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Introduccion

Este primer numern del ato 1996 de Debutes y Propuestas
presenta el estado actual de la discusion que ¢l Instituto Fernandao
Otorgués viene promoviendo v procesando acerca de las alternativas
al neolibrralisme y las opciones iematicas que esa misma discusion
va abriendo.

Daniel Mesa en el articulo “Una necesidad para la Humanidad:
construir una utopia” introduce una propuesta. abicrta a la discu-
sion. sabre 1os ideales. las estrategias ¢ instrumentos para alcanzar-
los, 1a democracia como camino y objetive en la construceion de una
meva utopia.

Antonio Elias en el trabajo "Hacia una politica de Estado para la
inlegracion” sostiene que el grado de incertidumbre externa pucde
ser acotado por la estabilidad ¥ consistencia de politicas internas
consensuadas en base a una imagen-objctivo de pais y a una
estrategia de desarrollo coherente y previsible.

Mario Quintana plantea en el articulo “Un resumen de las teorias
de la Administracion”™ la referina del Estado como instrumento del
cambio social, en la busqueda de una administracion publica creada
por la ciudadania. en la cual funcionarios y jerarcas sean realmente
servidores publicos.

César Pérez Novaro analiza en “Perspectivas para el Mercosur”™, los
aspectos juridicos y las perspectivas del Mercosur. con especial
énfasis en la armonizacion de los sisternas tributanos.

El proceso de busqueda de alternativas al neoliberalismo es
continental tal como se expreso en los acuerdos y documentos
referenciales de la XIX Conferencia Permanente de Partidos Politicos
de Ameérica Latina vy el Caribe.

De dicha Conferencia reproducimos un extracto del Documento
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tinal donde figuran los acuerdos entre los cuales destacamos el
otorgamiento al Presidente de¢ nuestro Inslituto, Gral. (R) Liber
Seregni de la Orden al Mérito Latinoamericano "Luis Donaldoe Colosio
Murrieta” en reconocimiento a su ejemplar conducta como dirigente
politice latinoamericano.

Se reproduce, ademas, el Documento referencial de la Mesa de
Asuntos Economicos. elaborado por Antonia Elias. director de nues-
tro Instituto, y el Documento referencial de la Mesa de Asunfos
Politicos que recoge las conclusiones del Encuentro "Los partidos
politicos en el tercer milenio”, asi coma también los puntos de
acuerdo de dicha Conferencia.

La mejor forma que encontramos de introducir este conjuntoe de
trabajos al lector es la transcripeion de algunas reflexiones hechas
publicas recientemente, en diversos ambitos. por el presidente del
Instituto Fernando Otorgués, el general Liber Seregni:

“Estamos. en esta coyuntura nacional. en medio de un mundo
conflictivo a nivel global. En una América Latina singularmente com-
plgja. en una comarca y un pais, llenos de problemas.

No quiero entrar en el relato pormenorizado de los problemas del
mundo en si. pero sin lugar a dudas los ultimos anos, esta titima
décadade este siglo XX, ha traido aparejada una cantidad de cambios
sustanciales y sustantivos del mundo entero. Cambios enla organiza-
con politica del mundo, fundamentalmente en el Esie europeo, que
han tenido reflujos y golpes sobre nuestras tierras.

La caida del muro de Berlin, la disolucion de la Unién Sovtética iy
todos los problemas que a propésito de eso se generaron, con la nueva
loma de conciencia de vigias nacionalidades y etnias. con conflictos,
guerras; conuna nueva ordenacion del mundo que pasé de ser bipolar
a una unipolaridad que esperamos y deseamos sea absolulamente
transitoria. supusteron para la izquierda del mundo. para la izquierda
latinoamericana, para nuestra izquierda, la desaparicion de
paradigmas. La caida y desaparicion méas que de los puntos de
referencia, de las estructuras de referencias. Esto no sélo tocd a los
partidos y a la gente de pensamiento marxista en si, sine que incluso
cuestiond a una manera de pensar el mundo en términos socialistas,
de pretender una sociedad que por sobre todas las cosas elimine, de
mas en mas, las desigualdades manteniendo las libertades.

Ese cuadro, que hizo temblar a todo el pensamiento politico y a las
organizaciones poltticas. de Ameénca Latina entera, pesa también, vy
lodavia nelo hemos superado enteramente, en nuestro pais. Esta llevd
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a la necesidad de repensar la izquierda. después del fracaso de los
sistemas del socialismo real, de un modelo de socialismo real que se
implantd y vivio setenta anos, que nacié de la violencia revolucionaria
y desaparecié como consecuencia de una implosion.

Esa crisis supiso un replanteo. no solo de la ideologia sino de los
meétodos, de las concepciones.

En Europa del Este, incluso el replanteo pasé por la practica de
resolver los problemas de la construccion de nuevos Estados. Se ha
trabajado también en el campo tedrico y en el campo practice: en ltalia,
Francia. Espana. Alernania tncluso. y se han operado replanteos
fundamentalmenie en nuestra América Latina. Desde tiempo atras
han comenzado a aparecer estudios, criticas. formulaciones nuevpas,
que son absoliiamente necesarias para recrear un pensarmiento
politico acorde con los nuevos tiempos que esiamoes viviendo.

En este plane quiero senalar dos cosas: en primer lugar toda esta
crisis es posterior al avance de las fuerzas neoconservadoras. del
neoliberalismo que ya habia desalado e impuesto en el mundo y en
América Latina una nueva manera de ser. Nosolros. en America
Latina. en el Frente Amplio. desde tiempo atrés hemos dicho: el gran
enemigo del progreso de la humanidad entera es el neoliberalisrmo, las
tendencias neoconservadoras. En segundo lugar hemos dedicado
esfuerzos, entre nosolros, en corjuncion también con otra gernte
latincamericana, a través de organizaciones incluso que nos son
comunes, a la busqueda de modelos alternativos. Teda nuestra
fraseologia esta en la bisqueda del modelo altemativo adecuade a
nuestras caracteristicas y a nuestras necesidades para tomar el
camino del desarrollo.

Ese proyecto alternaiivo, dirigido a resolver los problemas del pais,
para poder ser llevado a cabo, exige ser sustentacdo, comprendido y
participadoe por las moyorias nacionales. de modo de alcanzar el
gobierno. Un gobiernoe de mayorias nacicnales requiere und estrategia
de acumulacion de fuerzas, primero para alcanzar el gobiemo y
después para gobernar con mayortas.

En esa tarea renovadora tenemos que luchar por el consenso como
un principio fundamental y admitir la existencia del disenso cormo
forma de poder procesar la busqueda del consenso. Eso es un
elemento central de cudl es la concepcién politica gue tenemos que
Hevar adelante.

La vida politica es una corntinua bisqueda de soluciones consen-
suales en la medida de lo posible. y democréticas en todos los casos.

Los cambios estructurales pueden procesarse a través de
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meltodologias que no lleven a un corte abrupto, sino por unda acumula-
cién de hechas que culminan en la realizacion de los abjetivos.

La vida nos ha dermostrade otra cosa fundamental, el valor de la
democracia: que la sentimos profundamente cuando la perdimos. Hay
algo en lo que lodos tenemos que estar de acuerdo: la izquierda
latinoamericana, la izquierda uruguaya. el Frente Amplio, las fuerzas
progresistas, han procesado la conviccion de que su accionar solo
puede desarrollarse en la democracia,

Vaya si personalmente tomamos conciencia de ello cuando la
perdimos' i cuando tuvimos que cesar nuestra accién iy pasar un
moemernto de reclusion hasta gue volvimos a reasumir funciones.

El reto de la izquierda latinoamericana en general, el reto de la
izquierda y las _fuerzas progresistas en nuestro pais y, por supuesto,
el desafic permanente del Frente Amplio. es el estar repensando,
reformulando e innovando dia a dia en sus propuestas i Sus progra-
mas de manera de estar adecuandolas permanentemente al momento
gue vivimos. El gran rete es mantener una actitud profundamenie
transformadora y explicitarla por supuesto a iravés de proyectos de
cambios sustanciales, sustantivos del Estado, de la economia. de la
politica. de la sociedad entera, apuntando finalmente a la bitsqueda
de una soctedad cada vez mas igualitaria en el sentido social y politico
del término.

Esto por un lado, pero por el otro, 4y en esto guiero poner particular
énfasis, en la necesidad de un compromiso asumido en forma trascen-
dente iy profunda con la democracia; no solo con la demacracia cormmo
medio para la accion politica, sino fundamentalmente con la democra-
cia como valor procedimental, como medic y como fin de la accion
politica. Y esto trae aparejada la aceptacion de opiniones distintas de
la nuestra. para buscar los dialogos que concluyan finalmente en
sintesis que sirvan a la comunidad,

Esto enirana_fundamentalmente el cultivar entre todos nosotros la
telerancia; la tolerancia bien entendida. ne como debilidad, no como
aceptar fodo lo que se nos proponga, sino la tolerancia como una
actitud de los fuertes, de quicnes estan seguros de si mismos.

La tolerancia consiste en aceplar que existe gente gue piensa
distinto gue nosofros. Es el esfuerzode intentar comprender a aquellos
que piensan distinto que nosotros. precisamente para buscar la
correccion de lo que entendemos son caminos errados, superar 1as
diferencias con comprension. dialogo y discusion gue exigen necesa-
riamernte el respeto al oiro.”



Una necesidad par:
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Danief Mesa

Prologo

En octubre de 1995, -convocado por el IFO- se realizd en el Fortin
de Sanla Rosa un seminario en el que participaron economistas,
sociologos y politicos de nuestra América Latina. todos militantes
progresistas, ¥ la maveria con experiencias de gobierno.

A lo largo de las deliberaciones se delincaron algunas caracteris-
ticas centrales del neoliberalismo y sus practicas. se compartio la
conciencia de estar viviendo una época de profundas transformacio-
nes, y sc esbozo una agenda para la reflexion colectiva.

Estas deliberaciones tuvieron expresidn pablica en los salones del
Parque Hotel y posteriormente y a manera de resumen en el ejemplar
N2 3 de la revista Debates y Propuestas de diciembre de 1995, hajo
¢l titulo “Alternativas al neoliberalismao. Hacia un consenso de la
izquierda latinoamericana’.

Los temas alli planicados por Jorge Calderon, Julio Carranza,
Enzo del Bufalo y Osvaldo Rosales, la presentacion y primer intento
de sintesis de Geronimo de Sierra y Antonio Elias, nos invitan a todos
a plegarnos a la reflexion y a una construccion que requiere todos s
aportes v que debe abarcar todos los puntos de vista.

Este trabajo tiene el proposito de aportar a esa reflexion colectiva
“los principales punios criticos del actual proceso latinoamericano”
v "el papel insoslayable que los actores sociales v politicos han de
jugar en cualquier camino alternativo™ ("Alternativas al neoli-
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beralismo: un problema mucho mas complejo que la pura economia™,
Geronimoe de Sierra.)

1. A via de introduceion
Una época de cambtos

La civilizaciéon, entendida como proceso de dominacién de la
naturaleza por el hombre, ha alcanzado un momento de inflexion,
esta ingresando cn una nueva etapa de desarrollo, a la que Peter
Drucker llama posindustrial y Touraine sociedad programada.

Esos cambios asumen caracteristicas particulares en cada reali-
dad concreta, ya que se manifiestan asociados a la cultura de cada
sociedad, y a la vez contribuyen a generar una nueva cultura.

Los modelos econamico sociales que se han puesto en practica en
este siglo, el Estado del Bienestar, el socialismo real, y el llamado
neoliberalismo no han resuelto los grandes problemas de la huma-
nidad. llay cada vez mas pobres en el llamado tercer mundo y la
marginacién crece en los paises mas desarrollados. El uso hasia el
agotamiento de los recursos naturales y ¢l descuido del ambiente ban
llevado a nuestro planeta al borde del infartlo ecologico.

Globalizacion y Exclusion

La guerra fria ha terminado, las comunicaciones, la informatica
v el transporie han evolucionado facilitando la globalizacion de la
economia, a la bipelaridad le ha sucedido un nuevo y contradictorio
esquema de unipolaridad y multipolaridad.

El proceso de globalizacion de las economias ha conducido a la
formacion de megabloques, la Unidad Europea, el Nafta. los paises
asiaticos y Japon. Paralelamente se desarrolia un proceso de exclu-
sion creciente de areas geograficas del planeta del comercio interna-
cional. En efecto los megabloques tienden a comerciar hacia su
interior y entre ellos, el resto queda marginado del mercado. Se
desarrolla €] comercio inlrarrama e intraempresa en la medida en
que los procesos de producrion se terciarizan v la especializacion
aumerita.

Las nuevas ventajas comparativas se refieren a la competitividad,
la especializacion v a la economia de escala resultante de los
mercados ampliados de los bleques econdmicos,

11
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Aumenia la importancia del factor humano; el conocimiento v la
calidad son los factores de diferenciacion.

La brecha tecnologica norte-sur crece geométricamente como
consecuencia del proceso de marginacion v exclusion de los merca-
dos v de los adelantos cientificas del anteriormente Hamado tercer
mundo. A traves del desarrollo de las comunicaciones, los conoci-
mientos cientificos y sus aplicaciones se universalizan, aungue no
para todos, sino para los que disponen de medios informaticos v
culturales como para ser receptores e interlocutores de las redes
internacionales. Una vez mas el desarrollo es desigual.

Hacia adentro delos paises. en ¢l sur ven el norte la desocupacion
aumenta, ya sea por aplicacion de nuevas tecnologias que requieren
menas mano de obra, o por la exclusion del mercado que repercule
de inmediato en la ocupacion. Sin embargo v al mismo tiempao
aparece una nueva demanda de manoe de obra, lundamentalmente
en la produccion de servicios. Nueves sujetos sc incorporan al
mercado laboral, mujeres y jovencs de ambos sexos.

En la experiencia uruguaya la nueva ocupacion no asegura ¢l
mejor uso social de los recursos humanoes disponibles: gqueda cesan-
te personal calificado en inmejorables condiciones para actualizar
sus conocimientos y habilidades y se incorporan al mercado traba-
jadores con menos calificacion, v por lo tanto menos salario. Un
proceso deliberado de reconversion laboral mejoraria esta situacion.

La desocupacioén tecnologica requicre ia reconversion de los
conocimientos y experiencias de los trabajadores desplazados para
acceder a la nueva demanda de mana de obra. La desocupacién
provocada por la exclusion del mercado requiere la reinsercion en el
mismao: la competitividad esta siempre presente.

Los cambios iy los objetos de andlisis de la zquierda

El ingreso de la civilizacion en una nueva etapa, los procesos de
globalizacion y exclusidn, el agotamiento de Ios modelos
economicosociales y el alejamiento de las personas de las formas
tradicionales de accion politica permanente. ponen en la agenda
inmediata de analisis para el pensamiento de izquierda v progresista
de América Latina ternas como el mercado y su relarion con ¢l Estado,
los procesos de integracion v los megabloques. el ejercicio del
gobierno, la democracia v los ideales.

Antonio Elias en su articulo "Neoliberalismo: en qué consiste y
como enfrentarlo” plantea la necesidard de producir una “nueva
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sintesis... entre Estado. mercado y sociedad”. Se basa en la partici-
paciom de “todas las formas de propiedad™ en el mercado “con
rentabilidad y eficiencia”™y enla regulacion estatal del funcionamien-
to del mismo para lograr transparencia. competencia ¥ libre acceso
al mercado.

Todos los mercados legales estan regulados por el Estado, se trata
de habilitar el acceso de todos los actores a la informacion necesana
para la toma de decisiones, asegurar la existencia de la competencia
v la posibilidad de participacion.

En lns mercados se relacionan ofertantes y demandantes, perso-
nas y nnidades economicas. Se plantea que todas las unidades
cronémicas puedan participar. sean de capital privade, publico
estalal 0 no estatal, La eficiencia y la eficacia son las reglas de
permanencia en ¢l mercado.

El mercado puede ser coensiderado como un instrumento de
retroalimentacion social, los individuos demandan lo que necesitan:
si un producto o servicio no tiene demanda es porque hay otro mejor
o de mas bajo costo, o porque no satisface ninguna necesidad del
consumidor. El individuo romo consumidor tiene el derecho y la
libertag de clegir y asi controlar socialmente la eficacia de los
productor es para satisfacer sus necesidades. Sin embarge no todos
pucden ser consumidores, para serlo se requiere capacidad de
compra, es decir ingresos suficientes.

La globalizacion de la economia, de la cultura, de los conocimiern-
tos cientificos y sus aplicaciones, la formacion de los inegabloquesy
elriesgo Ge exclusion delos mercados mundiales ubica a los procesos
de integracion en el primer nivel de analisis.

En ecsta nueva realidad mundial, en una época de grandes
transformaciones historicas. quizas del nivel de las desencadenadas
por el advenimiento del capitalismo, la izquierda, fuerza tradicional
de oposicion, se enfrenta al desafio de gobernar cn toda Ameérica
Latina, desde Cuba y sus transformaciones, México. Brasil, Argen-
tina. Chile hasta nuestro pais donde desde el 15 de febrero de 1990
asume por primera vez un gobierno departamental.

El estudio de las técnicas de gobiermo y la critica de su practica.
son decisivas para hacer posibles los cambios.

La izguicrda latinoamericana, y en particular la uruguaya, debe
posicionarse en sus actuales y futuras responsabilidades de gobier-
no. analizar los problemas nacionales desde los intereses de las
grandes mayorias para claborar su proyecto de gobierno. La historia
nos ensefia que no es lo mismo ganar una eleccion que gobernar, no
se puede gobemar sin 1os conocimientos especializados para aplicar
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en todos los ambitos el provecto de gobierno y sin el dominio de las
técnicas de gobierno para coordinar y dirigir una gestion compleja.

El estudio de las técnicas de gobierno incluye la formacion de los
equipos tecnopoliticos necesarios para aplicarlas. A estos elementos
debe agregarse el apoyo politico durante la geslion, la coordinacion
permanente de gobierno y legisladores y la existencia de canales de
dialogo también permanentes con las mayorias nacicnales.

La democracia es una conquista de la humanidad, producto de
siglos de lucha. Es un conjunto de normas y relaciones que permiten
la participacién de los ciudadanos en la resolucion de los problemas
publicos, y es también un proceso inacabado, en continuo perfeccio-
namiento. Ha sido definida como el gobierno del pueblo, por el pueblo
y para el pueblo.

En Uruguay la democracia, duramente reconquistada de la
dictadura. soporta hoy algunas restricciones, que creemos son
generalizables:

1. Los ciudadanos participamos cada cinco anes en las elecciones
nacionales. En ellas seleccionamos una de las propuestas disponi-
bles de candidatos y partidos.

Elegidos los representantes en ese acto unico termina la partici-
pacion ciudadana, esa es la unica decision que el ciudadano toma.
Partidos y candidatos, que nos proponen y no elegimos, prometen
hacer y no hacer en la campana electoral. Nada los obliga a cumplir
luego sus promesas, y en general no las cumplen.

2. La relacion del gobernante y del legislador, nacional o munici-
pal. con el cuerpo electoral es mediatica, no inmediata. La pantalla
de television es el escenario, la voluntad del elector no es conocida por
el elegido. mucho menos su interés. Se considera al ciudadano un
agente, sujeto a supuestas reglas de comportamiento, cuando en
realidad se ha ganado el derecho de ser actor, creador de reglas y no
simple aplicadoer de las mismas.

3. E] equipo de gobierno asume un caracter tecnocratico, el
ministro sabe, el ciudadano no, los equilibrios macroeconémices y
los programas de ajuste se interponen entre las necesidades de las
grandes mayorias y su satisfaccién. Los integrantes de los gabinetes
no se ubican en situacion de iguales respecto a los ciudadanos.

