EL ESTADO. NI MAS
GRANDE, NI MAS CHICO,
SIMPLEMENTE MEJOR.

La crucial cuestion de la

reforma gubernamental

Miguel Urrutia *

no de los desafios cruciales es mejorar la
eficiencia y capacidad de respuesta de
los gobiernos. El estado debe ser reestructurado si la
region ha de realizar las grandes tareas de la década de
1990: modernizar las economias, consolidar los gobier-
nos representativos y lograr la equidad social.

*  Miguel Urrutia, director ejecutivo de la Fundacién para la Educa-
cién Superior y el Desarrollo, en Bogotd, Colombia, fue gerente del
Departamento de Desarrollo Econémico y Social del BID. Este
articuloes adaptado de una ponenciaen el Seminario sobre Politicas
de Ajuste y Reformas Econémicas en América Latina, en la década
de 1990, que se realizé en abril en Montreal.
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A menudo se asume que un estado reestructurado
debe tener menor envergadura. Para América Latina, este
noes necesariamente el caso. De hecho, en muchos paises
latinoamericanos el estado es tan reducido que no puede
garantizar un acceso generalizado a la educacién y a la
salud. En algunos casos, el estado ni puede garantizar la
seguridad de sus ciudadanos o el imperio del derecho.

Es evidente que los paises latinoamericanos han
invertido menos que lo necesario en sectores que apunta-
lan el desarrollo, tales como la educacién, la salud y la
investigacién. Con contadas excepciones, el acceso a la
educacién secundaria es atin bajo segtin parametros inter-
nacionales. Mientras en Coreadel Surel 95 por ciento del
grupo correspondiente de edad estaba matriculado en
escuelas secundarias, la proporciénerade 30 porcientoen
Brasil, 55 por ciento en México y 56 por ciento en
Colombia. El acceso a servicios de salud también es
inadecuado, como se ve en las estadisticas de mortalidad
infantil. Aunque México y Corea tienen ingresos por
habitante similares, la tasa de mortalidad infantil es de 50
por mil en el primero, en comparacién con 27 en el

segundo.

Puede afirmarse que el estado podria costear la
administraciénde justiciay lasatisfaccionde necesidades
bésicas si se retirase de funciones no esenciales. Sin
embargo, ese retiro no producird los mismos resultadosen
todos los paises. En Brasil, una mayor eficiencia y la
eliminacion de los déficits de las empresas publicas
podria liberar suficientes recursos para financiar niveles
adecuados de justicia, salud, educacion e infraestructura.
Pero Ecuador y Colombia tienen pocas empresas estatales
aparte de los servicios piiblicos, lo que limita el potencial
de ahorro que podria ser logrado a través de privatiza-
ciones.

Una cuestién prioritaria de la retirada estatal de
ciertos sectores econémicos es la eficiencia de las empre-
sas. Los gobiernos latinoamericanos son duefios y admi-
nistradores de acerfas, hoteles y salones de belleza. Eso
no serfa problema alguno si esas empresas fuesen admi-
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nistradas eficientemente y no requiriesen transfusiones de
escasos recursos puiblicos para cubrir inversiones y déficit
de operaciones. Por motivos politicos, sin embargo, esas
empresas han tenido dificultades en mantener precios que
tuviesen en cuenta los costos marginales de largo plazo.
Es mas, a menudo el patronazgo politico las ha llevado a
contratar demasiado personal y a pagar sueldos excesi-
VOs.

La cuestion de tarifas de los servicios publicos es
relevante en todos los paises. Actualmente, los gobiernos
sufren presiones para fijar tarifas inferiores a niveles
compatibles con los costos marginales de largo plazo.
Como resultado, las inversiones no se pueden financiar
con ganancias y deben cubrirse con los presupuestos
gubernamentales.

En lamayoriade los paises, no hay consenso sobre
la necesidad de privatizar los servicios publicos. Pero sin
privatizacion las realidades politicas asegurardn que las
tarifas siempre estén por debajo de los costos marginales.
En los paises escandinavos, los servicios eléctricos son
mitad privados y mitad publicos, lo que permite fijar
tarifas realistas. Desde el punto de vista administrativo,
el uso de las tarifas para cubrir los costos de inversion de
los servicios publicos es un sistema eficiente para generar
ahorro forzoso, y los paises latinoamericanos necesitan
desesperadamente aumentar sus tasas de ahorro.

Otra drea de reforma es la prestacion de servicios
publicos por el sector privado. Dadas las actuales limita-
ciones presupuestarias, la educacion universal en escue-
las secundarias publicas serd un objetivo dificil de alcan-
zar. La imposicién de tarifas de matriculacién en las
escuelas piblicas enfrenta fuerte oposicion. Una alterna-
tiva es garantizar la educacién publica gratuita a nivel
primario y dejar la educaci6n secundaria al sector priva-
do. Al mismo tiempo, los gobiernos podrian crear becas
que ayudasen a financiar la educacién de nifios pobres
pero de mérito.

