Mencion Honorificadel Premio IAPEM 2001 (Modalidad: Investigaciones teoricas, y teorico-pra as

hez Gonzalez

sl

r

anc

,osé Juan S




Este trabajo parte de dos lineas de

investigacion interrelacionadas: la gestion

publica y la governance. La primera, tiene

que ver con una interpretacion mas

instrumental Y dindmica del objeto de

estudio de la administracion publica. La

segunda, una interpretacién que proviene

de la Ciencia Politica Y que busca

conformar una interpretacion del gobierno

cercana a una red de instituciones Y

nuevos actores politicos y sociales donde

el gobierno ya no es el Unico interlocutor,

sino por el contrario, para tener una

governance requiere de los consensos, | 1TOTEea
acuerdos, negociaciones y coordinacion ,
con otros actores que estan fuera del CARRILLO  fIORES
alcance del gobierno, pero que requiere

de su apoyo, comprension y por supuesto

de su legitimidad. [E DEVOLUCLON

Para el autor, debe abordarse una de las

traducciones, menos comunes al principlo
y mas generalizadas en la actualidad del
management como es la gestion publica.

La llegada del management como
paradigma dentro de la Administracion

Pudblica provocé un uso desmedido de la
Gerencia publica, para lo cual de manera

inusual antes de identificar y conocer la
traduccién de esta voz anglosajona, el

empleo de esta palabra tuvo un continuo
abuso idiomético. A la saga, la voz

Gestion Puablica comenzé a utilizarse de
manera marginal y para determinados

contextos especificos de la actividad
gubernamental. Con el tiempo, existe una

declinacién del uso de la Gerencia
Publica y cada vez mas comienza una

época donde la palabra Gestion Publica
comienza a ocupar el lugar que le

corresponde dentro del ambito de la
Administracion Publica.

Asimismo, el propésito esencial de esta

investigacién es analizar de manera
sucinta el origen, desarrollo,

planteamientos basicos y principales
criticas a la propuesta de New Public
Management (Nueva Gestion Publica),
que tiene como antecedentes los trabajos
de Osborne y Gaebler (1992) llamado
Reinvencién del Gobierno Y el de
Barzelay (1992) denominado el Modelo
Posburocratico, asi como diversos
trabajos productos de reformas realizadas
en paises como Gran Bretafia, Nueva
Zelanda, Australia y Canada, entre los
mas representativos.
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Presentacion

Uno de los objetivos del Programade Investigacion del Instituto de Administracion
publica del Estado de México, A. C., espromover la realizacién de investigaciones
tedricas de calidad que contribuyan, desde un punto de vista disciplinario o
multidisciplinario, al estudio y comprensién de la evolucién, actualidad,
tendencias y prospectiva de la administracién publica. Con este propdésito el
IAPEM ha llevado a cabo desde 1988 de manera ininterrumpida, el certamen
PREMIO IAPEM con el objeto de reconocer y premiar aportaciones a nuestra

disciplina publiadministrativa.

Con baseen lo anterior, el jurado del Premio IAPEM2001. Tradicién y Excelencia
en la modalidad Investigaciones Tedricas, y Tedrico-practicas, decidié otorgar la
Mencion Honorifica ala investigacion: Gestion PUblicay Governance, presentada

por el Dr. José Juan Sdnchez Gonzélez.

Cabe destacar que la relevancia de su trabajo radica, en sus valiosas
contribuciones al desarrollo te6rico de la disciplina, que nos permiten conocer
con mayor claridad los origenes, fundamentos, usosy criticas mas comunes de
la gestion pablica, y asimismo los antecedentes, supuestos, limitacionesy alcances
de lo que se ha denominado como Nueva Gestion Publica; enfoque que tiene
como interés principal "suprimir la politica como fuente del Estado y, detal
manera, Stuarlo alrededor del conceptotécnicode mango".




Otra aportacién novedosa es su estudio conceptual del término Governance,

que diferencia y precisa respecto de otros que también son utilizados como
gobernabilidad, gobernanza, gobernacién, buen gobierno, capacidad de
gobierno, entre otros, asi como la sdélida fundamentacién que realiza de su
propuesta de vincular Gestién Puablica y Governance, como dos caras de una
misma moneda: laactividad gubernamental.

Interesantes son también susaportaciones sobre nuevos campos de estudio donde
la gestion publica intenta priorizar y destacar su contribucién a la Administracion
Pablica como: gestion ética, gestion estratégica, gestion intergubernamental,

gestién de recursos humanos y gestion del conocimiento.

Coincido con el Dr. José Juan Sanchez Gonzéalez en el sentido de que serequiere
"publificar" a la gestidon publica, esdecir, extraer la riqueza de lo publico en las
relaciones entre la sociedad y el Estado, porque “Sélo en estavia, lagestion
publica tendr& futuro, rumbo, permanencia, identidad y consistencia para
aportar conocimientos al estudio de la Adminigracion Publica”,

Finalmente, y en congruencia con lo anterior, espero que la publicacién de esta
obra, constituya la mejor convocatoria a los estudiososde la disciplina, a participar
con nuevos aportes en las subsecuentes promociones del Premio IAPEM, Y con
ello, seguir contribuyendo al fortalecimiento tedrico Y préactico de la

administracion publica.

Enrique Mendoza Vdazquez
Presdente ddIAPEM
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GESTION PUBLICA Y GOVERNANCE

Introduccion

La administracion publica como actividad organizada del
Estado se fue transformando de manera acelerada en las
dos Ultimas décadas (1980-1990) del siglo XX. El cambio
del Estado Benefactor hacia el Estado Regulador modifico
los fines, instrumentos y politicas publicas aplicadas por
los gobiernos. Para algunos autores se trata de uno de los
mayores cambios ocurridos al interior de la parte mas
visible del gobierno. Bajo la influencia del gerencialismo
privado y de la teoria de la eleccion publica (publ/ic choice)
nace el llamado movimiento del New Pub/ic Management
(Nueva Gestion Publica) que ataca los fundamentos
esenciales de la Administracion Publica Progresiva (APP) a

decir de Hood (1994) y que se conoce como Modelo

Burocréatico.

Mencién Honorlflca del Premio IAPEM 2001
(Modalidad: Investigaciones tedricas, y tebrico-practicas) 13




José Juan Sanchez Gonzalez

Esta investigacion pretende de manera sucinta presentar el origen, desarrollo,
planteamientos basicos y principales criticas a la propuesta de Nueva Gestion
Pdblica, que tiene como antecedentes los trabajos de Osborne y Gaebler (1992)
llamado Reinvencion del Gobierno y el de Barzelay (1992) denominado el Modelo
Posburocratico, asi como diversos trabajos productos de reformas impuestas en
paises como Gran Bretafia, Nueva Zelanda, Australia y Canada, entre los mas

representativos.

Este trabajo parte de dos lineas de investigacion interrelacionadas: la gestion
publica y la governance. La primera, tiene que ver con una interpretacion mas
instrumental y dindmica del objeto de estudio de la administracién publica. La
segunda, una interpretacion que proviene de la Ciencia Politica y que busca
conformar una interpretacion del gobierno cercana a una red de instituciones
y nuevos actores politicos y sociales donde el gobierno ya no es el Unico
interlocutor, sino por el contrario, para tener una governance requiere de los
consensos, acuerdos, negociaciones y coordinacion con otros actores que estan
fuera del alcance del gobierno, pero que requiere de su apoyo, comprension y

por supuesto de su legitimidad.

| POLICY, MANAGEMENT Yy GOVERNANCE

Durante las ultimas décadas del siglo XX aparecieron tres grandes paradigmas o

corrientes administrativas que nutren el objeto de conocimiento de la

Mencién Honorfflca del Premio IAPEM 2001
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GESTION PiISUCAY GOVERNANCE

administracion puablica: 1) la poliey (politicas publicas) provenientes de estudios
alternativos al interior de la Administracién Publica; 2) el management (gerencia
publica o gestion publica) que nacieron de los enfoquesgerenciales privados,
de las teorias de la eleccion publica y de instituciones como la OCDE y 3) la
governanee (gobernabilidad, gobernacion, capacidad de gobierno, gobernanza,
gobernancia o "buen gobierno") que provenia de investigacionesrealizadas dentro

de la Ciencia Politica.

Mientras que la poliey ha tenido un desarrollo acelerado, tanto en lo tedrico
como en los diversos campos de estudio que ha construido (ciencias de poliey),
estetrabajo parte del supuestode que uno de los origenes més importantes de la
gestién publica fueron las llamadas politicas publicas. Estas constituyen una de
las orientaciones mas destacadas dentro de la Administracion Pudblica, no
obstante, que sera abordada de manera marginal, en particular, con lo que

Bozeman ha denominado el Enfoque "P".

Porlo corresponde a la segundacorriente, nos interesade maneraesencial abordar
una de lastraducciones, menos comunes al principio y mas generalizadas en la
actualidad del managementcomo es la gestion publica. La llegada del manage-
ment como paradigma dentro de la Administracion Publica provocd un uso
desmedido de la Gerencia Publica, para lo cual de manera inusual antes de
identificar Y conocer la traduccion de estavoz anglosajona, el empleo de esta

palabra tuvo un continuo abuso idiomatico. A la saga, la voz Gestion Publica

Mencién Honorlflca del Premio IAPEM 2001
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José Juan Sanchez Gonzalez

comenzd a utilizarse de manera marginal y para determinados contextos
especificos de la actividad gubernamental. Con el tiempo, existe una declinacion
del uso de la Gerencia Publica y cada vez més comienza una época donde la
palabra Gestion Publica comienza a ocupar el lugar que le corresponde dentro

del ambito de la Administracion Publica.

Incluso, una de las practicas mas comunes, pero no por ello inadecuadas, de
utilizar indistintamente Gerencia Publicay Gestién Publica en el campo de nuestra
disciplina, lo cual muestra una transformacién radical a partir de la tesis de que
se trata de dos significados diferentes que provienen de la voz management.
Una de las mayores contribuciones que encontramos en ese sentido setrata de
la corriente impulsada en Espafia, de estudios e investigaciones que traducen al

Mmanagement como Gestion Publica.

Para el autor, resulta indispensable que dentro del estudio de la Administracion
Publica exista un uso adecuado y fundado de vocablos que representan contenidos
y significados que en ocasionesdifieren. Resulta vital en nuestro campo de estudio
desterrar afiejas practicas de confundir, mimetizar o abusar de voces que ni
siquiera han sido definidos teéricamente, y que por tratarse de "modas”

administrativas recurrentemente se utilizan de manera inadecuada.

Por dltimo, la voz governance nos parece que vuelve a recuperar el caracter

politico de la gestién publica. Ello es asi, debido a que regresa la mirada del

Mencién Honorlflca del Premio IAPEM 2001
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GESTION PURUCA v GOVERNANCE

gobierno a actores que se suponia eran aliados naturales de la actividad

gubernativa. Cuando en realidad, dichos actores (ONG's, organizaciones de

voluntarios, organizaciones civiles) requieren ser consultados, incluidos y

representadosen las politicas publ icas que tendran impacto en suvida cotidiana.
Lagovernance viene a confirmar que toda gestion publica es una gestién politica.
Esta investigacién intenta contribuir en la medida de suambito, a darle sustento,

suficiencia e identidad a la Gestién Publica, asicomo a la governance.

il MANAGEMENTY GESTION PUBLICA

El objeto de estudio primordial de estetrabajo esestudiar Y analizar la naturaleza
y contenido de la voz Gestion Publica, tanto en su dimension teérica como en
su ejercicio préctico. Desde el punto de vista tedrico, la trayectoria histérica del
concepto de management durante los siglos XIX y XX, muestran sus diversos
significados desde "doma de caballo”, hasta sinbnimo de manejo, direccidn,
administracion y gobierno. Esta misma situacion repercute en su traduccion al
espafiol, provocando al menostresdefiniciones: 1) Gerencia Publica; 2) Gestion
Puablica y 3) Direccion Publica. Mientras que lasdos primeras son lastraducciones
mas recurrentes en la literatura iberoamericana, la tercera es menos frecuente.
Hay que agregar que para identificar un término mas adecuado a nuestras
realidades, Ornar Guerrero propone lavoz "manejo" publico. Como sea, el punto

de partida para el estudio de la Gestidon Publica es el Management.

Mencién Honorlfica del Premio IAPEM 2001
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En este contexto, de acuerdo con Cabrero la introduccién de la voz manage-
menten Franciasetraduce como gerencia publica y despuéscuando esadoptada
en Espafia se opta por la traduccién de gestién publica. En América Latina,
comienza a utilizarse indistintamente gerencia publica o gestion publica, situacion
gue provoca mayor confusion dentro de los estudiosos de la Administracion

Publica Y los publiadministrativistas.

Un hallazgo fundamental para la Gestién Publica esel que realiza Peter Drucker
(1987) en el sentido de que el managementtiene suorigen en el &mbito publico
fundamentalmente en el ejército, las universidades y las instituciones publicas
modernas, para después aplicarse dentro de laempresamoderna. Esta esresultado
de un proceso histérico en el capitalismo, que es muy posterior al surgimiento

de los ejércitos y las universidades de los Estados-Nacion del feudalismo.

Por dltimo, este trabajo afirma que no existe un Unico significado de la gestion
publica en la actualidad. Por lo menos existen seis interpretaciones como son:
1)como gestion; 2) como gestion privada; 3) como gestion empresarial; 4) como
gestion de calidad; 5) como endoprivatizacion y 6) como gestion publica. Esta
situacion supone lo que sefiala Uvalle, (1998) en el sentido de que la gestion
publica tiene un caracter multifacético. Asimismo, quién sostenga que existe
una gestién publica Unica y universal, se encuentra alejado de la realidad de

esta orientacion del objeto de estudio.

Mencién Honotlfica del Premio IAPEM 2001
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el GESNONPURIICA Y GOVERNANCE

11l GOVERNANCECOMO INGREDIENTE POLITiCO DE LA GESTION
PUBLICA

De manera directa, la Gestion Publica tiene una relacion intrinseca con la
Governance. Entendida como el conjunto de mecanismos, politicas y acciones
para una adecuada coordinacion, direccién politica, acuerdos y consensos para
implementar las politicas publicas con el apoyo y colaboracién de los diferentes
actores politicos dentro de la esfera del gobierno (poder legislativo y poder
judicial), asicomo de actores fuera de este ambito como ONGS, organizaciones

de voluntarios y las llamadas organizaciones del "tercer sector".

A partir de la polémica construccion de la dicotomia politica-administracion
sugerida por Wilson (1887), la vinculacién de la Gestion Publica y la
Governance viene nuevamente a demostrar que la racionalidad administrativa
debe tomar en cuenta la racionalidad politica como punto de partida. Una
propuesta que logra incluir ambos enfoques corresponde a Moore (1995) quien
sefiala que la gestion publica es en todo momento una gestiéon politica. Los
acuerdos, consensos, coordinacién y direccion politica que el gestor publico
debe realizar para alcanzar las politicas publicas resultan de vital importancia

dentro de los alcances de la governance.

La governance que proviene del francés, y después es trasladada al inglés, al

principio era entendida como "direccién de navios" fue ampliando sus

Mencién Honorllica del Premio IAPEM 2001
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significados como gobierno, administracion y direccion, entre otros. En la
actualidad, no existe un consenso Unico de la manera mas adecuada de traducir
la voz governance, tanto en instituciones econdémicas como en los circulos
académicos. Para una mejor interpretacion de esteconcepto, identificamos cinco
significados de la governance: 1) como gobernabilidad; 2) como gobernacion;
3) como capacidad de gobierno; 4) como gobernaza y 5) como "buen gobierno".
Cabe sefalarque otra de lastraducciones menos utilizadas esla de "gobernancia”
gue fue introducida por Carlos Fuentesy que Ornar Guerrero considera la mas

apropiada.

La propuesta de esta investigacion es que la Gestion Publica debe reconocer
como propios losconocimientos y contenidos de la Governance, con el propésito
de mejorar su nivel de credibilidad, aceptacion, legitimidad y capacidad de
respuesta ante la sociedad. Mas que una orientacion al cliente, la gestion publica
debe mejorar sus niveles de Governance para alcanzar el interés publico, el

interés de todos los ciudadanos y no sélo de algunos clientes o consumidores.

IV CONTENIDO DE LA INVESTIGACION

El presente trabajo se encuentra divido en seis capitulos. El primer capitulo,
"Origen de la Gestion Publica" describe la trayectoria histérica y tedrica de la
Gestién Publica, los enfoques mas representativos, asi como la discusion de su

pretendido caracter de ciencia en contraposicion a quienes sostienen que debe
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ser identificado s6lo como una orientacion del objeto de estudio de la

Administracion Publica.

En el segundo capitulo, "De la Gestion Publica a la Nueva Gestién Publica
(New Pub/ic Management)" se realiza una descripcién de los tres paradigmas
més comunes de la gestién publica (tradicional, eficientista y de calidad), que
sirven como punto de partida para conocer latrayectoria histérica desdeel origen
y el desarrollo paraconformar la llamada Nueva Gestién Publica. En esteapartado
se revisan y analizan a los principales autores, estudios y aportaciones de la
NGP, para concluir con susalcances, limitaciones teéricas y estructurales como

paradigma.

En el tercer capitulo, "Los Usosde la Gestién Publica y susCriticas mas Comunes"
se identifican los seis significados méas usuales de la gestién publica -gestidn,
gestion privada, gestiobn empresarial, gestion de calidad, endoprivatizacién y
gestidn publica- para despuéssugerir algunos criterios de discusién entorno a la
gestidon publica. Posteriormente, se analizan las criticas a la gestidon publica
agrupadas en cuatro grupos que son: fatalistas; individualistas; jerarquica e
igualitaria, asi como los argumentos en su contra (mitos y patologias) mas

representativos.

Enel cuarto capitulo, "La Nueva Gestién Publica en Accion" revisa las propuestas

de laOeDE Yy del eLAD entorno ala gestién publica para identificar lasdiferencias
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Y contradicciones que existen entre ambas propuestas. Asimismo, se hace un
recuento de cuatro modelos -anglosajén, europeo continental, europeo
septentrional Y paises en transicion- de gestion publica para mostrar los contrastes
entre diferentes paises. Continuando con algunos argumentos en contra de las
tendencias de la gestién publica -privada y empresarial- que permiten establecer

la necesidad de una gestion publica comparada.

En el quinto capitulo, "Nueva Gestién Publica y Covernance" se realiza una
revision lo mésprofunda posible de la governance, susantecedentes, definiciones
Y traducciones, para identificarla como un elemento intrinseco de la gestion
publica. En este apartado, se resume parte de la propuesta de vincular
Gestion Publica y Covernance, como dos caras de una misma moneda: la

actividad gubernamental.

Por ultimo, en el capitulo sexto "Nuevas Orientaciones Y Campos de la Nueva
Gestién Publica" se identifican orientaciones fundamentales para mejorar, tanto
el fundamento tedrico, como aspectos préacticos de la gestion publica como son:
las dimensiones democratica, politica y econdmica, asicomo la innovacién y la
legitimidad. Posteriormente, son identificados nuevos campos de estudio dentro
de la gestidn publica, entre los que destacan: la gestidn ética; gestion estratégica;
gestion interinstitucional; gestion de recursoshumanos Y gestion del conocimiento.
A partir de este marco de ideas, es posible construir diversos futuros alternativos

de la gestion publica, que muestran la necesidad que se requiere de mayores
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contenidos tedricos Y una vision publica Y politica para darle sustentoa la gestion
publica en el siglo XXI. De no hacerlo, la gestién publica estaria condenada al
fracaso Y convertirse en una moda pasajera, para ser sepultada en el cementerio
de la Administracién Publica. Finalmente, se presenta las conclusiones,

bibliografia utilizada y consultada en estainvestigacion.
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Origen de la Gestion Publica

Identificar el origen de la gestién publica es una de las
primeras necesidades para estudiar su naturaleza teorica y
préctica. Existen dos formas para intentar determinar su
origen: por un lado, suorigen histérico que como actividad
existié en la antigiiedad -objeto de estudio que sederiva de
la Administracion Puablica- mezclada con otras actividades
y por otro lado, el concepto mismo que proviene de la voz
management Y que deriva de las tres traducciones mas
comunes al espafiol: 1) Gerencia Publica; 2) Direccion

Pudblica y 3) como Gestién Publica.
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En este capitulo nuestro propdsito es establecer una aproximacion histérica y
tedrica de la gestion puablica, intentando construir una definicion integral
y ampl iada de su contenido, para identificar las diferencias existentes entre el
enfoque "B" de negocios Yy el enfoque "P" de politicas publicas, para
posteriormente situarnos en el debate de su supuesto caracter cientifico como

ciencia.