4. La desigualdad socicecondmica, los diferentes puntos de
partida, el distinto acceso a los medios de difusion y a las relaciones
de poder, ponien un peso también diferente en la balanza cuando se
trata de decidir en interés de quién se gobierna, cuales problemas se
reccnocen como tales y se atienden.
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La continuidad de esa lucha histérica por Ja democracia pasa por
levantar las restricciones gue la afectan. Elaumento dei protagonismo
de la sociedad y tos individuos en Ja gestion pablica, en la toma de
decisiones sobre los temas que los afectan es parte de ese avance
necesario. Una diferente practica de gobierno, la cuidadosa seleccion
de los equipos de gobierno y una mejora en la calidad de vida de los
mas infelices lo complementan,

La izquierda y el pensamiento progresista deben recuperar los
grandes ideales incumplidos de la revolucion francesa: la igualdad,
la libertad, la fraternidad. Estudiarlos y definirlos con precision es
parte de la gran tarea de realizarlos.

I1. El agotamiento de los modelos

El Estado del Bienestar y su deformacion latinoamericanda:
El populismo

La crisis de los aios treinta y luego la segunda guerra mundial
paralizaron casi lotlalmente ¢l mercado internacional, afectando la
capacidad de importacion de la region.

Comao consecuencia los paises de mayor desarrollo comenzaron a
formar una industria sustitutiva de las importaciones de los bienes
de mayor demanda.

Este proceso se desarrollé con fuertes restricciones:

a. una estructura social que no favorecia la aparicién de empre-
sarios,

b. la necesidad de formar un mercado que hiciera rentable a la
nuevas industrias,

c. en la mayoria de los casos no existia la calificacion suficiente en
los trabajadores.

E! Estado intervino para crear las condiciones iniciales del
desarrollo, para superar el subdesarrollo como deformacion estruc-
tural respecto al patron de desarrollo de los paises industrializados
y resolver favorablemente la contradiceion entre los resabjos feuda-
les de la época colonial y el mercado.

Los sectores medios fueron los directos beneficiarios de ese
procesa.

“Las practicas desarrollistas y las clases medias como sujeto
politico de las mismas se expresan mediante una ideologia: el
populismo y se articulap mediante una modalidad operativa: el
clientelismo”, asevera Enzo del Bufalo (Debates y Propuestas n® 3).

i+
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La consecuencia es un proceso democratizador que aumenta la
participacion politica de grandes masas. a cambio de servicios
hasicos y subsidios, mejora la salud y la instruccién pero levanta las
trabas que impiden gue los individuos se transformen en actores de
la produccién y la toma de decisiones.

El populismo basado en un imodelo de sustitucion de importacio-
nes. en uncrecimiento hacia adentre, condujo a econoemtias cerradas,
ineficientes; los gobieimos que le aplicaron terminaron despreciando
los equilibrios macroeconomicos y generando grandes crisis de
ajuste periodicamente.

Restricciones de tamano, de calidad, de tecnologia disponible,
hicieron que con la sustitucién de importaciones solamente se
desarrollara, en general, taindustria de la alimentacion y la industria
ligera. Eldesarrollo de industria pesada en Argentina, Brasil y México
tuvo dos grandes limitaciones: por un lade la permanencia dcl
modclo global de sustitucion de importaciones sin especializacién, lo
gue implicd no concentrar recursos en las actividades mas favorables
para ganar competitividad. y por otro lado ta dependencia de los
grandes centros de produccion a través de fa importacion de tecnao-
logia bajo la forma de magquinarias. equipos y repuestos.

Se crearon condiciones de competencia a través de la proteccion
de toda la industria nacicnal con barreras arancelarias y subsidios
de diferente naturaleza, beneficios fiscales, bajas lasas de inlerés
para su financiamiento, condonacion de deudas cuando ello no
bastaba,

Esa promocion costosa para el Estado no culminaba con un
autodesarrolle, con reinversion y mejora en la competitividad. Por el
contrario, ¢l subsidio proseguia sin contrapariida alguna. E! presu-
puesto nacional financiaba la ineficiencia, y a los empresarios
relacionados con el partido de gobierno de turno.

El equilibrio fiscal se comprometia, el empleo publico actuaba
como solucidn para la desocupacion creciente y clientelistica. Los
déficit se cubrian con inflacién o con deuda externa. la crisis se
generaba y estallaba.

En el marco de este proceso, sin embargo, la democracia avanzo
vy se generaron condiciones para la reivindicacion del derecho a
decidir del individuo.

Los golpes de Estado de los anos setenta v la posterior reconquista
de 1a democracia en nuestros paises potenciaron ese avance demo-
cratico que hoy se refleja en un cambio en la correlacion de fuerzas
politicas, que ubica a la izquierda y a las fuerzas progresistas de
varios paises latinoamericanos en los umbrales del gobierno.
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El neoliberalismo: una reaccion al populismo

A partir del agotamiento del modelo de desarrollo basado en la
sustitucién de importaciones los neoliberales se lanzaron a la
busqueda de los equilibrios macroeconémicos y a las privatizaciones
de parte del hipertrofiado aparato de] Estado con e] objetivo de dejar
todo librado al mercado nacional e internacional. Reducir el Estado,
desregular y combatir lo colectivo fueron los objetivos esenciales.

"Se trata de una nueva estrategia de poder que reconoce las
tendencias reales de una sociedad que quiere superar las esiructuras
verticales del ejercicio del poder, que reconoce el anhelo de libertad
individual” (...) “propone la modernizacion del Estado y el fortaleci-
miento del mercado...”, escribe Enzo del Bufalo (obra citada).

El modelo que llamamos neoliberal se apoya en el deseo de
libertad de las personas y pretende, contradictoriamente, generar
una nueva situacion de dominio, la que ejerce el poderosa contra los
débiles en el mercado.

Los autores neoliberales, Hayek. Milton Friedman, Ludwig Von
Mises, entre otros, parten del supuesto de que el mercado es el vinico
ordenamiento econémico racional y de que la planificacion es impo-
sible. La coordinacion espontanea y voluntaria de las actividades
economicas individuales aseguraria un sistema optimo de asigna-
¢ion de recursos productivos y la maximizacion de los rendimientos.
Esta tendencia general al equilibrio no ha sido demostrada por la
practica. Tuampoco es demostrable la afirmacion de que nadie contro-
la los precios y que el poder econdmico no existe, 1a porfiada realidad
la niega.

Los gobiernos militares fueron los abanderados del necliberalismo
en Ameérica Latina y la expresion en la practica de su concepcion
ultima: el unico derecho es el de propiedad.

La consecuencia de la aplicacidn del modelo es la desigualdad
social,

La apertura econémica hacia el exterior permite que los mas
poderosos, por su fuerza o a través de practicas desleales de
comercio, predominen en los mercados provocandoe una nueva crisis
de la industria basada inicialmente en el esquema de sustitucion de
importaciones. Cierre de fabricas, desocupacion y cambios en la
estructura de PBI son aigunas de las consecuencias. La balanza de
pagos se sostiene con las colocaciones financieras de corto plazo de
no residentes y corz aumento de la deuda de cortoe plazo por la emision
de bonos del tesoro, los déficit comerciales aumentan, no hay

it
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cambios en la produccion de bienes que permitan reverir Ta situa
cion v ¢l Estado se abstienc optando por definir que Ta mejor politica
indusirial es la no politica.

2] resultado es resc1sion v orisis.

Semejanzas entre neoliberales y populisias

Osvaldn Rosales en su articulo “Hacia una modernizacion solida-
ria” describe las siguientes semejanzas entre neoliberales v populis-
tas:

1. Micntras los neoliberales se basan en mercados ideales que no
existen, los populistas aforan un Estado eficiente v solidario tam-
bitn inexistente. No toman en cuenta la “profunda transtormacion
que la sociedad de la informacion impone a la politica y o Ia
cconomia’, desprecian entonees la necesidad de cambiar haci ol
tereer milenio.

2. Los neoliberales solo eonsideran a los cmpresarios: los popu
listas se basan en un “modelo corporative, verticalista v politicamen-
te cuotado™ ambos desestiman a la sociedad v sus organizaciones.

3. Ninguno de los dos modelos ha eliminade la pobreza ni
ascguradn la igualdad de oportunidades. Los ncoliherales solo
fucalican las politicas sociales, apuestan al crecinuento ¥ a la
extabilidad evonomica. Les populistas desconocen "los Jimmies de la
capacidad productiva y de la gestion macrocconomica’™

4. Neoliberules y populistas no toman en cuenta “la centralidad
del cambio tecnologico. de la inversion enrecursos humanos vy de una
gobernabilidad asentada en la cohesion social™.

Las cconomnias centralmenie planificadas

La historia reciente nos ha hecho testigos del derrumbe del
sorcialismo real.

La complejidad v rapidez del proceso, la falta de informacion
detallada v el efecto que este proceso ha provorado en todos nesotros
na nos habilita para analizar en este trabajo las causas de su
derrumbe. Solo me limitaré a anticipar algunas reflexiones prima-
Tias.

La planificacion centralizada y total de la actividad economira no
ha dado resultado. La realidad es demasiado compleja para preveria
toda. no hay instancia capaz de planificar todas las actividades de
todos los actores de una sociedad. Sole la participacion real del
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conjunto de la poblacién en el proceso de planificacion. es decir su
descentralizacion permitiria mitigar esta restriccion, aunque no
levantarla.

Ya en 1985 Gorbachov criticaba el método de gestion burocratico,
administrativo y no ecenomica, -reacic a los cambios y la innovacion-,
del Estado en la URSS.

No es posible funcionar sin un sistema de retroalimentacion quae
permita medir la eficacia de la produccién para satisfacer las
necesidades de la poblacion y la eficiencia en el uso de los recursos,
a traves de la opinion de esa misma poblacion.

El atraso tecnologico, la ineficacia | la ineficiencia, el alejamiento
de la realidad. v la insuficiencia de democracia que anula la creati-
vidad y limita el desarrollo de las capacidades individuales. son
algunos de los factores entre muchos otros, que conducen a la crisis
politica, economica y social que desemboca en la desaparicion de la
URSS v todo el bloque socialista europeo.

Los hechos posteriores, las guerras civiles y étnicas, la descom-
posicion econémica y social, la actividad de las mafias y las luchas
despiadadas por el poder demuestran el rezago cullural existente en
esas sociedades.

Los recientes resultados electorales positivos de los partidos que
expresan una continuidad con el vigjo modelo demuestran la comple-
jidad del cambio social, que no se resuelve desde el gobierno ni
comparando modelos tedricos en un laboratorio, sino a través de un
largo proceso de construccion social.

Aprendiendo de los errores

La busqueda de alternativas al neoliberalismo conduce a conside-
rar la construccion de un nuevo paradigma. Una nueva ulopia exige
que la izquierda recoja ensenanzas de sus errores.

Estas son algunas de las propuestas compartidas en la reunién
del Forlin de Santa Rosa:

- Valorar la importancia de las variables macroecondmicas y sus
equilibrios fundamentales, en especial el presupuestal y el de la
balanza de pagos.

- Asumir como valores la productividad v 1a cficiencia, en todos los
ambitos privados y publicos.

- Analizar la eficacia de las funciones del Estado, estudiar queé
necesidades sociales satisfacen.

- Para emprender cualquier empresa la voluntad pulitica no es
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suficiente, se requieren ademas recursos humanaos, conocimientos,
recursos materiales.

- La voluniad de cada individuo no puede sustituirse por la
voluntad de un grupo politico o por una interpretacion de la voluntad
general.

- Na decir que no a todo, radicalizar la democracia, la libertad
economica y la igualdad, combatir al neoliberalismo con sus propias
armas.

III. El nuevo modelo
Modelos e ideales

Los modelos ceonsiderados como logros acabados implican el
inmovilismo, la ajenidad a una realidad dinamica. de cambie conti-
nuo. Por eso preferimos hablar en términos de tendencias. de
grandes caminos, de mas interrogantes que certezas, de un nuevo
paradigma, de una utopia.

Procuramos vivir en sociedades donde primen la libertad. la
igualdad vy la fratemidad en lugar de la autoridad. la jerarquia y la
propiedad.

Es necesario superar los modelos anteriores, tomando en cuenta
la revolucion cientifico téenica y cultural a pariir: de los ideales. que
son conguistas histéricas de la humanidad, la claboracion de una
estrategia para acercarse a dichos ideales, v la eleccion de los
instrumentos a manejar.

Entendemos la liberlad como participacion en la toma de decisio-
nes. superadora de la sumision en base a la cual se han desarrolladoe
historicamente las relaciones entre dominantes y dominados y como
la responsabilidad de todos de participar en los asuntos sociales.

La igualdad de oportunidades para todos los individuos, implica
la redistribucion de los recursos existentes para hacer equitativa la
situacién inicial. el punto de partida.

La fraternidad se expresa cn relacinones sociales basadas en la
solidaridad, en la existencia de un tejido social de individuos y grupos
por los cuales esos individuos se sientan representados, y en la
conciencia de pertenencia a una sociedad que nos contiene a todos.

La existencia de valores compartidos y de condiciones para la
participacion en la toma de decisiones establece un limite a ia
irracionalidad en el compartamiento social, pone una valla a la
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aparicion de fuerzas irracionales como el nazismo, v ascgura la
continuidad del proceso de profundizacion de la democracia.

Los prandes ideales no son realizables si no se desarrolla una base
material que permita satisfacer las necesidades elementales de
todos, lo que implica una politica de crecimiente econdmicosocial
unida a una politica de distribucion de ingresos a traves de:

a. proporcionar servicios de salud. educacion v vivienda a toda la
sociedad:

b. retribuir equitativamente al irabajo:

¢, {inanciar ¢l gasto publico basicamente con impuestos que
graven las rentas v Ia riqueza.

ElEstado no puede ser prescindente, sino regulador del mercado
¥ oriendtardor del proceso de desarrollo. Su participacien en la
ceonamia debe tender por un lado a asegurar las arcas estratégicas
comao lus comunicaciones, la energia. v el abastecimicnio de agua
polable a través de cmpresas publicas. En otros mercadns su
participacion debe tender a asegurar las mejores condiciones de
computendcia.

2 ambos casos la actividad de produccion de bienes v servicios
no dele eneentrar ninguna traba burocratica que diticulte el logro de
la ctivacia y la eficiencia, las empresas deben ser autonomas en su
campo de aceion y regirse por normas que no traben su desarrollo.

El aporte del Estado al proceso de desarrollo economico y social
abarca las inversiones basicas en infracstructura fisica v cultural
que lo hagan posible.

La tarca fundamental del Estado debe ser la de ascgurar la
democracia. la participacion de la sociedad iloda en la toma de
decisiones que la afectan, en especial en cuanto a Ja politica de
desarrollo y a la de asignacion de los recursos publicos.

El Estado para cumplir con esos roles debe ser reformado en
busqueda de la eficiencia y la participacion de los ciudadanoes en la
planificacion, la ¢jecucion y el control de la gestidn publica. A traves
de la participacion de la gente debe resolver adecuadamente la
siempre presente contradiceion entre las necesidades a satisfacer ¥
las posibilidades, siempre limitadas por la e¢scasez de recursos.

Se debe asegurar la participacion de los ciudadanos en la cosa
publica a través de la capacitacion que permita el maximo desarrollo
de su potencial intelectual: la reforma de la educacion es parte
msoslayable de este proceso de cambio democratico.

2l
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Requisitos del nuevo paradigma

El nucvo paradigma debe partir de la reconstruccion del iejido
social, que a su vez genere organizaciones capaces de representarlo
v de defender sus intereses ¥ de un sistema de loma de decisiones que
incluya a los individuos como sujetos.

Esta nueva utopia no ¢s un modelo preestablecido sino una
construccidn social.

Es la sociedad. son los individuoes que la integran quienes cligen
en cada momento la forma de esa constniecion. que nunca dejara de
perfeccionarse, la democracia es ¢l camino y la meta.

Esa construccion social precisa un sistema de objetivos. estrate-
gias para alcanzarlos, instrumentos v metodologia que la sustenie,
que explique su funcionamiento, y la participacion de las mayorias
a través de su practiva para construirlo v aplicarlo,

Para que las mayorias participen en la realizacion de la nucva
ulopia es necesario gue ésta exprese sus aspiraciones de un fituro
mejor sobre la base de la libertad, la igualdad vy la fraternidad.

Este proceso de construccion social no €s espontanco, reguicre
iniciativas. propositos deliberados, y estos surgen del analisis colec-
tivo.

Por donde empezar?

Continuar la discusion iniciada, promoverla cn toda la sociedad.
con toda la sociedad.

Continuar desde la propia discusion la construceion del tejido
social, tendiente a su autodesarrollo. y las practicas sociales gue
tiendan a la construccion de un nuevo paradigma.

Promover la autorreformulacion de las organizaciones politicas ¥
sociales en el marco de los cambios de la realidad y de las necesidades
sociales.

Avanzar en la teoria v la practica del proceso de descentralizacion,
intento democratizador al que consideramos ccmo una forma de
aproximarse al paradigma, un intento de generar canales para la
participacion en la toma de decisiones, una formade distribuir poder.

Esta es una construccion que debe elaborar toda la sociedad.

Proponemos ¥ promovemos la formacion de equipos de trabajo.
que aporten propuestas sobre todos estos temnas. para luego buscar
su coherencia v alternativas de sintesis ¢n un proceso de buasqueda
¥ avance comun.
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Hacia una
politica de Fstado
para la integracion

Antomio Flias

Introduccion

El fin de siglo se caracteriza por una profunda reestructuracion
econdmica. social. politica v cullural del mundo. En lo que respecta
4 América Latina se agudizan las situaciones de desempleo y
marginacion. Si los afnos ochenta se identificaron como “la década
perdida”, los anos noventa, podran calificarse posiblemente como la
“década de la exclusion social”. En este ultimo periodo se esta
produciendo una recstructuracion productiva y del aparato estatal
que agudiza los niveles de desempleo y acrecienta la desigualdad en
la distribucién del ingreso.

Los niveles de desempleo crecienices, flagelo del fin de siglo, son
consecuencia lundamentalmente de un profundo cambio cientifico-
técnico y de la redefiniciéon de la estnuctura econamica mundial que
si bien afecta a practicamente todos los paises del mundo, es
particularmente grave en los paises con menor desarrollo economico.

En este trabajo se parte del reconocimiento de que los problemas
del pais estan inscriptos en —v condicionadaos por- la globalizacion y
la regionalizacién. v sc sostiene la hipdtesis de que ¢l grado de
incertidumbre externa puede ser acotado por la estabilidad y consis-
tencia de politicas internas basadas en amplios acuerdos que queden
al margen de la natural rotacién de partidos en el poder.

La estabilidad v consistencia de las politicas, a su vez, s6lo seran
pasibles si existe una imagen-objetive de pais v una estrategia de
desarrollo coherente vy previsible tendiente a desarrollar mejores
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condiciones de competitividad, integracion social y condiciones de
partida equitativas.

En este material se describen algunas de las principales caracte-
risticas tanto de la situacion mundial como de Latinoamérica. la
cspecificidad de los pequenos paises, el caso uruguayo v por ultimo
se concluye con algunos de los grandes desafios para la dirigencia
nacional.

