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¢Hacia dénde va la modernizacién del municipio chileno?:
sOlo estructuray nada de elites

Pablo Aurelio Monje Reyes*

1. Presentacion.

La modernizaciéon del municipio chileno ha estado marcada por las politicas de
reforma y modernizacién del Estado que ha impulsado en esta ultima los Gobiernos de la
Concertacion? .

Estas politicas han estado marcadas por su corte neoliberal, que ha colocado en centro una
idea de modernizacién gerencial del Estado. Recogiendo métodos y técnicas para reforma y
modernizacion del Estado reconocidamente empresariales.

En el &mbito municipal, la modernizacibn ha estado marcada por la reforma y
modernizacidn de sus estructuras de gestion, para lo cual se ha creado un Programa de
Fortalecimiento Institucional Municipal (PROFIM), el que tiene como objetivos:

Objetivo Fortalecimiento Nacional: Fortalecimiento de la capacidad para
formular, implementar y supervisar la ejecucion de politicas y programas de
descentralizacion.

Objetivo Fortalecimiento Local: Fortalecer la capacidad de las municipalidades
en Planificacion Comunal, Gestion Financiera y de Recursos Humanos y Gestion
en los Servicios Sociales incluidos los de Salud y Educacion (SUBDERE,2003; 2)

Ambos objetivos apuntan a temas de caracter estructural institucional, en particular, el
segundo objetivo, pretende el fortalecimiento de las capacidades y habilidades de los
directivos municipales, ademas del cual se deducen las propuesta de profesionalizacion
municipal.

En este marco esta ponencia pretende discutir los aspectos tedéricos - ideoldgicos que
estdn detras de las propuesta de profesionalizacion desde dos perspectiva, la
neoconservadora y la neo estructuralista. Primero se revisara de donde proviene la
concepcion de la profesionalizacion de las estructuras estatales y posteriormente daré cuenta
del debate sobre profesionalizacién que existe en Chile de las perspectivas antes sefaladas.
La ponencia tiene un caracter descriptivo y analitico.

2. La Profesionalizacion como herramienta de modernizacién estatal y municipal.

La profesionalizacion de la burocracia, una herencia de Weber para los debates sobre
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modernizacion y desarrollo del Estado en el siglo XXI. Al parecer la afirmacion anterior es
muy restrictiva en cuanto a legado de Max Weber sobre su propuesta gobierno publico legal -
racional, que orient6 el desarrollo del Estado moderno, a partir del avance de la
industralizacién de los paises desarrollados y en desarrollo desde los inicios del siglo XX.

Su importancia fue tal que, muchas veces el incuestionable dominio de la burocracia
hacia aparecer las criticas de los intelectuales como algo sin mayor fundamento, frente a los
logros de los distintos paises que la utilizaban como forma de administraciébn, como por
ejemplo, la reconstruccion de Europa después de la Segunda Guerra Mundial, o el avance de
las superpotencias como Estados Unidos y la Unidon de Republicas Socialistas Soviéticas,
ambas con fuertes administraciones burocraticas.

Soélo hasta la década de los ‘70 se dan las primeras muestras de crisis del modelo
burocratico que se produjeron por el avance y desarrollo en las tecnologias de informacion y
el aceleramiento productivo en el mundo, se reconstituyen las criticas y se da paso al debate
de su efectividad.

No es de mi interés explicar cuales son las principales criticas al modelo burocrético,
sino por el contrario, tomar una de sus fundamentales caracteristicas que han sido el punto
de debate de los actuales replanteamientos teoricos ideolégicos sobre el quehacer de la
administracion publica, su eficiencia y efectividad.

La idea central que se plantea es que la burocracia como modelo de administracion de
gobierno es un o6rgano de alto nivel técnico, en el cudl funcionario profesional es
determinante para su buen funcionamiento. Este funcionario desplaza al funcionario
honorifico por sus competencias técnicas necesarias para el desempefio del gobierno y de
las politicas elaboradas por la autoridad democratica, a la que le debe autoridad.

Esta caracteristica es en palabras de Weber; “alli donde se ha llevado integramente a
cabo la burocratizacion del régimen de gobierno se ha creado una forma de relaciones de
dominio practicamente inquebrantable. El simple funcionario no puede desprenderse de la
organizacion a la cudl esta sujeto. En oposicion a los honoratories, que administran y
gobiernan honorificamente y como al margen, el funcionario profesional esta encadenado a
su labor con toda su existencia material e ideal. En casi todos los casos el funcionario no es
mas que un miembro al que le encargan cometidos especializados dentro de un mecanismo
en marcha incesante que Unicamente puede ser movido o detenido por la autoridad superior,
y que es la que prescribe la ruta determinada” (Weber, 1922, 741).