A partir de estas ideas, seconsidera indispensable establecerdos hipétesis centrales
de estainvestigacion: 1) que el objeto de estudio de la administracion publica es
compartido Y forma parte de una "orientacion” de la gestion publica, por tanto,
la administracion publica no puede desaparecer, ni por la gerencia publica o la
gestion publica; 2) la gerencia publica Yy la gestion publica no pueden ser
empleadas como sinénimos, ya que setrata de actividades Y conocimientos de
diversa naturaleza, aunque comparten un origen comudn -el management- son

dos categorias diferentes en el contexto de la administracién publica.

1.1 Aproximacién histérica de la gestién publica

Intentar determinar el momento histérico del origen de la gestién publica resulta
complejo. En parte, porque mas que una disciplina académica se trata de un

esfuerzo institucional reciente, como sefiala Bozeman (1998).1 Aunque no tiene

1 Bozeman, Barry(coord.) LaGestionPublica. SuSituaciénActual. México, Colegio Nacional de CienciasPolfticas
Yy Administracion Publica, Universidad Auténoma de Tlaxcala, FCE, 1998, p. 37.
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una fecha histérica donde pueda localizarse, ya que su objeto de estudio le
pertenece ala Administracién Puablica. Sinembargo, Peter Drucker (1987) realiza

un hallazgo fundamental para la gestion publica:

El secreto mejor mantenido en la gestion empresarial es que las primeras
aplicaciones sistematicas de la teoria empresarial y los primeros principios de la
administracion no tuvieron lugar en la empresa privada. Se desarrollaron en el
sector publico. La primera aplicacion sistematica y deliberada de los principios
de la gestion empresarial en Estados Unidos -emprendidos con plena conciencia
de que era una aplicacién del manejo administrativo- fue la reorganizacion del
Ejército de Estados Unidos por parte de Elihu Root, el secretario de guerra de

Teddy Roosevelt.'

Drucker afirma que la empresa comercial no fue la primera de las instituciones
administrativas. Tanto el ejército como la universidad modernas se adelantaron
casi medio siglo a la empresa comercial. Ambas surgieron durante las Guerras
Napolebdnicas. De hecho, el primer "Presidente-Director General" de una
institucion moderna fue el jefe del Estado Mayor del ejército prusiano post-

Napoleonico, cargo que seempefio entre 1820 y 1840. Tanto en espiritu como

2 Drucker, Peter F. Las Fronteras de la Administracién. Donde las Decisiones del Mafiana Cobran Forma Hoy.
Buenos Aires, Sudamericana, 1987, p. 165. Actualmente, hay sin duda estion administrativa tanto fuera de la
empresacomo en laempresa misma, tal vez incluso mas. Lasinstituciones masconscientes del manejo administrativo
en este momento son tal vez las fuerzas armadas, seguidas PO los hospitales y las universidades. Hace algunos
afios, los consultores administrativos consideraban potencialmente clientes sélo a las empresas comerciales. Enla
actualidad, la mitad de los clientes de una firma tipica son no comerciales: dependencias estatales, las fuerzas
armadas, escuelas y universidades, hospitales, museos, asociaciones profesionales y entidades de la comunidad
como los Boy Scouts Y la Cruz Roja.
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en estructura, la nueva universidad y el nuevo ejército representaron una marcada

ruptura con sus predecesores sobre todo en materia de gestion.'

En 1908, aparecid el primer "administrador municipal” en Staunton, Virginia,
resultado de una aplicacion consciente de los principios de Administraciéon
Puablica como la separacion de la "politica" (conferida a un consejo municipal
electo y politicamente responsable) y "administracion” (conferida a un profesional
no politico, responsable administrativamente). El administrador municipal, fue
el primer ejecutivo superior que fue llamado administrador; en el ambiente
empresarial esetitulo eratodavia desconocido. Porejemplo, Frederick W. Taylor
en su declaracién de 1911 ante el Congreso de los Estados Unidos, nunca uso

esetérmino sino que hablé de "los propietarios y suscolaboradores".

Treinta aflos mastarde, el administrador municipal Luther Gulick aplicé la gestion
empresarial y los principios de administracién a la organizacion del estado
federal que se habia escapado del control en los afios del New Deal. En 1950
conceptos y principios semejantes de gestién fueron aplicados en una empresa
comercial para una tarea semejante: la reorganizacién de la compafiia General
Electric. Cuando esta empresa ya habia superado su estructura organizativa

anterior.

28146

2 Ibid, p. 166. A propésito de la importancia de lo pablico en la empresa, iJrucker afirma que: "En suma, para que
la administracion de la gran empresa alcance total legitimidad, tendra que aceptar que para seguir siendo ‘pfivada’
debe aceptar que desempeifia una funcion social, Y esto significa ‘publica’ .
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Otro punto de partida para comprender el origen de la gestién pablica es a partir
del concepto: saber. El saber esentendido como conocimiento aplicado para el
desarrollo y el progreso.” En la primera fase, el saber se aplicé a herramientas,
procesos 'y productos, esto creé la Revolucion Indudtrial, pero también dio forma
a lo que Marx denominé "alineacién", nuevas clases y la lucha de clases, con
ella el socialismo. Ensu segunda fase, que empez6 alrededor de 1880y culminé
hacia la Segunda Guerra Mundial, el saber, con su nuevo significado empezoé a
aplicarse al trabajo; esto marco el comienzo de la Revolucion dela Productividad,
que en setenta y cinco afios convertia al proletariado en una clase con mayores
ingresos, aunque todavia explotada. Laultima fase seinici6é despuésde la Segunda
Guerra Mundial; ahora el saber se aplica al saber mismo y es la Revolucion

de la Gestion.

Estetercer cambio en la dinamica del saber puede denominarse la revolucion de
lagegtiony, al igual que susdos predecesores, el saberaplicado al trabajo humano,
la revoluciéon de la gestion se ha extendido por toda la tierra. A la Revolucién
Industrial le costé cien afios, desde mitades del siglo XVIII hasta mitades del
siglo XIX, llegar a extenderse y dominar el mundo entero; la revolucién de la
productividad tardé setenta afios, desde 1880 hastael final de la Segunda Guerra
Mundial, en extenderse y dominar el mundo entero; la revolucion de la gestion
ha empleado menos de cincuenta afios desde 1945 a 1990, en extenderse y

dominar el mundo entero."

4 Drucker, Peter.la Sociedad Poscapitalista. Espaiia, Editorial Sudamericana, 1999, pp. 31-32.
s Ibid, p. 58.
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Segun Drucker (1999) la revolucién de la gestion vino a transformar
significativamente la dinamica de las organizaciones, no solo privadas, sino
también a las publicas. La gestién es una funcion genérica de todas las
organizaciones, seacual fuera su mision especifica; es el 6rgano genérico de la
sociedad del saber. La gestion publica tiene muchos afios de existencia, aunque
no habia sido considerada como una categoria especifica de trabajo hastadespués
de la Segunda Guerra Mundial. Todavia en 1950, cuando el Banco Mundial
empez06 a destinar créditos para favorecer el desarrollo econémico, la palabra
"gestion" en suconnotacién actual no seencontraba en el vocabulario. De hecho,
aunque la gestién se inventé hace un largo tiempo, no fue descubierta como

categoria hasta después de la Segunda Guerra Mundial.

Por otra parte, en una interpretaciéon materialista Gvishiani (1980) sostiene que
el desarrollo de la gestién como tipo especifico de actividad, el crecimiento de
su papel y la constante ampliacion de la red de 6rganos de administracion
constituyen la expresién natural y légica del progreso histérico social." Aunque
trata de ubicar a la gestién en los diferentes sistemas de produccion, es en el
capitalismo donde la gestién publica comienza adiferenciarse de otras actividades

administrativas publicas.’

% Gvishiani, D. Organizacion y Gestion. México, Ediciones de Cultura Popular, 1977, p. 13. Sobresaltado mio.

7 Ibid, p. 57. “Al examinarse los rasgos fundamentales del capitalismo monopolista desde el punto de vista de las
condiciones Y tareas de organizacion de la labor administrativa, no se puede menos de hacer constar que en este
dominio seproducen cambios cardinales que imprimen a la gestion un nuevo contenido y escalasinconmensurables
mayores. (...) Se registra, por tanto, la tendencia al progreso preferente de la gestién, cuya base objetiva es la
centralizacion progresiva del capital”.
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Laorganizacion de la gestion se va haciendo cada vez mas dificil; aumenta sin
cesar el namero de personas dedicadas a la actividad administrativa. Esta labor
se extiende hoy tanto a los procesos de produccion como al cambio, a la
distribucion, al consumo, a los servicios, a las finanzas y a todos los canales y

comunicaciones con ayuda de los cuales se efectian dichos procesos."

Para este autor, la gestion constituye una esferaespecifica de la actividad humana,
no existe por si misma como proceso absolutamente independiente, sino que es
siempre parte integrante de un sistema mas vasto, el cual determina las
caracteristicas especificas de la administraciéon publica. Por tanto, es preciso
tener siempre en cuenta que las peculiaridades especificas de la forma de gestion
Y sus medios técnicos dependen de cual sera el objeto de la gestiéon y en que

sistema se efectle esta tltima."

Como podra apreciarse, la gestion como actividad permanece mezclada con
otras actividades administrativas, propias del desarrollo del Estadomoderno. Sélo
con un mayor grado de especializacién y complejidad de la actividad
gubernamental, es que la gestién publica comienza a diferenciarse y separarse
de su nudcleo central: la administraciéon publica. La gestién surge primero en el
ambito pablico y en particular en el ejército y las universidades, para después

ser trasladada a la gestion privada de la empresa comercial. Posteriormente, la

s Ibidem. "Egt claro que laesfera de lagestion abarcatambiénlosprocesosde servicios, en paticular, todo lo9Y®
serefierea lavidacultural, la literatura, el arte, laciencia, lasanidad, las ingtituciones jurfdicas, lalnstruccion
publica, laescuelasuperior, etc.”.

Ibid,p.16.
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gestién que se encuentra en el nacleo privado es importada para ser utilizada
como categoria de andlisis en el gobierno. Este proceso se encuentra marcado

por un amplio debate que serd presentado a lo largo de esta investigacion.

1.2 Aproximacion teérica a la gestion publica

La voz gestibn publica ha tenido un empleo intenso en Francia desde tiempo
atrds. Naci6 con la ciencia de la administracion publica misma: Charles-lean
Bonnin la usé en 1812, cuando refirié la ejecucion de las leyes como un asunto
necesario a la "gestion de los asuntos publicos" (gestion des affairespubliques).
Para Guerrero (2001) es a partir de la década de 1980, que gestion comenzé a
ser usada como anténimo de administracién, precediendo e inspirando a la

corriente anglosajona de la Nueva Gestién Puablica (New Pub/ic Management).10

Desde un punto de vista teérico, el concepto de Gestiébn Publica" debe
diferenciarse de sus progenitores: el Public Managementy la Gerencia Publica;

asi como describir su origen como campo de estudio y su pretendido caracter

cientifico para considerarse como disciplina.” Mientras que la administracion

publica es un concepto que nace con Woodrow Wilson en 1887 y su objeto de

10 Guerrero, amar. "Nuevos Modelos de Gestién Publica". Revista Digital. México, UNAM, 30 de septiembre del
2001, vol. 2, No. 3, www.revista.unam.mx.

1 Por una cuestion de método, se hace referencia a la actividad usando el término en mindscula -gestién publica-
y al estudio de dicha actividad en mayuscula -Gestion Publica-, Esta pequefia aclaracién permitird mayor precision
en el uso y empleo del concepto. Situacion que es necesario aclarar para evitar confusiones en el &mbito teérico y

rctico. “

P‘EI' término gestion ptblica Seencuentra vinculado directamente con la voz management y mas directamente con
el de gerencia plblica. Suuso moderno proviene de la necesidad de encontrar un término adecuado para referirse
al management. Esen Espafia en donde el galicismo gestion publique, $e utiliza de manera permanente para
referirse a este concepto. .

Menclén Honorifica del Premio IAPEM 2001
(Modalidad: Investigaciones teéricas, y tedrico-précticas)




e GESTION PUBLICAX.GOVERNANCE

Capitulo | Origen de la Gestion Publica

estudio -actividad- es tan antiguo como el gobierno mismo, por su parte, el
concepto de gerencia es mas reciente, por lo que nos parece extremo intentar
sustituir una tradicion por una moda." Esta confusion original muestra la
complejidad de contar con una aproximacion que nos permita definir de manera
clara a la gestién puablica, paradiferenciarla de la gerencia publica y por supuesto
de la administracion publica. En realidad el punto de partida esel uso del vocablo
publicmanagement, que al introducirse en Europay América, seconvierte primero
en gerencia publica (con los franceses) y después en gestién publica (por los

espafioles).

Elarmazdn te6rico que subyaceen la mayoria de los cambios en la administracion
publica esta formado por un conjunto de valores, principios y técnicas que se
enmarcan en las llamadas ciencias del management. Con el adjetivo "publico”,
el management se ha convertido en el punto de referencia obligado de los

programas de modernizacién administrativa."

De hecho, la ciencia de la administracién publica en Estados Unidos es
genéticamente gerencial. Esto seobservaen WoodrowWilson (1887), sufundador,

quien sefialaba que el objeto de estudio administrativo es descubrir, primero,

13 SAnchezGonzalez, José Juan."Situacion Actual de la Ciencia Administrativa". RevistaConmemorativa d?,lof[(w.lnuio.
25 aniversario. Estado del Arte en la Administracion Publica. México, Colegio Nacional de Ciencias ticas y
ﬁdgc'ﬂ(les\}é?r?é?%QHQIIVMéh%bz%?Q%avier. “La Especificidad de la Gestion quhcg: el Concentn de Management
Pablico”. En Losada i Marrodén, Carlos. ;De Burécratas a Gerentes? Las Ciencias e |5 Gestion Aplicadas a la
Administraciori del Estado.Washington, Banco In.teramericano de Desarrollo, 1.999, p..15. Paraesto[c‘s&-afgigsﬁ, el

acimient del New pyplic Management constuuve una de las tendencias In.ternaclonales. mas —hoen
¥ gdpmms?racién publica convirténdose en la denominacion mascomun del conjunto de doctrinas muy similares
que han dominado la ;g'é',"aa de la reforma burocratica en numerosos paises de la OCDE, de acuerdo

aHood (1991).
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gué puede hacer adecuada Y exitosamente el gobierno y, en segundo lugar, c6mo
puede hacerlo con la maxima eficacia y al minimo costo posible, seade dinero
o de esfuerzo. Wilson definié a la administracién publica como el campo de los
negocios publicos, pues separa de la contienda politica a la administracion

publica, y en muchos aspectos esta separado incluso al estudio constitucional.”

Para Guerrero (2000) el fundador intelectual del término management (manejo)
en administracién publica es Leonard White, autor del primer libro de texto en
la materia, quien propuso como pivote de la definicion de ese campo del saber.
En su obra, Introduccion de la Administracion Publica, White se propuso sentar
las basesno juridicas para el estudio de la administracién publica en los Estados
Unidos, puesasumié que debia descansarmasen el manejo que en el fundamento

de la ley.ib

Por su parte, Cabrero (1998) sefiala que a mediados de la década de 1970 algunos

autores comienzan a hablar con insistencia de public managementen los Estados

Unidos." Este énfasis supone que un buen gobierno sera aquel en el que el
conjunto de redes de dependencias gubernamentales funcione adecuadamente,
esdecir, con eficiencia en laejecucion de los fondos publicos, con eficacia en la

interaccion con agentes y agencias externas, asi como con la legitimidad en

15 Guerrero, Ornar. Teoria Administrativa del Egtado. México, Oxford University Press, 2000, pp.14S-143. Cabe
sefialar que Guerrero traduce managementcomo manejo. Aunque mas cominmente setraduce al espafiol como
%Ieégrgfia 0 gestion publica. Esta Gltima es la naduccién que en esta investigacion nos interesa explorar.

) 147.
17 Cabrero Mendoza, Enrique. "Estudio introductorio”. Barry, Bozeman (coord.) La Gestion Plblica. Su Stuacion
Actual. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administraciéon Publica-F.C.E., 1998, p. 22-23.
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la prestacion de los servicios que producen. Por lo que se refiere a la diferencia
entre gestién publica y gerencia publica, Cabrero afirma que setrata de un matiz
semantico. Una vez que se introduce en los Estados Unidos la idea del pub/ic
management, el concepto seinserta en el resto de otros paises. En Francia desde
inicios de la década de 1980 seincorpora como un anglicismo (gerencia publica);
en Espafapara evitar este anglicismo, se incorpora un galicismo con el vocablo
gestion publique.ia Por su parte, en algunos paises de América Latina se adopta
la denominacién gerencia publica refiriéndose a lo mismo, aunque posteriormente
seadopté indistintamente gestién o gerencia publica, situaciéon que ha propiciado

una mayor confusion en el usoy empleo de estos conceptos.

Por su parte, Guerrero (1999) ha sostenido que la palabra managementha tenido
diferentes significados; en el siglo XVIII significaba manejo o doma de caballos;
luego se convirtié en un sinénimo de administracién; hacia finales de ese siglo,
setraducia al espafiol como manejo o administracion; en francés era sinénimo
de governery adminidration; también manager estrasladada como directeur. En
el Reino Unido la voz managementseusaba como una categoria gubernamental,

mientras que en Esparia y Francia se preferia el uso del vocablo administracién."

18 El uso del concepto gestién publica como el de gerencia publica empleado indistintamente provoca mayor
confusion y caos en la administracién publica. Esta situacion es similar a la utilizacion de categorias como
modernizacién y burocracia, que terminan por significar cualquier cosa menos lo que realmente representan. En
nuestra opinién, existe una diferencla marcada entre gestion pablica y 8€reéncia pablica. en el sentido de Y€ la
primera enfatiza atodo el proceso administrativo piblico (planeacion, organizacion, ejecucion, control y evaluacion),
mientras que la segunda se encuentra referida a una etapa de la direccion Y la toma de decisiones, por lo que se
encuentra mas vinculada a la funcién que realiza la direccion. .

" Guerrero, amar. "El 'Management' Publico: una Torre de Babel". Convergencia. México, UAEM, septiembre-

diciembre 1998. pp. 14-15.
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Elorigen primigenio de la gestion publica esel management. Para Paramés (1971)
la voz managementtiene los siguientes significados: 1) la gestién administrativa,
2) los problemas técnicos modernos; 3) la investigacién aplicada en funcién de
los objetivos de la organizacién; 4) la promocién comercial e investigacion
de mercados; 5) la gestién financiera; 6) la administracién de personal y 7) las
técnicas de actuacion." El management se presentacomo un término equivoco
que encierra acepciones dispares y no pocas doctrinas contradictorias. Su
especificidad cientifica procede de su singular orientacién hacia el mejoramiento
del rendimiento de lasorganizaciones, lo que seexpresaen satisfacer los valores
de economia, eficiencia y eficacia. Pertenece a las denominadas ciencias
aplicadas, las cuales se caracterizan por su valor instrumental, técnico y

prescriptivo para lograr la transformacion de la realldad."