I. Alpunos elementos de la reestructurarcion
del sistema mundial

En los ultimes veinte anos la permanente incorporacion de
clementos cientifico-tecnoldgicos retroalimentada con el proceso de
globalizac.on econdmico-social-cultural genera un profundo praceso
de reestructuracian del sistema mundial. La caida del blogque socia-
lista —que puede inscribirse en dicho proceso- climiné, entre otros
aspectos. un sistema de intercambio economico alternative entre
naciones; el efecto demostracion de un modclo de desarrollo eco-
nomica basado en la planificacidn centralizada; v el posible respaldo
politico-econémico a proyectos nacionales de similar signo.

Algunas de las consecuencias de estos procesos, a nivel general,
v que caracterizan el final del milenio son:

una sola logica econdmica. la capitalista, mas alla de sus
variantes, direccionay reestructura las reglas v el funcionamiento de
la economia mundial;

- dicha reestructuracion se desarrolla en forma contradictoria,
dado que, por un lado, se avanza en un proceso de globalizacion!
donde se reduceny eliminan las fronteras nacionales buscando crear
un unico mercado, 1o que ocurre principalmente en lo financiero: y
por otro. desarrolla megablogues en tormno a las grandes potencias
ccondmicas, mientras que a la vez, se constiluyen en los paiscs
subdesarrollados nuevos procesos de integracion regionales, cons-
lruyendo asi. mercados ampliados y nuevas fronteras a la circulacion
de bienes. servicios v mano de obra:

-en el marco de dicho proceso de apertura economica aumenta ¢l
peso de las decisiones cxternas. estatales y empresariales, en las
economias nacionales: lo que se ve acentuado con la profundizacion.
con diferente intensidad segin las realidades nacionales, del ajustc
estructural con su receta de reduccion del Estado -privatizaciones y
redimensionamiento de los aparatos de gobierno- v a flexibilizacion
del mercado laboral;
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- uno de los resullados visibles del proceso de reestructuracion s
la profundizacion de la dualidad de las sociedades. la agudizacion de
la desintegracion social al interior de las diferentes naciones v el
crecimiento del desempleo, hijo natural de los avances cientifico-
técnicos y. sobre tedo, de las peliticas economicas predominanies;

- el proceso de liberalizacion comercial no excluve la existencia de
medidas unilaterales absclutamente contrarias al mismoe ial como la
Ley Helms-Burton, basada en ¢l poderio militar v politico de Estados
Unidos, que sanciona a empresas de terceros paises gue comercien
con Cuba. y que persiste mas alla del rechazo de la Union Europea
v de la Organizacion de Estados Americanos.

Uno de los principales impulsores de la apertura comercial v del
ajuste estructural, Michel Camdessus. reconoce que “Todo transcu-
rre coma si de alguna manera la globalizarion estuviera aun
deshabitada. Sus peligros —particularmente sociales- saltan a la
vista ¥ contribuyen a una especie de angustia. de nuevo ‘gran mieda’
de fines de milenio™. (...) "Nos recuerda los momentos mds crueles del
capitalismo salvajc de finales del siglo pasado. La necesidad de
empleo v de ingresos monetarios ¥ la debilidad del Estado son de tal
magnitud que a menudo los derechos de la persona v de los
trabajadores son pisoteados. La corrupcion y la violencia se multipli-
can. Hay crecimienio, por supuesto; pero no ¢l crecimiento de alta
calidad que nuestras instituciones intenian promover. ;De gque vale
semejante mundializacion si no es mas que un medio que permite a
los cinicos escapar de toda norma ética y de la Ley?™

Una parte esenclal de esta realidad de fin de milenio es ¢l
surgimiento de los megabloques, conjuntos inlerestatales de base
geoecondmica pero con proyecciones politicas y sociales con diferen-
ies niveles de formalizacion, constituidos en torno a los Estados
nacionales mas poderosos del actual sistema economico mundial:
Estados Unidos, Alemania v Japon.

Los mismos se constituyen a parlir del supuesto de que todo
proceso de integracion econdmica genera un mavor dinamismao
comercial ¥ permite un mejotr aprovechamiento de las economias de
escala de los Estados asociados, lo que redunda en una ampliacion
general del comercio y en un beneficio para todos.

“En los tres megabloques mas alla de sus diferentes grados de
estructuracion interna, existen tendencias a abrirse al interior de
cada uno de ellos y cerrarse en los intercambios con ¢l resto del
plancta, excepto en aquellos bienes que no producen. responden a
demandas de mercado insatistechas con la produccion local v/o no
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son estratégicos para el mantenimiente de la competitividad y del
control tecnoldgico de determinados procesos productives. Estos
nucleamientos se van transformando en un Gnico espacio comun,
donde se desdibujan los perfiles nacionales y culturales y se produce
un traspaso de cuotas de soberania a la nueva entidad
supranacional.™3

El analisis transcripto se inscribe en el espacio de quienes
sostienen la hipotesis que los megabloques se tornaran en fortalezas
con mercados protegidos por barreras comerciales de todo tipo y con
una logica de confrontacion: existen otras posiciones que entienden
quc los mismos pueden ser vehiculos, que permitan transitar hacia
el desarrollo de un mercado internacional mas abierto, un paso
previo a la apertura general: la globalizacién.

Un posible indicador de la direccion que adquirira el comercio
internacional, ¥y que reafirma la hipotesis de la construccion de
fortalezas es el siguiente cuadro donde se puede observar que de los
3.500 billones? de délares que se comercializaban en 1990 a nivel
mundial, se negociaban intramegabloques praclicamente un 50%,
intermegabloques un 25% y 9% en ventas de los megablogues al resto
del mundo. Los intercambios entre el resto del mundo y las ventas de
estos a los megablogues representan solamente un 17%.

Comercio inter e intramegabloques en 1990
(en billones de dolares)

Vende \ Compra E. Occid. A delN.  Asia Resto del mundo
Europa Occidental 1.164 128 120 173
America del Norte 125 178 210 82
Asia 148 133 358 65

Fuenite: Courrier Intemational Nro. 106 en base a GATT

En particular es de destacar que Europa Occidental, el megabloque
mas antiguo y formalizado, realiza mas del 70% de su comercio entre
sus miembros.

Un problema central que se deriva de la situacidon anteriormente
presentada radica cn determinar hasta qué punte es conveniente
avanzar en la inlcgracion a un megablogque ¥ en qué medida es
preferible apostar a un proceso regional con alto grado de autonomia
en el marco de la interdependencia. abierto a relaciones de equidis-
tancia con los diferentes megabloques.
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Esta politica de autonomia dentre de la interdependencia se
viabilizard en tanto exista una pugna entre los megabloques por
desarroliar y ampliar sus zonas de influencia. El acuerdo entre la
Union Europea. que realiza casi un 40% del comercio mundial. con
el Mercosur que representa no mds del 2% del comercio mundial, se
inscribe en esta lagica.

Este acucrdo, desde la optica del Mercosur apuntaria en la
direccion de la equidistancia entre megabloques, lo cual permitiria
aumentar su capacidad de negociacion con America del Norte; v
desde la vision de la Union Europea permite ampliar las zonas de
influencia.

La autonomia dentro de la interdependencia y la capacidad de
negociacion dependera fundamentalmente de las fortalezas y debili-
dades de América Latina v el Mercosur en relacion al resto del mundo.
Fortalezas y debilidades que disminuyeny se acrecientan respectiva-
mente, con aperturas externas indiscriminadas. Mas aun, se podria
afirmar que el nivel de apertura indiscriminada esta en relacion
inversa a la existencia de una estrategia de desarrolio nacional y
regional.

Il. América Latina: su debilidad econdmica
la hace mas marginal que dependiente

La debilidad econdmica de América Latina, en términos relativos,
se observa al analizar la distribucion de los 23.000 billones de dolares
del Producto Bruto Interno (PBI) mundial en 1993. El mismo se
distribuia aproximadamente en un 30% a la Unidon Europea, 27% a
EE.UU., 18% a Japdn. y solamente un 4% a América Latina y el
Caribe.3

El PBI per capita de América Latina en 1994 era de U$52.218 (a
valores de 1988) un 12% del valor que tiene esta variable en la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econamico (OCDE). o sea.
que promedialmente cada persona de la OCDE tiene ocho veces mas
ingreso que una persona en America Latina. Es importante destacar
que dicha brecha se esta ampliando. En 1970, América Latina tenia
un PBI per capita que era el 14.8% del de la OCDE 6

Por su parte sila comparamos con los 464 billones de exportacion
de Estados Unidos en 1993, observamos que América Latina y el
Caribe exportaron al resto del mundo solamente 156 billones de
dolares. o sca la tercera parte que Estados Unidos.”

Las exportaciones latinoamericanas se concentran fuertemente
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en Estados Unidos y Canada (504), otra parte importante en la Union
Europea (25%), en Japéon (7%) v solo el restante a otros paises del
mundo [16%).8

En el cuadro siguiente se observa por tipo de producto lo que
América Latina y el Caribe exportaron e importaron en 1994, en
relacion al total de la region y al total mundial.

Comereio de América Latina v el Carthe 1994
{por tipo de producto]

% de la region % del mundo

Exp. Imp. Exp. Imp.
Agropecuarios 26.4 11.6 10.0 5.1
Extractivos 23.0 8.7 9.7 4.2
Manufacturados 49.8 77.3 3.0 5.4
Total 100.0 100.0 4.5 5.2

Fuente Elaborado por SELA en base a OMC. El comercio internacional 1895,

Como puede percibirse sigue sicndo fuertemente mayoritaria la
exporlacion de bienes agricolas v extractivos y la impertacion de
bienes manufacturados. Los productos manufacturados exportados
son fundamentalmente bicnes de consumo y los productos manufac-
turados importados tienen una importante proporcién de bicnes de
capital.

En lo que refiere al comercio intrarregional, éste crecid mas que
¢l comercio con el resto del mundo, pasando de 13.1% en 1990 a
20.0%: en 1995, El mismo se caracteriza ademas por una importante
partivipacion de las manufacturas. en et comereio intra ALADI. por
ejemplo, pasd del 51.2% en 1990 al 60.5% en 1994,

El comercio intrarregional dentro del Mercosur, el Grupo Andino
v el Mcrcado Comnn Centroamericana se multiplico, de 1990a 1994,
respectivamente por 2.9, 2.6 v 1.9 El ritmo de crecimiento del
comercio en la region sigue el esquema. que seflalamas anteriormen-
e paralos megabloques, de reforzamiento de las relaciones alinterior
delaregion. Lo que el SELA califica como "regionalizar ia globalizacion™,
reservando un espacio para la accion preferencial entre socios
vecinos.?

Las politicas de apertura economica en América Latina implicaron
una fuerte expansion de las importaciones entre 1991 y 1993
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agravando la fuerte exposicion de los mercados latinoaniericanos a
la competencia internacional. Enoel marco de la reduccion de
barreras comerciales, se produce el ingreso masive de bicnes manu-
facturados en zonas ron bajos costos de produccion. adeetando
negalivamente los niveles de actividad v emplee induastnal. Se genera
un proceso de exelusion de una parte de la sociedad del mercado de
trabajo y una reducvion de los salanos reales

En cuanto al desempleo v el salario reall el Balanee preliminar de
CEPAL para 1995 senala que: "Debido ol marcado incremento del
desempleo en algunos paises. la tasa regional de desempleo abrerin,
ponderada por Ja poblacion”™ aumenta un punta. o sea aproximaca-
mente 15%. "Desde comicnzos de los ochenta no se registrab an
deterioro de esa magnitud™? v ademas senala que “El desempleo
alcanzo niveles insolitos”. Este empeoraniiento Gambicn impeto en
el nivel de los salarios reales. 1!

En ese ano el indice de velocidad de integracion que elabora o
Banco Mundial dio ¢l mas alto valor para este continente con an 4.6
respecto a una velocidad de integracion mundial de 2.6.

Elvalor de ese indice se obtience restando a las tasas de crecinen-
todela suma de exportaciones e imporiaciones la tasa de crecimicnto
del producto. Cuanto mas alto sca ¢l valor del indice mayor seri ¢l
nivel de integracion a la cconomia mundial.

El nivel de apertura no fue acompaiado de similares niveles de
crecimiento: "En la region en comunta el crecimiento ha sido
moderado en comparacion con el resto del mundo v con los resulta-
dos alcanzados anteriormente, Todavia no ha sido suficiente para
ivgrar una rapida mejora del nivel de vida o una disminucion de Ja
pobreza y el desempleo (... La pobreza v Ia disparidad de ingresos se
exacerbaren de forma pronunciada en los anos ochenta. El BID
calcula que la pobreza aumentd alrededor del 43%., lo que significa
que casi 40 millones de persnnas sc empobrecicron durante esa
década. (...) A principios de los anos noventa, los indicadores de
educacion y salud estaban muy por debajo de los niveles que cabria
esperar en vista de los ingresos per capita de la region”. 12

Un punto de especial atencion es el funcionamiento del sistemna
tinanciero, los avances en los sistemas informaticos v de comunica-
ciones -tan pesitivos para la transmision de conocimientos v en la
integracion cultural- han servido para mualtiplicar la “velocidad de
circulacion v ecscape” de los capitales especulativos, generando
preccupantes niveles de inestabilidad macroeconémica.

La erisis mexicana es un cjemplo del nefasto papel de los capitales
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“golondrina” y pone en el primer orden de la agenda econémica el
determinar mecanismos de control para evitar dichas situaciones de
vulnerabilidad.

Es indispensable determinar medidas de seguimiento y control
sobre el sistema financiero a efectos de evitar crisis como las que
soportd México. olas que amenazan a Brasil debido a la sobrevaluacion
del real. que se mantiene en base a la captacion de capitales a una
tasa de interés de 23% anual en délares.

[II. Los pequenos paises ven reducir
su capacidad de maniobra

La mayoria de los analisis que se realizan sobre la realidad
latinoamericana no suelen avanzar en las especificidades de los
paises pequenos. Los cuales por lo reducido de sus mercados son
afectados con mayor fuerza por la apertura externa en tante somete
4 sus empresas a la competencia con bienes manufacturados en
plantas sustancialmente mayores que permiten producir con impor-
tantes economias de escala.

No sc puede olvidar que el actual proceso de globalizacion implica
“la configuracion de mercados con dimensiones aptas (alrededor de
trescientos millones de personas) para el desempeno eficiente de las
grandes empresas transnacionales que constituyen los actores cen-
trales de este proceso. Entre otros elementos, la clevada tasa de
innovacion tecnolégica, el acortamiento del ciclo del producto, el alto
costo del capital ¥ la insuficiencia en la disponibilidad de fondos,
presentan obstdculos cada vez mayores para sostener, en condicio-
nes competitivas, la produccion basandose solamente en los merca-
dos nacionales™. 13

Estos pequehos paises, segan la visidn predominante en la
literatura sobre el tema, serian en América del Sur: Ecuador, Bolivia,
Paraguay y Uruguay.

La inclusion de Uruguay en esta categoria es discutida en funcion
de que su ingreso per capita y su calidad de vida son mavores que en
el resto de los paises de Sudamérica senalados. En efecto el PBI per
capita en 1993 era: Uruguay US$S 3.078, Paraguay U$S 1.546,
Ecuador U$S 1.337 y Bolivia U$S 982 .!4 Por su parte, en el Indice de
Desarrolle Humano, elaborado por Naciones Unidas. Uriguay esta
en el lugar 32, Ecuador en el 68, Paraguay esta en €] 87 y Bolivia en
el 113,15

Dicha objecion. sin embargo, queda relativizada si se piensa en
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términos de poderio econémico, identificado ¢sie por el PBI v el nive]
de exportacion. Uruguay tenia en 1993 un PBI de U$S 9,700 millones
enun PBl latincamericano de U$S 993.855 millones, o sca menos del
1%. Las exportaciones por su parte eran de U$S 2.525 millones en
un total de¢ exportaciones latinocamericanas gque ascendia a
U35 168.398 millones, o sea 1.5%.16

Ameérica del Sur generaba en 1993 un 74% del PBI latinoameri-
cano. Las grandes potencias sudamericanas representaban un 50%:
35% Brasil y 15% Argentina: las medianas un 20%: 7.8% Venczuela,
5.2% Colombia, 4.2% Chile y 3,1% Per; las pequenas un 4%: 1.5%
Ecuador, 1% Uruguay y 0,7% Bolivia v Paraguay. Del 26% por ciento
restante, 20% correspondia a México v sole un 6% a todos los demas
paises.1”?

Como puede observarse, mas alla de la existencia de fuertes
diferencias sociales, politicas y economicas, Uruguay forma parte
naturalmente de los paises pequenos.

En ese sentido es pertinente retomar la linea de analisis que sobre
estos paises realiza Gerdnimo De Sierra.'® en particular la identifi-
cacion de limitaciones estructurales, determinantes geopoliticas e
incidencia de las transnacionales. a la vez. que destaca el papel
proactivo que pueden desarrollar.

En cuanio a las limitaciones estructurales senala, siguiendo a
Fajnzylber, Devlin y Guerguil, que: “sin necesidad de sostener que el
‘tamano’ de un pais (v su correlato de mayor dependencia del
contexto externo) sea la variable decisiva para dar cuenta de las
caracteristicas que asumen en ellos los procesos de desarrollo
econdmico y sociopolitico, parece indudable que las limitaciones de
tipo estructural que le son propias. adquicren una significacion mas
relevante justamente en periodos historicos como el actual en que se
redefinen las matrices de insercion internacional de cada pais™. (...)
“Tanto mas si éstos estan situados en una regién que en los ltimos
veinte anos ha perdido centralidad economica y politica. como es el
caso de América Latina y el Caribe”. !9

Por su parte, en lo relativo al papel proactivo plantea. retomando
a Real de Azaa, Devlin, Guerguil v Rosemberg, que: “una primera
conclusion que puede sacarse de la problematica analizada es que
tanto en términos econdmicos como politicos. una parte considerable
del desempeno de los pequenos paises depende de sus propias
politicas. asi como de su ‘capacidad negociadora’ y de su “habilidad
para manichrar’ en el contexto externo, sicmpre mas aleatorio y
cambiante para ellos que para los paises grandes™ 20
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Por uiltimo indica que dichas visiones deben complementarse
considerando dos 1ipos de determinaciones lendenciales, éstas
serian aquellas gque: “ponen adecuadamente de relieve la extrema
determinacion que safren los pequenos paises ce América Latina por
parte de las politicas hegemonicas de los Estados Unidos para la
region”. como plantean Coraggio v Deere?! (1) "en un periodo
historico en que se acentaa la influencia de las grandes unidades
ceonomicas transnacionales (productivas, comerciales y financieras)
v su creciente capacidad para sohredeterminar las capacidades
decisionales de los Estados. son justamente los pequenos paiscs
guicnies mas se ven expucstos a la influencia de diche fenameno” 22

En sintesis. si bien, para el desarrolla de psliticas proactivas
existen restricciones asociadas a4l tamano. determinaciones
tendenciales de tipo geopolitico € influencia relevante de las transna-
cionales: también existen margenes de accion para aprovechar las
opartunidades que presenta el sistema internacional-regional. loque
depende en gran medida. como senala De Sierra v East. de la
“capacidad v predisposicion pura actuar de los decididores internos
claves, frente a las determinaciones pern también frente a los
resguicios que deja la relacion de fuerzas con los paises hegemonicos
v sus contradicciones™, 23

En ese sentido todo lo que se pueda avanzar en la unificacion de
los objetivos de los actores claves internos potencializa la capacidad
de negociacion con los actores externos. Esa unilicacion permitiia
trabajar claborando “apuestas estrategicas con fundamento® 24

IV. Las particularidades del caso urugnayo

Liruguay no escapd a la logica recesiva. En 1995 el PBI decrecio
2.43%, e! Ingreso Nacional Bruto Disponible cavé 2.8%. la demanda
s¢ cantrajo 3.4%, la industria manufacturera continué su tendencia
decreciente iniciada en 1987. participando en el producto con sélo
17.6%, el desempleo superd el 11% lo que no sucedia desde 1985y
el salario real bajo 2.86%.2%

Ei nivel de inflacion. si bien se redujo, paso de 44.1% ¢n 1994 a
35.4% en 1995, Sigue siendo uno de los mas grandes de América
Latina, superando en forma importante el promedio lalincamericano
de 25.0%, siendo solo superado por Venezuela y México que estanen
un rango de 50%.26

La dificultad para competir que tiene el sector industrial en el
marco dec la apertura externa esta provocando la desaparicion de

-



Repensar la izquicrda

empresas preduclivas. que en muchos casos se reconvierten en
empresas importadoras, lo que disminuye la capacidad de produce-
vion y aumenta ¢l desempleo.

