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Resumen 
Se analiza la influencia de los organismos multilaterales en la reforma del sistema 

de salud en Venezuela, cuyo modelo formal acaba de formularse legalmente, aun cuando 
la ejecución se viene adelantando hace algunos años. Entre los factores que orientan el 
sentido del cambio se considera el papel de entidades como el Banco Interamericano de 
Desarrollo y el Banco Mundial, los cuales condicionan los préstamos a la puesta en prácti
ca de ciertas reformas por parte del país receptor; el principal centro de atención son los 
cambios vinculados más directamente con la adecuación del sistema de salud a una eco
nomía de mercado, de acuerdo con patrones avalados internacionalmente, cuyos rasgos 
principales se precisan en este informe, para ser contrastados con las exigencias de los 
organismos multilaterales de acuerdo a los convenios suscritos. Como estrategias funda

mentales se encontraron la reducción del gasto social en salud, la descentralización como 
vía para la consolidación de la autonomía legal y operativa de los centros de atención 
(hospitales y ambulatorios) y su posterior privatización, así como la reconversión laboral 
con tendencia a la flexibilización del contrato de trabajo. Estos factores deberían presio
nar hacia la eficiencia, pero no aseguran la universalidad ni la equidad en la prestación de 
los servicios de salud. 
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Multilateral Conditionings in Venezuela n 
Health Reform 

Abstract 
The influence of multilateral organisms in Venezuelan health reform is analyzed, the 

model for which has just been legally finished, even though its execution began several 
years ago. Among the factors which orient this sense of change, we consider the role of 
entities such as the Interamerican Development Bank and the World Bank, which 
condition their loans on the execution of certain reform practices on the part of the 
receiving country; the principal centers of attention are the changes directly related to the 
adjustment of the health system to a market economy according to intemationally 
approved pattems, the characteristics of which are explained in this paper, and which can 
be contrasted with the requirements of multilateral organisms according to agreed upon 
covenants. As fundamental strategies we find the reduction of social health costs, 
decentralization in order to consolidate legal and operative autonomy in health centers 
(hospitals and ambulatory units) and their eventual privatization, reconversion of the work 
force and more flexibility in labor contracts. These factor should create pressure for more 
efficiency, but do not guarantee universality nor equality in the health services offered. 
Key words: World Bank, Interamerican Development Bank, administrative state 

reform, health systems, Venezuela. 

Introducción 
En el contexto de los procesos de 

modemización de la gestión pública, de
sencadenados por la crisis fiscal y por la 
globalización e informatización de la so
ciedad, nos proponemos en este trabajo 
explorar la incidencia de los organismos 
multilaterales en la definición de los ras
gos fundamentales de la reforma del sis
tema de salud en Venezuela. 

Partimos de considerar que los 
cambios en la gestión pública de la salud 
que se están produciendo en América La
tina, aún guardando la especificidad indis
pensable para adecuarse a cada contexto, 
presentan algunas características comu

nes, que coinciden además con los as
pectos fundamentales de la modemiza
ción que los países occidentales de Euro
pa y Estados Unidos han desarrollado. 

En tal sentido, manejamos la si
guiente hipótesis: el factor unificador de 
la reforma económica y administrativa en 
países de distintas regiones, está directa
mente vinculado a la intervención de los 
organismos multilaterales, especialmen
te los de carácter financiero, aún cuando 
también cuentan con el apoyo técnico de 
los organismos científicos y/o de forma
ción. Los primeros, como requisito para el 
otorgamiento de préstamos o apoyo fi
nanciero con cargo a fondos perdidos, 



establecen los objetivos del cambio admi
nistrativo, especialmente en lo relativo a 
la orientación hacia la economía de mer
cado y la política de personal con miras a 
la racionalización de costos; así mismo 
prestan la asesoría necesaria. 

Entre las entidades de apoyo técni
co vale destacar el Programa de las Na
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), 
constituido en 1966 como una de las prin
cipales fuentes de financiación de la 
ONU, aunque actualmente las gobema
ciones pagan por su asesoría técnica 
(PNUD/FONVIS, 1996). Así mismo, es 
relevante el papel de entidades como el 
Centro Latinoamericano de Administra
ción para el desarrollo (CLAD, proyecto 
conjunto de los gobiemos latinoamerica
nos y España, con sede en Venezuela), el 
Instituto Centroamericano de Administra
ción Pública (ICAP), el Centro Africano de 
Administración Pública (CAFRAP) y la 
Organización Panamericana de la Salud 
(OPS). 