Enrealidad el concepto de managementfue evolucionando entre los siglos XIX
y XX, por lo que fue empleado por lohn StuartMili, Adam Smith, JeremyBentham.
El mérito se acredita a Frederick Taylor, quien en 1911 publicé The Principles Of
Cientific Management (Principios del Manejo Cientifico), quién lo difunde de
manera més amplia. Sin embargo, Taylor ya habia utilizado la voz en el ensayo
5hop menegemem; publicado en 1903.%2 Ensusorigenes, el managementadopta

una vocacion universal y uno de sus precursores, H. Fayol, hace una expresa

20 Paramés , CaN0S. EnTomo al Management. Madrid, INAP, 1971, p. 26. Convergencia, México,

UUAEM, septiem ciembre 1998,

# Echevarria lﬂoldo Mendoza, Xavier. Op. Cit.

# Taylor, Fredeﬂck W "Eludlo del Tiempo, Traga;o a Destajo y €l Obrero Destacado”, Merrill, Harwood F.
icos de la Administracion. México, mes? 1978, pp. 67-75. Extracto de management,

escrito presm@do en lareunién dejunio1903de IaSocired delngmlerosMecénicos, Saratoga, Nueva York.
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aplicacion de estos principios al ambito de la administracion publica en su Teoria

adminigrativa en &l Istsdo."

Por lo que se refiere a la Administracién Publica existe constancia documental
de diversos autores que emplean el término managementen sus obras como

Leonard White," Charles Merriarn." Luther Gulick." Marshall Dimock" y Paul

Appleby." asi como la adopcion del management en el Informe Roosevelt
(Report of the President's Comittee on Adminigtrative Management) preparado

por Merriam, Gulick y Louis Brownlow.

Dentro de la ciencia de la administracion publica el management(manejo) y la
administracion han constituido una relacion muy estrecha, pero no carente de
confusiones. Incorporado a mediados de la década de 1920 como parte de la
definicién de administracion publica, dos décadas despuésaun implicaba cierto
grado de ambivalencia que todavia conserva en nuestrosdias. Desde 1946 cobija

una sinonimia con las nociones de administracion y gecucion, con relacion al

P Weﬁ&?ﬂg glfig,, mm%%g(naﬂue[il i%)cgrthg eI1 fi de hombres y materiaes parali’_&'a' | ospropdsitos
del Estado”. Citado por amar Guerrero. "Bl 'Management” Pdblico: unaTorre de Babel". Op. Cit. p. 18.

25 ParaMerriam, "esclaroque el nenagerrmta unaspectode | asrel acionessocial esque comprendea un cuerpo
de personas, de précticas Yy procesos, de una seriede datos que son observables con muchaprecisiony que son
sujetosviablesde andlis's, pierpretaciones € inferencias, respectoa patronesde conductageneral y continuaen un

Wtﬁﬁ&%ﬁﬁ@gﬁ%ﬂo@ &)qugs%rg%s&ggl é)s'glo%emama hacen, estoes, €l trabsjodel gobierno,el desarrolloy la
aplicacion de controles, el establecimiento y management de servicios -todos €ellos Juntos son administracion

8%8%&1@% B3k "administracion publicaincluyelosproblemas, poderes, organizaciény métodosdel
managementdeempleadosen laaplicacion, laleyy el despecho de | asresponsabilidades gubernamentales'. thid,

08-?'9&1 Paul Appleby la"administracion aqui estratada, por tanto, como untérmino muyamplioinvolucrado en la
echurade . ., (...) management mvcﬁuprael entremetimiento de lahechurade policyy laejecucion, peroes
agur asignafi8 Hhitrariamente al nivel basi coy usado para significar laaccion ejecutivacon menor hechurade

policy”. thidem
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manejo industrial. Empero, management no constituye un sinénimo de
administracion, sino que es un término especifico referido a los altos

funcionarios."

Laversion mas actual del management alude atressignificados: 1)como Direccién
Publica, 2) Gerencia Publica y 3) Gestién Publica." En su primera acepcion, en
la Direccion Publica algunos autores como Carlos Juan Bonnin (1808)31 y Dwight
Waldo (1964)32 habian utilizado el management vinculado a la direccién. Para
Laufer y Burlaud (1989) la Direccion Publica es una disciplina nueva. Como es
frecuente en el terreno de la gestion, el triunfo de las practicas precede a la
coherencia de las concepciones. Estos autores utilizan el término "management"
en lugar del concepto de gestién, porque se cifie méas especificamente a las

técnicas desarrolladas por la empresa.

Més para poner orden en los hechos hay que poner orden en las palabras y, por
lo tanto, dar cuenta del caracter contradictorio de la expresién"management
public", que asocia, incluso enfrenta, algo que normalmente estd separado:

el sector publico Y el sector privado. Estudiar la Direccién Publica es plantearse

* Guerrero, Omar. TeoriaAdministrativa del Estado. Op. cit., p.155.

% Para profundizar mas en el usodel management como direccién pablica y gerencia publica, sugjero revisar el
articulo citado de Omar Guerrero. “El '‘Management' Pablico:unaTorre de Babel”. Op. Gto Ysureclente obra:Del
Estado Gerencial al Estado Civico. México, Miguel Angel PorrGia, 1999.

* Bonnindeda el gobiernosignificaba "la autoridad creada paradar movimientoal Estado (cuerpo politico)y una
direccién comdn atodos los individuos parala ejecucion de lasleyes”. tbid, p. 24. .

** Waldo afirma que "(1) Administracién es |a organizacién y direccién (management) de hombres y matenales
paralograr losfinesdel gob'lerno.(2%AdrnInlstrac 6n plblicaesel artey la ciencia de la direcclén (management)
aplicacfa a los asuntos del Estado". Ibtd, p. 25.
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al mismo tiempo el problema del sector publico y el de la definicion

del"managemenf'.33

Enese sentido, la Direccién Publica afectatanto a los gestoresdel sector privado
como a los del sector publico, tanto a la comprension de la gestién del sector
publico, tanto a la ensefianza de la gestién como a las Ciencias Administrativas,
ytanto alos actuantes en la accion social como a los analistas de los fendmenos
sociales: a los soci6logos de las organizaciones, de la comunicacién, también a
los especialistas de las Ciencias Politicas. Portanto, la Direccién Publica sesitua,
en un cruce de lenguajes Ytradiciones heterogéneas: Direccion Y Ciencias de la

Organizacidn, de un lado, Ciencias Administrativas Y Ciencias Politicas, de otro."

Cabe sefalar que el uso de la nocién direccién publica esuno de los mas acotados
dentro del campo del management, aunque existen autores que lo contindan

empleando.

En su segunda acepcion, la Gerencia Publica como management tiene como
objetivo primordial brindar un campo altamente innovativo de formacion
profesional parael servidor publico que ocupa los altos mandos. El gerente publico

secaracteriza por la capacidad de analisis, la aptitud para introducir racionalidad

33 Laufer, Romain y Burlaud, Alain. Direccion Publica: Gestion y Legitimidad. Madrid, INAP, MAP,

&%%?d% %.La expresion public management €Scontradictoria en sustérminos, ya que'management ,coqe
del sector privado y 'public’le hace del Sector Publico. Esta contradiccion se observa en la actitud de todos los
empleados del Estado, que se manifiesta ampliamente ambivalentes al respecto”.
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en el proceso decisorio Y la habilidad para establecer adecuadas relaciones

interpersonales.”

Por su parte, en su tercera acepcion, management como Gestion Publica,
contribuyeron autores como Alejandro Ollvan.> Michel Messenet." Octave
Geliner,ss Heller," Les Metcalfe y Sue Richards.:;" asi como Pararnés’ que
utilizaron la voz gestion publica, por considerarla masadecuada para referirse al
Mmanagement. Por ejemplo, para David Arellano (1995) la gestion publica tiene
nuevas propuestas que pretenden serel renacimiento del pensamiento académico
sistematico y metodolégico de la arcaica "administracion publica”. Como lo

habia sefialado Wildavsky:

Sustituyendo una palabra, digamos 'administracion’ por 'gestion’, el viejo mundo
de la administracion publica va a ser revivido bajo la ribrica de la 'gestion

publica.”

» Enestainvestigacién no habremos de profundizar en el uso del término gerencia publica, debido a que existen

riiégrlenates autores que la han explorado. Sin embargo, mas adelante se analiza para diferenciarla de la gestion
ica.

: 8@5? Guerrero sefialaque Olivan expreso en 1843 que la administracion era el cuidado de la cosa publica, una

,gestion de responsabilidad”. Ibid, pp. 28-29. ) ] ) )

3 Edeautor escribi6 la obra "La Nueva Gestion Pablica: por un Estado sin Burocradia. thid. p. 29.

J. Gelinier orq(li%gé el libro de Henri Fayol usando el término management public para referir una técnica que

refleja con NtIGeZ tiempos emer&entejs y, particularmente, "la innovacién y la anticipacion”, asi como la aptitud

para "gerenciar (géren el cambio”. thid."p. 30.

* Heller escribi6 la obra El Manager Desnudo, donde sostiene la superioridad del manager privado sobre el

Q,mcmnano publico, emana de la ascendencia del mundo empresarial. Ibidem.

~ Estos autores sostienen que el management publico como proceso extra-organizativo ha desplazado a la vision

intra-organizativa, cuya hechura se le acredita a Max Weber. thid, p. 31.

+, Paramés sostiene que "la gestion esalgo que apunta en exclusiva al funcionamiento y tiene en nuestro idioma un

matiz de actividad secundaria Y subordinada". bid, p. 29.

2 Arellano Gault, David. "Gestion Publica en Estados Unidos: Crisis Y Estadodel Arte”. Gestiony Palitica Piblica.

Mé)(_igo, CIDE. vol. IV, nim. 1, primer semestrede 1995. El autor cita a Wildavsky y traduce el management en

gestion. Lagestién publica en los Estados Unidos es abordada por Arellano en tres &mbitos: 1) laeleccion publica

(public cholce); 2) la "mejor préctica de investigacion” -reinvencion del gobierno y paradigma posburocratico- y

3) la desregulacion y revitalizacién del sector publico.
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Utiliza el término gestion pulblica para referirse al pub/ic management, aunque
sefiala que se ha constatado que el esquema institucional tradicional sobre el
que actla la administracion publica conduce a la ineficiencia, sin importar que
tan bien disefiado esté el sistema burocratico.” ldentifica cinco dilemas que no
han sido resueltos por la gestiéon publica: 1) rendicién de cuentas o innovacion;
2) participacioén o decision técnica; 3) equidad o mercado; 4) resolver problemas

o administrar programas y 5) liderazgo o institucionalidad.

En suma, para realizar una diferencia mas contundente entre los términos
administracion publica, gerencia publica y gestion publica; DwightWaldo (1964)
ha dicho que la voz administracion publica se refiere a dos aspectos bésicos: a la
actividad organizada del Estado (objeto de estudio) y a la ciencia que estudia
dicha actividad (estudio del objeto)." "La administracién publica, ademas de
ser un fendmeno universal en la cultura occidental, es una palabra igualmente

planetaria?"

Ennuestra opinion, desde el punto de vista tedrico, la Gestion Publica representa
una "orientacion" o "campo de interés" que bajo un mismo objeto incluye una
diversidad de investigaciones empiricas. Enel nivel practico, la gestion publica

corresponde al conjunto de politicas publicas para modernizar, reformar y

1 Arellano Gault, David. #pe laadministracion publica a lagestion publica: cinco dilemas” Revista Conmemorativa
del Colegio. 25 Anivetserio. El Estado del Artede laAdmmistradOn Plblica. Mexico. Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracign Publica. A,C.. 1999. _ . . .

« Waldo.” Dwight. Estudio de laAdministiracion Publica. Madrid. Aguilar; 1964.

45 Guerrero. Ornar. Teoria Administrativa del Estado Op. cit. p. 40.
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transformar la administracién publica en un organismo masflexible, apto, agil y
capaz para dar atenciébn a los requerimientos ciudadanos en un contexto de

globalizacién, interdependencia mundial y rapido avance tecnolégico.

Por todo ello, la diferencia con la Gerencia Publica, nos parece serefiere a que
ésta se encuentra relacionada con la direccidon operativa de las dependencias
gubernamentales. En su sentido original, la gerencia es el 6rgano especifico de
la empresa, cuyo principio vital que determina su naturaleza es la realizacion
econdémica." Su principal funcién es dirigir un negocio, para obtener una
realizaciéon econdémica debe haber una empresa. La segunda funcion de la
gerencia es, por lo tanto, convertir los recursos humanos y materiales en una
empresa productiva. Es decir, éstaes la funcion de dirigir a los gerentes. Aunque
debe considerarse que los principios de la gerencia privada no son necesariamente

aplicables en sutotalidad y en cualquier momento a la gerencia publica.

Significa, en primer lugar, que la habilidad, la competencia y la experiencia de
la gerencia no pueden, como tales, transferirse y aplicarse a la organizacién yal
gobierno de otras instituciones. En particular, el éxito de un hombre en la gerencia
no lleva en si misma la promesa -ni que hablar de la garantia- de que tendria
éxito en el gobierno. Una carrera en la gerencia no es de por si una preparacion

para funciones politicas importantes o para dirigir las FuerzasArmadas, la Iglesia

e« Drucker, Peter. La Gerencia de Empresas. Buenos Aires, Editorial Sudamericana, 1978, p. 18. (Titulo original:
ThePractice of Management, 1954).
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0 una universidad. (00) Lo que para el gerente es el punto principal, para el

politico es necesariamente un factor entre muchos."

Para Drucker (1954) la funcién final de la gerencia esdirigir a los trabajadores y
al trabajo. Lagerencia es la Unica que puede satisfacertales necesidades, por lo
gue la gerencia es el "érgano animador de la empresa". Por lo tanto, las tres
tareas de la gerencia: la direccion del negocio, la direccion de los gerentesy la
direccion del trabajador, se pueden analizar, estudiar y valorar separadamente,
sin embargo, cualquier decision de la gerencia afecta a sus tres tareas y deben

tomarse en cuenta las tres funciones."

Como podré inferirse, el vocablo gerencia deriva de la voz latina genere, que
significa dirigir, mandar, debido a que constituye la capacidad de ordenar."
El concepto de Gerencia Publica se sitla en el nivel directivo, aunque en su
etapa operativa Y se encuentra en las atribuciones de liderazgo, capacidad y
creatividad del que toma las decisiones en un contexto de amplia complejidad e

incertidumbre.

La gerencia es una nocion que proviene del sector privado Y que alude a
su especifica manerade obtener resultados para el mercado. LaGerencia Publica

tiene que ver con la implementacién en el sector puablico de lastécnicas Y métodos

7 1bid, pp. 20-21.
“ Ibid, p. 30.
4 Ibia. p. 25.
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del sector privado, con el fin de hacer méaseficientes Y eficaces lasorganizaciones
publicas. El término Gerencia Publica hace referencia al conjunto de actividades
conducentes a obtener bienes o productos publicos que engloban, tanto las

desarrolladas por la direccién como por los distintos niveles administrativos."

Cabe sefialar que el management se ha diversificado en multitud de corrientes
de pensamiento que parten de premisas diferentes sobre el comportamiento
humano Yy la naturaleza de las organizaciones Y a menudo resultan en
interpretaciones contradictorias de los valores centrales de racionalidad

econdOmica que caracterizan su aproximacién cientifica.

Frente a las pretensiones de universalidad y generalidad de sus precursores, el
managementse presenta en nuestros dias como una disciplina fragmentada que
ofrece una pluralidad de respuestas Y criterios en funcién de los presupuestos y
suposiciones que seacepten como validos y de la situacion concreta a la que se

quieran aplicar."

Por su parte, el vocablo Gestion Publica hatenido un empleo intenso en Francia
desde tiempo atras, fundamentalmente para referirse a la puesta en practica de
los métodos Y técnicas en el interior de la organizacion, asicomo para resolver

los problemas que el exterior impone. Sin embargo, desde los década de 1970,

s Olias de Lima Gete, Blanca (coord.), La Nueva Gestion Publica. Madrid, Prentice Hall, 2001, p. 3.
' Echevarria, Koldo Y Mendoza, Xavier. Op. cit., P. 17.
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Gestion Pudblica comenzo a ser usada como antonimo de administracion,
precediendo e inspirando a la corriente anglosajona del nuevo management
publico." En Esparia, por ejemplo, existe una corriente muy amplia de
investigadores que se inclinan mas por este vocablo, que por el de Gerencia
Puablica, debido a que se considera una palabra méas adecuada a la formacion

iberoamericana.

1.3 Conceptualizacion de la gestion publica

Lagestion publica proviene de la palabra latina gestio-onem, por lo que el gestor
es un procesador, un hacedor de acciones. En espafiol, el vocablo gestién ha
sido usado generalmente como sinénimo de administracion.” Lavoz gestién
publica se encuentra precedido de otros conceptos que le dan su origen:
el pub/ic managementy la gerencia publica. Incluso, para algunos estudiosos se
puede usar indistintamente la palabra Gerencia Publica y Gestién Publica." Se
ha llegado al extremo de quienes sostienen que esmasdeseableel usodel término

gerencia, debido a que es masflexible y agil que el de administracion.™

Para distinguir entre "administracion publica" y "gestion publica", dada la

confusion existente entre ambos conceptos, es indispensable clarificar las

s2 Guerrero, Ornar. «g| 'Management' Publico: una Torre de Babel". Op. Cit.p. 29.

s3 |bid, P.28.
54 CabreEo Mendoza, Enrique. "Estudio Introductorid. Op. CIt i
ss Guerrero, Ornar. «g} sManagement' Publico: una Torre de Babel" Op cit. E autor sefiala que en un seminario en

Chile, un conferencista sugerTa el cambio de la voz gerencla por el de administraClén.
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distinciones entre practicas concretas y formulaciones teéricas. En el contexto
académico de los Estados Unidos existe una clara distincion entre "public
administration" y "pub/ic management”, como vocablos que se asocian con

significados diferentes respecto de la accién administrativa."

Para Ospina (1993), la administracion puablica connota una orientacién tradicional
centrada en la aplicacion de funciones administrativas genéricas con cierto grado
de pasividad y orientado hacia el statu quo. Esta concepcién de la administracion
como disciplina aplicada y basada en la utilizacién mecanicista de conceptos
administrativos tradicionales, es una de las percepciones mas comunes que se
presentan para atacarla, aunque habria que decir que no se presentan los

argumentos concretos para su detrimento.

Mientras la gestion publica connota una orientacion mas agresiva, orientada a la
accion y a la solucion creativa de los problemas de la administracion dentro de
un contexto de innovacién y con la ayuda de instrumentos racionales. Segun
Ospina (1993) éstaes una concepcién mas integral, basada en la aplicacion de
conocimientos y técnicas modernas, apoyadas por ejercicios de reflexion

sistematica de la practica profesional en el contexto del trabajo.

ss Ospina Bozzi, SoniaM. "Gestion, Politica Publicay Desarrollo Social: hacia la Profesionalizacion de la Gestion
Publica". Gestiony Palitica Plblica. México, CIDE, vol II, No. 1, enero-junio, 1993, p. 39.
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Propongo utilizarel término gestion publica para referirnos a la accién o practica
social desempefiada por profesionales en posiciones de responsabilidad con

relacion a latoma de decisiones en organizaciones publicas.”

Por su parte, Metcalfe (1999) sostiene que debe diferenciarse a la gestién Y al
control, ya que se utilizan como sinénimos. Una diferencia clave es que
administrar no escontrolar. Cuando se necesitanrespuestas no rutinarias escuando
el control resulta inoperante y entran en el juego las caracteristicas de la gestién:

ingenio, creatividad, riesgoy resolucion de conflictos.”