Dicha situacion genero un cuestionamicnto al Mercosur, segin se
refleja en un estudin realizado por Equipos Consultares. 27 en no-
viembre de 1995, en el que se senala que el 37% de los entrevistadaos
considera que ¢t ool o= oevindicial para el pais, ol 26% que es
beneficioso. el 12% enticnden que no es perjudicial ni beneficioso, v
el 24% no tiene opinion.

Los principales motivos esgrimidos para senalar que era perjudi-
cial son: 11% aumentara la desocupacion, 1 1% no podremos compe-
tir, 4% cierre de fabricas ¢ industrias. 4% perjudica cconomicamen-
te. Respuestas que identifican una sola causa: no podremos compelir
¥ tres efectos: desocupacion, cierre de empresas v perjuicios ¢eono-
micos. El 49% de los entrevistados opina gue hay menos empleo
desde que comenzo el Mercosur.

Es en este marco que se debe analizar el papel que ha desemnpe:
nado el mas importante de los “decididores internos claves™, ¢l
Estado, cn la elaboracidn e implementacian de las politicas urnigua-
vascn el proreso deintegracion. Porun ladoe, se obscervara el conjunto
de medidas adoptadas por el actual gobierno v, por oiro lado, los
linecamienios aplicados en ¢] proceso de negociacion del Mercosur.

a. Algunos elementos sobre las medidas del actual gobiemo

En ¢l presente periodo de gobicrno se dieron respuestas a una
serie de reclamos de los sectores empresariales gue producen bienes
transables internacionalmente, cuya participacion en el mercado
mundial o en ¢l mercado nacional depende, entre otros factores, del
costo de produccion.

Dichos sectores identifican, por un lado, los costos asociados al
funcionamiento det Estado [tribulos, precios ¥ tarifas) y, por otro
lado. los costos derivados del sistema de regulaciones del mercado de
trabajo que dificulta el ajuste a la baja del salario real v 1a posibilidad
de que la empresa acreciente o disminuya —on costos minimos- el
numera de trabajadores contratados en funcion de las bajas y altas
del ciclo econdmico de la empresa.

Se incarpora al lenguaje usual el concepio de “costo pals™, ¢l cual
en su vision “primitiva” estd asociada solamenie a lo que debe
pagarse al Estado y sus empresas. v que en una vision mas adecuada
se asocia a las limitaciones sistémicas, 1ales como los bajos niveles
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educativos. la reducida inversion en ciencia y tecnologia v 1a existen-
cladeinfracstructura obsoleta o inadecuada para que un pais pueda
competir en el actual mercado mundial.

Las politicas tendientes a reducir los egresos publicos se realizan
de tal forma que. generalmente, afectan negativamente la competen-
cia sistémica. En efecto las mismas se focalizaron en la reduccion de
los egresos por retribuciones personales, de las transferencias a la
seguridad social, de las inversiones en infraestructura y de los gastos
de funcionamiento no personaies.

Se busca reducir la masa salarial, compuesta por un excesivo
numero de funcionarios que reciben bajas retribuciones personales.
v para lograrlo se apunté a la baja de los salarios reales de los
funcionarios vy a la disminucion de personal por la via de incentivos
al retiro. Lo cual provocé. en el marco de medidas relativamente
indiscriminadas. el desplazamiento de parte del personal mas cali-
ficado hacia otras areas de actividad, lo cual redundé en una perdida
de calidad de jos servicios pablicos.

La reforma de la Administracion Central, denominada
pemposamente reforma del Estado. que fue aprobada en el presu-
puesto quinquenal votado en 1995 al redueir las unidades ejecutoras
existentes y calificar a parte del personal como excendentario preten-
de una reduccién selectiva de! aparato del Estado v del personal, a
su vez, incluye mecanismos de contratacion que habiliten la capta-
cion de personal calificado. lo cual mejoraria la eficiencia del aparato
de gobicrnao.

Como contrapartida de los efectos beneficiosos que tendria la
medida. de ser correctamente aplicada, tendria como efecto negalivo
factible el incremento del nivel de desempleo v. al menos. cn el corto
plazo no redundaria en una mejora de los salarios reales de la
mayoria de los funcionarios pablicos.

En cuanto a la disminucion de las transferencias al sistema de
seguridad social. la aprobacion en 1995 de la reforma del mismo
tendria en Jo inmediato efectos negativos sobre el resuliado fiscal. La
reduccion de los aportes de aquellos trabajadores que por su edad y
nivel de ingreso adhieren al nuevo sistema de cuentas personales no
podria ser compensada por una reduccién de la evasién. por lo cual
se obliga a las AFAPs a colocar su dinero en titulos de deuda puablica.
esterilizando, en el corto y mediano plazo, el objetivo de crear un
mercado de capitales que habilitaria un incremento de la inversion.

Al respecto se argumenta que la deuda gue adquiere ¢l Estado con
las AFAPs es sdlo la explicitacién de una deuda que existia implici-
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tamente con los cotizantes. 28 Lo anterior es valido si hablamos
exclusivamente de sistemas de capitalizacion, en sistemas de solida-
ridad intergeneracional el pago de las pasividades de los actuales
colizantes sc traslada a los activos aportanties de generaciones
futuras. Por lo tanto. la deuda relevante. en nuestro caso, no es la
suma de las cotizaciones actuales sine la suma de las pasividades
que deben pagarse en cada periodo.

El déficit fiscal se acrecentard efectivamente, v no salo
contablemente, porque estamos hablando de un préstamo del siste-
ma de capitalizacion al Gobierno Central, que éste utilizara para
pagar las pasividades del sistema intergencracional, lo que es
estrictamente una operacion de financiamiento,

La reforma del sistema de segurdad social tampoco incide en lo
inmediato en una reduccion de los costos de la mano de obra que
permita una mejora de la competitividad en base a precios. Por su
parte. ¢l aumento de la edad de retiro reduce las posibilidades de
acceso al empleo de las nuevas generaciones y. en bucena medida,
tiene incidencia negativa en el proceso de reconversion e innovacion
porque elincremento de la edad promedio de los trabajadores actives
afecta la capacidad de adaptacién al cambio.

En Io que reficre al Presupuesto Nacional, la reduceion de los
recursos destinados a inversiones en infraesiructura, aumentan el
desempleo en areas claves como la construccion y provecan pérdidas
de compelitividad sistémica. en tanto. la reduccion del gasto corrien-
te disminuye la cantidad v calidad de los bicnes y servicios publicos.

La aplicacion de las medidas senaladas anteriormente profundi-
zara factiblemente las brechas con otros paises en competitividad
sistéemica vy, a su vez, incrementara las diferencias internas en
disponibilidad de recursos v calidad de vida entre los sectores
sociales ligados al sistema econdmico mundial y aquellos que no
estan ligados al mismo.

Los sistemas de educaciém vy salud, pablico y privado tichen
niveles de calidad absolutamente distintos generando brechas enor-
mes en las condiciones de “partida™. A suvez, dentro de lus sistemas
de educacitn y salud privados existen marcadas diferencias y se
agudiza €] proceso de estratificacion.

La reforma educativa, aprobada también en 19935, mas alla de los
aspectos controvertidos de su implementacion v de no ser suficien-
lemente claros los objetivos [inales de la misma. significa una
renovacion que podria incidir positivamente mejorando la
competitividad v las condiciones de "partida™.
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b. Los lincamientos aplicados en la negociacion del Mercosur

En primer lugar. pucde considerarse que ha existido una politica
proactiva en direccion a la generacion de ambitos de integracion.
acuerdos bilaterales con Argentina y Brasil, conerecion del Mercosur,
y actualmente la busqueda de relacionar al Mercosur con otras
naciones. coma Chile y Bolivia, y con otros bloques regionales como
la Unién Europea.

En segundo lugar, ha existido una actitud reactiva en defensa de
intereses comerciales que se ven afectados por politicas restrictivas
del comercio adoptadas por Brasil y Argentina.

En tercer lugar, no se ha percibide, fuera de los elementos
anteriormente scnalados, una estrategia nacional para la integra-
cion. En particular no ha existido una politica industrial, lo que es
reconocide por el actual Ministra de Industra, Energia v Mineria,
contador Federico Slinger: “Uruguay necesita una politica industrial,
pero no la ha tenido en los ultimos veinte anos".29

La falta de una estrategia global ¢s observable en los siguicntes
conceptos del Ministro de Relaciones Exteriores, ingenicro agronomo
Alvaro Ramos: “Los objetivos de la presidencia uruguaya estuvieron
centrados en fortalecer y profundizar la institucionalidad v la forma
de decisiones intramercosur. Ganar coherencia a lo interno del
Mercosur. en su evolucion., en sus decisiones, v en la solucion de sus
dificultades emergentes de la puesta en practica de la unién adua-
nera”,30

Pareceria que el esfuerzo gubernamental se ha dirigido a la
creacion de un ambito de libre comercio. pero sin determinar
prioridades nacionales en el sector real de la economia que orientara
la accién de los responsables de las negaciaciones.

En ¢l Tratado de Asuncién firmado el 26 de marzo de 1991 se
buscaba lograr:

- lalibre circulacién de bienes, servicios v factores productivos:

- el establecimiento de un arancel externo comun. la
implementacion de una misma estrategin comercial con respecto a
terceros paises y una posicion conjunta en los foros economicos v
comerciales;

- la cooardinacién de politicas macroecondmicas v sectoriales;

- armonizar las legislaciones respectivas para fortalecer ¢! pro-
ceso integracionista;

- el reconocimiento de las asimetrias de los participantes, con-
sistente en una reduccion arancelaria progresiva hasta llegar al
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arancel ceroen 1995, teniendo ritmos mas acelerados para Argentina
y Brasil.

Cinco anos después de ser firmado el Tratado, el producto del
mismo es una Unidén Aduanera imperfecta -que comenzo a funcionar
el 1° de enero de 1995- con un arancel externo comuin. pero que
conserva protecciones para un cierto numero de productos protegi-
dos v sometidos a una desgravacion progresiva.

No se cumplieron las expectativas del Uruguay “portaaviones™ de
acceso al Mercosur. El pais se desindustrializa. la captacion de
inversiones extranjeras en el area productiva ha sido practicamente
nula enlo que refiere a la instalacion de nuevas plantas. Se vendieraon
plantas instaladas a inversores extranjeros, fundamentalmente de
paises de la region. De fuera de la misma solo se recibieron inversio-
nes de Parmalat (1talia), Citroen (Francia) ¢ ICI (Britanica).

La situacion actual de nuestro pais en el Mercosur, hace impres-
cindible retomar un proceso de discusion colectivo que involucre,
entre otros. a partidos politicos, sectores sociales, organizaciones no
gubernamentales y universidades. Los temas prioritarios, deberian
ser la discusion de esirategias para: la creacion de un marco
noermative e institucional supranacional para la solucién de contro-
versias y la correecion de asimetrias: la reforma del Estado —con
particullar atencion al sistema de regulaciones- v del Sistema Tribu-
tario con referencia a los socios regionales; la reconversion global de
la economia, para profundizar su insercién internacional, buscando
crear un marce de complementariedad productiva dentro del
Mercosur. Todo lo cual deberia ir acompanado de una evaluacion
permanernte del impacto social del proceso de integracion, tendiendo
a evitar el aumento ce los costos sociales,

El proceso de integracion es ¢l principal desafic nacional v, sin
tugar a duda, debe ser enfrentado cn el marco de Politicas de Estado
que reanan el maximo nivel de consenso.

V. El gran desafio para los dirigentes nacionales

Ante la dificil sihuacion nacional -inscripta en una reestructura-
cion econdmica que agudiza las desigualdades y niveles de exclusién
a nivel mundial y latinoamericano- es necesaria una gran dosis de
creatividad para impulsar acciones estratégicas gue permitan evitar
los grandes riesgos v aprovechar las pocas oportunidades que se
genecran en un mundo profundamente asimétrico y de creciente nivel
de incertidumbre parz las regiones, paises vy sectores sociales mas
débiles.
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Propuestas de accion estratégica que permitan detener el proceso
de exclusion social que significan el desempleo, la informalidad. los
asentamientos precarios y la falta de acceso a les servicios basicos.
y revertir dicho proceso integrando socialmente a los sectores
excluidos.

Lograr el necesario crecimiento econémico y una reinsercién
competitiva en cl mercado regional y mundial implica crear politicas
alternativas que deberan necesariamente atender. ademas de las
politicas econémicas y sus impactos sobre la equidad e integracién
social, el sistema politico ¥ el modelo de relacidon Estado-sociedad-
mercado, asi como los aspectos de soberania nacional y las relacio-
nes geopoliticas.

Politicas alternativas que sean al mismo tiempo sostenibles y
capaces de concitar apoyos subjetivos mayoritarios a través de la
afirmacién de la democracia. la participacion de la ciudadania en los
procesos de desarrollo econémico y social, v la superacion del
tremendo drama de la pobreza critica en importanies sectores de la
poblacion

La aplicacion de programas dc atencion a la pobreza critica, que
cumplen un papel humanitario desde ¢l punto de vista de la
supervivencia. deben modificarse para atender ademas a la modili-
cacion de las condiciones de "partida”, dado que en general no
afectan las condiciones de reproduccién socioeconomica de las
personas atendidas por ellos.

Como senala Rubens Ricupero, Secretario General dela UNCTAD,
“La unificacion del mercado y la aboelicion de las barreras significan
la desaparicion de los mecanismos que suministraban proteccion a
los mas débiles”. 3!

EI desalfio esta en lograr la eficiencia econdmica minimizando los
costos sociales; lo que solo es posible si la sociedad asume un papel
central en la orientacion del proceso de reestructuracion econémica
refermulando los roles del Estado y el mercado. No es aceptable,
desde el punto de vista ético y social, reconocer como vilido el
resultado distributivo del mercado.

La pregunta, al respecto, se ha centrado durante mucho tiempo
encuanta liberalizacion del mercado ¢s posible y cuanta intervencion
del Estado es necesaria, dejandn de lado explicitamente el papel de
la sociedad.

Una respuesta significativa la dio el actual presidente de la
Republica “todo el mercado que sea posible y todo €] Estado que sea
imprescindible”, 32

Esarespuesta lleva a preguntarse: primero. ¢ Estado imprescindi-
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ble para qué? y, segundo squién prevalece cuando el mercado que ¢s
posible entra en contradiccion con el Estado imprescindible?

Larespuesta a ambas preguntas deberia basarse en una "imagen-
objetivo de pais” sociaimente acordada, en la gue el Estado no se
oponc a una cconomia de mercado, sine que la sociedad predetermi-
na el papel del Estado y el mercado de acuerdo y en funcion de este
proyecto de pais.

Lo que no significa que la intensidad de la iniciativa social no
respete la racionalidad propia del proceso econémico y destruya vl
papel del mercado como asignador de recursos; menos aun, que se
busquen todas las respuestas econémicas en el sistema paolitico, lo
que lievaria a una polarizacién del mismo y a la destruccion de su
capacidad reguladora.

Lo anterior si bien es importanie, no basta, es imprescindible la
reconstruccion cultural de la sociedad en su conjunto. El aspecto
fundamental de esta recanstruccion es la modificacion de las relacio-
nes cntre los integrantes de la sociedad basada en la aceplacion del
otre como un legitimo otro en la convivencia, sin discriminacion,
abuso ni exclusion sistematica.

Eso implica, enire otros aspectos. la extirpacion de la logica del
funcionamiente social basada en la admiracion por ¢l "pasajero
gratuito” -el transgresor - que debe ser sustituida por el predominio
de 1a responsabilidad de cada uno ante si y ante los legitimos otros.

Eso nos permitiria avanzar hacia la constitucion de una sociedad
de alta responsabilidad donde cada uno sea un "gobernante” respon-
sable en el ambito de su competencia y donde la discriminacion. «l
abuso. la pobreza y las tendencias autoritarias sean excluidas.

La responsabilidad se da cuando nos hacemos cargo de las
consecuencias de nuestras acciones y la libertad se da cuando nos
hacemos cargo de si queremos o no las consccuencias de las mismas.
La responsabilidad y la libertad deberan ser las bases de una nueva
culiura.33

Esto supone, entre otros aspectos, ¢l respeto estricto de los
compromisos asumidos en todos Jos ambitos de las relaciones
sociales, economicas y politicas.

El respeto al legitimo otro no significa simplistamente la busque-
da de consensos faciles: exige el reconocimiento, aceptacion y respeto
de la existencia de lo diferente, jo cual liberaria la discusion del
conflicto emocional can el "enemigo” sustituyéndola por el conflicio
en ¢! ambito de las diferencias cognoscitivas y de intereses.

No basta. si bien es necesario, la jerarquizacion del mercado
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posible ~como potenciador de la organizacion racional de laempresa-
para crear, mantener y ampliar las ventajas competitivas, ni tampoco
basia redefinir el Estado imprescindible para cubrir, entre otras. las
fallas del mercado.

Solo la imprescindible redefinicion de la sociedad en su conjunto,
lo que exige una reconversion cultural, social, econdémica y politica.
permitira lograr algunos de ios objetivos principales de una estrate-
gla de desarrollo, tales como:

i. asegurar una cohesion social minima y el sentimiento de
comunidad que sustenta los procedimientos democraticos, evitando
gue se pretenda ordenar la vida social mediante dictaduras:

ii. promover cambios estructurales en el sistema econémico,
tendientes a la reinsercidn internacional de la produccién dotando a
la misma fle la flexibilidad necesaria para adaptarse a tas modifica-
ciones del mercado mundial mediante la incorporacién de los avan-
ces en clencia y tecnologia, que a su vez, permitan aumentos
sustantlivos de la productividad y la calidad. reduciendo los costos de
produccion:

iii. ransformar las estructuras y funciones del Estado para
superar el clientelismo, el corporativismo, la basqueda de rentas y la
corrupcion, que han incidido en la baja de la productividad de los
trabajadores piiblicos y en cl uso ineficaz e ineficiente de los recursos
del Estado;

iv. invertir en la formacion de capital humano, cl desarrollo
cientifico tecnologico y la creacién de infraestructura para poder
ingresar creativamente al mundo de las innovaciones;

v. proteger —a nivel nacional y regional- en forma imprescindible
y legitima a sectores afectados por la competencia desleal de produc-
tos subsidiados: es fundamental evitar que la aperfura externa
continue desmantelando la estractura productiva, en particular la
agroindustrial;

vi. expandir todos los servicios publicos que permitan compensar
las situaciones inequitativas que genera el mercado, leniendo espe-
cial cuidado en que las subvenciones sean brindadas fundamental-
mente a los mas necesitados y no —como ha sucedido en gran medida
hasta ahora- a las capas medias.