Los institutos de formación han sido 
vehículos relevantes para la diseminación 
de las nuevas técnicas y herramientas ge
renciales que era necesario introducir 
pero no lograron mejorar los sistemas ad
ministrativos (Pérez Salgado, 1997,264). 
Su papel se evidencia por ejemplo en la 
naturaleza de los concursos de ensayos; 
el XXI Concurso organizado conjunta
mente porCLAD-OPS (1998), tenía como 
tema "Hacia la implantación de modelos 
de administración gerencial en salud pú
blica". Los ensayos, desde una perspecti
va teórica o práctica debían referirse a la 
transformación de la cultura, los estilos y la 
práctica de gestión de la salud, reflejando 
los procesos de modernización y privile
giando el enfoque gerencial, cuyo modelo 

expresa justamente los cambios que se 
están promoviendo internacionalmente. 
Además el CLAD es un valioso centro de 
información en la materia y en sus Con
gresos sobre Reforma del Estado y de la 
Administración Pública, facilita el en
cuentro de académicos y funcionarios pú
blicos. Ambas instituciones participan di
rectamente en la planificación y ejecución 
de actividades de formación en el campo 
administrativo. 

Ahora bien, los organismos finan
cieros multilaterales insisten en políticas 
de ajuste económico, en focalización de 
la ayuda a los sectores más desfavoreci
dos y en cambios en la gestión estatal 
que parecen producir mayor desempleo y 
deterioro de las condiciones de empleo, a 
pesar de que, como afirma Kliksberg 
(1994a,8): 

"La explosión de la pobreza está li
gada a factores estructurales. Entre ellos 
diversas fuentes coinciden en destacar: 
la distribución muy desigual de los efec
tos de la crisis económica que a través de 
políticas de ajuste ortodoxas han recaído 
especialmente en los sectores más des
favorecidos, las estructuras extremada
mente asimétricas de distribución del in
greso, las debilidades de la pOlítica so
cial, los ataques permanentes de ciertos 
sectores influyentes sobre la misma legi
timidad del gasto social ... El Programa de 
Naciones Unidas para el Desarrollo des
taca que .,. la ausencia de compromiso 
polítiCO y no la falta de recursos financie
ros es con frecuencia la verdadera causa 
del abandono en que se encuentra el 
hombre", 

En consecuencia, el análisis de la 
Reforma del Estado promovida por los or
ganismos multilaterales, debe permitir
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nos destacar hasta qué punto las modifi
caciones acordadas contienen elemen
tos potenciales de desarrollo social, tanto 
desde el punto de vista del personal que 
labora en la administración pública, como 
respecto a los usuarios de los servicios, 
específicamente los relativos al sector 
salud. 

Como una primera aproximación, 
este trabajo pretende en primer lugar, 
precisar los rasgos comunes de la refor
ma de la gestión pública en diferentes 
países y su concreción en el caso de los 
sistemas de salud en Venezuela; en se
gundo lugar aspira caracterizar la inter
vención de los organismos financieros 
multilaterales en el proceso de moderni
zación administrativa en el campo de la 
salud pública, los objetivos que persiguen 
y la influencia que logran en la definición 
del tipo de modificaciones que se están 
realizando en el sistema de salud vene
zolano, destacando las implicaciones de 
dichos cambios. 

1. El Banco Mundial: 
sus políticas y su relación 
con otros entes multilaterales 

El Banco Internacional de Recons
trucción y Fomento (BIRF) es la primera y 
la más importante de las instituciones que 
conforman la red habitualmente conocida 
como Banco Mundial; un país necesita 
ser miembro del BIRF para integrar cual
quiera de las otras organizaciones de la 
red. El BIRF junto con el Fondo Monetario 
Internacional (FMI) nacen de los conve
nios de Bretton Woods, inmediatamente 
después de la segunda guerra mundial, 
hecho que puso de manifiesto la hegemo
nía estadounidense frente a la inglesa, 

pero legitimada en instituciones multilate
rales, que se proyectan como organis
mos de cooperación internacional. Sus 
políticas definen "un código de conducta" 
para las políticas económicas de los par
ses con déficits en la balanza de pagos, 
precisando ajustes concretos que tales 
países debe realizar. 