Lagestion esuna categoria intermedia. Supone la aceptacion de la responsabilidad
de dirigir un sistema cuando no es posible el control, Y cuando los procesos
ecologicos espontaneos producen resultados poco satisfactorios. Es un proceso
de adaptacién que avanza por experimentacion, aprendizaje e innovacién en
un entorno cambiante. No esla promulgacién de un programa preconcebido ni
la aplicacion de normas. La gestién es un concepto que puede aplicarse en el
gobierno con mayor ampl itud que el control, precisamente porque las poi iticas
requieren una cooperacion intensa y prolongada entre muchas organizaciones.
Por eso mismo es dificil, ya que requiere una accion comin en presencia de

intereses organizados diferentes y quiza opuestos.

s7 Ibidem. (Fn contraste, al hablarde administracién publicame refierg al conjunto deteorfas y conceptos que se
derivan de Ta largatradicion de reflexién Intelectual basada en las d'"SC'P“"aS académicas Y a la profesion de

QUienes estan involucradosen problemas de gestion del sector pyblico . ) ,
st Metcalfe Les. "LaGestion Publica; de la Imitaciona laInnovacion. En Losada Marrodan, Carlos. ¢DeBurdcratas
aGerentes? Las Cienciasdela Gestion Aplicadasa la Administracion del Estado. Washington, Banco Interamericano

de Desarrollo, 1999,p. 54.
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e.)Si la gestién en general consiste en saber hacer algo por intermedio de las
personas; lagestion publica consiste en saber hacer algo por intermedio de otras
organizaciones. e.) La gestion publica suele implicar el entendimiento de la
compleja y delicada tarea de aceptar la responsabilidad de dirigir una red
interinstitucional. La coordinacidn entre organizaciones que son formalmente
auténomas pero funcionalmente interdependientes es una de las claves para

conseguir la eficacia en la gestion publica."

En esesentido, Bozeman (1993) sefialaque en los tltimos afios, el término gestion
publica se ha presentadocomo antagénico, sustitutoo sinénimo de administracion
publica. Pero han surgido ciertos temas especificos, articulos, libros e

investigaciones que nos dicen qué es nuevo y diferente en la gestion publica.

Lainvestigacion de la gestién publica entrafia un enfoque en la estrategia (no en
el proceso empresarial), en las relaciones interorganizacionales (no en las
relaciones intraorganizacionales) y en la interseccion de las politicas y la gestion

publicas."

La gestion publica se ha intentado definir de muy diversas maneras. Uno de
estos intentos recientes la concibe como un "conjunto de decisiones

de coordinacidon y motivacion de las personas para alcanzar los fines de la

s thid, p. 54. Sobresaltado mio.
'0 Bozeman, Barry.La GestiénPlblica y su Stuacion Actual. Op. cit. p. 7.
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organizacion estatal (eficiencia y equidad) dentro de las restricciones del marco
juridico-politico". Siendo considerada gestién debido a que involucra a un
"conjunto de decisiones dirigidas a motivar y coordinar a las personas para
alcanzar metas individuales Y colectivas" Yy es publica "por la naturaleza de sus
fines yel marco juridico-politico en el que sedesenvuelve".s: El entorno juridico-
politico en el que se desenvuelve supone ciertas restricciones respecto del
sector privado pero también un conjunto de recursos propios y singulares para

crear valor publico.

Por su parte, Uvalle (1998) sostiene que la gestién publica no esen si una teoria
del gobierno, aunque realiza aportaciones a su funcionamiento y operacion
cotidiano. Suventaja reside en la creacion de capacidades que se orientan para

que los gobiernos sean més eficientes.f

En este caso, gestion publica significa conducir, controlar, manipular, realizar.
Pero como categoria de analisis referida a la complejidad del gobierno Y la

administracidon publica, significa saber conducir un pais, una sociedad, una

comunidad. Portanto, la gestién plblica se relaciona con los proyectos de vida

gue seformulan de manerapolitica Yy publica. Se vincula con lo que esla sociedad
contemporanea y hacia quienes quiere llegar. Se vincula con los cambios

institucionales que las sociedades viven, como las reformas, las reinvenciones,

las reconvenciones y las re-estructuraciones.®

., Albi, E.,Gonzélez- Péramo I.M. y Lépez Casanovas, G. Gestion Publica. Fundamentos, Técnicas Y Casos. Barce-

Iona Ariel, 1997, pp. 20-2 , - = - L At .
2 Uvalle Berrones, Rlcardo «g} caracter Multlifacético de la Gestign Publica”. Revista IAPEM, Mmexico, IAPEM,

No. 37, enero-marzo 1998, p. 19.
-3 Ibid, p. 17.
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De este modo, la gestién publica orientada al nicleo de las politicas de gobierno
debe proporcionar las capacidades tecnoldgicas, organizativas y funcionales para
que las decisiones y las acciones de gobierno tengan no sélo la l6gica
argumentativa, sino la consistencia en el momento de su irnplementacion." Otro

autor sefiala que es necesario delimitar su contenido:

pero limitariamos el concepto de gestién publica al universo de las organizaciones
publicas y excepcionalmente algunas privadas que por su naturaleza o situacion
particular de vinculacién a la sociedad y a la opinién de ésta (accountabi/ity),

pudieran considerarse cercanas a la gestién publica.”

Lacategoria gestion pablica tiene diferentes acepciones.v Se vincula en un primer
momento a la nocién de gobierno. El gobierno es el sistema de direccién que
conduce con baseen la institucionalidad a la sociedad. En un segundo momento,
la gestibn publica alude a un buen gobierno, el cual pretende lograr el interés
publico en la busqueda de una vida de civilidad donde sobresalen el goce de las
libertades civiles y politicas, asi como un constante mejoramiento de la calidad

de vida en favor de los individuos, grupos y regiones. En un tercer momento, la

-r Ibid, p. 21. "No hay lugar pues, para minimizar la gestién publica con los valores del gerencialismo
privado, dado que su contexto tiene horizontes p'lbficos de gran envergadura y de complejidad
incuestionable. Un reto fundamental de lagestiéon publica essaberconjugar con acierto los valores de la

democracia Y la eficiencia”. o o
65 Cabrero Mendoza, Enrique. Del Administrador al Gerente Pblico. México, INAP, 1997, p. 129.
s Uvalle Serrones. Ricardo. Las Transformaciones del Estado y la Administracion Pablica en laSociedad

Contemporéanea. México, IAPEM, 1997, pp. 5152
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gestidon publica es punto nodal de la capacidad de gobierno. Permite cubrir
necesidades econémicas, politicas y sociales, asicomo atender los procesos de
cambio y la democratizacién del poder. Por Gltimo, la gestion publica tiene
relevancia una vez que la reforma del Estado como tendencia mundial da lugar

a una nueva configuracion del Estado.

Lagestion publica puede definirse como el conjunto de aptitudes que tienen por
objeto conservar la organizacién del Estado, tomando en cuenta su diversidad
territorial, demografica, econémica, politica y social para proporcionar que sus
facultades, sistema volitivo y vitalidad institucional se conjuguen para asegurar

su pervivencia optima."

Laaccidn del gestor publico siempretrasciende sus fronteras internas para alcanzar
otras organizaciones publicas Y privadas en redesque pueden generar su servicio.
Si se ha definido al management como el arte de conseguir que las cosas se
hagan a través de otros, el management publico implica conseguir las cosas

mediante otras organizaciones publicas.

Lagestion publica, el managementpublico en su caso, implica, entonces, tomar

responsabilidad por la accién del sistema publico en toda su complejidad,
abarcando todo el proceso de politicas publicas, trayectoria que va desde la

declaracién hasta la ejecucion de las politicas publicas. y esta accion implica

71bid, p. 52.
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siempre trabajar en redes sectoriales e intersectoriales, con otras organizaciones

publicas Yy privadas."

El concepto de gestion publica hace referencia al Estado como un sistema
construido por la sociedad para producir servicios bajo el criterio del interés
publico. Ensu construccion estanpresentes valores sociales que superan al interés
especifico de sectores 0 grupos aislados. En este marco, la gestion publica no es
sélo el producto final, el servicio publico o la prestacion. Con la gestién de los
organismos publicos se produce igualdad, justicia, equidad Y solidaridad. Esta
presencia de valores le dan el caracter publico a la gestiéon de las instituciones

gubernamental es.”

Cabe sefalar que para la Organizacion de las Naciones Unidas la gestién pablica
se podia mejorar mediante los servicios de la Organizacién y Métodos (O Y M).
Enun documento de 1980, sefialaque para una buena gestion publica serequiere:
1) la sistematizacién de toda la estructura de los servicios publicos; 2) el
establecimiento de unas organizaciones viables Y eficaces; 3) la asignacién de
recursos financieros Y humanos adecuados; 4) la formacién Yy la capacitacion
del personal y 5) la coordinacion de las operaciones de la administracion publica,

gue estan cada vez mas diferenciadas y fragmentadas."

8 Alvarez Madrid, José. "La Gestion de PoliticasPublicasy la Naturaleza de la Gerencia Publica: una Referenciaal
Caso Chileno". Reformay Democracia. Caracas, CLAD, No. 6, julio de 1996, p. 168.

69 Etkin, Jorge. Politica, Gobierno y Gerencia de las Organizaciones. Buenos Aires, Prentice Hall,
2000, p. 323.

7 Organizaciones de las Naciones Unidas. Manual de Mejoramiento de la Gestion en la Administracion Publica.
Nueva York, Departamento de Cooperacién Técnica para el Desarrollo, 1980, p. 5.
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Por otra parte, otra definicion de gestién publ ica sefiala que es una idea referida
sobre todo a la organizacién. De ella se desprende una actividad interna de
indole econdmica, ética y técnica, antes de manifestarse como la respuesta
gubernamental a demandas sociales o procesos administrativos internos. La

gestion publica, en tal sentido, es equiparable a la funcién publica."

En suma, una vez revisado las diversas interpretaciones en torno a la definicion
del objeto de estudio, sugiero dos acepciones: como campo de estudio en el
nivel tedrico (Gestion Publica); Y como actividad en el terreno préactico (gestion

publica), en los términos siguientes:

1. LaGestion Publica esel campo de estudio que representa una "orientacion”
de un mismo objeto de estudio: la Administracion Pudblica. No es una ciencia
debido a que no tiene objeto de estudio propio o que le seaexclusivo, por lo
tanto, tiene un incipiente desarrollo en sucampo de estudio. No obstante, esun
conjunto de investigaciones basadas en estudios de casosy con predominancia
empirica, aplicable e institucional.

2. Lagestion publica esla parte mas dinamica de la administracion puablica,
gue se define como el conjunto de actividades, acciones, tareas Y diligencias
gue serealizan para alcanzar los fines del interés publico, tanto al interior de la
operacién de una organizacion publica, como en el exterior mediante la

interrelacion con otras organizaciones gubernamentales.

7 Anaya Cadena, Vicente (coord.) Diccionario Politica, Gobierno Y Administracién Publica Municipal. México,
Gobierno del Estado de Tlaxcala, Colegio Nacional de Ciencias Polfticas y Administracion Publica, A.c., 1997, p. 189.
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En estas propuestas de definicion minimas se destaca la naturaleza dindmica y
aplicativa de la gestion publica; su marcada intencién de alcanzar el interés
publico como elemento central para recuperar el caricter "publico” de la propia
gestién; que forma parte del objeto de estudio de la Administracion Publica. Por
ello, no tiene objeto propio y por lo tanto, no es una ciencia, sino en realidad se

trata de una orientacion del estudio del objeto.
1.4 Enfoques de la gestién publica

La investigacion de la gestion publica, como término que sirve para describir el
estudio y la practica de hacer que funcione un gobierno, se ha convertido en
refugio de toda clase de picaros, nos dice Kettl (1993).72 Hay algunos que
encuentran la gestion pablica mucho mas atractiva que el estudio tradicional de
la administracion publica. Hay analistas que Ven en la investigacion de la gestion
publica un enfoque més positivo que el producido por el estudio de las
aplicaciones. Existen tedricos de la organizacion que encuentran atractiva la
basqueda de soluciones practicas al problema de la administracién publica. Hay
quienes han emigrado al estudio de los fendmenos del sector publico, llegando
de las escuelas de comercio; algunos otros buscan soluciones a problemas que
el andlisis de lasdecisiones ha dejado sin respuesta, y muy pocos buscan teorias

generalizables a partir de su experiencia préctica.

Kettl DonaldF. “En Busca de Claves de la GestiénPublica: Diferentes Modosde Cortaruna Cebolla". Bozeman,
Barry(coordlnador LaGedtion Piblica. Su Stuacion Actual. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Admilnistracion Piblica, Universidad Auténomade Tlaxcala, F.e.E., 1993, p. 100.
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Aunque existen diversas interpretaciones, para Bozeman (1998) la gestion publ ica
como campo de estudio y ensefianza educativa parece haber surgido a finales
de los afios de 1970 y comienzo de 1980 en dos instituciones muy distintas:
las escuelas de politicas publicas (el enfoque P) y las escuelas comerciales
(el enfoque B). Mientras que el enfoque P, enfatiza el estudio del management
como complementario del estudio de las politicas publicas, al que se le traduce
en espariol gestién publica. Por su parte, el enfoque B, el cual recupera los
conceptos basicos de la administracion de empresas, no establece una distincién
entre las esferas publicas y privadas, este enfoque corresponde ala denominada

gerencia publice." Ver cuadro.

Cuadro No. 1.1
Diferentes enfoques de la gestién publica
e R
Enfoque P Producto de las escuelas de Politicas Publicas y de la Gestién Puablica

Asociacion para el Andlisis y la Gestion de Politicas
(literatura que se publica en el lournal of Policy Analysis
and Management).

Enfoque B Proviene de la administracion de empresasy del esfuerzo Gerencia Publica
de la Sociedad Americana para la Administracion Publica
(literatura publicada en la Academy of Management
Review, Public Administration, Research and Theory y
Public Administration Review).

Fuente: Elaboracion propia con base en las ideas de Enrique Cabrero, Op. cito p. 24.

73 CabreroMendoza, Enrique. Del Administrador al Gerente Publico. Op. cit. p.21.
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la idea principal esque hay dos gestionespublicasrivales: la version de la escuela
de politicas publicas y la version de la escuela comercial. A fines de la década de
los setenta surgieron casi al mismo tiempo dos enfoques considerablemente
distintos de la gestion publica; uno de ellos provenia de la orientacion de la
escuela de politicas publicas (el enfoque P), mientras que el otro influido por
las ideas de comercio y los avances ocurridos en la administraciéon

publica (enfoque B).74

Ambos enfoques tienen una misma raiz (el management) pero por el tratamiento
de sus herramientas de andlisis, los resultados y sus implicaciones tedricas y
practicas tienen diversasrepercusiones en la administracion publica. Analicemos

su contenido y alcances de cada uno de estos enfoques.

Con baseen esteideario de ensefianza, seentiende porque el enfoque denegocios
(P) se considere como el lado "blando”, en tanto que el enfoque de poliey (P)
implica el lado "duro". Bozeman opina que los temasfuertes del enfoque basado
en paliey residen en el reconocimiento de la importancia del analisis de estos
aspectos del management, el aprendizaje basado en la experiencia de los
practicentes, la preocupacion por destilar las lecciones y trasmitirlas de un modo
facil de comprensiéon y la promocion del dialogo entre funcionarios y los

estudiosos del management.7s

* Rary Bozeman (coord.) ?Gestidn
n Rary zeman (cc L “wa SuSituacldn Actui6£r cit.,pp. 37-38.
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1.4.1 Enfoque de politicas publicas "P"

Las escuelas de politicas publicas se fundaron, en parte, como rechazo directo a
la administracién publica tradicional. No obstante, desarrollaron un conjunto
de principios y supuestos tedricos que gradualmente constituyeron las Ciencias
de Politicas (poliey science). Las escuelas de politicas publicas se orientaron
més al andlisis cuantitativo formal, aplicado sobre todo a la economia. Sin
embargo, estas escuelas comenzaron a reconocer cada vez mas una grave
limitacion: en el sector plblico habia poca demanda de andlisis cuantitativo
formal, o de "gran disefio" de las politicas. En cambio, existia una gran demanda
de gestion. Como una solucién seinvento la gestion publica." Elprofesorado de
las escuelas de politicas publicas empez6 a emplear el término gestion publica y

a reflexionar acerca de los programas escolares de gestién publica.

Desde sus azarosos comienzos, la gestion publica guiada por las escuelas de
politicas publicas empez6 a cristalizar y adquirir su propia identidad. Elenfoque
se ha centrado en la llamada gestion de las politicas de alto nivel. El interés no
recae en la administracion cotidiana de lasdependencias, ni siquiera en la gestion
estratégica de las mismas, sino, antes bien, en la funcién del administrador

(0 ejecutivo politiCO) en las politicas de alto nivel."

% Ibid, p. 38. "Reaulta S,gn,ﬁcat,vo que casi ni nguna delaspersonas que sdieron de laescuel ade polfticas como

“especialistasen gest.ion publ I cé NVW SRteeq Siquiera unaidenteadémicos ) |aadministracion plblica.

en‘m
Algunos eran gmnomns}fs ‘rerega practicantes que Otroseran palitdlogos de
or%mdén institucional <

p. 38
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Bozeman sefiala que la bibliografia que ha originado el enfoque P gg en gran
parte atedrica, no cuantitativa y acumulativa de conocimiento, se orienta hacia
reglas prescriptivas basadasen la practica. El método de investigacion preferido
también es el método de ensefianza predilecto: el andlisis de estudios de casos.
Por lo anterior, se reconoce que la gestion publica guiada por la escuela de
politicas fue mas la respuestaa un problema que una idea o una oportunidad.
Destaca que este enfoque busca participar en el nivel macroadministrativo de
las politicas de alto nivel, mientras que tradicionalmente la gestiéon publica se

refiere al Ambito microadministrativo.
1.4.2 Enfoque de negocios "8"

El enfoque de negocios se encuentra mas identificado con la administracion
publica tradicional, por lo que asumen a la gestion publica como guiada por las
escuelas de comercio, de negocios 0 empresariales. Las personas identificadas
con esteenfoque, han ensefiado en las escuelas de negocios, fueron preparados

en esas instituciones o en programas de gestion "geneéricos",

Este enfoque tiene varias caracteristicas que lo hacen diferente del enfoque de
politicas publicas. En primer lugar, el enfoque B esta dispuesto mucho mas
favorablemente a los conceptos de las disciplinas comerciales, de negocios Yy

empresariales. En segundo lugar, mientras que la mejor manera de resumir el

7 Ibidem.
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enfoque P es mediante la frase de Wallace Sayre que se repite con frecuencia:
"Las organizaciones publicas y privadas son similares en todos los aspectos NO
iImportantes’, el enfoque B hace distinciones menos marcadas entre los sectores

publico y privado, o bien reconstruye esas distinciones."

El enfoque B secaracteriza por los siguientes elementos: mayor orientacion hacia
.la investigacién y la teoria; aptitud para adaptar y difundir métodos, técnicas y
teorias procedentes de diversa_ls disciplinas; incorporacién de analisiscomparados
mas elaborados, cuyas bases son tanto las experiencias de la gestion publica y
privada; orientacion hacia la gestion estratégica; interés por cuestiones de proceso,

Y atencién €n el funcionario de carrera, mas que en la del ejecutivo polftico."

Este enfoque se preocupa mucho mas por desarrollar la teoria empirica y gran
parte de la investigacion se ha centrado en identificar y explicar las diferencias
entre las organizaciones publicas y privadas. Pese a su creciente interés por la
gestion estratégica e interorganizacional, esteenfoque sigue més orientado hacia
la gestion de los procesos. Asi, los temas relacionados son disefio de
organizaciones, personal, presupuesto, finanzas, entre otros, les interesan a los
partidarios de este enfoque. Por el contrario, el proceso recibe poca atencién en
el enfoque P, que en cambio subraya el proceso de la elaboracién, andlisis,

disefio e implementacion de las politicas publicas y la politica, A manera de

7 Alli ,G ham. "PublicaﬂdPrWate N
Allison, Grai

damentaliy A, . ; mporntan Re?ms?'

vy

Er En Richard Sti mnw Pub ases Boswn, ‘Houghton M\fﬂ]ﬁ,l?&&,g(
Guenem, Teorla
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andlisis comparativo se presentaen el siguiente cuadro, los puntos fuertes y los

puntos comunes de ambos enfoques.