En sintesis, se trata de lograr una altermativa viable para nuestro
pais en el mundo de la globalizacidon v en el marco del Mercosur.
Alternativa que debe basarse en una “imagen-objetivo de pais”
socialmente acordada v en una estrategia de desarrollo donde se
subardine el mercado ¥ ¢l Estado a las decisiones de una sociedad
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democratica. Considerando comao tal, aquella que teniendo un tejido
social organizado con actores representativos, disponga de la capa-
cidad para establecer: por un lado, limites extraeconomicos al uso
inadecuado de la acumulacion de capital gue genera el mercado: y
por otro lado, limites, a través de los mecanismos participativos y
descentralizados. al dominio estatal.
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Ln resumen de las teorias
de la Administracion

Mario Quintana

Introduccion

El proceso de encontrar Ins caminos para construir el tejidao social
que requierc una socicdad mas jusia, mas democratica y participativa,
implica reflexionar sobre el rol del Estado v la Administracion, como
formma material de las relaciones entre personas que permiten la
convivencia en la vida civilizada. De alli, que la Reforma del Estado
no puede quedarse en una Reforma Administrativa mas, sino gue
debe ser una de las palancas fundamentales que impulsen ¢l cambio
social.

“Nuestras sociedades nccesitan de la Administracion, pero no
tiencn la Administracion que necesitan”, dice Prats i Catala, "pucs la
encuentran configurada de modo tal que en lugar de jugar como
agenle de las transformaciones sociales se convierte a menudo en un
factor de blogueo de las mismas.”

“Nos hace falta construir un pensamicnto administrativa que
ponga por delante la cuestion de lo que la sociedad necesita o
demanda de su Administracién.”

“En materia tan delicada como son las instituctones, de cuyo
correcto funclionamiento depende nada menos que la confianza de los
ciudadanos en la accién colectiva, no se puede andar con reforrnas a
la ligera. Las instituciones no son creaciones mecanicas del Derecho
¥ no se pueden cambiar por simpies medios juridicos. Son el
producto de la historia concretla de cada pais, y se expresan en una
serie de equilibrios integrantes de un sistema complejo. Es esa
complejidad lo que hace que no puedan ser cambiadas por simple
decision.”!
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Estas son aigunas de las preguntas que plantea Bernardo Kliksberg,
que son plenamente compartibles:?

“.Cémo hacer eficiente el Estado actual que presenta niveles
limitados de productividad en extensas areas? ;Como abrir ese
Estado y transformarlo en un Estade a tono con las bases del
proyecto democratico, en un Estado cercano a la ciudadania, trans-
parente y dispuesto a la comunicacion. al dialogo y al control social?”

*.,Como podemos incluso avanzar aun mas en los sistemas
democraticos v encontrar posibilidades de profundizarlos y orientar-
nos hacia democracias activas y participaciones?”

*:Como encarar el dramatico incremento de la ‘deuda social’
ligado a la crisis economica y a las politicas de ajuste? ;Caomo salir
de la crisis econémica, de la deuda sacial, comeoe lograr convertir en
hechos reales la voluntad politica generalizada respecto a la integra-
¢ién econdmica y al avance de diversas formas de cooperacion entre
nucsiros paises?”

“Entre eslos interrogantes cruciales prescnia cardcter estratégico
la pregunta de; ;Cémo mejorar la eficiencia del Estado? ;jCémo
transformar el Estado actual, que por diversas razones historicas tiene
serias limitaciones de capacidad de gestion, en un Estado que esté a
la altura del tipo de desarrollos muy imaginativos que vamos a tener
gue poner en marcha a fines de este siglo y comienzos del siguiente,
para poder contestar a algunos de los interrogantes planieados?”

Las quejas por cl luncionamiento de la Administracion Publica
0N una cuestion comin hoy en todo el munde. Se critica la
“buracracia”, los tramites interminables, la baja calidad de los
servicios prestados y el alto nivel de los impuestos. Algunos acusan
de Ios problemas de la economia al alto intervencionismo estatal,
micntras reclaman por mejores servicios de seguridad pablica o de
salud. Por otros se critica el “clientelismo™ a la vez que se reclaman
“soluciones” para grupos particulares. Los intentos de Reforma
Administrativa en América Latina han conocido una larga historia de
frustraciones y fracasos.

Algunos gobiernos han considerado que la eficiencia estatal se
logra simplemente con la privatizacion de las empresas piblicas. La
figura del funcionaric publico. en otros tiempos respetada, hoy
cuenta con una muy haja consideracion de la opinién publica; pocos
padres que en su juventud aspiraron a un empleo estatal prefieren
para sus hijos jovenes esta eleccion.

Pero esta Administracion Publica, es el resultado de los intentos
de aplicacidn de las ideas de muchos pensadores valiosos, que
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comenzaron a reflexionar sobre lo que hov se llama Teoria de Ta
Organizacion, v en particular de las organizaciones publicas. Asi. "el
Expediente”, los departamentos de Organizacion y Métodos, Ins
principios de “jcrarquia” v de “unidad de mando”™. ta inamovilidad de
los funcionarios, los procedimientos rigidamente establecidos, vtee-
tera, fueron respuestas a graves problemas gue en su momento
existian en los nrganismos del Estado. Se fueron acumulandoe
reglameniaciones, procedimicntos, unidades. en un crecimiento por
agregacion, donde se mantuvo lo existente junto a lo que se incorpoe:
raba.

Valela pena repasar el desarrollo de estos conceptos. enlamedida
que nos peimita comprender como se han ide claborando a lo largo
delos anos las ideas utilizadas para explicar ¢ funcionanmiento de las
organizaciones puiblicas. y para generar normativas del "deber ser”
de las mismas, lo que estimamos necesanio para una discusion en
profundidad del rol del Estado en la saociedad moderna.

Los origenes de la Teoria Clasica: la Administracion Cientifiea
v los Principios de la Administracion

F. W. Taylor fue el que comenzo a estudiar sistematicamente la
forma en gue se realiza el trabajo la lo que llamé Administracion
Cientifica). Taylor estudio exclusivamente las tareas, sin considerar
a los actores gque las realizaban mas que como ¢lementos mecanicos.,

El concepto mas imporfante para la Teoria de la Administracion
de las ideas de Taylor. es que la plancacion de las tarcas, su
cncadenamiento, la manera de ejecutarlas, las herramientas a
emplear, el tiempo para realizarlas. efcétera, se podia estudiar,
analizar y mejorar por un grupo de expertos, € stalf, que adiestraria
4 supervisores y operarios cn las nucvas técnicas, v que estos debian
cenrse estrictamente a lo ordenado por los expertos.

Los aportes de la Escuela de la Administracion Cientifica, en
especial al demostrar fundadamente que {oda tarca de fabricar v
mover productos. asi como el trabajo administrativo o de servicio
rutinario. podia estudiarse racionalmente y encontrar formas de
mejorarla. €s en gran parte la causa del formidabic aumento de Ia
productividad del trabajo quce se ha dado en el siglo XX, que ha
multiplicado por cincuenta los rendimientos que se obtenian apenas
cien anos atras. Pero ademas, v posiblemente para el futurc sea
todavia mas importante. ¢l analisis al detalle de las tarcas abre ¢l
camino a la autormalizacian, es decir al reemplazo de la fuerza
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muscular del hombre por aparatos mecanicos ¢n todas las operacio-
nes rutinarias, lo que posibilita aumentos aun mayores cn la
produccion.

Estos méritos indiscutibles de Taylor v sus seguidores, han sido
empanados por dos errores:

- A] considerar a los operarios exclusivamente desde e] punto dc
vista fisico, omitié todo el complejo que constituye el ser humano.
consideraciones psicolégicas, afectivas, emaociones. eteétera. Como
demostrd pocas décadas despues el equipo de Elton Mayo al consi-
derar a las personas en su totalidad. se obticnen resultados en lo
estrictamente productivo, mucho mejores,

- Al separar las funciones de planeacion dc las operativas, dividir
el pensar del hacer, cometié un error maynsculo. Si bien es posible
que las rapacidades de la masa trabajadora de fines del siglo XI1X, en
su inmensa mayoria analfabeta y casi tolalmente no calificada,
pudiera explicar el origen de la idea. manienerla cuando se conto con
una fuerza de trabajo infinitamente mas capacitada llevo a un
derroche de potenciatidades enorme, del que no se comenzo a tener
conciencia hasta ¢l altimo cuarto de este siglo.

En la Administracion Publica. la influencia de Tavlor se ha
manifestade en la aplicacion de la division del trabajo, la prolifera-
cion de las unidades de Organizacion y Metados, los manuales de
descripeion de tareas. en resumen, en cl intento de aplicar el modelo
de la linea de produccion en serje al trabajo administrativo.

Al francés Henri Fayol se le suele considerar como el fundador de
Ia Teoria Clasica de la Organizacion. Consideraba que una buena
gestion administrativa cae dentro de ciertos parametros que pueden
ser estudiados y analizados, v realizd esio sistematicamente.

Fayol enuncié lo que llamé principios de Administracion, con una
precisa definicion:

"Prefiero la palabra principios a fin de evitar en lo posible la idea
de rigidez, pues no hay nada ngido ni absoluto en el cammpo de la
administracion: todo es cuestiéon de grado. Un mismo principio rara
vez se¢ aplica dos veces en la misma forma. porque debemos tener en
cuenta las circunstancias diferentes y cambiantes en los seres
humanos que son a la vez distintos y mutables, y porque ademas es
preciso considerar otros elementos variables. También los principlos
son flexibles v pueden ser adaptados para atender cualquier necesi-
dad; todo o3 cuestion de saber coémo aplicarlos.”

Los "principios”, tales como los de division del trabajo, unidad de
mande, unidad de direccion. ordenamiento jerarquico y autoridad
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tuvieron una gran influencia entre los tedricos v practicos de la
administracién, y fueron numerosos los intentos de hallar el conjun-
to de “principios universales™ que. al igual que ¢n la fisica o en la
quimica, pudicran permitir dedueir a partir de ellos la "organizacion
ideal™.3

El conjunto de los conceptos de Taylor v Favol. cncontrara su
sintesis tedrica en ¢l modelo de "organizacion burocratica™ que
planted Max Weber. gue fue adoptado por las organizaciones publi-
cas ¢n forma generalizada. Pero si Fayol llego a considerar que los
organismos pablicos eran del mismo tipo que las empresas privadas.
s0lo que mas grandes, y que por lo tanta los “principios” tambien les
eran apiicables, ya otros pensadores reflexionaban sobre las
implicancias gue la Politica tenia sobre los mismos.

La tesis de Wilson: Politica y Administracion

Woodrow Wilson definid a principios de siglo que la Politica v 1a
Administracion son conceptos diferentes y que debian ser estudiados
por scparado.

Originado en los abusos de los politices que, Hlegados al poder. 1o
utilizaban descaradamente en su provecho y el de sus amigos.
planted una tajante separacion entre los politicos clectos y el aparato
administralivo constituido por funcionarios de carrera, que seria
una salvaguardia para que los bicnies publicos no fueran un botin de
los gobernantes _

“Para terminar con ¢l uso de los empleos oficiales como recurso
politico clientelistico. se crearon sistemas de Administracion Puabli-
ca. con examenes escritos, escalas rigurnsas de sueldos y proteccion
contra la arbitrariedad en la contratacion o €] despido... Para limitar
el poder de los caudillos politicos, dividicron las funciones de gestion,
adjudicaron cargos de gran responsabilidad sin consultar a los
alcaldes ni a los gobernadores. Para mantener la Administracion de
los servicios publicoes libres de la influencia de los politicos, nombra-
ron profesionales completamente independicntes de los politicos y
que dirigieran con eficiencia y estilo”, dicen Osborne y Gacbler.?

"En otras palabras, la sociedad se embarcd en un gigantesco
esfuerze de control que penetrd en el gobierno, a fin de evitar que los
politicos v los burécratas hicieran nada que pudiera poner en peligro
el interés o la hacienda publica... Esto significo una limpieza de
muchos gobiernos. pero al reselver una serie de prohlemas, planteo
otros. Al poner dificultades al robo del dinero puablice, se ha hecho
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practicamente imposible adrinisirarlo... Alintentar controlarlo prac-
ticamente todo. nes hemos vuelto tan obsesivos con las normas
segun las cuales han de hacerse las cosas -regulande los procedi-
mientos v controlando el gasto- que ignoramaos los resultados.”

En cierta medida. con mayor o menor éxito para evitar los casos
extremos de corrupcion. cste concepto fue aplicado en casi todo el
mundoe v las consecuencias han sido similares cn la mavoria de los
casos.

Wilson defendia ademas que en el nivel politico se adoptaban las
decisiones, y que la funcion de la Administracion era implementar las
mismas, Estatesis es desbordada por la realidad, enla medida enque
las operaciones administrativas implican la cleccion entre diferentes
opciones que nunca llegan a estar definidas por las decisiones
politicas. v. alavez. los elementos de informacion que se suminisiran
al sistema politico por parte de la Administracion, tienen ciertamente
una gran importancia para el resultado de la decision que se adopte.

L.a burocraria

Contrariamente al concepto peyorativo que hov generalmente se
tiene de la palabra, Max Weber, hacia comicnzos del siglo, construyo
un modelo de organizacion ideal, para ¢l funcionamiento en la
sociedad moderna. Le llamo burocracia y. segun su concepcion.
aseguraria la optimizacién de la opcerativa de la administracion.
basada en la racicnalidad. la mejor utilizacion de los recursos, y la
eficacia resultante de que las acciones de los individuos se coordina-
ban para la obtencién de un fin comun.

“La razén decisiva del progreso de la organizacion burocrdatica ha
sidoe siermpre su superioridad puramenie {écnica sobre cualquier otra
Sforma de organizacion...

Precision, velocidad, ausencia de ambigitedad, .. .reduccion del
conflicio y de los costos materiales y personales: todo esto llegd a su
4plimo en la organizacién estrictarmente burocrética.™

Es interesante citar algunos de las principales caracicristicas de
la organizacion burocratica tal comno la califica Weber.

a. La organizacion burocratica se basa, en primer lugar, en la
cficacia de la autoridad disciplinada formalmente.

b. Todo complejo de normas juridicas consta. ¢n esencia, de un
sistema de reglas abstractas: la administracion e¢s la actividad que
permite la aplicacion de dichas reglas a cada uno de los casos
COnCretos,
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. La persona que representa la autoridad asi constituida ocupa
de hecho una oficina, un carge provisto de poderes ¥ deberes
sancionados por la norma juridica. La obediencia a semejante
autoridad. por tanto. no es obediencia a la persona, sino al orden
entendido en sentido impersonal 1al y como procede de las series de
atribuciones conferidas a la oficina.

d. Las sccciones gque componen una organizacion adminisirativa
actuan dentro de las respectivas esferas jurisdiccionales. que fijan
oficialmente su competencia.

e. La organizacion de estas oficinas obedece al principio de las
jerarquias y, por ello, cada seccion de grado inferior permanece bajo
el control v la supervision de la seceion que se encuenira en el nivel
inmediatamente superior en la escala jerarquica.

t. La ejecucion de las funciones de una oficina puede ser de
naturaleza téenica v requerir por ello un determinado adiestramien-
to. de 1o que se deriva que solo los individuos a los que se ha dado
semejante adiestramiento pueden aspirar a dicho empleo y siempre
que la pruecba de contrastes de sus especificas cualidades hayu
resultado positiva.

g. Las componcentes de una oficina admimstrativa no pueden
disponer de los medios materiales necesarios para desarrollar su
actividad como si fueran propios, ya que 1a propiedad de estos bienes
reside en la organizacion. v sus componentes deben responder del
uso de diches bienes,

h. Los actos administrativos. las decisiones y cualguier otro tipo
de manifestacion de voluntad de contenido normativo asumen una
forma escrita y como tales deben ser archivados (el expediente).

Convicne resumir algunas de las caracteristicas que Weber
atribuyd a cualgquier organizacion de tipo burocratice. El subrayo
principalmente ¢l aspecto normativo y la legitimacion: concedio, por
consiguiente, el predominio al aspecto formal. distinguiendo en todo
momento el empleo v los atributos del mismo de la persona gue
ejercia las funciones: analoga importancia atribuyé al concepto de
jerarguia v, camo consecuencia, al principio de la unidad de mando.
Su concepto de autoridad es impersonal, en el sentido de que los dos
1érminos de la relacion no son personas sino arganos.

Aparecen como muy interesantes los criterios que Weber aplica a
los componentes de la organizacion de tipo burocratico. sobre la base
de los atributos de éstos. Entre tales criterios recordamos:

a. La liberiad personal de cada uno de los funcionarios esta
subordinada tinicamente a ios deberes propios de su oficina, que son
de tipo impersonal.

14
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b. La organizacion de los individuos se hace a través de la
jerarquia de las oficinas. perfectamente definida,

¢. La existencia de una determinada esfera de competencia.
legalmente atribuida a cada oficina.

d. La naturaleza contractual de la relacion entre el aspirante al
empleo publico y la Administracion, asi como la consiguiente afirma-
cion de una voluntad libre en los contrayentes.

e. Seleccion de los candidatos en base a los requisitos profesiona-
les poseidos y comprobados a través de examenes y valoracion de
titulos.

f. Retribuctén en dinero, mediante sueldo y, en la mavor parte de
los casos, reconocimiento del derecho a pension. Sole en casos
especiales el ente-dador de trabajo puede rescindir el contrato
mientras que el funcionario conserva la facultad de hacerle en
cualguier momento. Los sueldos se miden de acucrdo con el grado
ocupado en la jerarquia y, a tal criterio puede anadirse ¢l de la
naturaleza de las funciones desarrolladas v otros coeficientes rela-
cionados con el estado social del funcionario.

¢. Predominio o exclusividad del empleo publico respecto a otras
cventuales ocupaciones del sujeto.

h. El empleo publice como base para el desarrollo de una carrera.
mediante un sistema de ascensos por antiginedad o por mérito, v por
los dos sistemas, precedidos de juicios o notas de calificacion.

i. Prohibiciéon de usar su oficina como cusa propia; bajo ningun
titulo puede cederla o recibirla mediante transferencia de bienes.

j- Subordinacién del funcionario a una rigida disciplina v control
en su conducta en la oficina.

El tipo ideal de burocracia, segin Weber, se basa en un sistema
de reclutamiento de base muy amplia respecto al comienzo de la
carrera ¥ tomando en consideracidon como meérito los requisitos
profcsionales de cada uno; y. posteriermente, se recurre a otro
criterio en €l que los empleados que ocupan los grados mas altos de
la jerarquia son seleccionados exclusivamente por promocién: los
pertenecientes a una organizacion burocratica se juzgan, en suma,
como personal cuya carrera profesional se desarrolla mas o menos
completamente dentre de la organizacion. Asi, el ideal weberiano de
burocracia se identifica casi con el sistema de la carrera del empleo
publico,

De hecho. el mismo Weber advierie en sus escritos que se ha
inspirado en la organizacion burocratica del Estado Mayor prusiano.
en una gran sociedad por acciones de fines del siglo XIX. cuya

1)
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actividad industrial se desarrollaba sin interferencias por parte de los
sindicatos de trabajadores y, finalmente, en un partido politico
totalitario.

El esquema weberiane entusiasmo a su autor. hasta €] punto de
afirmar que “la experiencia tiende a demostrar ¢n todas partes que
el tipo burocratico de la organizacion administrativa -la llamada
burocracia monocratica— constituye, desde un punto de visia estric-
tamente técnico, un instrumento de gran eficacia administrativa y,
por ello, un medio entre les mas racionales para el ejercicio de un
control imperativo sobre los seres humanoes. Es un tipo que supera
todos los demas en cuanto a precision, estabilidad. cohesion de su
sistema disciplinario v garantia de confianza™.b

Pese a que los conceptos de Weber presentan una scric de
limitaciones, como veremos en la critica de la Teona Clasica. este
modelo se extendid por todo el mundo, en grandes empresas privadas
¥ casi universalmente en las organizaciones estatales.