Dado que el BIRF sólo puede finan
ciar proyectos garantizados por gobier
nos, posteriormente se crearon otros or
ganismos, que permitieran operar en for
ma más amplia y diversificada: En 1956 
nace la Corporación Financiera Interna
cional (CFI), para incentivar la inversión 
directamente productiva. La CFr, además 
de préstamos, realiza inversiones en ac
ciones que luego traspasa al sector priva
do. A fines de fos años cincuenta, la pre
sión por acceder a préstamos blandos, 
junto con la ocurrencia de cambios socia
les radicales, propiciaron la creación de la 
Asociación Internacional de Fomento 
(AIF), fa cual obtiene sus fondos de ga
nancias del BIRF y de donaciones de paí
ses desarrollados. A mediados de los 60, 
a raíz de expropiaciones y otros conflictos 
entre gobiernos y empresas extranjeras, 
se constituyó el Centro Internacional de 
Arreglo de Diferencias Relativas e Inver
siones (CIADI), con el objetivo de esta
blecer ciertas reglas de conducta entre in
versionistas extranjeros y estados, más 
que mediar en conflictos ya declarados. 
Finalmente, en 1985 se aprobó la crea
ción de la Multilaterallnvestment Guaran
tee Agency (MIGA), como aseguradora 
multilateral de las inversiones extranje
ras. (Lichtensztejn y Baer, 1987,24
31,136). 

Aun cuando el BM tiene una direc
ción colegiada, en la cual la Junta de Go
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bemadores ocupa la escala superior, se
guida de los directores ejecutivos (con un 
poder de voto proporcional al capital y 
con predominio en la participación de los 
países desarrollados), la mayor influen
cia en las decisiones reside en la presi
dencia y sus cuadros operativos, La pre
sidencia del BM es ocupada habitual
mente por un norteamericano, con fre
cuencia vinculado a la banca o al sector 
productivo (mientras un europeo es direc
tor del FMI); igualmente, el personal téc
nico y los consultores es predominante
mente de origen estadounidense, cuyo 
país recibe más del 50% de los trabajos 
de consultoría. Sin embargo, la relativa 
autonomía del BM y la presencia de otras 
fuerzas en la estructura de poder no per
miten suponer una identificación absoluta 
entre el banco y los intereses de los E.U., 
cuyo comportamiento en las últimas dé
cadas -signadas por las restricciones fi
nancieras- tiene como fin aumentar su in
fluencia al más bajo costo posible, espe
cialmente en lo relativo a la promoción de 
la economía de mercado, garantizando la 
apertura comercial, productiva y financie
ra, asignando preferencia a los países es
tratégicos para la dinámica capitalista 
(Lichtensztejn y Baer, 1987). 

Los temas en los cuales ha habido 
oposición de E,U. al BM se refieren bási
camente a: solicitudes de mayores fon
dos, destino y condiciones de los présta
mos otorgados por el banco, especial
mente cuando se trata de países con las 
siguientes características: a) proclives al 
socialismo; b) cuya política enfrenta de 
alguna forma los intereses de E.U.; c) na
ciones con demasiada injerencia estatal y 
d) financiamiento para la producción 
energética, que en opinión de Estados 

Unidos debe ser promovida por la inver
sión privada. 