Cuadro No. 1.2

Cuadro de puntos fuertes y comunes de los enfoques

ucrie NP

* Reconocimiento de la
importancia del andlisis de
las politicas para la gestion
publica;

» Aprendizaje basadoen la
experiencia de los practi-
cantes;

» Preocupacion por destilar
leccionesy transmitirde una
manera facil de compren-
der,y

* Promocion del diadlogo
entre  administradores
experimentados o ejecu-
tivos politicos y estudiosos
de la gestién publica.

fucatesE B

» Mayor orientacién haciala
investigacion vy la teoria;

» Capacidad de adaptar y
difundir métodos, técnicas
y teorias de una variedad de
disciplinas;

* Incorpora comparaciones
cada vez mejor desarro-
lladas, basadas en la
experiencia de la gestion
publica y la privada;

» Orientacion hacia la
gestion estratégica;
 Preocupada por cuestiones
de proceso, y

» Mayor concentracién en el
administrador publico de
carrera que en el ejecutivo
politico.

OMmLe

 La preocupacion por algo
mas que la administraciéon
interna de lasdependencias
(gestion externa);

» Respeto a la funcion de la
politica en la administracion
publica;

* Una orientacién pres-
criptiva e interéspor mejorar
la eficienciaadministrativa, y
» Aprecio del aprendizaje
por experiencia, como se
refleja en el empleo del
estudio de casosal ensefiar
la gestion publica.

Fuente: Elaboracién propia con baseen las ideas de Enrique Cabrero, Op. cit. p. 41.

Lamayor parte de lasventajas de los respectivos enfoques no son, en principio,

mutuamente excluyentes. Podria serfactible una sintesis que tomara/o mejor de

cada enfoque, lo que permitiria contar con un enfoque integral en la gestion

publica." Mas que defender alguno de/os dos enfoques, estos muestran la

e Ibid(p. 40. Bozeman concluyeh: "El enfoque Btiene nexos méas poderosos con la administracion publica, mientras

que e enfoque P se aparta de’ella”.
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complejidad de la voz management, en los asuntos de la administracién publica

y diversos usos del concepto de gestion publica en el &mbito del sector publico.

Cabe sefalar, que en esta investigacion se destaca el usode la gestion publica
como una alternativa a las necesidades de los paises iberoamericanos, que
encuentran mas respuestas en los enfoques de las politicas publicas que en los
matices gerenciales privados. Sinembargo, el impulso inicial del enfoque B como
gestidn publica en dichos paises, se convirtié en un paradigma que rapidamente

fue empleado para generar algunas reformas de sus gobiernos.

1.5 El método de la gestion publica: El andlisis de casos

El método de investigacion mas comudn en la gestién publica es el andlisis de
casos. No esel inico método de estudio, pero es quizds el mas empleado. Behn
(1993) s> identifica diversos métodos de investigacion en la gestion publica,

entre los que destacan los siguientes:

1. La investigacion experimental: es la mas auténticamente cientifica de estas
estrategias, pues es la que mas acerca a nuestro concepto de ciencia. Un ejemplo

son los experimentos realizados en la Western Eiectric de Hawthorne.

.2 Behn, Robert D. “ta Investigacién de Andlisis de Casosy la Eficiencia Administrativa: Cémo Guiar a las
Organizaciones a la Cima de Dunas de Arena". Barry, Bozeman (coord.) La GestiénPublica. Su SituaciéonActual.
México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, Universidad Auténoma de Tlaxcala,

F.CE., 1998, pp, 81-99.

Menclén Honorlfloa del Premio IAPEM 2001
(Modaiidad: Imeestigacionss tedricas, Ytedrico-practicas) 81




José Juan Sanchez Gonzélez

2. La investigacion por cuestionarios. en la gestion publ ica ha evolucionado
una tradicion de investigaciones por cuestionarios, pues ofrece la oportunidad
de hacer el mismo tipo de pruebas estadisticas que da su atractivo a la
investigacion experimental. Sin embargo, se ha dicho que toda ciencia sedivide
en dos categorias. la de coleccionar mariposas y la fisica. Investigar por medio
de cuestionarios se parece mucho a coleccionar mariposas

3. La investigacion del administrador-fil6sofo: muchos administradores no
s6lo han tratado de escribir acerca de sus experiencias para reflexionar sobre
ellas en un esfuerzo de crear ideas que sean de valor préctico para otros
administradores. El ya prolongado linaje de los administradores-fil6sofos incluye
a Taylor (1914), Cooke (1918), Fayol (1916), Dennison (1931) Y desde luego,
Barnard (1938).

4, La investigacion de "gedenke" (gran cerebro): toda investigacién tiene
algun tipo base empirica, pero quienes practican la investigacion de "gedentce’
(gran cerebro) dependen de la l6gica como de una labor empirica detallada y
especifica. Max Weber, Herbert Simon y Charles Lindblom realizaron una labor
empirica; pero tal vez selesrecuerde més por susideasteéricas que desarrollaron
y explicaron por medio de la razén y de la observacion.

5. La investigacion por observacion: estainvestigacion parte de una pregunta
bésica: ¢qué hacen en realidad los administradores publicos? Aun para quienes
no se dedican a esta profesion es relativamente directo obtener una respuesta a
esta pregunta. Sélo tenemos que observar a algunos administradores en accion.

Por ejemplo Mintzberg, Kotter (1982) y Kaufman (1981).
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6. La investigacién mas utilizada por la gestién publica son los estudios de
Casos. Existen estudios de caso que han servido de base para cambiar los supuestos
tedricos de la administracién publica Y privada. Han representado el punto de

partida denuevas orientaciones en el campo disciplinario.

Elmétodo de investigacién de la gestion publica, para Behn (1998) sugiere tomar
distancia respecto al hecho de considerar el estudio de casos como la panacea,
dada su fragilidad como via de generaciéon del conocimiento sistemético y

verificable."

Este método produce informacién empirica "casual", no es del todo confiable,
es una fuente de informacion poco soélida Y riesgosa; los analisis de casos no

demuestran ni prueban nada."

Con estos argumentos se desmitifica un método de trabajo que, aun cuando esta
muy extendido en la investigacion en las Ciencias Sociales, no siempre es
analizado apartir de suslimitaciones. Entodo caso setrata de un método "blando”
de investigacion. Mientras que los métodos "duros" como el experimental y otros
similares no son facilmente aplicables a una realidad en constante interaccion Y
movimiento como sucede con la Administracion Publica, es necesario revalorar

el método de estudio de casos entre otros posibles de ser utilizados.

» thid, p. 99. , o _ .
84 Cabrero Mendoza, Enrique. "Estudio introductorio”, Op. Cit.p. 27.
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La investigacion de andlisis de casos pretende mostrar lo que puede funcionar:
ayuda a descubrir las combinaciones y permutaciones de tacticas, enfoques,
estrategias, conceptos e ideas administrativas que pueden auxiliar a los
administradores publicos, en situaciones diversas para reproducir dichas
experiencias y producir resultados Utiles. Mediante el examen cuidadoso de
administradores publicos eficientes en accién, el método de casos puede descubrir
la manera en que diversos dirigentes logran hacer frente a problemas particulares

del modo que mejor cumplan las funciones de la organizacién."”

Enel método de casosel especialista examina un sé6lo ejemplo de administracion
publica con bastanteprofundidad. En ocasiones, el estudio seenfoca a un dirigente
en particular. Otros estudios se centran en un grupo de gestion o bien atoda una
organizacion. Ejemplos de métodos de casos exitosos son el examen al Forest
Servicede los Estados Unidos (1960), realizado por Kaufman y el estudio clésico

del Tennessee Valley Authority (1949) elaborado por Selznick.

De acuerdo con Behn (1993) el método de casos se fundamenta, sobre todo, en
la suposicién de que si quiere crear una teoria acerca de una practica eficaz, se
deben comprender muchas observaciones de dicha practica. Si en realidad
se desea saber cuél esla mejor manera de llevar una organizacion a la cima, se
tendra que observar los esfuerzos de muchas organizaciones para ascender a

dicho lugar. Luego se tendra que unir todos los aspectos comunes de éxito e

s Behn, Robert D. Op. cit. p. 81.
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intentar crear un marco tedérico para explicar estos éxitos limitados y

condicionantes."

Este es, pues, el valor de la investigacion del andlisis de casos: ensancha el
repertorio profesional de los administradores publicos y su comprensiéon de
cuando y cdmo podra ser Gtil cada herramienta de su repertorio. Silos estudiosos
pueden exponer no so6lo casosque ilustren nuevos instrumentos parael repertorio
del administrador bien preparado, sino también andlisis que expliquen los
principios subyacentes en cada instrumento, esos investigadores podran prestar
un servicio Gtil. Ayudaran a los administradores publicos a descubrir cémo lograr

gue susorganizaciones asciendan a lo més alto de las dunas de arena."

En realidad, el enfoque de management se centrd en la gerencia de politicas
publicas de alto nivel, debido a que su interés no recae en la administracion
cotidiana de las oficinas gubernamentales, ni tampoco en el manejo estratégico
de éstas, sino en la funcién de quien maneja o del ejecutivo politico que hace
laspolicies de alto nivel. Elsustentode la investigacion y docente de esteconcepto
no es propiamente teérico, sino que seorienta hacia reglas prescriptivas basadas
en la préactica administrativas. Por consiguiente, el método de investigacion

preferente estambién el método de ensefianza dilecto, es decir, el andlisis de
estudios de casos."
es lbid, p. 94.

.7 |bid, p. 99. . L .
.. Guerrero, Ornar. Teoria Adminigtrativa del Estado. Op cit., p.163.
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El método de casosesuna herramienta limitada a la que no se debe pedir masde
lo que ofrece. Entresusbeneficios seencuentra el hecho de que permite acumular
fragmentos de informacién sobre la realidad, ademas, que posibilita estudiarla
con profundidad. A partir de ello, manteniendo cautela y rigor en el andlisis, es
posible dar un salto en la generacién de conocimiento una vez que se han
acumulado experiencias suficientes para inducir comportamientos. Aunque el
método de casos no brinda las mejores soluciones o alternativas a elegir en la
practica, si amplia el repertorio de opciones y sugiere itinerarios ya recorridos
gue pueden llevar a soluciones ya probadas. Aunque, para Cabrero (1998), el
método de casos puede seguir siendo Util para la gestion publica, aun a pesarde

sus limitaciones teoricas.

1.6 ¢Eslagestién publica una ciencia?

Larespuesta a esta pregunta es indispensable explorarla conforme al desarrollo
conceptual de la gestion publica. Tanto en el origen de la gestion publica como
paradigma teérico, también existe al igual que con su definicion, la misma

confusién. Bozeman (1993) lo refiere en los siguientes términos:

Lo turbio de los origenes de la gestiébn publica contrasta con los de la
administracién puablica y la teoria burocratica. Como campo de estudio
autoconsciente, la administracién puablica se remonta a Woodrow Wilson y a

susconceptos -fascinadoramente ambiguos- acerca de la dicotomia entre politica
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y administracién. El estudio de la burocracia en toda forma parece empezar con

Max Weber y su arquetipo.

Losorigenes de la gestién publica quedan oscurecidos por el hecho de que esta
disciplina es producto de la evolucién institucional mas que del desarrollo.

intelectual."

Por ello, los dos enfoques de la gestion publica -como tal Y como gerencia
publica- aun no han logrado constituirse en un nucleo vital, para conformarse
en una verdadera sintesis que permita aglutinar conocimiento acumulado,
ordenado y sistematizado que pueda constituirse en teoria. El resultado es una
acumulacion de estudios vagamente relacionados para conformar una orientacion
comun que impide afirmar que se trata de una cuerpo disciplinario de pleno
derecho. Incluso en la actualidad queda en discusién la posibilidad siquiera de
una teoria de la gestion publica en sentido estricto, debido a que no existe el

conocimiento acumulado necesario para ordenarlo y sistematizarlo para que

pueda constituirse en principios generales, relaciones causales consistentes y

leyesde aplicacidén general. Solo puede hablarse del estudio de la gestion publ lea,

no de una teoria debidamente constituida.

La naturaleza del origen de la gestibn publica explica en parte las carencias

tedricas en su desarrollo; pareceria que la disciplina se ha tenido que desarrollar

s Bozeman, Barry (coord.) LaGestion Publica. SuSituacién Actual. Op. en, p. 37. Subrayado nuestro.
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més rapidamente en el seguimiento de la realidad, el andlisis de experiencias de
gestién y el estudio de casos, que en la conceptualizacion y clarificacion
de categorias para la interpretacion de dicha realidad. (...) se reconoce que este
campo es mas intuitivo, empirico y descriptivo de lo que seriadeseable desde la

perspectiva de una ciencia social."

El enfoque de la gestién pablica parte del supuesto de que la burocracia es un

cuerpo compuesto de seres humanos, diferentes de organizacion a organizacion,
actuando sobre contextos particulares y que tienen agendas organizacionales
diferentes. Laburocracia esun cuerpo pluriorganizacional que tiene una variedad
de dimensiones sociales. Debe reconocerse que no se puede buscar generalizar
el comportamiento burocratico, pero en cambio se puede estudiar como actua
de manera concreta, en contextos especificos y sobre ello se pueden proponer

mejoras.”

Uno de los mayores problemas con el management es que es un movimiento
que ha rechazado sisteméticamente las reservas de la Administracion Publica y
la Ciencia Politica sobre la creacion de una nueva teoria en el orden
administrativo. Ahora su reto estratar de conservar su existencia y por o mismo
conformar su propia identidad." De no lograrlo, el management se convertiri

en una moda pasajeracomo muchas en el estudio de la Administracion Publica.

% |hid. p. 25.
9 Arreliano, David. Op. cit. p. 37-38. )
2 Guerrero, Ornar. Teoria Administrativa del Estado. Op. cit., p.163.
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Encuanto al pretendido cardcter cientifico de la gestién publica y la creacion de
teoria, suspropios representantes tienen serias dudas al respecto. Rainey (1993)
prefiere no profundizar en torno a la supuesta teoria de la gestién publica, por lo
gue considera necesario pasarde la reflexion ala produccién de una teoria de la
gestién publica." Laurence Lynnlr, (1993) intenta conciliar practica y teoria, al
afirmar que la utilidad de que los administradores publicos recurran a la teoria
esesencial para la fijacion de adecuadas politicas publicas, pero sefialaque los
trabajos acumulados por esta corriente han sido poco sisteméticos y con
investigacion tedrica casi nula." Por su parte, para James L. Perry (1993) la
teoria de la gestién publica debe propiciar "generalizaciones utiles y practicas"
para que los administradores pulblicos las pongan en practica." Este autor
reconoce que una de las debilidades de la gestion publica es su marcada
orientacién hacia los niveles directivos y que desconocen a los otros niveles de

decisién y operacion." Concluye diciendo que la teoria de la gestion publica

B , abstengo de comerrtar lo que es la teoria de la gestion publica y lo que deberia ser. Muchos eruditos han
decM%do tiempo, energia y tinta al andlisis de lo que esy de lo que deberia ser la administraciéon publica, ya
cuestiones similares, como, por ejemplo, si esta disciplina cuenta ya con un fondo adecuado de investigacion y
teorfa". Rainey, Hal G. "Preguntas Importantes para la Investigacion". Bozeman, Barry (coord.) Op. cit. p. 45.
o "El papel de la teoria en el &mbito profesional de la gestién publica consiste en ayudar a los adminia!mdn.rec p
susasesoresa hacer que una inteligencia critica y analitica seinvolucren en el disefio y la eleccién de las Isposiciones
institucionales necesarias para alcanzar las metas de las politicas publicas. (...) Lateoria en la gestiéon publica dara
buen uso a la experiencia de las administradores publicos (basandonos en el concepto de que los administradores
publicos haran un trabajo mejor si estudian las experiencias reales de sus colegas en circunstancias similares).
También se basara en las disciplinas académicas dedicadas a explicar la conducta y la eleccién (sobre la base de
que la realidad administrativa suele ser demasiado compleja para poder verla adecuadamente a simple vista)."
Laurence E.«}, Teoriaen la Gestion Publica" Bozeman, Barry (coord.) Op. cit. p. 22, oo
é‘ an, tralarde aportar la teoria de .lagestién publica? En pgycés palegbrag_damgs generalizaciones ;... Y
préé%%%?e como deben actuar los administradores piblicos en diversas situacrones. Lafrase "Gtiles y practicas
pretende .. que la teoria de la gestion publica debe ser pertinente y orientada hacia problemas concretos."
Perry,Janfé‘gs'CrTeoria de la Gestion Publica: ;Qué es?;Qué deberia ser?” Bozeman, Barry (coord.) Op.cit. p. 53.
% ,, . teorfa de f gestion publica debe hablar atodos los administradores publicos, no sélo a los que seencuentran
en ‘a@cﬂspide estratégica de las organizaciones publicas. (o) Lateoria de la gestién publica debe estar tan atenta a
crear un conocimiento Gtil para la gran mayoria de administradores intermedios, como a desarrollar una teoria que
sea pertinente para los administradores de nivel superior." Ibid. p. 55.
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debe hablar atodos los administradores publicos, no sélo a los que se encuentran

en la cuspide estratégica de las organizaciones publicas.

Asimismo, Lee Frost-Kumpf y Barton Wechsler (1993) sostienen que las teorias
de la gestion publica no deberian separarla practica y la teoria, aunque reconocen
gue no han logrado crear categorias, clasificar pensamiento, observaciones y
experiencias vitales bajo el rubro de la gestion publica.? Para estos autores
debe superarse la dicotomia teoria y practica en favor de un enfoque colectivo
mas interactivo para teorizar acerca de la practica de la gestion publica; este
enfoque permitiria incluir el trabajo tanto de los académicos como el de los
practicantes. Los esfuerzos por definir lo que es la teoria de la gestion publica
deben tratar de investigar, aprender y actuar mediante la practica de la gestion

publica, en una tarea compartida y colectiva.

Incluso, seafirma que la gestion publica necesita de una teoria de éxito respecto
al desempefio y la productividad. Para McGregor Ir, (1993) esta necesidad esde
tipo académica y préactica. Del lado académico, debe preguntarse cuanto tiempo
y de qué modo una empresa de gestion publica con pretensiones profesionales
cada vez mayores puede mantenerse si su repertorio no incluye al menos un

modelo de éxito razonablemente sdlido. Del lado practico esta desarrollandose

“
97 Encontraste con la situacién de las disciplinas tradicionales, las teorias de la gestion publica se forman, se
ponen a prueba Y se aplican en la practica. Lateoria de la disciplina esta, debe estar Y no puede dejar de estar
encarnada en la practica de la disciplina. Por consiguiente, aun cuando sepuedan mantener separadas las teorias
de la gestion publica de supractica, considerando que representandistintas formas de una actividad social colectiva,
no selas puede separar en su contenido sustantivo ni en la influencia de su mutua interaccion." Frost-Kumpf, lee
y Wechsler, Barton. “Una Metafora Arraigada en una Fabula". Bozeman, Barry (coord.) Op. Cit. p. 58.
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un drama que incluye intereses y resultados, los cuales reducen la importancia
del juego académico hasta un tamafio insignificante, pues la actual escala y
ritmo de los hechos del mundo real han conspirado £ara suprimir los antiguos

escenarios en que se presentaba la gestion publica."