Los resultados de la Teorta Clasica

La Administracion Publica de hoy ha sido moldeada por el
pensamiento de la Teoria Clasica. Vale la pena preguntarse por los
resultados. Por una parte. es posible gue los abusos mas considera-
bles del uso del gobierne para fines e intereses particulares de los
gobernantes (el Estado “botin”), hayan sido relativamente controla-
dos. Los casos de corrupeion que continaan existiendo. son cosa
menor ante expresiones que se atribuyen a un Presidente del siglo
pasado: “la caja del gobierno v la de mi casa son la misma”. que
muestra como se hacia el manejo de la Hacienda Pablica. Pere la
rigidez de las operaciones administrativas, su desoladera falta de
eficacia, su ineficiencia cronica, son la otra cara del fenomeno.

Si se reflexiona sobre la organizacidn ideal que surge de la Teoria
Clasica, aparecen inmediatamente una serie de rasgos tipicos v
negativos de su funcionamiento:

1. El alto grado de impersonalidad conferido a la organizacion no
toma en cuenta las ventajas que se derivan de las relaciones entre los
componentes de la misma, asi como entre éslos y las personas
extranas a la organizacion, lo que acarrea un efecto negativo sobre la
moral de los que trabajan.

2. El cargar cl acento schre la autoridad y sobre la jerarquia anula
los canales de comunicacion dentro de la organizacion, especialmen-
te de aquellos que van hacia arriba.
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3. Atender principalmente a la estructura formal tiende a crear un
vacio muy importante en las relaciones sociales, entre el individuo v
el srupo a que pertenece, con ¢l consiguiente dano para la moral y
para la eficacia del sistema de comunicacion.

4. Cargar el acento en la formacion técnica v en las aptitudes
técnico-profesionales deberia completarse con la consideracion de
otros factores, como las aptitudes humanas v sociales del sujeto, la
iniciativa y la henradez del mismo.

5. El confiar excesivamente en los reglamentos y en la nutina del
trabajo degenera en la formacidn de practicas inatiles v complicadas.

G. El confiar en el sistema de las promociones. que a su vez se
relacionan con el conformismo vy con las normas dictadas por
exigencias burecrdaticas, la "meritocracia” conduce & la pérdida de
todo tipo Jde iniciativa, de {oda nueva idcea.

7. Por fodas estas razones una organizacion fuertemente
burocratizada se opone a cualquier innovacion. Esto significa que se
haceinscensible a las exigencias de cambio, a las nuevas necesidades
del ambiente que la rodea.

8. Cargando cl acentn sobre la estructura formal, sobre la
jerarquia, sobre la perfeccidon de los instrumentos 1écnicos. los
componentes de una organizacion semejante tienden a dar primacia
en su pensamiento y en sus acciones a los modos de ejecucion del
trabajo mas que al contenido del misme, a los medios mas que a los
lines, a4 las técnicas mas que a los objetivos para los que estan v a los
que deben servir.

En cierta forma. pareceria que los intentos por modernizar el
Estado se han guiado por hacer "mas de lo mismo”. tratar de aplicar
con detalle todas las caracteristicas de la organizacion burocralica,
hacer mas eficientemente aquellas tarcas completamente inutiles,
respelar con precisién las normativas obsolelas. insistir en las
maodificaciones de organigramas en el papel, pretender gue los
agentes se comporten como indican los manuales.

Pero por otra parie, tampoco han resultado los intentos aislados
de tener en cuenta las relaciones humanas, derivados de la escuela
del mismo nombre.

Hacia 1930, a partir de los famosos experimentos de Hawtharne,
un grupo de investigadores dirigido por Elton Mayo fundd la misma,
que amplio en forma considerable el campo de esiudio de ios tedricos
dec las organizaciones.”

Esta escuela hizo resaltar la importancia de los aspectos psicolo-
gicos de las personas, sus emaociones y afectos, que influyen en sus
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actitudes para con la organizacion y ¢l trabajo. Comprobaron empi-
ricamente que la atencion que se prestara a estos aspectos tenia 1na
relacion estrecha con los resultadoes de la produccion,

También llamé la atencién sobre la existencia de la "organizacion
informal”, la irama de relaciones entre los trabajadores que no esta
contemplada en el organigrama de las empresas. pero que ticne una
funcitn decisiva para la realizacion del trabajo.

Mas tarde. tanto Mc. Gregor con sus conocidas Teorias X ¢ Y del
comportamiento organizacional ¥ y Maslow con su jerarquia de
necesidades,? ampliaron las ideas de la Escuela de RRHHL ¥ muchos
desarrollos actuales, como ¢l concepto de "empowerment” pueden
considerarse comao sus herederos.

El aporte de la misma, con ser importante, infroduo algunos
elementos nuevos v peligrosos. Si los seguidores de Tayvlor preten-
dian manipular a las personas como simples artefactos mecanicos.
la escuela de la RRHH no siempre resistio la tentacion de manipular-
las por otros medios, ahora afectivos y emocionales. 5t antes eran los
especialistas de organizacion y meétodos los unicos que tenian
legitimidad para establecer ¢l "one best way”™ para realizar las tareas,
ahora serian los psicGlogos “fuertes” que establecerian cuales cran
las necesidades afectivas que debian atenderse de obreros, emplea-
dos vy administradores, cambiando una manipulacion por otra.
Finalmente. se siguid ignorando la compleja trama de relaciones que
se establece en el trabajo.

Lus nuevos enfogques

Esta siluacién se tornd insostenible, ¥ nos conduce a preguntar-
nos por la superacion de la Tecria Clasica, por los caminos que
transité la ciencia de la administracion y por las cuestiones pendien-
tes en la actualidad.

Hacia la década del cincuenta, la Administracion tuve un amplio
desarrollo como disciplina, a la vez tedrica y de aplicacion practica,
al pretender hacer funcionar las organizaciones sobre los principios
de la Teoria Clasica, se empiczan a encontrar numerosas
inconsistencias, imposibles de explicar,

Se ponen en cuestion los “Principios” organizacionales, y se
cuestionan, desde nuevos entoques, los instrumentos utilizados. El
aumenilo del gasto pablicoe, lleva a prestar atencion al rendimiento de
los recursos asignados. Nuevos conceptos, como productividad,
eficacia, eficiencia, se incorporan a la Administracion Pablica. Vea-
mos los caminos gque se han abierto.
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La orientacion erronea por el presupuesio

El prablema de la productividad de la Administracion Pablica es
un tema recurrente, Las quejas sobre los malos servicios, el uso
ineficiente del gasto publico, eteétera, se multiplican. La problema-
tica es similar; un crecimiento de los costos que no es acompanado
por resultados comparables.

Haceaigunas décadas podia disculirse si estas actividades reque-
rian administracién, si un Ministerio. una Universidad o un hospital
debia preocuparse por algo mdas que la funcion entendida, pero hoy
csta cuestion esta resuelta definitivamente. las mismas instituciones
adoptan conceptos ¥y métodos de la administracion empresarial en
sus actividades. Sin embargp, las criticas hacia su desempeno son
cada vez mayores.

Las explicaciones mas populares dc esta crisis son tres:

- sus gerentes no tienen espiritu ecmpresarial

- necesitan mejores hombres

- sus objetivas son inalcanzables.

Son tres explicaciones sencilias v todas v cada una erroneas.
Veamos porque.

1. Se afirma y se repite que las instituciones publicas rendiran si
s¢ las administra con sentido empresarial. Es la receta equivocada,
producto de un diagnastico erroneo.

Las instituciones de servicios tienen problemas de rendimiento
precisamente porque no son empresas. En Uruguay. cuando dece-
nas de exitosos hombres de empresa debieron administrar institu-
ciones publicas lograron poce o nada en mejorar los rendimientos,

la aplicacion del criteric empresarial a las instituciones de
servicios fracasa, entre otras causas, porque: a. la medida comun de
la empresa, es decir. el resitltade de pérdidas y ganancias. no es
aplicable; b. no exisle un rendimiento minimo que se defina tacilmen-
te para las instituciones de servicios: ¢. la multiplicidad de objetivos
y las diferentes "clientelas™ a que deben atender estas instituciones
y d. a que generalmente en el caso de las instituciones de servicios
pliblicos eperan en régimen monopdlico ¥ deben atender prioridades
sociales de las personas que no pueden pagar por sus servicios.

Pero fundamentalmente, la medida del rendimiento en las insti-
tuciones de servicios no puede ser la minimizacion de los costos
unicamente. pues el gran problema deberia ser centrade en producir
los resultados que sc requieren, es decir, actuar con clicacia. Hay
muchos ejemplos de fracasos porgue se hace muy eficientemente lo

a4
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gue no se requiere, se actiia muy ineficazmente. Un caso tipico son
agquellas metas donde se establece: “tramitar tantos expedientes”, sin
considerar si se justifican esos tramites v si las decisiones tienen
realmente valor.

2. La sepunda explicacion popular se refiere a la supuesta
necesidad de disponer de un mejor personal. Multiples observacio-
nes demuestran el error de esta explicacion. Aparte del hecho va
senalado de la actuacion de hombres exitosos del sector privado en
¢l sector publico con escasos resultados. se da la inversa. personas
que pasan al sector empresarial v son exitosas. En segundo lugar, el
analisis del sector publico uruguavo muestra que el prado de
instruccion formal del funcionariado ¢s notoriamente mas alto que
el del sector privado. El tercer argumentn es el ejemplo que presenta
Drucker, !9 sobre el servicio pablico francés. (cuya “alta gerencia”
esta constituida por una “élite” de altisima calilicacion -los politec
nicos-) y los magros rendimientos de esos servicios, lo que no es
obstaculo para ¢l exitoso desempeno de csos mismos hombres
cuando pasan al sector empresanal.

3. La ultima explicacion parece la mas plausible a primera vista:
sus objetivos son inalcanzables. “intangibles”, ¥ lo mismo sus
resultados. Pero Drucker anota bien que la definicion det “caracier
real de una actividad empresaria” siempre es inalcanzable. tanto en
el caso de una empresa como en las instituciones de servicios. Cita
la definicion de Vail para la Bell ATT: "nuestro negocio es el servicin
prestado al cliente”. que son abstractos y generales. al igual que:
“lngrar el desarrollo nacional”, o para las escuelas "el desarrollo de la
personalidad integral del nino™

La mision, los objetives mas generales, deben traducirse en metas
concrelas. va sea "lograr que ¢l 25% de los nifoes en tercer grado lean
correctamente”, "construir tantas viviendas en cinco abos”™ o “crear
tantos miles de empleos en este periodo de gobierno™.

Las explicaciones deben buscarse por otro lade. Les psicologos del
trabajo v los socidlogos de organizaciones nos han ensefnado que: las
personas se comportaran de acuerdo a los estimulos que han
aprendido en su experiencia en la institucion: premios y castigas
vivides como resultado de sus acciones,

Enla actividad empresarial, la compania debe ganarse su ingreso
v para eso debe encontrar clientes que estén dispuestos a pagar por
sus bienes o servicios. Esto es precisamente lo que las orienta a sus
resultados: sisus clientes no estan satisiechos con los productos de
la empresa no pagaran por ellos v la empresa probablemente
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desaparecera. Esto es asi en todos los casos en que haya alguna
forma de competencia.

En cambio. las instituciones de servicios, en particular las del
sector publico. obtienen su ingrese a través de la asignacion del
presupuesto. Este hecho marca la diferencia fundamental entre am-
bos, y es curioso que los economistas no hayan reparado en el mismo.

Esta asignacion presupuestal orienta equiveocadamente a la ins-
titucion de servicios. Veamos algunos testimonios:

- C. Lefort escribe: "La medida del estatits de un funcionario es el
namero de secretarios y de empleados que dependen de €, el namero
de teléfonos y de maquinas que tiene en su servicio, y de un modo
general, la importancia de los fondos consagrados al terreno que
organiza. En cada ocasion favorable tratara de extender su zona de
poder, en cualquier caso tratara siempre de conservarlo™. !

- Hebert Simon: “Hay presupuestos que se determinan otorgando
a cada departamento un porcentaje de lo que pide. quien mas grita
sale mejor parado”.

“Tanto su salario come su poder estan relacionacdos con el
volumen de la unidad que él administra. El crecimiento de la
organizacién ofrece a €] y a sus empleados aumentos de salarios,
ascensos y la oportunidad de ejercer responsabilidad. Un amplio
prestipuesto le permitirda emprender actividades que despertaran el
inlerés y la admiracion de sus iguales.”

“Inversamente, el fracaso de la organizacion o la disminucion de
su presupuesto puede significar reduccion de salario, pérdida de
poder, etcétera.”

Esta es una queja administrativa universal. “"El presupuesto es
inadecuado.”

<Que informe se ha publicado que no incluya alguna recomenda-
cion del estilo de la siguiente?

“La recomendacién principal y muy urgente. en ¢l momento de
cerrar este ano, es la de que se aumente el personal.”

En los informes de cumplimiento de metas y objetivos, presenta-
dos con las Rendiciones de Cuentas, las expresiones de este tipo son
COIMIINEs:

“Dificilmente pueden cumplirse los objetivos quinquenales en
virtud de los grandes recortes presupuestales”.

"Los recortes presupuestales han afectado la concrecion del
objetivo.”

“La meta presupuestada no se alcanzé por la falta de recursos
econdmicos y de medios.”

Ny
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“Los rubros asignados fueron insuficientes.”

"Estos objetivos no se pudieron realizar debido a que 1o se conto
con el dinero suficiente. ni con el personal suficiente ni con vehiculos
en condiciones.”

Esta es sdlo una muestra de las anotaciones de este tipo. algunas
de ellas se encuentran repetidas textualmente varias veces, v hay
decenas del mismo tenor.

Anke Freibert Jo sefiala asi. al comentar los fracasos en la
implantacion del PPBS:!? "Los ahorros son ‘premiados’ aun con
mayores recortes, mientras mayores gastos llevan a mayor provision
de fondos.” "Los nuevos sistemas presupuestarios permiten mas
facilmente que los anteriores que la asignacion de recursos dependa
principalmente de la persona que defiende un programa. mas que del
contenidn en si del programa.”

En la instancia presupuestal las unidades se orientan a lograr
ampliar los recursos gue se les asignan, va que del resultadu que
obtengan en esta distribucion resultaran las recompensas que
reciben, mas alla de la eficacia de su gestion. Notese ademas que no
se trata solo de mejoras salariales, ni de compensaciones personales:
tienen que ver con el “estatus” de la unidad.

Cuando el ingreso se obtiene per medio de la asignacion
presupuestal, las unidades han aprendido por su experiencia vivida
que las recompensas (y castigos} vendran si se logra ampliar (o no,
sisereduce] el monto asignado. Asi es gque su accion estara orientada
mas que por lo que significa su contribucion o su servicio al usuario,
por las acciones que le permitan aumentar su presupuesto.

No siempre cslo es negativo, basta recordar los ejéreitos medieva-
les que oblenian sus recursos por correrias y pillajes, asi como los
piratas de los mares en los siglos XVI y XVII. actividades que fueran
"estatizadas” con la creacion de los ejércitos v las marinas naciona-
les.

Pero deberia ser un componente de valor colocar en el centro de
la actividad de las unidades las cuestiones de cual es su contribu-
cion, cual debe ser su aporte: en definitiva. cual es su mision

Y por esto mismo. entre otras razones, el Presupuesto por
Programas, ¢l Presupuesto Base Cero. v muchos intentos de
racionalizacién de pastos. encuentran tan enormes dificultades para
llevarse a la practica y generalmente {racasan transformandose en
un nuevo ritual.
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La racionalidad limitada, la teoria de sistemas y
el enfoque de contingencias

El concepto de ‘racionalidad limitada™. elaborado por H.
Simon,!? plantea que los tomadores de decisiones, no se proponen
llegar a una solucién dptima, sino que aceptan la primera opcién
“satisfactoria” que encuentran. El planteo hace hincapié no solamen-
te en la dificultad de conocer todas las variables para llegar a la
optimizacién de la solucion, sino también en la situacion de “estrés”
que representa para el tomador de decisiones encontrarse ¢n la
indefinicién. A partir de estas ideas, ya no fue posible imaginar que
se podia encontrar el “one hest way" para tomar las decisiones
adminisirativas, lo que abrié camino a nuevas hiasquedas.

Simon también sc¢ pregunto quién era "el cliente” de la Adminis-
lracion, en la busqueda de la respuesta de a quién se debia
contemplar prioritariamente en las decisiones que tomara el aparato
estatal. Su respuesta fuce que “en la Administracion Puablica, la
responsabilidad final de la determinacion de los objetivos descansa
¢n ¢l cuerpo legislativo”. La logica de que los representantes de la
ciudadania son los que determinan los objetivos del proceso adminis-
trativo, implica, aunque Simon no lo reconozea, ¢l alejamiento del
ciudadano comun. del usuario, respecto a las decisiones del aparato
estatal.

Otrode los conceptos que tiene mayor inctdencia en el pensamien-
fo administrativo actual es el enfoque de sistemas. Este enfoque
considera a las organizaciones como un sisterna unitario, conforma-
do por paries {subsistemas) interrelacionadas entre si v con el
ambiente externo {sistema abierto).14

Dos conceptos principales son el de sinergia, que define que el
todo es mas que la suma de las parles, como resultado de sus
rclaciones mutuas, y el de retrealimentacion, que resulta la clave del
control del sistema, ya que a partir de la informacion de los
resultados permite encarar las correcciones necesarias para obtener
los objetivos buscados.

El enfoque de sisiemas permite una visién de la dinamica de las
organizaciones, de como son afectadas por los cambios del entarno
v de las relaciones entre sus partes, que¢ permiten potenciar sus
capacidades, o, por el contrario. destruirse en conflictos internos. A
lavez, la retroalimentacion permite explicar el proceso de aprendizaje
de la organizacién, que le permite asimilar o adaptarse al medio
ambiente. Permite también planear las acciones y anticipar las

-
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consecuencias de las mismas, como asimismo entender las eventua-
les consecuencias no previstas que puedan ocurrir.

Conforme al enfoque de contingencias (a veces tambien llamadao
situacional) la funcién del administrador consiste en identificar
cuales técnicas, en determinada sitnacion v en un momenta y
circunstancias particulares, contribuiran a la obtencion de las metas
de la organizacion.

Anie un problema planteado. la pregunia a formularse es: ; Cual
método dara mejores resultados en este caso?

Elenfoque de contingencias acrecienta el de sistemas, enfocando-
se en el detalle de las relaciones entre las partes, buscando definir
aquellos factores que son cruciales para un aspecto o una tarea
especifica, ¥ aclarando las relaciones funcionales entre los factores
que intervienen. Sus partidarios lo consideran come la rama princi-
pal del pensamiento organizacional en la actualidad.

Ante las criticas de que no hay demasiados aportes nuevos, va que
muchas de sus observaciones vienen desde Fayol, que advertia gue
los "principios” de la administracion decian aplicarse con flexibili-
dad. ellos contestan que muchos de los teoricos clasicos olvidaron las
recomendaciones pracricas de Fayol v otros, v se dedicaron a intentar
descubrir los "principios universales” que puedan aplicarse en
cualquier situacion. Y resulta bastante conocide que cuando los
administradores en funciones aplican estos principios, tienen duros
golpes conira la reahdad.