La hipótesis de Lichtensztejn y 
Baer sobre el desarrollo del Banco Mun
dial (BM) y del Fondo Monetario Intema
cional (FMI) como "un proceso que acom
paña y contribuye a la moderna intema
cionalización del sistema económico, o 
sea que se inscribe en la nueva fase del 
capitalismo transnacional que se dinami
za en la segunda postguerra", sigue te
niendo validez cuando nos aproximamos 
al año 2000. "La crisis ha servido para de
jar al desnudo y sin falsos pudores las 
fuerzas en juego y las funciones reales 
que gobiernan a estas dos grandes insti
tuciones intemacionales del capitalismo 
transnacional" 

Hasta el momento de su estudio 
(1987), Lichtensztejn y Baer distinguen 
tres etapas bien definidas en la evolución 
de las políticas del Banco Mundial: 

Inicialmente la función fundamen
tal del BM era la reconstrucción, más que 
el desarrollo, aunque su participación en 
el financiamiento del Plan Marshall para 
la reconstrucción de los principales paí
ses capitalistas europeos después de la 
segunda guerra mundial fue poco signifi
cativa (inferior al 2%). Hasta mediados de 
la década de los sesenta, el BM dirigía to
dos sus préstamos a los países desarro
llados y sólo cumplió una función de apo
yo a la actuación de las empresas y ban
cos transnacionales, mientras el FMI re
presentaba la institución más relevante 
de la estructura financiera internacional. 

A fines de los sesenta y durante la 
siguiente década, frente a la crisis mone
taria, los problemas energéticos y la pér
dida de legitimidad del FMI (que lo obliga
ron a relativizar sus esquemas cortopla
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cístas), el BM asumió un rol más impor
tante en la búsqueda de mecanismos 
para administrar la crisis, poniendo en 
juego una mayor audacia teórica e ideoló
gica. En esta época se produce una cierta 
superposición de funciones entre el Fon
do y el Banco. A partir de 1968 el BM con
centró casi todos sus recursos en los par
ses subdesarrollados, especialmente 
para financiar proyectos de infraestructu
ra con el objetivo declarado de favorecer 
su crecimiento económico. Este vuelco 
es producido por: a) la expansión y con
solidación de las economías europeas y 
japonesas; b) la fuerte presencia de paí
ses subdesarrollados en el FMI y en el 
BM, a raíz del triunfo de las luchas de libe
ración nacional y descolonización; y c) fi
nalmente, por la reducción de la capaci
dad de ayuda extema de E.U. A partir del 
informe Pearson en 1969, el Banco se 
plantea nuevas tareas, para enfrentar los 
desequilibrios sociales internos de los 
países subdesarrollados - vinculadas a la 
satisfacción de las necesidades básicas 
(pobreza)- lo cual impulsó el estudio de 
las realidades especificas de estos paí
ses y el desarrollo de técnicas de evalua
ción de polrticas económicas y sociales. 
Sin embargo, el BM favoreció primordial
mente la marcha de la economía interna
cional en lo relativo a desarrollo energéti
co y ajustes estructurales en las inversio
nes públicas y en los sectores manufactu
reros y de exportación, en tanto atañen a 
la articulación de las fuerzas productivas 
de tales naciones con la actividad indus
trial de los países centrales. 

Desde 1982, con el desencadena
miento de la crisis de endeudamiento y 
gracias a la creciente interacción entre el 
FMI y el BM, se incrementan las acciones 

combinadas y complementarias, centra
das en los Países del Tercer Mundo, desa
rrollando programas de ajuste estructural 
en función de construir soluciones al pago 
de la deuda externa y cofinanciamiento de 
proyectos contra el subdesarrollo, pero en 
el marco de la expansión de los capitales 
internacionales. Se trata de apoyar finan
cieramente los costos de transición relati
vos a cambios concretos en las políticas 
públicas para facilitar reformas estructura
les, pero también actuar como catalizador 
de la inversión externa. 

A las etapas anteriores deberra
mos agregar las siguientes, no abarca
das por el estudio de Lichtensztejn y 
Baer: 

El viraje hacia la atención prioritaria 
de los países antes socialistas, a rarz de 
los cambios geopoflticos producidos a fi
nales de los ochenta por el colapso y de
sintegración de la Unión Soviética. Se tra
ta de favorecer la integración a la econo
mía capitalista de estos nuevos merca
dos, así como tomar las previsiones para 
evitar un "retroceso" hacia el modelo so
cialista. 