La utilidad de la gestion publica tiene relevancia en momentos que la accién de
gobierno es objeto de evaluaciones que enfatizan los resultados que realizan
mA&s que sus propositos y herramientas que emplea. Lo importante no es
puntualizar lo que hacen los gobiernos, sino cémo lo hacen. Un atributo de la
gestién publica esque alude al comportamiento factual del gobierno y axiolégico.
Bajo esta interpretacién no se trata de una metateoria, sino mas bien de una
categoria positiva, la cual destaca que la metodologia de la gestién publica son
las aportaciones que nacen del conocimiento aplicado en sus facetas de
observacion, experimentacién, ensayo Y error, asi como comprobacion

empfrica?"'

Por su parte, Kettl (1993) afirma que el movimiento de la gestiébn pablica ha

. . . . 100
crecido bajo ciertas dudas, entre las que destacan tres cuestiones relevantes.

Primera, aunque los estudiosos de diversas disciplinas hayan contribuido al

crecimiento de la gestion publica, existe muy poco cultivo fértil disciplinario.

9 McGregor Eugene B.Jr "Hacia una Teoria del £xito en la Gestién Publica”. Barry Bozeman (coordinador). La
Gestién Puablica. Su Stuacion Actual. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica,

Universidad Autonoma de Tlaxcala, ,F.C.E., 1998, p. 239. ., . , .
99 Uvalle Berrones Ig}cargo. «g| Caracter ML:ll]tl?aCé)tICO ge la Gestion Publica Contemporanea”. Op.cit, P-12-13.

1woKettl, Donald F. /EnBuscad€Claves de la Gestién Plblica: DiferentesModos de Cortar una Cebolla”. Op. cll. p. 100.
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Tienen que aportar conocimiento unos a otros; no obstante, se ha compartido
muy poco conocimiento. Segunda, cada una de lasramasde la gestion publica,
se haformado de manera fundamental, por lo que susespecialistas han decidido
estudiar y analizar cada una de ellas. Contemplar diferentes unidades de analisis
amenudo produce visiones muy distintas. Tercera, aun cuando el primer impulso
del estudio de la gestion piblica ha sido la busqueda de tacticas comunes que
pueden aplicarse a casi todos los problemas administrativos, la gestion publica
tiene con frecuencia variaciones sorprendentes, por tipo de programa y nivel de

burocracia.

La obra clave de la investigacion de la gestion publica que ha brotado de las
escuelas de politicas publicas tiene varias caracteristicas distintivas.t? como

son las siguientes:

1. Rechazo de la administracion publica y su aplicacién. La investigacion
de la gestion publica empieza por rechazar implicitamente la investigacion
tradicional de la administracion publica Yy su aplicacion. Resulta instructivo
observar que pocos de los estudiosos principales de la gestion publica sean
politélogos o administradores publicos.

2. Desarrollo de un campo de estudio alentador y prescriptivo. Enmarcado
contraste con el estudio de la aplicacion, que esta centrado en la dificultad de
alcanzar las metas de un programa, la investigacion de la gestién publica se

dedica a producir resultados.

101 1bid, Pp. 103-104.

Mencién Honorlflca del Premio IAPEM 2001
72 (Modalidad: Investigaciones tericas, y tedrico-practicas)




GESTION PUBIICAY GOVERNANCE

Capitulo | Origen de la Gestion Publica

3. Enfoque en lafijacion de estrategia por los altos administradores. La unidad
bésica de analisis para los investigadores de la gestién publica es la conducta de
los administradores publicos de rango superior en las burocracias publicas.
Mientras que la investigacidon de la administracién publica les ha parecido con
frecuencia a sus criticos una busqueda de principios que brinda pocos
lineamientos claros a los administracién publicos y la investigacién de la gestion
publica esti dedicada a la mano firme que pueden adoptar los administradores
publicos para producir resultados.

4. Desarrollo del conocimiento por medio de casos. La investigacion de la
gestidon publica ha progresado mediante un método deductivo que avanza a
tropezones, buscando casos exitosos al estilo de las escuelas comerciales y las
experiencias personales de administradores publ icos. Desde su perspectiva, no
sabemos lo suficiente para hacer predicciones o crear modelos; en cambio,
debemos limitarnos a observar lo que funciona, y de ese examen sacar algunas
proposiciones que puedan ser (tiles a los administradores publicos.

5. La lucha por poner el estudio de la gestién publica al mismo nivel que la
investigacion de las decisiones. Elmovimiento de la gestion publica est4 singu-

lar y conscientemente dedicado a lograr la paridad con la economia Y el andlisis

de decisiones.

La gestién publica ha seguido rumbos de investigacion en donde es probable
gue aporte ideas Y conocimiento empirico. Peroen otras lineas de investigacion,

la complejidad de la administracion publica solamente puede producir "recetas"
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0 "proverbios". En ese sentido, son reveladoras las conclusiones a las que llega

Kettl (1993) con relacién a la investigacién de la gestion publica:

Primera, la gestién publica abarca mucho mas que la conducta de los funcionarios
de alto nivel de la dependencia; incluye un conjunto mucho mas vasto de
problemas, y concentrarse exclusiva o siquiera principalmente en los funcionarios
de rango superior es perder de vista cuestiones importantes que afectan de manera
decisiva el desempefio de la dependencia. Segunda, la gestién plblica no presenta
un conjunto uniforme de problemas; antes bhien, éstosdifieren sistematicamente.
Comprender las diferencias y hacerles frente bien puede hacernos llegar mas
lejos y con mayor rapidez que buscar los elementos comunes a toda la gestion

publica.l

El estudio de la gestién puablica aln estaen susinicios, y quienes la ensefian y la
practican tiene una ocasién significativa de moldear esta area de conocimiento.
También tienen oportunidad de mejorar la forma en que seadministra el gobierno.
Sefiala Kettl que la respuesta se encuentra en cortar la "cebolla" de la gestiéon
publica de diferentes maneras, pues sus capas revelan perspectivas importantes
del problema para lograr que el gobierno funcione. Por lo que no existe una sola

manera de cortarla, si bien, existen diferentes formas de hacerlo.

En la bisqueda del nacleo de la gestion publica Bozeman (1993) identifica al

menos cinco aspectos esenciales: 1) un interés por la prescripciéon y, a menudo,

102 ibid, p. 113.
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por la teoria prescriptiva; 2) un enfoque en el caracter distintivo de la gestién
publica y de las organizaciones publicas y, en particular, por los efectos de
la politica; 3) un enfoque en problemas mas que un enfoque en proceso;
4) un claro hincapié en el conocimiento contextual y la experiencia (en
comparacion con el conocimiento teérico basadoempiricamente) y 5) un enfoque
en estrategia y en problemas multiorganizacionales."" Concluye diciendo
"...cuando las sumamos, obtenemos un resultado que es un poco distinto de la
Sociologia, la Ciencia Politica, la Economia y hasta la Administracion Publica.
Por tanto, lo que encontramos en el nucleo es un enfoque del conocimiento

distinto, no un cuerpo de teoria singular".'?

Elestudio de la gestidn publica muestra sus mejores facetas cuando se preocupa
por una prescripcion informada tedricamente y basada en la experiencia. Muestra
sus peores aspectos cuando corre al rescate del administrador publico armado
tan sélo con la reflexiéon sobre un caso presuntamente pertinente o, peor adn. la
experiencia idiosincrasica de un estudioso. Las principales fallas del estudio de
la gestion publica son su impaciencia por cuestiones causales méas profundas y
sufalta de interés por el tipo de estructura tedrica que pudiera soportar un analisis

més profundo de las cuestiones causales que analiza.

103 Bozeman Barry "Conclusion: en Buscadel Nicleo de la Gestién Publica". Bozeman, Barry (coordinador) La
Gestién Plbiica. Su Stuacion Actual. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica.
Universidad Auténoma de Tlaxcala, F.C.E., 1993, p. 476.

IC'Ibidem.
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De acuerdo a Bozeman (1993) la gestién publica es un campo construido sélo
por la practica y el conocimiento tacito por lo que estaen peligro de perder la
orientacién y rumbo, debido aque debe aspirar aserun cuerpo teérico coherente
de conocimientos Y no s6lo un conjunto de experiencias de indole préctica.
Para los estudios de la gestion publica el riesgo es que s6lo sean un cumulo de
investigaciones bajo un objeto de estudio comudn, aunque no se haya construido
una disciplina que los integre y sintetice.I'" La gestion publica esta lejos de

constituir una disciplina cientifica, o una teoria propiamente hablando.

1.7 Administracion publica y gestion publica

Existe una polémica, por una parte, entre los que sostienen a la Administracion

Pablica como campo de estudio, disciplina de ensefianzay ambito de ejercicio

profesional, en la que se comparte afiejas fuentes intelectuales, notorio vigor y

futuro promisorio (Guerrero, 2000). Por otro lado, aquellos que quisieran
actualmente referirse al public management como un paradigma que resuelve
los problemas de los gobiernos Y que tiene un caracter mas dinamico Y flexible,
por lo que sesostiene que es mejor referirse a la gestion puablica (Ospina. 1993).
Frente al paradigma del rnanagernent en su version de gestion puablica, se
encuentran argumentos que ubican adecuadamente su relacién con la
Administracién Publica.

10s Ornar Guerro sefiala que el management(como gestién publica) tampoco ofrece un elixir de vitalidad a la
administracion publica que ésta lo veacomo susalvador y si bien escierto que la causadel atrasode la administracion

publica justifica laemergencia de la gestion publica, su resultado no deja de ser muy pobre. De tal modo, que el
remedio ha Sido masmalo que la enfermedad. Guerrero, amar. Teoria Administrativa del Estado. Op. cit. p.165.

Mencién Honorlfica del Premio IAPEM 2001
: Inveatigaciones tedricas, y




GESTION PUBILICAY GOVERNANCE

Capitulo I Origen de la Gestion Publica

Un primer asunto es que se cuestiona que la voz administracion publica se
considera inadecuada y ambigua. La ciencia de la administracién puablica ha
sido reducida de ciencia social a un paradigma singular, que tiende a ser
descalificado afavor de una denominacion que tradicionalmente era parte de su
definicion y alcance de estudio: public management, en inglés.t” Debe quedar
claro, que el management es una orientacion de un objeto de estudio mayor y
del cual comparte su origen: la Administracién Publica. Otro problema
lo constituye la irrupcion de ese paradigma autodenominado New Public
Management (Nueva Gestién Publica), que es una reminiscencia afieja que
incorpora lastécnicas privadas a la administracion publica, pero ahora serealiza

mediante la via de la economia neoclasica.

Este desconcierto, por el cual la Ciencia de la Administracion Publica esreducida
a un mero paradigma, provoca serios problemas de traduccién al espafiol con
perjuicio para la construccion conceptual y la irrupcion acritica de modelos de
privatizacion impulsados por el neoliberalismo y que constituye un obstaculo
para el desarrollo de nuestra disciplina. Un principio de solucién es el
redescubrimiento de la voz Administracion Publica, reivindicando su utilidad
conceptual, sin menosprecio alguno del uso fructuoso que puedan ofrecer nuevos

o renovados paradigmas.'?

106 Guerrero, Ornar. "Una Cruzada en pro de la Administracion Publica: Perspectivas de la Ciencia de la
Administracién Publica desde Iberoamérica”. U1 Congreso del CLAD.wwwiliclad.org.velformana3.html.
107Ibid, p. 3.
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La Administracion Publica, como cualquier disciplina cientifica vigorosa en
desarrollo, sufre periddicas crisis cuya funcion es reforzar su estatuto de ciencia,
renovar su objeto de estudio y abrir brecha a la innovacién traida por nuevos
paradigmas. Sin embargo, la supuesta crisis de los afios de 1990 mas bien ha
significado una campafa difamatoria a través de muchos instrumentos, aunque
algunos de los argumentos utilizados en su contra no cuentan con los sustentos
tedricos necesarios. Omar Guerrero (2000) afirma que el paradigma de
Administracion Publica continlia predominando, entanto que el propio al nuevo
paradigma de la Nueva Gestién Publica, inherente a la privatizacion, declina
con ella. Enrealidad, los académicos y practicantes de la Nueva Gestién Publica
lo refieren como publico, cuando por su naturaleza y propésitos mas bien se

trata del manejo privado de lo publico. Por lo tanto, queda claro que:

Laciencia de la administracién publica se ha caracterizado por un proceso de
construccion sumamente dinamico, cuya flexibilidad de su objeto de estudio en
su periferia es patente. Por extension, nunca hatenido que resignarse a perder su
centro disciplinario ni debe tampoco ceder su nombre a favor, por ejemplo, del
management publico. Este ultimo, en todo caso, esparte de su centro académico,

y tal como lo hemos apreciado, no ha renunciado jamas a él.os

Por su parte, Baenadel Alcazar (2000) afirma que el estudio de la Administracion
Publica, titular formal del poder publico y elemento del sistema politico, es de

por siun estudio politico, como lo estambién el estudio de su funcionamiento y

w0. Ibld, p. 15.
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de la gestion publica que redlizal™ Lo que lo lleva a plantear los siguientes
argumentos: 1) el caracter interdisciplinario de la Ciencia de la Administracién,
al que no debe renunciar, pero que no puede llevar a prescindir de una
construccién propia y mas avanzada; 2) aunque la pertenencia de nuestra
materia a la Ciencia Politica es indudable, hay que definir el terreno especifico
propio de la Ciencia de la Administracion y 3) esta ciencia no puede ni debe
guedar en el terreno de la mera especulacion sino que debe ofrecer soluciones

practicas a los administradores publicos.

Por lo que es necesario elaborar una teoria en el periodo que se encuentran en
auge nuevas ideas, distintas de las tradicionales sobre la Administracion Publica,
como esel caso de la New Public Management (Nueva Gestién Publica). Aunque
existen aportaciones sobre el limite entre la politica y la administracion, estas no
resuelven el problema central de la Ciencia Administrativa ya que no supone la
construccion cientifica sobre la gestion administrativa que inclusive seencuentra

ensamblada con las decisiones politicas y su estudio.

El auge y puesta en préactica de la Nueva Gestion Puablica por el cual, ante la
crisis financiera del Estadode Bienestar, se intenta reducir a toda costa el gasto
publico y llevar a cabo una politica de privatizaciones. De estaforma se trataria
de conseguir una disminucion del volumen del sector publico y del papel mismo

de la sociedad, lo que produce al mismo tiempo que seintenta obtener eficiencia

s Baena del Alcazar, Mariano. #La Ciencia de la Administraciéon Publica en Espafa". 111 Congreso del CLAD.
wwwllclad.org.velformana3.html.
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y eficacia en un contexto de una creciente falta de legitimidad de la administracién
publica. "El movimiento del new public management ni supone un cuerpo de

doctrina sobre este punto ni ofrece soluciones respecto a él"."?

Para Kettl (1993) la Administracion Publica sigue siendo el foro de muchas
investigaciones importantes, pero perdié indiscutiblemente su asiento central
ante la mesaen su disciplina familiar: la Ciencia Politica. Ademas, cada vez es
mas frecuente, que quienes investigaban y ensefiaban la Administracién Puablica
se distanciaron de la Ciencia Politica y a veces hasta encontraron hogares mas
hospitalarios en otras disciplinas o simplemente intentaron crear una disciplina

dentro de la misma.'!"

Para este autor, la investigacion de la gestion publica tiene raices distintas y méas
recientes. Cuando empezaron a desarrollarse las escuelas de politicas publicas,
siguieron tipicamente vias separadas para el analisis de las politicas (enfoques
basadosen la economia para identificar las mejores decisiones) Y la investigacion
de la gestion publica (la mejor manera de llevar a la practica esas decisiones).
"Ciertas obras que marchan bajo la consigna de la gestién publica no son méas
que la antigua investigacion de la administracidon publica Yy su aplicacion, con

un NUevo atractivo para un publico diferente".'?

11°/hid, p.9.
m ﬁetél, DonaldF. “En BuscadeClavesde laGegtion Plblica: Diferentes Modos de CortarunaCebolld'. Op. cit. p.102.
‘v Ipbidem.
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Si son vélidas las evaluaciones recientes (Kraemer y Perry, 1989) de la
investigacion y la teoria de la gestion publica, entonces esta"disciplina™ aun no
esta capacitada para ocupar un lugar junto a las Ciencias Sociales mas maduras
y tebricamente ricas en conocimiento. Como campo de estudio, la gestién publica
se ha descrito de modo diverso; sedice que estadel lado "blando" (el andlisis de
politicas esta del lado "duro") y se le considera mas como un oficio que como
una disciplina (Liebman, 1963). En realidad, la investigacion y la teoria de la
gestién publica han recibido mejores calificaciones por su aspecto practico y su
utilidad (Graciano y Rehfuss, 1974); pero desde los afios de la época de la
administracion cientifica no sehan hecho afirmaciones muy convincentes acerca

de su potencial cientifico.'*®

Para resolver el problema de la supuesta cientificidad de la gestion publica,
Bozeman (1993) sefiala, de manera ir6nica, una de lasformas en que se puede
avanzar en la teoria de la gestion publica y mantener una relacion saludable con
la practica y la aplicacion. Esta consiste en seguir empleando una definicidn
vaga del término teoria, lo cual no resuelve el caracter empirico de la gestion

publica.

Hoy, no resultaproductivo discutir sobre los requerimientos de lateoria ni resucitar

debates entre positivistas y antipositivas. Lo que se debe reconocer es que gran

13 Bozeman, Barry. #| g Teoria, la ‘Sabiduria’ Y el Caracter del Conocimiento en la Gestion Publica: Opinion Critica
del Nexo entre Teoriay Practica". Bozeman, Barry (coordinador) La GestiénPublica. Su StuacionActual. México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, Universidad Auténoma de Tlaxcala, EC.E., 1993,
p.65.
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parte de la bibliografia sobre la gestion publica no estedrica, no tiene pretensiones

tedricas y, sin embargo, es muy Util.1**

Por su parte, para Gonzalez (1999), el surgimiento de la Nueva Gestion Publica
puede sercomprendido como una verdadera "ruptura epistemoldgica" en tanto
que supone un cambio profundo respecto de los paradigmas que han regido la
construrr j6nde ladisciplina.'!" Porejemplo, la"ruptura del paradigma formalista"
sostiene que parte de la eficacia per se de la norma Y el procedimiento para
obtener los resultados esperados, predeterminando la accién de las
organizaciones. De alli que su legitimidad proviene de su apego a la legalidad.
El nuevo paradigma pone el acento en las calidades gerenciales Y el liderazgo,
marca esta tendencia al privilegiar la capacidad de gestién por encima de la
estructura y la formula burocratica. La eficacia como indicador de la accion
administrativa y por ende del gasto publico, se presenta como una instancia
superadora de la eficiencia como medida del rendimiento de las

organizaciones. !¢

Hay que considerar que al lado de las mejoras a la gestién publica se inscriben
lasrecomendaciones de acercar al Estado a la sociedad através de la participacion
y la descentralizacién, mediante los mecanismos del control social, del fomento

de organizaciones civiles, las organizaciones no gubernamentales, las

¥4 Ibid, p. 80. (El sobresaltado es mio).