Nuevas maneras de prestacion son también nece-
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sarias en los servicios de salud. Tradicionalmente institu-
ciones de previsién social prestan servicios bdsicos, a
costos muy elevados, ala porcién de la poblacién emplea-
da en el sector formal. En Cali, Colombia, se estd
realizando un experimento interesante: médicos jévenes
prestan servicios no subsidiados a personas no cubiertas
por el seguro social. Los médicos forman microempresas
y venden servicios basicos, a costos razonables, a obreros
del sector informal. El acuerdo es que los pacientes s6lo
usen los servicios publicos de salud para operaciones y
tratamientos mayores.

Una evaluacion econémica de todas las grandes
inversiones es una clave para mejorar la eficiencia de los
gastos gubernamentales y expandir la prestacion de servi-
cios bésicos. En la mayorfa de los paises, la inversién
piiblica fluctiaentre el 30y el 50 por ciento de lainversion
total. La eficiencia de esa inversion explica en gran
medida las variaciones en la tasa de crecimiento econémi-
co de un pais. Durante el auge del endeudamiento
externo, se lanzaban proyectos sin andlisis previo de la
relacién costo-beneficio.

Cambios sustanciales en las politicas guberna-
mentales de empleo son unaclave de la prestacion eficien-
te de servicios sociales y del éxito de los proyectos de
inversién. Durante la critica década de 1980, buena parte
del esfuerzo por controlar los déficits fiscales consistio en
reducir los salarios ptiblicos. Esta estrategia de corto plazo
es ineficaz.

La presién social y politica para recuperar el valor
de los salarios es inmensa y dificil de resistir, especial-
mente en un clima de patronazgo politico en el que una
parte importante del electorado se compone deempleados
puiblicos y sus dependientes. En general, los salarios se
recuperan uno o dos afios después de su reduccion, dejan-
do el déficit de largo plazo en el mismo nivel anterior.

Los paises que lograron mantener lareduccion real

en los salarios estatales han sufrido una merma en la
calidad de los empleados publicos. Cuando los salarios
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estatales caen muy por debajo de los privados, a menudo
los empleados piblicos se dedican a otros trabajos de
tiempo parcial y se deterioran los servicios. La peor
situacién, comun en América Latina durante la década de
1980, es un aumento del nimero de los empleados estata-
les y una simultdnea caida de sus salarios a niveles muy
inferiores a los promedios del mercado laboral. El resul-
tado es una prestacion ineficiente de servicios, aumento
en la corrupcion y fortalecimiento de los movimientos
laborales extremistas entre los empleados publicos.

Otro problema es la tendencia a permitir que los
sueldos de los ejecutivos del sector ptiblico caigan mucho
mads, en términos reales, que ¢l promedio de los salarios.
En consecuencia, es imposible reclutar personal altamen-
te calificado para el reducido niimero de posiciones ejecu-
tivas estratégicas, lo que produce una alta rotacién de los
funcionarios y limita la capacidad de preparar y ejecutar
programas gubernamentales.

La reforma de la politica gubernamental de em-
pleo demanda una tenaz voluntad politica. El publico se
opondrd a medidas que reduzcan el nimero de empleados
y al mismo tiempo aumenten los salarios de los funciona-
rios de mayor jerarquia. Sin embargo, esta reforma es
esencial para mejorar la eficiencia del gasto publico y la
prestacion de servicios bdsicos a los mds pobres. Una de
las diferencias mds notables entre las economias de alto
crecimiento de Asia oriental y las economias menos
dindmicas de América Latina es la calidad de los emplea-
dos publicos, sus posibilidades de hacer carrera y el
prestigio de que gozan en sus respectivas sociedades.

En la década de 1980 s6lo hubo un modesto
comienzo de reforma estatal, principalmente en la cre-
ciente tendencia a la descentralizacion administrativa y a
una mayor participacién popular en las decisiones. Estos
procesos han creado nuevos problemas de eficiencia pero,
en dltima instancia, probablemente aumenten la calidad
del gobierno y, ciertamente, profundizarin el proceso de
democratizacion.
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Las instituciones multilaterales deben apoyar este
proceso de descentralizacién, que probablemente requie-
ra reformas mayores en sus normas para otorgar présta-
mos. Lainversion publica serd realizada cada vez mds por
organismos descentralizados y la disciplina fiscal reque-
rird que los mismos asuman responsabilidad por el servi-
cio de su deuda.

Es peligroso insistir en que el gobierno central
garantice créditos, dado que ello le crearia situaciones
dificiles con los beneficiarios directos de los fondos. Las
autoridades locales tienen poco incentivo para crear re-
cursos a fin de devolver créditos multilaterales si cuentan
con una garantia de rescate.

En la mayoria de las demds édreas -mejora de las
inversiones puiblicas, reforma de las relaciones industria-
les en el sector estatal, privatizacion de servicios y con-
centracién del gasto gubernamental en las familias mds
pobres- la mayoria de los paises han logrado progresos
esporddicos. Esas reformas siguen siendo una tarea
formidable y un dificil desafio politico. Ignorarlas impli-
ca un costo inaceptable en términos de progresos mas
lentos en el bienestar de una gran parte de la poblacion.

El BID. Volumen 17. Nimero 6.
Washington D. C. - USA. 1990. Pp. 4-5.
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