A finales de la década del noventa 
tanto el Banco Interamericano de Desa
rrollo (BID) como el BM en sus respecti
vos informes de 1997 reconocen que los 
intentos de desarrollo basados en el pro
tagonismo del Estado y las reformas es
tructurales para su reducción han fraca
sado, negando la validez de la famosa 
''teoría del derrame" y polarizando la si
tuación social. De allí que la agenda del 
BM en los umbrales del siglo XXI incluye 
como cuestión clave, según Prats 
(1998,13) la consideración del rol del Es
tado y en consecuencia, la Reforma del 
Estado en función de su eficacia. 
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Dedicamos la próxima sección a 
establecer una primera aproximación a 
las características más resaltantes de la 
modernización de la Gestión Pública. 

2. Rasgos básicos de la 
modernización administrativa 
del sector público 

Modernizar constituye una aspira
ción de todas las épocas, para estar a 
tono con las circunstancias y exigencias 
del momento contemporáneo y adecuar

se a algún modelo de referencia más 
avanzado -especialmente cuando se tra
ta de los países subdesarrollados- por lo 
cual cuando se habla de modernización 

es necesario precisar su contenido, espe
cialmente si se considera que existe un 
sin fin de interpretaciones acercadel con
cepto de modernización, siendo tal vez 
una de las constantes el uso de modelos 
del mundo occidental o Primer Mundo. 

Para efectos de este trabajo nos li
mitaremos a partir de las tesis de Omar 

Guerrero (1992). quien al discutir los al
cances de la teoría de la modernización 
destaca las siguientes cuestiones: a) la 

modernización constituye un conjunto de 
relaciones sociales distintas a las prece
dentes -a las cuales han destruido- que 
ocurren en un lapso de tiempo y que tie
nen como escenario fundamental a la so
ciedad civil (pero que a nuestro juicio, pue
de ser impulsadas desde el Estado); b) los 
principales signos de modemización son 
la sujeción de la sociedad a una organiza

ción política específica, el engranaje de 
toda la humanidad (al menos de amplias 
zonas) bajo los criterios de un modelo eco
nómico dominante y las organizaciones de 
la sociedad civil como escenario histórico 

fundamental; c) no se puede identificar 

modernización con algún país o continen
te; d) crecimiento económico no implica 
necesariamente modernización; e) el de
sarrollo político, en tanto capacidad de 
las instituciones políticas para asimilar 
cambios y protestas, no garantiza una 
modernización exitosa, si no puede pro
ducir condiciones suficientes de subsis
tencia económica para un pueblo. 

En consecuencia, la moderniza
ción está inevitablemente ligada al desa
rrollo económico, político y social. Sin 
embargo, el concepto de desarrollo tam
bién ha tenido diferentes interpretacio
nes, de la misma forma que han sido di
versas las estrategias asumidas o im
puestas a los pueblos para lograr el desa
rrollo. Además, por la importancia que el 
Estado ha adquirido en los últimos siglos, 
su modernización se vincula a determina
dos modelos de gestión estatal. 

Durante la década de los sesenta, 
el desarrollo significaba alcanzar un nivel 

de vida similar al de los países industriali
zados; ello implicaba poner énfasis en el 
crecimiento económico cuantitativo, el 
cual provocaría avances sociales cualita

tivos (teoría del derrame); y requería 
adoptar el modelo burocrático de admi
nistración pública occidental (caracteri
zado por centralización, unidad de man
do, prescripción plena, división de funcio
nes y tareas, racionalidad legal), que pre
suponía formalmente neutralidad política 
y probidad, a pesar de la subordinación 
de hecho a las clientelas externas y a las 

elites económicas. Para la puesta en 
marcha del modelo de administración 
para el desarrollo los países subdesarro
llados contaban con el "apoyo" técnico y 
económico de las agencias multilatera
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les. Este modelo, fue considerado por 
Dwivedi y Nef (1982) como de contrain
surgencia, puesto que estaba directa
mente vinculado a la lucha contra la sub
versión desbordada en este período por 
el auge de las luchas de liberación nacio
nal estimuladas por el triunfo de la revolu
ción cubana; debe destacarse que el apo
yo técnico y financiero suponía además, 
ayuda militar para la seguridad interna. 