Gonzélez, Juan Antonio. "La Ciencia de la Adrnlnistricion Publica Y la Ciencia Politica en Iberoamérica".
11l Congresodel CLAD, p. 6.. www//clad.org.ve/formana3.html.
« Para este autor existen otras "rupturas" como son: 1) del objeto; 2) del sujeto; 3) dialéctica publico-privado; 4)
paradigma formalista y 5) del presupuesto de la neutralidad.
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cooperativas, las del orden privado Yy del voluntario como potenciales para
desempefiar actividades estatales por delegacién o contratacion. Esta alternativa
en fuerte alianza con la posburocracia se convierte en el pilar fundamental para

evitar el desplome del Estado.™"”

Cabe sefialar que las primeras aproximaciones de los resultados de la aplicacion
del modelo empresarial, ha mostrado que es altamente costosa Yy que al igual
que con lasorganizaciones privadas, la aplicacién de lastécnicas se ha convertido
en moda, con la particularidad que tiene para el sector publico. A veces los
enfoques pueden ser contradictorios: mientras la reingenieria, supone que los
empleados son sacrificables, la calidad total afirma que son de valor inapreciable.
Lareingenieria esun proceso que destacala misién organizacional y setransforma
iniciando de cero, mientras que el enfoque de calidad pregona el mejoramiento

continuo. 11s

Algunos autores han presentado argumentos que buscan constituir el perfil de
una Nueva Gestidon Publica con énfasisen los paises iberoamericanos. Laprimera,
la capacidad del gobierno del Estado de utilizar los medios financieros y
administrativos para poder intervenir eficazmente en aquellos casos en que el
mercado ;cyse falta de coordinacién. La segunda, que se relaciona con la
dindmica social mediante los pactos sociales o coaliciones politicas que permiten

estabilidad politica Y legitimidad del gobierno, [0 que en términos de estructuras

17 Banco Mundial. Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1997. o . .
118 Barrera Restrepo, Efrén. "Ciencia de la Administracion Publica y Ciencias Sociales en Iberoamérica. (Entre la
Utopia de la Eficiencia Y la Realidad de la Corrupcion)”. 111 Congreso del CLAD. www/Iclad.org.velformana3.html.
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setraduce en la creacion de un nacleo estratégico del Estado y descentralizacion
a través de las agencias ejecutivas y organizaciones sociales, por medio de los

contratos de gestion. ***

Otra posicidon propone la conciliacién entre Politica y Administracion bajo el
buen gobierno. Parasuperar los modelos -ideal, ortodoxo, liberal y empresarial-
de la gestidn puablica, se sugiere a la buena administracion publica como una
"posibilidad de implementacién organizacional del conjunto de tecnologia
gerencial a las finalidades, valores y reglas operacionales de cada Estado, para

gue el Estado sea eficiente, fiscal, justo y seguro"."?

Existe la necesidad en la nueva administracion publica de un proceso de
modernizacion donde la importancia del liderazgo seael motor de la visién del
futuro de la gestion publica, desdeel cual seconstituye una red eficaz de agentes
de cambio presentes significativamente en las diversas organizaciones que
integran la administracion publica, en la que participen en su mejora los
parlamentos y los partidos polfticos.!" En esta perspectiva, la gestion moderna
se inicia con la modernizacion de la democracia en la participacion y
descentralizacion, el ejercicio de la ciudadania, los partidos politicos, el
parlamento y el aparato administrativo, para el caso iberoamericano sin la

introduccién de conceptos como corporativismo, estatismo, patrimonialismo,

119 Bresser Pereira, Luis Carlos. "Una Reforma Gerencial de la Administracion Publica en Brasil". Reforma y
Democracia. www//clad.org.ve/formana3.html.
2% Falcao Martins, Humberto. | Congreso del CLAD. www//clad.org.velformana3.html.

12 Pratsi Catala, loan. "De la Reforma a la Modernizacién Administrativa”. Consigna, No. 441, Bogota tercer
trimestre, 1994. Citado por EfrénBarreraRestrepo. 1
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centralizacion, burocratismo autoritario y caudillismo, no esposible entender la

historia de nuestros paises.

Porultimo, serequiere "publificar" ala gestion publica, esdecir, extraer la riqgueza
de lo publico en las relaciones entre la sociedad y el Estado. Como propuesta es
diferente a la crisis del Estado y del aparato burocrético, frente a la globalizacion
e internacionalizacion de la economia. La propuesta sostiene que la sociedad
civil debe participar en la democracia para generar mayores alternativas de
participacion ciudadana y de control social, para poner como objetivo de la
reforma administrativa posburocrética, la "publificacion" donde las relaciones

sociales tienen por escenario la sociedad rnisrna.™

Echevarriay Mendoza (1999) sefalanque debe tenersepresente que el desarrollo
de lasciencias del management ha estado vinculado a un mundo empresarial en
el que las presiones competitivas han servido de motivo de renovacion y
perfeccionamiento constante de los sistemas de gestion, lo que a su vez ha
promovido la aparicién Y el avance de nuevas corrientes cientificas.":' Ajena a
las presiones del mercado, la Administracién Publica no habia experimentado la
misma urgencia por atender a los dictados de economia, eficiencia y eficacia.

Sus principios de organizacién y funcionamiento se orientaban a satisfacer el

imperativo burocratico de la aplicacion universal Y uniforme de las normas, sin

122 Cunill Grau, Nuria. Repensando/0 Piblicoa Través de la Sociedad. Caracas, CLAD, 1997.
123 Echevarria, Koldo y Mendoza, Xavier.“La Especificidad de la Gestién Publica: el Concepto de Management
Publico". Op. cit., p. 18.
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reparar demasiado en recursos ni resultados. Esta es una razon para entender la
dificultad de trasladar el bagaje conceptual Yy practico del management hacia la

Administracion Publica.

Desde los afios de 1960 a 1980, la introduccion del management hacia el sector
publico no dio los resultados esperados. El escepticismo fue la reaccion
predominante ante un lenguaje que se consideraba extrafio Y hostil a la tradicién
administrativa, dominada por profesionales pertenecientes a la tradicién juridica
y politica. En consecuencia, el trasplante de las técnicas de gestiéon tuvo una

vigencia precaria Y poco duradera, alli donde lleg6 a realizarse.

El problema era su interpretacion perversay restringida, setendi6 aconsiderar el
management como un conjunto de técnicas universales, igualmente aplicables
atodo tipo de organizaciones. Al tiempo que se le relacionaba casi exclusivamente
con la racionalizacién de estructuras Yy procedimientos, la depuracién técnica
de los procesos de toma de decisiones Y el incremento de la productividad de
los empleados publicos.'> Asi, para algunos se trata s6lo del management
publico, bien como una orientacion derivada de la gestion empresarial, o bien
como un campo de estudio con caracteristicas propias Y diferenciadas que le

confieren su propia singularidad. Esta Gltima sujeta a discusion en otro apartado.

124 |bid, P. 19. Estos autores citan a Gibert un administradoerinco francés que sefala: “La realidaddel manage:

ment publico es muy controvertida: para algunosse trata de un concepto estrella, mientras que para otroses el
instrumento cul pabl éde unavoluntadde 'privatizacion' o de 'rentebtli recﬁjn’ delosservicios piblicos; es,igualmente
un concepto vacio para losque piensan que no hay mas gue un management, una ciencia ficcionpara los que
hacen un andlisispesimista de lagestionde laadministracion, un neologismointitil para losque ven en laciencia
adminigtrativa € Instrumento de un enfoque concreto del funcionamiento de lasorganizaciones, etc".
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A partir de la aplicacién de los postulados de la Nueva Gestidn Publica se pueden
constatar las limitaciones de los mecanismos de mercado y de redes, lo que
conduce a una revalorizacién y reconceptualizacién del rol del Estado. Luego
de casi dos décadas de criticas incesantes al Estado y su burocracia, estamos
asistiendo en estemomento al replanteo del valor y de la importancia del nucleo
estatal en el nuevo sistema de servicios publicos. En primer lugar, porque dis-
pone de una maquinaria administrativa con representacion a nivel nacional. En
segundo lugar, porque dicha maquinaria responde a los representantes electos
por el conjunto de la ciudadania. Esto lo distingue de la I6gica particularista de
mercado, ya que expresa la voz de la ciudadania y no de una parte de ella.":"
Al mismo tiempo, porque asume la representacion de sectores sociales carentes
de poder de compra y que no interesan al mercado. Por ello, el aparato
administrativo estatal constituye el canal de accountability ante los representantes
politicos, ya travésde ellos ante la ciudadania en su conjunto, por laformulacién
e implementacién de las politicas publicas. Este rol del Estado en la elaboracién
de las politicas publicas, se basaen que auln en el proceso mas negociado, éste
no es un actor mas, sinoque esel Unico actor que puede desarrollar la capacidad

de tener una vision de conjunto y expresar el interés general.

En suma puede sefialarse que: 1) la gestién puablica tiene dos implicaciones:

a) es una actividad que para nuestros efectos debe emplearse en minlscula

125 Narbondo, Pedro Y Ramos, Conrado. « #f 3 Cuestién de la.Governance: Mercados, Redesy Capacidad Estatalde
Conduccion”. VI Congreso Internacionaldel CLAD, Argentina, 2001, www.clad.org.ve/anales6/html.
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(gestién publica) y b) existen investigaciones que intentan explicar dicha actividad
por lo que debe utilizarse en mayuscula (Gestién Publicgj.!" 2) su origen con-
ceptual se encuentra en el pub/ic management y en su derivacién primaria de
gerencia publica; 3) cuenta con un interés de estudio que le permite conformar
una orientacion en el objeto de estudio de la Administracion Publica; 4) no
existe una teoria de la gestidon publica y probablemente, no puede aspirar a
construirla; 5) esun enfoque de naturaleza empirica que pretende convertirse en
unadisciplina (situacién controversial y compleja) y 6) por todo lo anterior, puede
afirmarse que no puede considerarse como una ciencia, sino como una

orientacion dentro del objeto de estudio de la Administracién Publica.

12 1a administracion piblica tiene un objeto de estudio que es la actividadorganizada del Esado, por lo que la
gestion publica comparte este objeto, esdecir, no cuenta con un objeto propio e independiente. o mismo sucede
con el estudio del ol:ijeto, por lo que puede afirmarse que la Gestion Publica como estudio del objeto, es unade las
orientaciones o interpretaciones de la Administracion Publica.
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De la Gestion publica a la Nueva Gestion Publica
(New Public Management)

Una de las mayores transformaciones que viven los Estados
en la actualidad, se centra en el cuestionamiento de su
capacidad de gobierno. No sediscute su existencia misma,
ya que el Estado es una de las instituciones mas antiguas y
probablemente, la Unica capaz de resolver los grandes
problemas que enfrenta la humanidad. Lacritica hace énfasis
en la eficiencia y eficacia de la administracion publica para
atender de manera adecuada, oportuna y con limitados
recursos, las necesidadesy requerimientos crecientes de una
sociedad mas participativa y demandante. Laadministracion
publica como la parte mas visible del gobierno, tiene uno
de susmayores retos: constituirse en un factor de desarrollo
y no en un obstaculo para consolidar el desarrollo

economico y social de las naciones.
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En este capitulo, se describe el surgimiento de la gestion publica y su
transformacion ala Nueva Gestién Publica (New Pub/ic Management). De manera
historica, se revisala bibliografia masrepresentativa que muestralatransformacion
de la gestion publica a la Nueva Gestion Publica, propuesta que realiza Barzelay
(2001) Y que, con algunas fuentes adicionales, nos permite conocer el desarrollo
histérico y teérico, asi como la situacién actual de la gestion publica

contemporanea.

La situacion actual de la Nueva Gestion Publica puede ser abordada en dos
dimensiones: la primera tiene que ver con la influencia de la gerencia privada en
la gestion publica, y en segundo lugar, el enfoque de calidad aplicado al servicio
publico En este capitulo abordaremos las teorias gerenciales y sus argumentos
mas representativos aplicados a la administracién puablica, que conforman la
llamada Nueva Gestién Publica. En el siguiente capitulo seran analizados los
estudios de calidad en el servicio publico, para identificar los aspectos mas

relevantes en la gestion publica.

2.1 Origen y desarrollo de la nueva gestion publica

La Nueva Gestion Publica (New Publk: Management) es un campo de debate
profesional y de politicas, de proyeccion internacional, acerca de temas
concernientes a la gestion publica, incluyendo politicas de gestiéon publica,

liderazgo ejecutivo, disefio de organizaciones programéticas y operaciones
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gubernamentales.: La Nueva Gestion Publica (NGP) se presenta como
poi iticamente neutra, aunque en realidad no lo sea. Su hegemonia y su amplia
difusion sedebe a su capacidad para dar respuesta @ algunos dilemas del mundo
actual Y, especificamente, a los generados por los altos costos de los servicios

publicos, asicomo la carencia de control de las burocracias.

Dentro de este contexto las fuentes tedricas de la Nueva Gestion Publica se
encuentran en la escuela de la eleccion publica (public choice) y en el
gerencialismo clasico. En cuanto cuerpo tedrico, la critica que efectla la eleccion
publica a las instituciones y al modelo burocratico de administracion publica es
mucho mas demoledora que la del gerencialismo, ya que este Gltimo apenas
logra despegar de la casuistica y de los interesesdel mundo de los negocios. Las
ideas de la eleccion publica tienen una construccién mucho mas sistematica Y
su critica a la burocracia tiene intuiciones acertadas que si bien no constituyen,
una explicacién completa del fendmeno y, por ello, lo distorsionan ponen de

manifiesto aspectos que son dificiles de ignorar.'

Al margen de la consistencia de los argumentos que presentan cada uno de estos
enfoques, lo que ambas corrientes tienen en comdn es su cuestionamiento de la

burocracia, lo que tienen de contradictorio esla solucion del problema. Lateoria

1 Barzelay, Michael. "La Nueva Gerencia Publica. Un Ensayo Bibliografico para Estudiosos Latinoamericanos
tv otrost". Reformay Democracia. Venezuela, CLAD, No. 19.2001. Cabe seralar que el traductor utiliza ala NGP
como (nueva gerencia publica), para los efectos de esta investigacion se traduce a la NGP como (nueva gestion
publica). Asimismo, debe sefialarse que se cita la bibliografia sefialada por Barzelay, alguna directamente del
s y otra que se encuentra en espafiol, asicomo otra que se considera necesario incorporar a este desarrollo.
'zrgléass de Lima Gete, Blanca. (coord.) La Nueva Gestion Publica. Madrid, Prentice Hall, 2001, p. 10.
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de la eleccion publica se "centra en la necesidad de restablecer la primacia del
gobierno representativo sobre la burocracia (00) el gerencialismo es la necesidad
de restablecer la primacia de los principios gerenciales sobre la burocracia".' La
eleccién publica pretende limitar la autonomia de la burocracia retomando su
control en nombre del gobierno representativo; el gerencialismo busca alejar a

los gerentes de la intromisién de los politicos.

Durante la décadade 1970, el managementpubl ico se presenté como un conjunto
de doctrinas de aplicacién general y universal caracterizada por rasgos de
portabilidad y difusidn, asicomo de neutralidad politica. Esto significG, por una
parte, que sus principios y técnicas se presentaran como una respuesta vélida
para los problemas de la gestion publica en una multitud de paises (desde
Dinamarca hasta Nueva Zelanda), en diversos niveles de administracién (de la
central a la local) y en los méas variados sectores de actividad publica (desde la
educacion hasta la salud). Por otra parte, con la supuesta neutralidad politica se
gueria sugerir que sus prescripciones servian paraponer en practica lasvoluntades
de ideologias contrapuestas, ofreciéndose como un marco bajo el cual se podia

perseguir tanto el desmantelamiento como la defensa del Estado de Bienestar.'

Sinembargo, la naturaleza y especificidad de muchos de los problemas publicos

pondria de manifiesto la imposibilidad de encontrar soluciones previas en el

3Aucoin, P. "Reforma Administrativa en la Gestion Publica: Paradigmas, Principios, Paradojas Y Péndulos”. Brugué,
Q. Subirats,J. Lecturasde Gestion Publica. Madrid, MAP-INAP, 1996, . 493.

4 Echevarria Koldo Y Mendoza, Xavier. "La Especificidad de la Gestion Publica: el Concepto de Management
Pdblico". En Losada Marrodan, Carlos. ;De Burécratasa Gerentes? Las Ciencias de la Gestion Aplicadas a la
Administracion del Estado. Washington, éanco Interamericano de Desarrollo, 1999, p. 16.
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sector publico. Como consecuencia, lasorganizaciones publicas deberian o bien
adaptar sustancialmente lastécnicas privadas, o construir sus propios modelos.
Ello daria lugar a un proceso de experimentacion y aprendizaje social en el que
el managementpublico constituye un enfoque de gestién distintivo que seesfuerza
por responder a la especificidad ycomplejidad de lasadministraciones publicas
y del entorno en que éstas operan. Como afirma Metcalfe (1990), el desarrollo
del management publico puede contemplarse como un proceso que va
progresivamente "de la imitacion a la innovacién".'
La Nueva Gestion Publica seorigina como un dispositivo conceptual inventado

con el propdésito de estructurar la discusién académica sobre los cambios

contemporéaneos en la organizacion y el gerencialismo de la rama ejecutiva del

gobierno. Barzelay (2001) realiza una revision bibliografica de los trabajos mas
representativosque propiciaron latransformacién de la gestion publica ala Nueva
Gestion Publica." A continuacion se describen a cada uno de ellos, con sus,
propuestas y limitaciones teéricas, para finalizar con un debate en torno a este

proceso de transformacién.
2.1.1 La argumentacion administrativa

La referencia original més citada es Hood (1991), sin embargo, un trabajo de

similar importancia que cubre los origenes de la Nueva Gestion Publica (NGP)

sMetcalfe, les. 4 5 Gestion Piblica: de la Imitacion a la Innovacion”. Enlosada Marrodan, Carlos. ¢DeBurdcratas
a Gerentes? Las(ljaenctas dela Gestion Aplicadas a laAdministracion del Estado. Washington, Banco Interamericano
de Desarrollo, 1999,(5). 47.
, Barzelay, Michae!. Op. cit., pp. 12-53.
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es la obra Administrative Argument (La Argumentacion Administrativa) de
Christopher Hood y Michel Jackson (1991).7 En este trabajo ambos autores
reconocen ala NGP simultdneamente como un argumento administrativoy como
una filosofia administrativa aceptada, aunque no es considerada como teoria.

Aunque para ellos no existe un texto clasico que fije definitivamente las ideas de
la nueva gestién publica, quizéd el documento oficial mas cercano es el tratado
de laTesoreria de Nueva Zelanda, Government Management, elaborado en 1987
(NZ Treasury, 1987). Para Hood y lackson la Nueva Gestiéon Publica (New Pub-
lic Management) es una abreviatura conveniente, pero imprecisa, para denotar
una filosofia administrativa que vino a dominar la agenda de la administracién
publica en los afios de 1980 en el Reino Unido, Nueva Zelanda y Australia.
Aunque hay variantes en Estados Unidos y Canada que tienen cierta semejanza

con dichos planteamientos, siguen caminos diferentes."

La Nueva Gestion Publica tiene una base intelectual ecléctica. Hastacierto punto
utilizé el "nuevo" institucionalismo econémico que habia florecido en los afios
de 1940. Aun es discutible hasta qué punto tales ideas hayan ejercido una
influencia directa sobre la practica del gobierno, aunque sin duda formaban
parte de un clima amplio de actitudes hacia el Estado y el sector publico dentro

del cual se desarrollaba la Nueva Gestion Publica. Asi, ésta obtuvo algo de su

esplendor de lasdoctrinas de la "cultura corporativa" que estaba de moda en los

7 Hood, Christopher y lackson, Michel. LaArgumentacion Administrativa. México, Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracion Publica, Universidad Auténoma de Coahuila, F.C.E., 1997.
s ibid, p. 288.
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afios de 1980 (Petersy Waterman, 1982)9. Sin embargo, para Hood y lackson la
Nueva Gestion Puablica es parte de un desarrollo del movimiento intelectual de
la administracién cientifica, con su preocupacion por eliminar el desperdicio y
medir los productos del trabajo como una condicidon del control efectivo. Esta
preocupacion, de antiguo data de las ideas de Taylor y aun de Bentham acerca

de la Administracién Publica.