En este sentido quiero retomar la afirmacion que inicia esta presentacion, creo que
una de las principales debates sobre el sector publico y en particular los municipios, - en gran
parte de los paises - es como llevar a cabo su profesionalizaciébn y como se retoman las
ideas weberianas en este sentido.

Para lo cual se analizaran las distintas posiciones politico - ideol6gicas de mayor
importancia en el debate actual y las opiniones de intelectuales e instituciones preocupadas
por el tema, tratando de demostrar como la diversidad de posiciones se llega finalmente a la
validaciéon de la profesionalizacion de la administracion publica municipal como un elemento
transversal que condiciona el éxito de la implementacién de un modelo de gestion municipal
eficiente.
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3. Modernizacién del Estado y la profesionalizacion del sector municipal.

En la agenda politica de gran parte de los paises del mundo aparece constantemente
el tema de la reforma y modernizacion del Estado, lo que ha convertido a la burocracia
estatal en una coyuntura de debate politico y académico.

Los estudios en la ultima década sobre el Estado, parecen coincidir en que las formas
histéricas de Estado han entrado en crisis. Esto debido a las grandes transformaciones
econdmicas, culturales, tecnoldgicas y cientificas de los ultimos veinte afos, formas de
régimen, instituciones y aparatos estatales, desfasados del tiempo histérico de las otras
dimensiones de la sociedad.

De hecho el debate se ha orientado a realizar un analisis critico de la gestion
burocratica de los ultimos cincuenta afios el que se basa en la crisis del modelo de Estado de
bienestar y la arremetida conservadora del modelo de Estado neoliberal.

El eje central de la discusion es el cambio de rol del Estado en los sectores
econdmicos y sociales, claramente se plantea desde ahora en adelante el Estado debe
actuar como regulador de la actividad econémica y como un formulador y financiador de
politicas publicas en las distintas &reas sociales. Lo que supone la existencia de las
categorias abstractas de la libertad de eleccion y el céalculo racional del agente econdémico
individual en los mercados, sea productor o consumidor, y deduce de ahi formas de
comportamiento optimizante. Sobre la base de este concepto genérico de las conductas
individuales, postula la eliminacién de las interferencias que limitan la discrecionalidad y
flexibilidad, en especial aquellas que proviene del Estado, al cual se considera el causante y
garante ultimo de cualquier tipo de interferencia. Siendo esta una de las principales
propuestas de los sectores neoconservadores, que han asumido la herencia del
individualismo y del utilitarismo de fines del siglo XIX (Petras, 1998).

El argumento anterior tiene dos elementos centrales: la teoria de los derechos de
propiedad y la teoria de la eleccién racional o public choice.

La idea central de la teoria de los derechos de propiedad es que el desempefio del
Estado y/o municipios sera siempre menos eficiente que el de los privados, porque
asignacion del primero diluye los derechos y ganancias de las empresas, por el contrario la
propiedad privada los asigna eficientemente y los concentra. Es decir, la empresa privada
tiene los necesarios incentivos para utilizar eficientemente los recursos, ya que a mayor
beneficios, buscaran mayor eficiencia. En cambio el sector publico no tiene incentivos para
realizar bien las cosas, ya que no esta sometido a la disciplina del mercado, en donde los
ineficientes obtienen pérdidas hasta llegar a su eliminacion. Asumen que el Estado y la
Burocracia Nacional y Subnacional no poseen un control ciudadano que permita aprobar o
desaprobar su gestion, como si ocurre en las empresas por medio de los accionistas o los
consumidores.

Por otro lado, la teoria de la eleccion publica o public choice, se manifiesta sobre las
ineficiencias que genera el sector publico, cuestiona la posibilidad de que los representantes
del Estado tengan una motivacion de servicio publico, como normalmente se supone. De
acuerdo a este enfoque, detras de la aparente motivacién publica , s6lo hay intereses
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privados. El burécrata esconderian su propio intereses detrds de una retorica de vocacion
publica, desarrollaria sus intereses personales en la carrera funcionaria o para los que de
aquellos grupos que buscan servir. De aqui se desprende que, lejos de servir los intereses
de la sociedad, los servidores del Estado y/o municipales se dejan influir por grupos privados
de presion, aplicando politicas discrecionales que benefician a estos ultimos (Mufioz, 2001).

En términos institucionales, la eleccion publica afirma que, las democracias producen
una tendencia inherente al crecimiento del presupuesto fiscal, que resulta de las coaliciones
de los votantes y burdcratas que persiguen sus intereses particulares. Los administradores
del Estado y/o municipios tienen intereses en aumentar los presupuestos para incrementar
su poder, salarios o privilegios especiales. Los politicos y los burdcratas, finalmente,
compiten por el apoyo electoral ofreciendo politicas y programas. El resultado es un Estado
y/o municipio ineficiente, una tendencia incontrolable al aumento del gasto fiscal y una
distribucién de beneficios inherentemente inequitativa.