Durante el mismo período se impul
saron otros modelos de administración 
para el desarrollo, a saber los insurgentes 
(China, Guinea Bisseau, Cuba), producto 
de la lucha armada y algunos esfuerzos 
revolucionarios desde el gobierno (India, 
Tanzania, Libia). Estos casos, como es ló
gico suponer, presentan características 
discrepantes con el modelo contrainsur
gente, proporcionales al grado de autono
mía con que cada país emprendió su pro
yecto de desarrollo. Al respecto vale des
tacar en primer lugar, el esfuerzo cons
ciente por innovar para crear una vía alter
na, por experimentar y aprender de los 
errores, así como el reconocimiento de la 
vinculación entre política y administración; 
además, en todos estos países prevale
cieron enfoques descentralizados de ad
ministración pública con énfasis en la ges
tión local orientada a la satisfacción de las 
necesidades básicas, así como mecanis
mos de participación de la sociedad civil 
en la gestión estatal (Dwivedi y Nef, 1982). 

¿Cuáles son las características de 
la modernización de la administración pú
blica cuando finaliza el siglo XX y los orga
nismos multilaterales reconocen la nece
sidad de un reordenamiento orientado a 
las necesidades básicas conjuntamente 
con el crecimiento económico, tal como 

plantea la CEPAL? Del análisis de diver
sos documentos se deduce que los pro
cesos de reforma de la gestión pública en 
países de Europa y América, cuyos obje
tivos declarados son búsqueda de efi
ciencia, equidad y profundización de la 
democracia, pero con énfasis real en la 
primera, manifiestan las siguientes ten
dencias: 
a. Cambios en la división social del tra

bajo, con asignación de responsabili
dades de gestión pública a la socie
dad civil: sector privado y Tercer Sec
tor. 

b. Cambio en los sujetos responsables y 
en el proceso de toma de decisiones y 
en las relaciones con la sociedad civil: 
descentralización, negociación y par
ticipación. 

c. Flexibilización de la organización in
terna 

d. Relaciones laborales con criterios fle
xibles y meritocráticos 

e. Paso de una organización autorrefe
renciada a otra centrada en el cliente, 
lo cual resalta el énfasis en la eficacia 
y la importancia de las estrategias de 
marketing en el sector público. 

f. Cambio del financiamiento a la oferta 
por el financiamiento según la de
manda 

g. Uso creativo de los avances tecnoló
gicos en informática: no automatizar 
lo "viejo" 

h. Desarrollo institucional para la conso
lidación de la cultura necesaria al 
cambio. 

2.1. Cambios en la división social del 
trabaJo 

La primera tendencia moderniza
dora consiste en la modificación de los 
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criterios de asignación de responsabilida
des de gestión pública, estableciendo 
una nueva división social del trabajo: el 
Estado conserva la decisión inicial, pero 
delega en el sector privado y en el Tercer 
Sector la ejecución, así como el margen 
de decisión implícito en todo proceso de 
ejecución de políticas. Esto responde a la 
propuesta de la Reingeniería de "traspa
sar las fronteras organizacionales exter
nas' si fuera necesario, bajo el criterio de 
que el trabajo se debe realizar en el lugar 
adecuado; se constituyen así redes orga
nizacionales, recurriendo a la asociación 
con otras organizaciones públicas y pri
vadas. Se tiende así a sustituir la organi
zación piramidal por redes de institucio
nes interrelacionadas que optimizan las 
economías de escala, la coordinación y la 
explotación de sinergias. Se declara 
como objetivo lograr una gestión pública 
basada en principios de pluralismo y di
versidad, que responda adecuadamente 
a las presiones de la globalización y apro
veche el desarrollo tecnológico en infor
mática. Las alianzas y asociaciones se 
materializan por ejemplo en la separación 
de funciones de aseguramiento o recau
dación y prestación de servicios, o en la 
realización de acuerdos de abasteci
miento con proveedores fijos selecciona
dos según ciertos criterios; así mismo en 
el uso de contratistas privadas u organi
zaciones del tercer sector, para: a) pres
tación de servicios al ente estatal que no 
se consideran esenciales a su actividad 
fundamental; b) obtención de mano de 
obra sin incorporarla a la nómina de la or
ganización; c) prestación por cuenta del 
Estado, de aquellos servicios que conti
núan siendo responsabilidad del gobier
no; y d) administración de entes gubema