Ensintesis. ¢l enfogue de contingencias advierte a los administra-
dores las zonas oscuras y las complicacinnes de cualquier situacion
real e intentan identificar sobre qué factores se puede incidir en
forma activa para funcionar mejor en un caso particular. La discu-
sion acerca de si es solo un desarrollo del enfoque de sisiemas o una
corriente diferente, no parece relevante, porque sin duda ambas son
consideraciones complementarias que €s necesario tormar en cuenta.

La burocracia segun Crozier y segun Oszlak

Michel Crozier. en su ensayo E! jenémeno burocritico, hace
resaltar la importancia del hecho gue las acciones de los individuos
en las organizaciones son, en esencia. conlingentes, que pueden ser
0 no, o darse de ofra mancra, por lo que es imposible dirigirlas
rigidamente desde la cispide. Agrega a esto que los actores persigucn
sus propios fines estratégicos dentro del juego en quc participan, gue
eventualmente no coinciden con los fines proclamados por la orga-
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nizacién y con el rol que se espera que protagonicen. En estos juegos
por lograr ampliar sus posiciones de poder, los actores cuentan como
clementos masimportantes su conocimiente y dominio de las fuentes
de incertidumbre existentes, que son las que determinan el resultado
del juego.

Crozier insiste en la necesidad de considerar ]as organizaciones
como sistemas complejos, cuyos resultados no pueden ser predeter-
minados. sino gque son producto de la cooperacién minima entre
agentes libres que persiguen sus propios objetivos. por lo que no
resulta extrano ¢l fracaso de las tentativas de reestruciuras que no
toman en cuenta esios factores. Pero si bien no es posible la
determinacion “a prieri” de los resultados. es posible por medio del
analisis estratégico, encontrar los recursos, principalmente las
capacidades humanas de que se dispone y potenciarlos para la
accign cooperativa.

Hace ya mas de veinte afios, Oscar Oszlak tamhbién critict la teoria
clasica o “paradigma formalista™, y eshozo un modelo de funciona-
miento del aparato estatal.!® Senala entonces que: “El ambito de
competencia y accidon de la burocracia estatal puede concebirse como
una arena de conflicto politico. donde se materializan procesos
historicos a través de complejas articulaciones que tornan impreci-
s0s los limites entre Estado y sociedad civii y aumentan la heteroge-
neidad de la burocracia.” ... Observando “la naturaleza de sus
articulaciones, los criterios de legitimacion de su existencia y de su
pretensién de esiablecer vinculos institucionalizados con el conjunto
de la sociedad” distingue tres roles gue desempena: “1. un rol
sectorial. como actor ‘desgajado’ del Estado, que asume frente a éste
la representacion de sus propios intereses como sector; 2. un rol
mediador, a traves del cual expresa, agrega, neutraliza o promueve
intereses, en favor de sectores dominantes, 3. un rol infraesfructural,
proporcionande los conocimientos y energias necesarios para el
cumplimiento de fines de interés general, habitualmente expresados
en los objetivos formales del Estado”.

“El ‘balance’ final no es el resultado ni de una racional programa-
¢ién ni de una distribucién al azar, sino del enfrentamiento, de la
lucha paolitica alrededor de la asignacion o reasignacion de recursos
escasos entre actores sociales portadores de intereses conflictivos y
contradictorios. Lo dicho replantea. desde otro angulo su caracter de
crucial arena de conflicto para dirimir cuestiones socialmente vigen-
tes.”

it
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Lin primer resumen y varios interrogantes

Algunas cuestiones que se plantean para la Administracion
Publica Democratica. estan en el corazon mismo de la definician. Si
es incompleta la concepeion de Weber por ignorar que las acciones
dc los hombres son esencialmente contingentes. v la de Wilson
porque ademas no afronta las relaciones entre Politica y Administra-
cién. que no pueden encararse como conceplas divorciados sino
intimamente ligados, nos encontramos ante la necesidad de formular
nuevos modelos.

La preqgunta clave es joomo asequrar que las decisiones politicas
—-representativas de la opinion democrdtica de o cludadaria- se
traduzcan cfectivamente en las acciones de la Administracion? e
alguna mancra. tante Wilson como Weber en sus modelos, por o
menos padian identificar los responsables —esto es, los jerarcas
administrativas— de que hubiera congruencia entre decisiones poli-
ticas y acciones administrativas. La teoria moderna de las organiza-
ciones, que ha encontrado la existencia de una dinamica interna en
las mismas que excede en mucho cualquier vision simplilicada de los
fenomenos, no tiene respuesta definitiva para la cuestion,

La reflexion no seria tanto sobre jQue Estado querecmos?, sino
acerca de srudl es el Estado necesario?, £ con gue recursos conerelos
v con qué recursos potenciales, los humanos principalmente, se
cuenta?, y jeomo se puede lograr su accion efectiva”?

Deberia comprenderse la imposibilidad para realizar la transfor-
macion gue requitere la Administracion Publica por medio simplemente
de mecanismos juridicos o de reestructuras de organigramias. La
participacion de los actores. y en ¢l caso del Estado, se trata de toda
la sociedad. es imprescindible en la tarea de lograr avances cualita-
tivos en esta dirteccion.

La funcion de articular a los actores. publicos y privados. debe ser
responsabilidad del Estado, cuvorol en este cardcter es insoslayable,
en la medida que es €l quien fija las reglas de convivencia de la
sociedad. Pero ademads, esta articulacion es la manera en que se
puecden liberar las fuerzas de as personas y organizaciones, que de
otra manera no se Concrelarian en accion, generando ast los recursos
necesarios que de olra forma serian siempre insuficientes. Y. por
anadidura, esla forma en que los ciudadanos asumen su responsa-
bilidad de hombres libres, conlo que afianzan y consolidan €] proceso
democratico.

En Uruguay, la Administracion se encuentra alrapada entre las
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presiones de los distintos grupos de interés, en un sistema de valores
saciales que le asigna el rol de protector, de orientador (compartido
ademas por los propios funcionarios), y por esto es incapaz de marcar
reglas de juego confiables que sean aceptadas por otros actores
sociales. Esta incapacidad para establecer un marco general donde
se desarrollen las fuerzas de la sociedad, aunada a la intervencién en
cuestiones particulares, agrava las contradicciones de la Adminis-
tracion: asume un protagonismo decisive atendiendo a las demandas
sectoriales cada vez mas complejas y fuera de sus posibilidades. por
otra parte no puede comprender las tendencias de evolucion del
conjunto social; es impotente para resistir las presiones de los grupos
de interés, y las reglamentaciones pariiculares que de alli surgen,
alteran o bloguean las regulaciones sociales profundas, con lo que
generan todo tipo de efectos perversos que obligan a nuevas interven-
ciones de “apagar incendios”.

Este protagonismo en lo particular, junto con ¢l rol subordinado
¢n lo general, origina el mayor blogueo: el gobierno, el Estado, la
Administracién, en suma, debera ser el generador de todas las
iniciativas, el responsable de introducir las innovaciones y dirigir las
"reconversiones”, y las acciones de los agentes privados se retardan
hasta que haya “senales claras”™ del Estado {y no es en modo alguno
irracional, dado el altisimo riesgo de la alieracion profunda en las
reglas de juego). Y entonces se cierra el circulo vicioso. la Adminis-
tracidon debe dar el impulso. pero lo hace atendiendo a demandas
particulares, con lo que introduce mas disfunciones en €l sistema
social. a lo cual debe responder con més intervenciones, mientras los
distintos sectores de la sociedad permanecen indiferentes y/o inter-
vienen activamente en pos de obtener venlajas particulares: el
conjunto del sistema queda encerrado en un juego de suma cero, €l
blogueo es completo.

Surge entonces otra linea estratégica. el método: ante la creciente
complejidad de las demandas sociales y del cambio que provoca la
insercion internacional, las reglamentaciones deberian ser lo mas
sencillas posible; enfrentar lo complejo con lo simple. siempre aten-
diendo con cuidado las regulaciones profundas del tejido social. En
particular, para el sector de servicios de la Administracion, la
necesidad de crear un “fecdback™ adecuado es una de las formas mas
eficaces para lograrloe. Y en estos servicios, como los que brindan los
Ministerios "de fomento™, o los servicios de salud, educacion, segu-
ridad social, es posible ¢ncontrar mecanismos de mercado que
suministren el “feedback”™. De alguna manera los servicios tendrian

e
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que estar sometidos a la prueba de la competencia v evitar que la
unica retroalimentacion sea la asignacion presupuestal, que premia
“las promesas y los programas™ mas que los resultados.

En resumen. una estrategia que apueste a las capacidades. la
responsabilidad y el aprendizaje de los funcionarios. a la participa-
cion activa de todos los aclores sociales en la construceeion de la
nueva Administracion, para lo cual se requiere por parte de los
reformadores una comprension profunda del problema del cambio y
lograr mecanismos de “feedback” efectivos, donde se han definido
mediladamente las tareas de "magistratura” v de gestion, teniendo
presente en especial el tejido social al que perienece la Administra-
cion. nos parece son condiciones indispensables para cmprender
una Reforma con posibilidades de éxito.

Quizas ya deberiamos empezar a comprender que asi come los
mercados eronomicos no son creaciones de Dios, de la Naturaleza o
de las fuerzas econdmicas, sino de los hombres a través de un
delicado tejido social, la Administracion Publica tambien es la
creacion de la ciudadania por medio de un conjunto de regulaciones
sociales aun mas complejo. ¥ con esto es que se hace posible la
convivencia democratica. Entonces. los "adminisirados” es decir los
ciudadanos, son los definitivos y legitimos mandantes de la Adminis-
fracién, que no por nada en sus erigenes, ¢l funcionario y ¢ jerarca
se llamaban “servidores publicos”.

Notas

1 Prats i Catala, J.. Prélogo a La Sociedad no se cambia por Decreto. INAP.
Madrid. 1984

2 Bemardo Kliksberg, Gerencia publica y democracia, ONSC. Montevideo
1989

3 Ver la seccion sobre la Escucla de Relaciones Humanas
Los significados de los catorce principios son:
Division del trabajo. Cuantas mas personas se especialicen, mas eficientemente
realizaran su trabajo. El lector reconoce que esta idea viene desde Adam
Smith, y se presenta hoy en la linea de montaje.
Autoridad. Los administradores deben dar ordenes para poder hacer que se
realicen las cosas. Aunque su autoridad formal les da el derecho de manclar.,
no siempre podran imponer cbediencia a menos que cuenten ademas con una
autoridad personal (por ¢jemplo. una gran pericia).
Disciplina. Los miembros de una organizacion deben respelar necesariamen-
te las reglas ¥ acuerdos yue la rigen. La disciplina resullara de un buen
liderazgo en tndos los niveles de la organizacian. de los acuerdos Justos (como
Jas normas para premiar el desempenol. y los castigos que s¢ imponen a las
infracciones.



4

debates y propuesias

Unidad de mando. Cada empleado debe recibir instrucciones sobre determi-
nacla operacian de una persona tnicamente. Cuando un empleadoe reporta a
mas de un supenor, surgen necesariamente conflictos en las instrucciones y
se da confusion de autoridad.

Unidad de direccién. Las operaciones de la organizacidn que lienen 1os
mismaos ohjelivos deber ser dirigidas por un sale administrador que utilice un
rlan.

Subaordinacion del interés individual al bien comun. En cualquier empresa,
los intereses de los empleados no se antepondran a los de la organizacidn en
general.

Remnuneracion. Fl salado del trabajo ejecutado deberd ser justo para el
empleado ¥ el empleador.

Centralizacion. Los administradores deberian conservar 1a respensabilidad
supTema. aungue también es necesaric que denalos subnrdinados suficiente
autoridad para realizar bien su trabajo El problema radica en encontrar el
grado optimo e centralizacion en cada caso.

La jerarquia. Lu linea de autoridad en una organizacion. que se representaen
el organigrama. se traza por orden de rango. desde la alia gerencia hasta el
nivel mas baje de la empresa

Orden Materiales v personas deberian estar en el sitin adecuado cuando se
necesiten, Sobre tado las personas han de ocupar ¢l puesto o reahzar el
trabajo para cl que son mas wloneas.

Equidad. Los administradores han de ser a la vez amistosos ¥ Juslos con los
suballernos.

Estabihdad del personal. Una alia rotacion de empleados no favorece el
funcionamentn eficiente de una organizacion.

Iniciativa. Los subordinados deberan tener la libertad de idear v poner en
practica sus planes. aun cuando puedan cometer errores.

Espiritu de equapo. Favorecer el vspiritn de equipo dara a la organizacion un
sentido de unwdad. Recarnende utilizar en lo posible la comunicacvian verbal
en lugar de la comunicacion escrita v formal.

Osborne. D. v Gacbler. T., La Reinvencidn del Gobierne, Paidés. Buenos AIres.
1994

Gerth, H. v Wright Mills. C. camps. From Max Weber: Essays in Saciolugy.
Oxford Universily Press. Nueva York, 1958,

Idem.

Hacia fines de la década del veinte, un grupo de la Universidad de Harvard
dirigido por Elton Mayo, se encontraba realizando una serie de expenencias
grupales en instalaciones de la compania Western Electric en Hawthome,
tratando de encontrar cuales eran las mejores condiciones ambientales [por
ejemplo de iluminacién. espacio, sonidos. etcéteral para el mejor rendimiento
en ¢l trabajo. Los experimentos consistian en cambiar las candiciones de
trabajo para un grupo de irabajadores, y se encontraba. cortoborando las
ideas de la escuela de la Administracion Centifica. que al mejorarse la
iluminacion se lograba un incremento de la productividad. hasta llegar a un
éplimou. Esle resultada no era para nada sorprendente. lo gue si fue una
sorpresa fue descubrir que el grupp experimental. al empeorar deliberada-
mente ¢l factor por debaja del optimo hallado. mantenia un rendimiento en
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aumento. lntrigados ante este hecho. los investigadores fueron mas alla. v
permitieron apartarsc del “one best way” disenado por los especialistas de
tiempos y movimientos. Aqui la sorpresa resultd maytiscula, pues verificaron
gue ¢l grupo continuaba aumentando su productividad, aun contradiciendo
clmétodo propuesta por los especialistas. Los imvestigadores coneluyerun gue
habiatodo un conjuntode factores. relacionades conlos sentimientos. afectos
y emociones de las personas. gue tenian una influencia directa en el
rendimiento en el trabajo. ¥ que no eran censiderados en absoluto por la
Administracion Cienlifica. El aumento del rendimiento en el grupo especial.
se debia no sole a factores materiales como la mejora de la iluminacion. sine
a la consideracién que recibian por parte de los investigadores, De aqm
generalizaron e hicieron énlasis en los aspeclos psicologicos de los obireros
coma un {actor decisive para los aumentos de la productividad

La Teoria X posiula que los individuos se comportaran de acuerdoe a los
premios y castigos que reciben por sus acciones. como un caballo se comporta
ante lnos estimulos de 1a zanabioria v el garrote. La Teorin ¥ plantea gue los
individuos naturalmente guirren trabajar v ser responsables por sus avcw
nes. no siendao adecuadoes los astimulos de la Teoria X

Maslow establecio que tados los individuos tratan de satislacer sus necesida-
des de acuerdo a una aierta jerarquia. que parte de las necesidades biologicas
(alimentacion, vestimenta. eteétera) v asciende hasta las de recenocimiento
v desarrollo personal. Concluia que no es posible manipular a las personas.
dado gue la parte mas alla de la jerarquia de necesidades estaba mas alla de
la esfera de influencia de los directivos.

Drucker. Peter. La Gerencia. Tareas. Responsabilidades y Prdctica. ElAleneo.
Bucnos Aires, 1975

Oszlak. Oscar, Teoria de la Burncracia Estatal, Paidos. Buenos Aires. 1954
Productivity in the Public Service. Asian Productivity Organisation.

Simon. Herbert, £l comportamiento administrativo, Aguilar, Madrid. 1972,
Se habla de sistema cerrada cuando ne hay interaccion con el medio ambiente
externo.

Oszlak. Oscar, ob. cit.



Perspectivas para
el Mercosur

(‘ésar Pérez Novaro

Introdueccion

El Mercosur ¢s un fenémeno de naturaleza compleja, que incide
en lo econdémico, en lo social, en lo politico y en lo juridico. Por su
propia complejidad es abordable desde diversas disciplinas cientifi-
cas, que tienen objetos de estudio diversos. que utilizan métodos
diferentes y que tienen institutos y principios propios.

Desde el punto de vista juridico. aun desde la propia unidad o
arbol comun del Derecho.! la ciencia juridica estudia el fenomeno de
la integracion también desde diversas ramas. tales como el Derecho
Internacional Pubiico, El Derecho Procesal, el Derecho Comercial. el
Derecho Aduanero, ¢] Derecho Constitucional, ¢l naciente Derecho
Comunitario o el Derecho Tributario. En nuestro analisis. nos
limilaremos a clectuar un enfoque desde el punto de vista del
Derecho Tributario,

Hace pocos dias se cumplieron cinco anos del Tratado de Asun-
cion® por lo que es conveniente efectuar un balance de sus avances
¥ de sus carencias, con un espiritu critico constructivo, quc desarra-
lle los primeros y que explique las segundas, para finalmente concluir
con las perspectivas para el Mercosur.

* Version ampliada de la exposicion efectuada por el awtar, en representacion del
Colegio de Abogados del Uruguay. el 2 de abril de 1996 en el Seminario
"Mercosur. Uinidn Europea y Nafla Los espacios economicos ampliados yel
Derecho’. celebrado en la ciudad de Buenns Aires porla Union Internacional
de Abegados (ULA),

(R2F]
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Los avances concretados

Dentro de los logras cabe citar el avance lograde en materia de
liberacion comercial, mediante rebajas arancelarias progresivas,
lineales y automaticas. que aunque no han logrado la meta del
arancel cero, sin restricciones no arancelartas sobre la totalidad del
universo arancelario, originariamente pactado,? especialmente en
materia de eliminacion de las restricciones establecidas por los
Estados Miembros. sin embargo es dable constatar avances sustan-
ciales. que adquieren significacién si los comparamos con los logra-
dos por otros procesos similares como et Pacto Andino o el Nafta. en
donde se han fijado plazos mas extensos que los establecidos por el
Mercosur.4

Otro éxito aunque muy parcial, es la constitucion de una union
aduanera que deviene imperfecta, pues ¢} arancel externo comun
establece numerosisimas excepciones, esto s, verdaderos plazos de
gracia otorgados a los Estados, por areas productivas, con diferente
extension temporal. que desnaturalizan el concepto de union adua-
nera.

Aqui es necesario mencionar la aprobacion en Ouro Preto del
Cadigo Aduanera del Mercosur, que sin entrar a considerar el mérito
o conveniencia dc sus soluciones desde ¢l punto de vista tributario,
lo que por su vastedad v complejidad excede ¢l marco de esta
exposicion, debe considerarse como un instrumento imprescindible
para la aplicacion de un mismo régimen juridice en los Estados
Miembros. en cuanto a los aspectos relativos a los procedimientos.
a los tributos, a las sanciones, y 4 la regulacion de las operaciones
aduaneras.”® configurando un instrumento que hace a la propia
existencia de la Unidn Aduanera.

El otorgamiento de la personalidad juridica de Derecho Interna-
cional al Mercosur.® constituye otro avance, dado que es notorio que
los interlocutores externos necesitan saber cémo y con quién acor-
dar. Por tanto €l Mercosur podra efectuar todos los actos necesarios
para la realizacion de sus objetivos, tales como contratar. adquirir.
cnajenar bienes mucehles e inmucebles. comparecer en juicio. conser-
var londos v hacer transferencias.”