En sintesis la eleccién publica se puede definir como el estudio econémico del proceso
de adopcién de decisiones en un contexto ajeno al mercado, o simplemente, como la
aplicacion de la teoria econémica a la ciencia politica. El objeto del estudio de la eleccién
publica es el mismo que el de la ciencia politica: la teoria del Estado, las reglas de la
votacion, la conducta del votante, la politica de partidos, la burocracia, etc. Igual que en la
teoria econdmica, los postulados basicos de conducta de la elecciébn publica son los
referentes al hombre considerado como un ser egoista, racional y maximizador de la utilidad
(Mueller, 1984, 14).

Una opinidbn que me parece relevante destacar en este tipo de orientaciones neo -
conservadoras es la de Hernan Buchi ex - Ministro de Hacienda de gobierno militar en Chile,
muy conocido América Latina por sus medidas econdmicas tomadas durante su gestion
ministerial, plantea en términos de la administracion publica, profesionalizar los servicios
publicos; terminar con los cuoteo; comenzar a presupuestar, controlar y evaluar en funcion
de metas y resultados; terminar con inamovilidad laboral; establecimiento de incentivos a la
buena gestion y castigo a la inercia (Buchi,2000, 30).

¢, Qué tipo de burdcrata profesional requiere la vision neoconservadora? A partir de los
antecedentes entregados anteriormente, el profesional técnico requerido por la visién neo -
conservadora debe poseer conocimiento y habilidades en tépicos de caracter econémico de
orientacién neoclasica esencialmente, mas especificamente en rol del estado en aspectos
socio - econémicos. Todo con el objeto de entender las funciones del Estado regulador y
subsidiador que se presenta en la definicion.

Sus competencias técnicas le deben dar un perfil de tecndcrata que habitualmente
debe analizar las propuestas politicas con criterios fundados en la utilizacion de instrumentos
econométricos, mas que politicos, es decir, es capaz de comprender y actuar en funcion de
esta nueva vision del Estado.

Su racionalidad en la toma de decisiones se sustenta en la los principios utilitaristas,
gue son conducidos por el analisis costo - beneficios, ademas debe tender siempre a evaluar
los impactos de la accién publica en el conjunto de la economia y como se maxima el
excedente econdmico de la sociedad.



X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Pablica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

Sus principios de gestién de eficiencia del Estado y/o los municipios es que todo lo
externalizable, lo externalize o privatice.

En definitiva su misibn es mantener las condiciones mas éptimas para el buen
desemperio del mercado, con la menor intervencion posible del Estado.

Por otro lado, los sectores mas progresistas —neo estructuralistas- se han refugiado en
el replanteamiento del Estado de bienestar sobre la base de que los individuos se estructuran
en grupos sociales organizados en una multiciplidad de instituciones publicas y privadas, las
gue se desarrollan, con el tiempo un conjunto de valores y reglas de comportamiento. Estas
formas de organizacion social constituyen, a su vez, verdaderas culturas que delimitan y
orientan las culturas individuales. De este modo, en virtud de experiencias histéricas
nacionales y de relacion internacional diferentes, las economias y sociedades tienen
caracteristicas estructurales e institucionales propias distintivas que es preciso tener en
cuenta y adecuar a los propésitos de las politicas de desarrollo. Por ello es que si bien a
nivel de las politicas de desarrollo pueden persistir diferencias considerables, especialmente,
como es obvio, en lo que respecta al papel del Estado y de los municipios (Sunkel y Zuleta,
1990).

Desde la vision del Estado social se reflexiona de la siguiente forma, la formacion es
un momento de particular relevancia en la adopcion de una cierta mentalidad y de los valores
gue después destinaran el comportamiento burocratico, por lo tanto, es indispensable
intervenir ese proceso si se quieren tomar un tipo de cultura burocratica distinta. En algunos
casos la fase formativa se realiza basicamente a través de estudios formales, como sucede
en Francia con la ENA (Ecole nationale d’ aministration), pero en otros paises es mucho mas
determinante el contacto con un determinado ambiente de trabajo y una cierta cultura
organizacional. En ambas situaciones es fundamental intervenir en el proceso formativo, y
hacerlo con diversos instrumentos, modificando los curriculum de estudio y estableciendo
instancias permanentes de capacitacion para los funcionarios (Toha, 1994, 34).

¢, Qué tipo de burdcrata profesional requiere la vision neoestructuralista? Quizas se
pueda responder la pregunta en la misma de construccién que la he realizado a la vision neo
- conservadora, no obstante creo que hay elementos complementarios en las propuestas de
los autores que se citan posteriormente, que no siendo claramente neoestructuralistas tienen
puntos en comdn que pueden enriguecer la respuesta. Para lo cual, realizaré un analisis en
conjunto resaltando a uno u otro en los elementos en comun y las diferencias. Como paso
metodoldgico facilitador de la lectura y la comprensién del texto la respuesta se encuentra al
final de uUltimo autor citado.

El Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) en su
documento “Una nueva gestion publica para América Latina”, plantea claramente que
eficiencia, democratizacion del servicio publico y flexibilizacion organizacional, son
ingredientes basicos para la modernizacion del sector publico que el paradigma
organizacional de la administracion publica burocratica no contempla. Ello no obstante, es
valido destacar que la critica en este caso se centra en el modelo organizacional burocrético
y no en la idea de profesionalizacion del cuerpo de funcionarios, aspecto fundamental del
modelo burocratico weberiano. La Reforma Gerencial tiene como fundamento la
profesionalizacién de la burocracia que ejerce funciones en el ndcleo de actividades centrales
del Estado (CLAD, 1998, 11).
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Michel Crozier, plantea que la preparacion de las decisiones que se hace por ellos
sigue siendo inexperta. Con muy pocas excepciones, las soluciones de moda, inteligentes
pero poco profundas, tendrdn mayor peso que un analisis cabal de los problemas que
experimentan las personas involucradas, que seran actores de los procesos de cambio. Para
lo planteado anteriormente el entrenamiento y la profesionalizacion son naturalmente la
principal herramienta para ayudar a las personas a ajustarse al cambio cultural (Crozier,
1996, 5 - 6).

Ahora, se puede contestar la pregunta sobre que tipo de burocrata profesional
requiere la vision neostruturalista del Estado. Utilizando los elementos del planteamiento
econdmico y el analisis de las condiciones de la burocracia — Sunkel y Zuleta, 1990; Toha,
1994 respectivamente - se desprende que profesional técnico debe ser un analista de la
estructuras societales, que le permita entender el desempefio de la misma y como se
manifiestan sus necesidades para su satisfaccion.

Para lo cual, se plantea abiertamente la formacion profesional de los burdcratas,
teniendo en cuenta el modelo europeo de las escuelas de administracion.

Debe poseer amplios conocimientos econémicos en como el Estado puede intervenir
comportamiento agentes econémicos que generan inversién y como a la vez el Estado los
puede sustituir en forma eficiente, debe tener claro como las inversiones generan el efecto
multiplicador en la economia, en otras palabras, como un pago que se realiza por una vez en
la economia, genera a su vez una reaccion en cadena de los mismos.

Tomando en cuenta las reflexiones del CLAD, desde su Optica mas critica al modelo
de Estado neoliberal y al modelo de Estado de bienestar social, realiza la mas clara
aceptacion y comparte con los neo - estructuralista que la profesionalizacion burocracia es
una forma de responder a las necesidades de la institucionalidad democratica y a los grupos
sociales, que es la base fundamental del replanteamiento estructural del Estado social.

Por otro lado, las reflexiones de Crozier apuntan también a ambitos estructurales del
cambio de paradigmas en la administracion publica, claramente plantea que la
profesionalizacion de los agentes publicos, en términos especificos de como estos deben
entender los cambios culturales de la sociedad, permitird desarrollar una administracién mas
flexible y eficiente en sus logros, lo que es arena comun con los estructuralistas del Estado
de bienestar social.

4. Conclusiones

A partir del analisis de las conceptualizaciones de las distintas visiones ideolégicas y
de las opiniones de los expertos y centro especializados en el tema, queda de manifiesto que
una de las mas importantes herencias del pensamiento weberiano sobre como organizar
gobierno por medio de la burocracia es el factor de la profesionalizacion de la estructuras
administrativas del Estado a nivel nacional y subnacional.

Se debe hacer mencién que de las posiciones examinadas ninguna debate o critica
negativamente el tema de la profesionalizacion, sino que lo pone como un elemento
transversal en el éxito de propuestas politicas de gobierno.
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Pero si se puede inferir las distinciones de la formacién del burécrata profesional a
partir de los particulares puntos de vista de los modelos politicos ideolégicos, todos ponen
acento en el entendimiento global de la accion del burécrata sobre el accionar de la
economia politica, pero unos mas acento en el individualismo - neoconservadores - y los
otros en el colectivo social - neoestructuralistas.

Creo que son importante estas dimensiones, porque ayudan a clarificar a los
gobernantes - que pertenezcan a una u otra vision - la forma de enfrentar el fortalecimiento
técnico de los municipios y la administracién publica en general, cuestion que es positiva en
la medida que el saber implementado en el recurso humano canalice los esfuerzos politicos y
técnicos de gobierno, teniendo en consideracion los fenédmenos que ocurren en el espacio
social que interviene la burocracia o administracion del Estado.
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