mentales. El uso de contratistas se consi
dera privatización periférica y constituye 
también un mecanismo para flexibilizar 
las relaciones laborales, porque la exter
nalización generalmente degrada las 
condiciones de trabajo, especialmente en 
cuestión de estabilidad en el empleo, sa
larios y jomada de trabajo. Se profundi
zan de esta manera cambios en la divi
sión social del trabajo que ya se venran 
produciendo en forma discreta. (Ther
bom, 1979; Osbome y Gaebler, 1994; ; 
Goma y Brugué, 1994; Kliksberg, 1994b; 
Coriat, 1995,98; Hammer y Champy, 
1996; Watanabe, 1997; Castells, 1998; 
Peixoto, 1998,9) 

2.2. Cambios en las relaciones con la 
sociedad civil 

la segunda tendencia relevante de 
la modemización de la gestión pública es 
el cambio en las modalidades yen los su
jetos responsables de la toma de decisio
nes, conjugando la descentralización po
lítico-territorial con la administrativa; la 
descentralización administrativa, enten
dida como transferencia de competen
cias a los órganos regionales y municipa
les, según Mattos (1990,167) se pregona 
como la nueva panacea para enfrentar 
los problemas que afectan a las colectivi
dades locales, asignándole objetivos ilu
sorios de promoción del desarrollo, de
mocratización, incremento de la partici
pación popular y reducción de la injusticia 
social; si bien la descentralización puede 
modificar la distribución territorial del po
der, no puede generar la transformación 
de la estructura económica, polftica e 
ideológica, especialmente cuando la glo
balización ha incrementado la moviliza
ción de los capitales hacia aquellos luga
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res donde tengan mayores posibilidades 
de acumulación; esto significa que para 
atraer inversión productiva, el poder de 
decisión local tendría que utilizarse para 
crear condiciones favorables al capital, 
las cuales difícilmente serán propicias al 
desarrollo con sentido humano (Cas
tells,1998; Mattos, 1990). 

Contrariamente a sus virtudes, de
fendidas tanto por intelectuales neolibe
rales como progresistas, podría afirmar
se que la descentralización constituye 
una estrategia intermedia que debe facili
tar transformaciones más profundas 
como la privatización bien sea en forma 
plena, a través de la venta de la propie
dad estatal o privatización periférica, la 
cual utiliza como mecanismos la contra
tación con el sector privado o con organi
zaciones del tercer Sector, de la adminis
tración de entidades o funciones públicas 
o de la prestación de servicios. La des
centralización crea las condiciones nece
sarias para la privatización, al quebrar la 
unidad sindical, limita la acción organiza
da contra ella, a la vez que regionaliza los 
conflictos sociales. 

Por otra parte, en los procesos de 
modernización de la administración públi
ca tiende a prevalecer en la toma de deci
siones el modelo de interacción frente al 
de intelección (Oszlak,1984), por lo cual 
se enfatiza la necesidad de negociación y 
concertación, así como el reconocimiento 
formal de la importancia de la participa
ción ciudadana en la gestión y no sólo en 
la demanda de servicios o ayudas; todas 
ellas expresan nuevas relaciones del Es
tado con la sociedad civil tendientes a su
perar el clientelismo y el formalismo; se 

considera además que la participación 
contribuye al logro de la eficiencia y la efi
cacia de programas sociales, aun cuando 
no se ha construido suficiente cultura pú
blica ciudadana ni en el funcionariado 
para la incorporación efectiva de la parti
cipación en la gestión pública. (Fadda, 
1990; Dilla, 1994; Kliksberg, 1994b; Os
borne y Gaebler, 1994;Cunill, 1997; Blan
co,1997). 

El admitir estas nuevas formas de 
interrelación con los organismos de la so
ciedad civil, tiene un indudable objetivo 
legitimador, niega la dicotomía política
administración y reconoce de hecho los 
aportes de los modelos alternativos de 
desarrollo emprendidos por los gobiernos 
insurgentes antes mencionados, así 
como las experiencias locales exitosas 
basadas en la participación, como el caso 
de Villa El Salvador en Perú. Sin embar
go, la participación ciudadana solo puede 
ser realizada como una práctica diferen
cial, puesto que el concepto de "ciudada
no' oculta las diferencias sociales entre 
los distintos estratos sociales (Holloway, 
1982; Fadda, 1990; Zapata, 1992; Dilla, 
1994). 