Las carencias

Debre partirse de la obvia constatacion de que no llegamos al
mercado comun segun dispone el Tratado de Asuncion v que todavia
nos enceontramos muay lejos de su concrecian efectiva. Este imphea
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la libre circulacién de bienes. servicios y factores productivos entre
los paises.® No se han suprimido las barreras fiscales constituidas
por los tributos aduaneros, la imposicién directa e indirecta y las
contribuciones especiales de seguridad social. Esta carencia es
particularmente importante, debido a la necesidad de borrar las
fronteras fiscales para que pueda hablarse del concepte de mercado
comun.?

La abolicién de las barreras fiscales y ol IVA

Aunque puede considerarse que se ha avanzado en el programa
de liberacion comercial pactado en el Anexo I del Tratade de Asun-
cion, en lo que respecta a la armonizacion de la imposicion indirecta,
especificamente del Impuesto Valor Agregado (IVA), que es ian
necesaria para suprimir las fronteras fiscales, se esta en punto cero
en el Mercosur. Seguimos utilizando el sistema de gravar el IVA en el
pais dc destino, pero tenemos que ser conscientes gue, si queremos
mercada comun, tenemoes que abolir las fronteras fiscales y permitir
la libre circulacion de bienes y servicios, ¥ para lograr ese objetivo es
necesario la implantacion del sistema del pais de origen. Esto es muy
complejo como muy bien lo demuestra la experiencia europea de
integracion.

El Impuesto al Valor Agregadoe de indudable importancia
recaudatoria en nuestros sistemas tributarios, esta estructurado
originalmente en base al principio de gravar en el pais de destino, esto
es, que cuando el bien sale de un pais se le devuelven al exportador
los impuestos incorporados y al introducirse en el otro pais, se grava
con el impuesto del pais de destino. Esto constituye una barrera
fiscal. 1V En Europa rigié hasta 1991,

El régimen de transicién en el IVA en la Unién Europea

Actualmente se establecié en la Unién Europea un régimen de
transicion hasta 199711 que combina un sistema de pais de destino
para operaciones intracomunitarias entre los sujetos pasivos y un
sistema de pais de origen para las operaciones de los consumidores
finales,

En el primer caso, las transacciones internacionales no estaran
gravadas en el pais de salida (el vendedor factura sin IVA) pagandose
el impuesto en el pais de entrega efectiva de la mercaderia. Esto
implica:

a. la necesidad de una adecuada identificacion de las partes

0y
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intervinientes tanto en la facturacion como en la discriminacion de
las operaciones intracomunitarias;

b. la presentacién de estados recapitulativos trimestrales de las
nperaciones realizadas con cada uno de los otros paises;

c. medidas de cooperaciéon administrativa: '2 colaboracion para el
suministro de informacion entre los Fiscos, etcétera.,

Debe senalarse que tados estos aspectos se encuentran muy lejos
de concretarse en la instrumentacion del Impuesto al Valor Apregado
en el Mercosur.

En el segundo caso, respecto de las compras efectuadas por los
consumidores y por las personas juridicas no inscriptas como
sujelos pasivos o cxentas, se paga el impuesto en el pais de origen de
la mercaderia, no se devuelve en frontera ni se vuelve a pagar en ¢l
pais de destino. Existen algunas excepciones como los medins de
transporte, que pagan ¢l IVA en el pais de destino. 3

Como puede apreciarse en ¢l ejemplo europen referido, hiego de
décadas de esfuerzos. nn se ha podido llegar a un régimen definitivo
sine a un sistema de transicion. lejos de la meta de pravar los
productos con el IVA en el pais de origen, condicién que deviene
indispensable para poder abolir las fronteras fiscales.!3 Es dable
pensar que en el Mercosur se repetiran las dificultades europeas, lo
que obliga a considerar que el proceso insumira plazos mas exlensos
que los propuestos para arribar a la meta integracionista.

No obstante cabe considerar que €l Mercosur presenta ciertas
ventajas comparativas respecte al proceso de integracion curopeo,
dado la existencia de una imposicion al valor agregado desde el inicio
mismo del proceso de integracién, lo que no ocurrio en Europa. Sin
embargo en el Mercosur, esta imposicion indirecta presenta
disparidades en la base imponible del impuesto. si comparamos su
estructura vigente entre los diferentes paises, la que muestra gue las
excesivas exoneraciones establecidas erosionan la base imponible en
diferentes sectores. lo que complica la labor de armonizacion de la
tributacién indirecta entre los Estados Miembros.

Dificultades en la armonizacién en la im posicion directa
¥ en las contribuciones especiales de seguridad social

En cuanto a la imposicion directa, esto es, la imposicion a las
rentas v al capilal. tampoco han existido avances en el proceso de
integracion del Mercosur, lo que es explicable, teniendo presente cl
va reilerado ejemplo europeo. donde ann no hay acuerdos sobre su
coordinacion y armonizacian.

nt
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En el Mercosur, existen asimetrias y disparidades que han sido
anotadas entre los diferentes sistemas tributarios de los Estados
Miembros del Mercosur por lo que es razonable pensar que la tarea
insumira un prolongado periodo.!® Se¢ ha recomendado su armoni-
zacion a través de la estructura general de estos tributos y la
suscripeion de tratados que eviten la doble imposicion.1® Similar
situacidn se presenta respecto de las contribuciones especiales de
seguridad social. con complejidades crecientes. debido a la
inelasticidad derivada de los beneficios jubilatorios que esta especie
tributaria financia y respecto de la cual no existen antecedentes de
armonizacién en el derecho comparado.!?

La incidencia del dumping

Como otro fracasc puede contabilizarse la ausencia de normas
eficientes dirigidas a defender la produccion regional del dumping de
terceros paises, quc esta erasionando nuestros sistcrmas productivos
con todas las consecuencias sociales que ello importa, en desempleo,
cierre de fuentes de trabajo en los distintos sectares de actividad, con
el peligro de que los paises encaren desarrollos duales internos que
muiltipliquen las diferencias sociales hoy existentes y condicionen
estrat¢gicamente los procesos de desarrollo economico. No sc ha
avanzado en soluciones defensivas desde el punto de vista tributario,
frente a las practicas de subsidios encubiertos o explicitos, que
restituyan el equilibrie de la libre competencia y la transparencia de
la formacion de precios entre los diferenics mercados. En este
sentido, el establecimiente de un rccargo aduancro movil a la
importacion de estos productes subsidiados puede constituir un
primer pasc de defensa. 18

La ausencia de un derecho supranacional

Las normas acordadas en el anexo [ del Tratado de Asuneion,
luego en los capitulos IV v V del Protocolo de Brasilia v en el capitulp
VI del Protocolo de Ouro Preto, no han tenide aplicacién en la
practica, revelan la necesidad de una futura revision por un sistema
mas evolucionado.

El Mercosur aparece como un proceso de integracién motorizado
fundamentalmente por los gobiernos, es decir, intergubernamental
PEro No comunitario.

Su proceso de institucionalizacién sigue ubicado en las etapas
primarias. donde hablan y deciden los gobiernos de cada uno de los
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Estados Miembros, sin la existencia de estructuras institucionales
acordes con un mercado comun. !'? No se ha desarrollado un derecho
supranacional.

Débil actuacion de los Parlamentos

Este rol activo que estan cumpliendo los gobiemos de cada uno
de los Estados Miemhros en ¢l proceso de integracion. va marcando
los ritmoes de cada uno de los paderes que los integran. Los poderes
gjecutivos. como en tanios otres ambitos de la actividad institucional
dentro cada uno de ios Estados Miembros, v por su propia dinamica
han ido absorbiende funciones. en desmedre de las historicas
funciones de los Parlamentos, produciendo un debilitamicnto de Ja
funcién legislativa. En el caso del Mercosur este poder del Estado se
halimitado a la aprobacion formal de las normas comunitarias, dado
que su rechaze implica la violacion del Tratado, debido a que los
Estados Partes se han comprometido al cumplimiento de las normas
emanadas de los organos del Mercosur. 20

Esta débil actuacion de los Parlamentos. tiene trascendencia en
maicria tribuiaria. donde cl principie de legalidud ostenta principal
importancia. La inexistencia de un Parlamento comunitarin como
existe en la Union Europea. obliga a buscar una intervencion
parlamentaria que se desarrolle durante v no posterior a las tratativas,
No se exige la participacion legislativa por el exclusivo cumplimiento
dc un mero rite formal. a efectos de otorgar regularidad con los
ordenamicntos constitucionales. sino se esta teniendo en cuenta
también imprescindibles razones de estabilidad economica y juridi-
ca, gque son habitualmente tenidas en cuenta por lus inversores,
cuando el flujo de las inversiones se traslada casi instantaneamente
por diferentes reginnes del mundo.

Sin duda que para el eficaz funcionamiento de un mercado
comun, se requiere la existencia de un derecho comunitario que se
aplique directamente. En el caso del Mercosur, algunos Estados
Miembros ya han modificado sus textos constitucionales?! v otros
deberan modificar sus cartas constitucionales para alcanzar esta
meta de que los tratados ostenten superior jerarquia normativa que
las leyes internas.?? Son senales que deberan darse al mundo en la
firmeza con que se encara el proceso de integracion, efectuando todas
las modificaciones y actualizaciones necesarias para un eficaz fun-
cionamiento de un mercado comun.
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El rol de tos abogados

en el proceso de integracion regional

En este aspecto los abogados deberemos cumplir un rol particular
y propio. de trascendencia en el proceso de integracion de nuestros
paises. que tiene particularidades que sélo la ciencia juridica puede
solucionar, que por su especialidad no se encuentra contemplado a
cabalidad por otras disciplinas. Dicho papel deberia orientarse en
alguna de las siguientes direcciones:

a. Que edifique un derecho supranacional en todo lo que signifi-
gue la creacion, interpretacion e integracion de las normas juridicas:
que atienda a su ejecucion estableciendo un régimen definitivo de
saolucion de controversias, sea entre Estados Partes como entre
particulares.

b. Que institucionalice ¢l mercado comin, con la existencia y el
funcienamiento de organos permanentes en las funciones adminis-
trativa, legislativa y jurisdiccional, con el objetivo de alcanzar creibles
niveles de seguridad juridica, base imprescindible para alcanzar un
desarrollo econdmico, que no se quede exclusivamente en la “epider-
mis” del nivel de intercambio comercial sino que, tanto interna como
externamente al Mercosur, encuadre un flujo de inversiones dirigi-
das al fomento de la actividad productiva de bienes y servicios,
procese imprescindible para desarrollar integralmente nuestras
sociedades.

Algunas causas de las carencias anotadas

Enlafijacion dela meta de un mercado comiin en menos de cuatro
anos establecida en Asuncién, ha existido un exagerado optimis-
mo.2? que ha ignorado las dificultades propias de todo proceso
integracionista. Por ejemplo a Europa le ha insumido cuarenta anos
llegar al estadio actual, y atin no ha podido suprimir totalmente las
barreras fiscales.

El objetivo inicial del mercado comun en el Tratado de Asuncién
puede funcionar como meta politica, como expresion de voluntad
integracionista, como compromiso politico ¥ hasta como alerta
dirigida hacia el interior del entramado social y la estructura econo-
mica de cada uno de los paises, a efectos de encarar la necesaria
reconversion productiva en todos los sectores.

Parece una constante historica latinoamericana estampar precio-
sas metas en sus derechos positivos, mientras la realidad social.
ccongmica y politica se mueve subyacentemente por carriles diferen-
tes. En el Mercosur se han incluido de entrada las metas finales del
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proceso de integracion. desconociendo todas las dificultades que
implica un proceso de integracion regional por proximidad geografica
en cualquier parte del mundo, problemas del cual la Comunidad
Europea nos brinda un excelente ejemplo a tener en cuenta. sin
traslados mecanicos o automaticos, por la notorias diversidades
existentes entre ambas realidades,

Otra explicacion de los fracasos referidos es la ausencia de una
mentalidad integracionista en los Estados Miembros, que se ha
expresado en una constante puja entre los socios, para la obtencion
de ventajas por la via del establecimiento de excepciones o de
disposiciones contrarias al Tratado, con la finalidad de proteger
intereses sectoriales internos o fiscales. 24

Como ejemplos vale citar la adopeion de medidas proteceionistas,
tanto en materia de maquinarias. comoe en informatica v telecomu-
nicaciones por Brasil. o la larga lista de excepciones al Araneel
Externo Comun obtenidas por cada uno de los Estados Miembros,

Perpectivas futuras del Mercosur

En primer lugar debe tomarse conciencia de las dificultades
propias de un proceso de integracion para ir superandolas. con el
objetivo de que el desarrallo gue provendra de su concrecion efectiva
y completa debera alcanzar a todos los sectores y actividaces de
nuestras sociedades, alejando dc esta forma. el fantasma de paises
que se desarrollen en forma dual. con sectores alamente integrados
al mercade internacional y otros marginados lanto del desarrollo
como del resto del comercio mundial,

En segundolugar, enel proceso de integracion se puede comenzar
por poner enfasis en los intercambios comerciales, pero debe tenerse
presente, que para llegar a un desarrolio integral, ¢s necesario
edilicar una estructura institucional y desarrollar un derecho comu-
nitario en armonia con los derechos internos de cada uno de los
Estados Partes. que otorgue alos actores la imprescindible seguridad
juridica desde las primeras etapas iniciales.

En tercer lugar las perpectivas futuras del Mercosur deberan
atender a la expansion del espacio integracionista, sca incorporando
a otros estados vecinos v integrandolos mediante tratados donde se
establezca una zona de libre comercio. La posibilidad de acuerdos
con la Unién Europea y con el Nafta, dentro de una gama muy exlensa
de posibilidades y variantes, abre nuevos panoramas, que estaran
supeditados a la adecuada implementacion de soluciones a algunos
de los problemas y a ia superacion de las dificultades que hemos
planteado.



dehates y propucstas

Incidencia del Mercosur sobre la futura configuracion de
los sistemas tributarios de los Estados Miembros

£nfocando el future en un mediano plazo, en las visperas de un
mercado comun que comience a funcionar, y ubicandonos desde la
Optica de los actuales sistemas tributarios de los Estados Miembros
del Mercosur, es posible imaginar un escenario donde el IVA resulte
gravado en el pais de origen, Aunque se ponga énfasis en la
armonizacion de las alicuotas de este impucsto. es dable imaginar
que la competitividad de las empresas hacia al interior del mercado
comun, estara directamente determinada por la magnitud de la
alicuota existente en cada pais.

En ese contexto deberia tender a estabilizarse ¢l porcentaje de
recaudacion de la imposicion indirecta por IVA, para que las diferen-
tes ceonomias no pierdan competitividad. Esto determinara que los
Estados Micmbros deberan recurrir a fuentes alternativas de recur-
s0s, para solventar sus necesidades pablicas, dado que el tamano del
Estado no pucde reducirse mas y tampoco conviene reducirlo, debido
a las nuevas y complejas funciones regulatorias que debera atender
mas alld del ano 2.000. Por lo tanto, no sera conveniente aumentar
la presion tributaria sobre los agentes economicos va que se afectara
la competitividad internacional de las empresas de cada uno de los
paises,

Adquiere entonces significacion la tarea de encontrar un eficaz
equilibrio interno del sistema tributario de cada uno de los paises
micmbros, esto es, la existencia de un adecuado balance de las
recaudaciones por concepto de impuestos directos e indirectos. Es
dable constatar que dicho balance sc encucnira desequilibrado en
algunos paises del Mercosur, donde [a tributacion indirecta resulta
claramente predominante. En la busqueda de recursos allermativos.
la opcidn técnica mas recomendable a nuestro juicio, es gravar
fuentes tributarias con base personal hoy escasamenie gravadas o
directamente no gravadas, como sucede en nuestro pais.

Nos estamos refiriendo al impuesto a la renta neta en cabeza de
las personas fisicas, de amplia v extendida aceptacion en los paises
desarrollados. pero inexistente en algunos cstados miembros o de
escasa relevancia recaudatoria en otros. Consideramos que los
Estados Miembros que no disponen de este impuesto en su sistema
tributario tendran que recurrir al mismo para nivelar sus cuentas
fiscales, si pretenden mantener cconomias compelitivas (por ejem-
plo. Paraguay y Uruguay). Aquellos que ya lo tienen implemeniado,
tendrian que perfeccionarlo, ampliando su base y mejorando su
administracion {por ejemplo, Argentina y Brasil).

+
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Los ultimos adelantos tecnologicos existentes en el mercado
informatico en materia de fiscalizacion o auditoria interna, asi como
la experiencia de su implantacién exitosa en los paises desarrollados,
tanto para las obligaciones impositivas como para las contribuciones
especiales de seguridad social. constituyen un instrumento impres-
cindible para obtener los objetivos sefialados. Se puede citar como
por ejemplo de estas herramientas informaticas a:

a. la lectura optica inteligente de las declaraciones juradas en
tiempo real:

b. la utilizacion del correo electronico en el cumplimiento del
deber de iniciativa por parte de los contribuventes:

c. la difusién de los textos ordenados, resoluciones y consultas en
tiempao real via Internet:

d. la utilizacion de tarjetas inteligentes con chip incorporado para
tramites e informaciones;

e. la eliminacion de tramites burocraticos v papeleo interna de
gestion.,

Un bosquejo de reforma impositiva ¢n Urugnay

Concentrandonos en ¢l actual sistema tributario de nuestro pais
se detecta una base tmponible eficaz para la recaudacion def Estado
pero inequitativa e impopular en el Impuesto a las Retribuciones
Personaies.?® Este gravamen denominado “impuesto a los suel-
dos™. 28 que recae sobre las retribuciones al trabajo en forma bruta,
deberia ser sustituido®? por el producido de un impuesto a la renta
netareal en cabeza de la persona fisica a efectos de equilibrar y darle
coherencia y armonia al sistema tributario nacional, rasgos del cual
carece en la actualidad.

Mediante este impuesto a la renta personal, de caracter global2®
y genceral ?? se establecerian cinco categorias,®0 con alicuotas pro-
gresivas segimn el sistema de escalonamientos progresionales, ! con
exencraciones por categoria y deducciones de la renta bruta en cada
categoria y obtenida la renta to1al gravada. deducciones por familiar
dependiente u originadas en ciertos gastos (médicos, pensiones
alimenticias, donaciones a entes puiblicos. etcétera). Finalmente st
establecerian minimos no imponibles en forma genérica para aque-
llos estratos de poblacién carentes de capacidad contributiva.

La ampliacion de la base imponible del IVA o la atilizacion de un
impuesto de herencias con finalidades de cantrol, equilibraran el
sistema tributario coexistiende armdnicamente impuestos reales v
personales, directos e indirectos. autonomizando las principales
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fuentes de recursos impositivos del Estado del nivel de actividad de
la economia.

Se requeriran ciertas reformas estructurales en la Administracién
Tributaria que la adecuen a la recaudacion de este impuesta perso-
nal. debiendo ir acompanada de algunos instrumentos imprescindi-
bles para asegurar ei cumplimiento generalizado de las obligaciones
impositivas, como un catastro subjetivo nacional y la deragacién del
secreto bancario para ciertas fiscalizaciones de la Administracion,
dispuesta por resolucion fundada de los jueces competentes.

Porlaamplitudy profundidad de este procesode reforma tributaria.
sera menester obtener una politica tributaria de Estado, que cuente
con el consentimiento explicito ¥ el apoyo de una ancha base social
y politica. y que por extenderse durante un lapso mayor a los cinco
anos de un gobierno, otorgue estabilidad y previsibilidad al sisterna
tributario nacional.
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