El potencial de la participación para 
incidir en la gestión pública depende de 
algunos factores como los siguientes: a) 
el contexto en que se produce; b) el grado 
de organización de los grupos que inter
vienen; c) el origen de la iniciativa, bien 
sea surgida de la misma comunidad o 
promovida por organismos gubernamen
tales, en cuyo caso existe el riesgo de 
manipulación; el tipo de participación: 
consultiva, decisoria, en la ejecución o en 
el control de la ejecución. 
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2.3. Flexibilización de la organización 
interna 

La tercera tendencia modemizado
ra. preconizada fundamentalmente por el 
sector privado, es la búsqueda de flexibíli
dad organizacional interna, propuesta 
para el sector público en términos de sim
plificación del trabajo. Se trata de modifi
car los criterios rígidos de división vertical 
y horizontal del trabajo. por la vía de redi
señar los procesos y usar equipos de tra
bajo polivalentes. dando lugar a estructu

ras más horizontales y flexibles. que per
mitan la readaptación de las organizacio
nes sobre la marcha. Esto exige. de acuer
do a la reingeniería. cambiar la forma de 
trabajar. alterando significativamente los 
procesos y organizándose en tomo a pro
yectos o al proceso clave. entendido como 
conjunto de actividades que recibe uno o 
más insumos y crea un producto de valor 
para el cliente. (Kliksberg. 1994b; Ham
mer y Champy. 1996). 

Se deben rediseñar procesos bási
cos del negocio y no departamentos. si
guiendo su secuencia natural, mirando a 
través y más allá de departamentos fun
cionales, cruzando las fronteras organi
zacionales y rompiendo con el trabajo en 
serie. El trabajo se realiza en el sitio ade
cuado. centrando la atención en el objeti
vo de poner los bienes y servicios en ma
nos del cliente que los pidió. Se deben 
efectuar cambios básicos en el trabajo 
real que hacen los empleados. combi
nando varios oficios en una sola persona 
o en un equipo de caso, que asume la res
ponsabilídad ante el cliente; para proce
sos más complejos se debe asignar la 
responsabilidad global a un gerente de 
caso, que cree la ficción de una respon
sabilidad única. Al comprimir los proce

sos horizontal y verticalmente, los mis
mos trabajadores se auto dirigen, contro
lan y toman decisiones dentro de los lími
tes fijados por las metas y normas de cali
dad. Los procesos rediseñados pueden 
tomar diferentes formas; se diseñan múl
tiples versiones para elegir la adecuada a 
cada situación; de modo que no hay es
tandarización. Oficios simples se vuelven 
complejos. multidimensionales y más 
substantivos, mientras procesos comple
jos se vuelven simples (Osborne y Gae

bler, 1994; HammeryChampy, 1996). 
El rediseño de procesos, iniciado 

por los japoneses. es analizado por Co
riat (1995) como un modelo que sigue 
principios opuestos a la clásica organiza
ción del trabajo basada en la extrema di
visión horizontal de tareas (que dio lugar 
a tareas simples y repetitivas) y en la má
xima prescripción (división vertical del 
trabajo). Propugnada por Adam Smith, y 
refinada por Taylor. Ford. y Fayol. se im
puso por más de dos siglos como el mo
delo ideal de explotación del trabajo inclu
so en los países socialistas, a pesar de 
los cuestionamientos de Marx en El Capi
tal. de Gorz, Braverman y otros autores 
marxistas. El nuevo modelo se empieza a 
desarrollar a mediados del presente siglo 
en la fábrica Toyota. por el ingeniero japo
nés Ohno, como respuesta a diferentes 
condiciones del mercado: limitaciones fi
nancieras. demanda diversificada de 
cantidades variables del producto y .cada 
vez mayores desarrollos tecnológicos en 
informática. 

La clave de este modelo, caracteri
zado por la compresión o simplificación 
de los procesos de trabajo. integrando en 
un solo hombre o mujer diversas tareas y 
conformando equipos polivalentes, es la 
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