Hood y jackson encuentran una relacion entre el cameralismo y la nueva gestion
publica, al menos en siete aspectos esenciales: 1) el uso del término
"administracion publica" (Saatswirtschaft Haushaltungskunst); 2) el acento en
la tecnologia adminigtrativa como clave de una administracién publica eficaz;
3) la idea de que la gjecuciOnpuede y debe separarse de las altas politicas; 4) la
nocién de austeridad es la reina de las virtudes administrativas, y la importancia
central otorgada al sistema financiero del Estado; 5) la preferencia por evitar la
administracion estatal directa de transacciones o procesos complejos; 6) la
naturaleza esencialmente jerarquica y centralista de ambas escuelas en la practica,
y7) la ausencia de cuestionamientode los parametros del orden social y politico

dentro del cual opera la administracion publica."

Para estos autores existen seis elementos que constituyen un factor de aceptacion

de la nueva gestion publica, los cuales se pueden resumir de la siguiente manera:

9 Peters, Thomas ). ,, Waterman, Rober! H. )r. En Busca de la Excelencia. México, Lasser Press, 1984. (Titulo
original: In Search of Exccellence).
10 Ibid, p. 293-294.
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1. Simetria: la nueva gestion publ ica corresponde al deseo de cambio en las
modas administrativas, del surgimiento de algo nuevo, como una "nueva
apariencia" diferente a las ideas de la planeacién y la ingenieria social de los
afios de 1960 y 1970. Un ejemplo muy claro esel surgimiento en Nueva Zelanda
de la Nueva Gestion Publica debido a la crisis de las divisas y el cambio del
gobierno en el afio de 1984.

2. Metafora: la metafora principal de la Nueva Gestion Publica esla de dirigir
la organizacion estatal como una administracién corporativa privada. Es discutible
considerar que la Nueva Gestion Publica cambid la realidad del trabajo
gubernamental en los mas minimos detalles. Esta transformacion puede verse en
el lenguaje politico de los altos funcionarios, quienes dejaron de hablar como
burécratas para adoptar el lenguaje de los gestores de corporaciones privadas.

3. Ambigiiedad: como sefialaPollitt (1985) la retérica del "desempefio” como
un leitmotiv de la Nueva Gestién Publica es un concepto vago y polifacético
que trasmite un gran conjunto de significados potenciales (eficiencia, economia,
eficacia, calidad, disponibilidad o satisfaccién del consumidor). Por lo tanto el
"mejoramiento del desempefio” puede interpretarse como un coédigo de la
parsimonia financiera (mejora el desempefio financiero) y, al mismo tiempo,
como un coédigo de la calidad del servicio. Lo mismo se aplica a la
"responsabilidad” ya la "excelencia", tan invocada por Peters yWaterman (1982).

4. El bien publico y los intereses privados: la Nueva Gestion Publica se

presentacomo una férmula para el beneficio colectivo. Este residiaen la promesa

de servicios publicos mejores y menos costosos para los contribuyentes Y los
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ciudadanos en general. Tales objetivos se obtendrian como resultado de una
administracion publica profesional, aliada a otras doctrinas convencionales de
la Nueva Gestién Publica como la privatizacion, la corporativizacién, la
evaluacién del desempefio Y la paga por méritos. Cabe sefialar que muchos de
los supuestosbeneficios publicos de la Nueva Gestiébn Publica son improbables
y cuestionables; resulta mésfacil demostrar los beneficios privados y semiprivados
de estacorriente que,por cierto, no figuran en susargumentos justificativos.

5. La selectividad en la argumentacion: la Nueva Gestion Publica recurria
tipicamente a la cita de ejemplos, autoridades Y méaximas. Sudefensaabundaba
en anécdotas acerca de lasfallas o los despilfarros extravagantes en la "antigua"
administracion publica.

6. La eliminacién de laduda: la Nueva Gestion Publica era vulnerable a la
duda porque no habia demostrado sus afirmaciones: que el cambio a la
corporativizacién Yy la privatizacién beneficiaba principalmente a los
administradores publicos y politicos; que la parcialidad descentralizada de la
"libertad de escoger" eraincompatible con la parcialidad centralistade la "libertad
para administrar”; que sus defensores tendian a sugerir comparaciones
inconsistentes con el sector privado; que el concepto de "responsabilidad” era

empobrecido y apolftico."

u Ibid, p. 309. Los autores sefialan que la idea de modelacion de la administracion publica, segln la receta de la
"excelencia" aconsejada por Peters y Waterman, era vulnerable a la duda porque todos los casos eran
estadounidenses, de modo que las lecciones que pudieran extraersede ellos fallarian. Que la "excelencia” podria
ser un fendmeno transitorio, debido a que mas de la mitad de las compaiiias identificadas como "excefentes"
habian desaparecido menos de 10 afios despuésde la publicacién de su libro.
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Hood y lackson concluyen que muchas de las ideas acerca de la Administracion
Publica -incluida la Nueva Gestidon Publica- deben considerarse doctrinas, antes
que teorias. Las doctrinas como punto intermedio entre las "politicas" y la "teoria",
que ademas son numerosas y contradictorias, en las que su grado de aceptacion
social, aumenta o disminuye por obra de alglun proceso distinto de su
demostracién a partir de "datos sélidos". A pesar de la aseveracion de Herbert
Simon (1988) de que el Unico camino para la ciencia administrativa era el
experimento con "datos sélidos". Larealidad demuestra que después de 40 afios
los resultados son limitados "por lo menos en esetiempo parece haber tenido un

escaso efecto sobre la manera en que la argumentacién administrativa es llevada

a la préctica'.'"? Ensuma, la Nueva Gestion Publica sélo es una doctrina y no

puede ser considerada como teoria.

2.1.2 Aucoin

A pesar de que no utiliza el término Nueva Gestién Publica, la obra de Aucoin
(1990) estambién considerada como un trabajo inicial de la literatura sobre esta
materia." Su discusion fue similar a la de Hood Y lackson, al afirmar que los

cambios en las ideas aceptadas ayudaron a dar cuenta de los cambios

12 Simon, Herbert A. El Comp'Ortamiento Administrativo. Estudio de /05 Procesos Decisorios en la Organizacion
Administrativa. Madrid, Agullar, 1988.

13 |bid, p. 315.

14 Aucoin, Peter. "Administrative Reform in Public Management: Paradigms, Principies, Paradoxes, and Pendu-
lurns”. Governance, No. 3, 1990. Estearticulo seencuentra en espafiol. Aucoin, Peter."Reforma Administrativa en
la Gestion Publica: Paradojasy Péndulos". Bruge, Quim (cornp.). Lecturas de Gestion Publica. Madrid, Ministerio
de las Administraciones Publicas, 1996.
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administrativos en el Reino Unido, Australia Yy Nueva Zelanda durante los

afos de 1980.%

Aucoin argumenta que la Nueva Gestion Publica esta basadaen dos campos de
discurso o paradigmas, conocidos como eleccion publica Y gerencialismo. La
eleccion publica (public choice) como un campo contemporaneo de discurso
sobre el gobierno, con preocupaciones mas amplias que la gerencia, mientras
gue el gerencialismo es un campo de discurso inicialmente destinado a ser

aplicado en organizaciones del sector privado.

De acuerdo con Hood Yylackson (1991) Aucoin cree que la Nueva Gestion Pablica
se caracteriza, en términos generales, por la defensa de: 1) un cambio en las
politicasa la administracion (en el sentido de incrementar el énfasisen direccion
al costo consciente del sector publico Y de hacer menos hincapié en el desarrollo
de las politicas); 2) un cambio de la agregacion a la desagregacion en la
organizacion del servicio publico (de los sistemas monopdélicos a los mercados
internos Y la competencia), 3) un cambio de planeaciony el bienestar que brinda
el servicio publicoal énfasisen la reduccion de costos y la disciplina laboral; 4)
un cambio de proceso a la produccién en los mecanismos de controles Yy
responsabilidades; Y 5) un divorcio de la provisién Y la produccion (o la "entrega)

en la politica pablica.”

15 Barzelay, Michael "La Nueva Gerencia publica. Un EnsayoBibliografico para Estudiosos latinoamericanos (y

otros)". Oé) Cit. p
16 Hood hr|st0phery]ackson Miche!. Op. Cit. p. 289.
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Asimismo, el autor utilizé en su terminologia los conceptos de centralizacién y

descentralizacion. Aucoin infirio que la filosofia administrativa predominante
incorpord argumentos a favor de la centralizacién, originarios en el paradigma
de la eleccion publica, junto con argumentos a favor de la descentralizacién,

provenientes del gerencialismo. Sefala Barzelay:

Tanto Aucoin (1990) como Hood (1991) fueron ampliamente percibidos como
exponentes de los mismos grandes puntos sobre los cambios contemporaneos
en la organizacion y en la gestién de la rama ejecutiva del gobierno en paises
como el Reino Unido, Australia y Nueva Zelanda: en primer lugar, que un cambio
en las doctrinas administrativas aceptadas tuvo lugar durante 105 afios 80; en
segundo lugar, que dichos cambios fueron parte integral de las tendencias
internacionales de la gestién publica; y en tercer lugar, que 105 argumentos

presentes tras estas ideas deberian ser analizados y evaluados."

La presentacion de Aucoin estuvo mas estrechamente vinculada a la moda de
los discursos de la eleccion publica (public choice) y el gerencialismo. Este autor
tradujo estas ideasen un marco de referencia masconvencional relativo al disefio

organizacional. Por lo que afirma:

Lo que estaocurriendo en la mayoria de los paises occidentales, dotados de un

sistema administrativo altamente institucionalizado, es un cambio de énfasis en

17 thid, p. 18.
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los disefios organizativos para la gestion publica. Esta internacionalizacion de la
gestion publica se desarrolla en paralelo de la internacionalizacion de las
economias publicas y privadas. Consecuentemente, no es del todo inesperado
gue los gobiernos hayan buscado aprender no sélo de otros gobiernos, sino

también de las experiencias en la gestion privada."

El trabajo de Aucoin busca proponer una agenda para el estudio comparativo
(base esencial para el conocimiento administrativo Y politico) que constituye
una posibilidad realista, como lo demuestra el reciente interés de los gobiernos
por la gestiéon publica comparada (OCDE, 1989). Es necesario, encontrar marcos
conceptuales que permitan determinar que factores en el disefio institucional y

en la gestidn pablica merecen ser analizados.
2.1.3 Elcaso de NuevaZelanda

En 1991, [onathan Bastan, john Martin, june Palloty Pat Walsh, publicaron, de
manera conjunta, la obra sobre el caso de Nueva Zelanda. Eneste volumen se
incluyé un capitulo de Bastan sobre los "fundamentos teéricos" de las reformas
en Nueva Zelanda, que tuvo una gran influencia (Bastan 1991). Esta presentacion
en particular fue parte de un argumento pensado para explicar las opciones de

politica, relativas a la gestiéon publica, asumidas por el gobierno neozelandés en

"Aucoin, Peter. Op. Cit. p.513.
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la década de 1980.%° Las propuestas de politica ofrecidas por el Departamento

del Tesoro dieron forma a dichas opciones.

La descripcién del razonamiento seguido por el personal directivo (staff) del
Tesoro en relacién con la gestion publica determiné tres componentes clave en
la Nueva Economia Institucional: lateoria de la eleccion publica (public choice),

la economia de los costos de transaccion y la teoria econémica de la agencia.

Para algunos estudiosos se asume que Boston ha dicho que la Nueva Economia
Institucional (N EIl) es el fundamento de la Nueva Gestién Puablica. Sin embargo,
para Barzelay (20001) lo que fue presentadocomo una explicacion de lasopciones
de politica de Nueva Zelanda devino en una propuesta mucho méas amplia y
ambigua." Amplia, en el sentido que la Nueva Gestién Publica denota una
tendencia internacional, mientras que Boston se refirié a la historia reciente de
un pais. Ambigua, debido a que los fundamentos intelectuales sugieren, sin
proponerlo plenamente, que la aplicacién de la Nueva Economia Institucional
(NEI) esla tinica manera seriade argumentar sobre la gestién publica. Nuevamente
las consideraciones de la NEI fueron extraidas de la teoria de la eleccion publica

Y de la teoria agente-principal, como sucedi6é con Aucoin.

19 Bastan, lonathan, Martin, lohn, Pallot,lune yWalsh, Pat. Reshapingthe Sate: New Zeland'sBureaucratic Revo-
lution. Auckland, New Zealand's, Oxford University Press, 1991.

10 Barzelay, Michael. “La Nueva Gerencia Publica. Un Ensayo Bibliografico para Estudiosos latinoamericanos (y
otros)". Op. Cit. p. 20.
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2.1.4 Reinvencion del gobierno y gestion publica

La propuesta de reinventar el gobierno de David Osborne y Ted Gaebler se ha
convertido en un nuevo paradigma para la administracion publica. Este trabajo
representd un papel primordial en el proceso mediante el cual lasdoctrinas de la
Nueva Gestion Publica llegan a influir en el establecimiento de la agenda en el
gobierno federal de los Estados Unidos durante la primera administracion de

Clinton.

El antecedente méas remoto de esta propuesta fue presentada a William Clinton
siendo gobernador de Arkansas por Ted Gaebler, después como presidente de
los Estados Unidos, Clinton continu6 esta propuesta para lo cual formd una
Comision presidida por Al Gore. Reinventando el Gobierno fue publicado en
febrero de 1992 por David Osborne y Ted Gaebler. Clinton decidid respaldar
este esfuerzo para emplear gran parte de sus energias en la transformacion del
aparato gubernamental." Sin embargo, desde la década de 1980 se habian
iniciado ya procesos que impactaban en lasteorias, filosofia y sistemas de gestion

publica en los gobiernos de los Estados Unidos.

Hay que recordar que Osborne se convirtié en el principal asesor del

vicepresidente Al Gore en el disefio Y elaboracion del Informe para la Revisién

21 Osborne, David y Gaebler, Ted. Reinventing Government: How the entrepreneuria/ spirit is transform;ng the
public sector. New York, Plume, Reading Ma, 1992. Elgobierno de Arkansas selecciondseis areas de trabajo, en
cadauna de ellasfue creadoun Consejode Calidad Y seentrené un equipo de facilitadores durante 1990 a 1992
paraextenderel programade calidad total.
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del Rendimiento Nacional (National Performance Review-NPR). Los cuatro
principios basicos del NPR eran: a) reduccion del papeleo necesario (red tape);
b) dar prioridad alas necesidades y exigencias de los clientes en la prestacion de
los servicios publicos; e) otorgarles mayor poder (empowerment) a los empleados
en la toma de decisiones, y d) reducir a lo basico, es decir, lograr un gobierno

que produzca mas con menor costo."

Elmomento culminante del nuevo paradigma para reinventar el gobierno, ocurrié
el 7 de septiembre de 1994, cuando en una destacada ceremonia de la Casa
Blanca -en la cual se presentaban como trasfondo dos montacargas repletos de
reglamentos federales- Al Gore entreg6 al presidente estadounidense Bill Clinton
la copia final del NPR. Asi, lasideas de Osborne y Gaebler se habian convertido
oficialmente en el marco conceptual y filoséfico que orientara la reforma
gubernamental atodos los niveles del sector publico. Ciertamente, no se habia
logrado en los Estados Unidos un apoyo tan generalizado a un conjunto de ideas

desde los tiempos de las dos Comisiones Hoover."

La euforia con el proyecto de reinventar el gobierno, es decir, la intencion de
transformar las burocracias publicas en gobiernos empresariales, productivos y
eficientes, obedece al creciente escepticismo de los ciudadanos sobre la capacidad

del Estado para administrar la sociedad y satisfacer las necesidades sociales

22 SantanaRabell, Leonardo y Negron Porti110, Mario. "Reinventing Govemment: Nueva Retérica, Viejos Problemas".
Revisa de Administracion Poblica, SanJuan, vol. 27, No. 2, 1995, pp. 49-64.

23 Executive Office of the President. National Performance Review: Erom Red Tape to Result: Creating a Govern-
ment that Wor ks Better and CostsLess. Washington, D.C., US Government Prontmg Office, 1993.
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basicas. La idea de rehacer el gobierno puede parecer inadecuada, a quienes
consideran al gobierno como un ente fijo e invariable, pero en realidad los
gobiernos se encuentran en constante cambio. Para ello, se presentan cuatro
consideraciones especificas:

1. Hay que creer en el gobierno. No debe contemplarse como un mal
necesario, el gobierno esel mecanismo adecuado paratomar decisiones comunes:
dénde construir una carretera, qué hacer con las personas sin hogar, qué clase
de educacién sedara a nuestros hijos y el tipo de salud esnecesaria para quienes
no tienen acceso a las instituciones de salud privada.

2. Una sociedad civilizada no puede funcionar adecuadamente si no tiene
un gobierno eficiente. Los gobiernos en la era industrial, con su enormes
burocracias centralizadas y susservicios estandarizados, no son lo perfectamente
adecuadas a los nuevos retos que les presentan las sociedades en la era de la
informacion, rapido cambio y economias basadas en la ciencia.

3. Laspersonas que trabajan en el gobierno no son el problema; el problema
consiste en los sistemas dentro de los cuales trabajan. Los sistemasburocréaticos
pueden cambiarse, de suerte que liberen la enorme energia de creatividad e
innovacion de los servidores publicos y asi, incrementar la capacidad de éstos
para servir a la poblacion.

4. Ni el liberalismo ni el conservadurismo tradicionales resultan muy
pertinentes para lasdificultades que nuestrosgobiernos afrontan en la actualidad.

No se resuelven los problemas mediante un mayor o menor gasto, ni con la

creacion de nuevas burocracias publicas, ni con las privatizaciones ya existentes.
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Paravolver hacer eficientes a nuestros gobiernos, debemos rehacerlos.

El problema de los gobiernos contemporaneos -segin Osborne y Gaebler- no
son las personas (servidores publicos) que trabajan en susagencias, el verdadero
mal se encuentra en los sistemas, estructuras, reglas, procedimientos y leyes que
los atrapan e inhiben su capacidad creativa. Estos sistemas (servicio civil,
presupuestos, compras y suministros) deben cambiarse si se quiere aumentar la

eficiencia. 2

La propuesta de un gobierno empresarial se fundamenta en diez principios, cuya

aplicacidn constituye la base para la reinvencian del gobierno. Los primeros seis

principios fueron elaborados por Osborne y Gaebler directamente de sus
investigaciones, mientras que los cuatro restantes son extrapolaciones del sentido

comun expuestos por estos autores. Ver cuadro No. 2.1.

Cuadro No. 2.1
Principios de la reinvencion del gobierno

W e ifig

1. Gobierno Catalizador El principio implica transformar al gobierno tradicional como
proveedor directo de servicios en un facilitador, promotor y
coordinador, que armonice Y active las iniciativas de los sectores
privados, comunitarios y las organizaciones no gubernamentales
para la busqueda de soluciones a los problemas de la sociedad.

2. Gobierno Competitivo Consisteen exigir criterios de competencia en la prestacion de servicios
mediante la eliminacién de los monopolios gubernamentales Y la
liberacién de lasfuerzasdel mercado. Con estaestrategia seesperareducir
los costosde los servicios Y aumentar su calidad.

"Santana Rabell, Leonardo Y Negrén Portillo, Mario. Op. Cit. p.S3.
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Continuacion del cuadro No. 2.1

m

3. Gobierno inspirado por misiones

Mo @

Lasinstituciones publicas tradicionales estandirigidas por las reglas
y los procesos, no obstante, lasorganizaciones empresariales tienden
a minimizar las reglas y ponen suenfoque en definir claramente su
mision y objetivos. La mision es la justificacion social de cualquier
organizacion.

4. Gobierno orientado hacia los
resultados

Lapreocupacion de los gerentes publicos debe cambiar de prioridad;
de insumas y procesos a resultados. El desempefio se debe evaluar
por la calidad de los resultados, no sélo por el fiel cumplimiento de
los procesos formales.

5. Gobierno orientado hacia los clientes

El propésito del gobierno es servir a sus ciudadanos. A partir de la
filosofia de calidad total, argumentan que la mejor forma para obtener
calidad es logrando satisfacer las necesidades o deseos del cliente.

6. Gobierno empresarial

Lareinvencién consiste en dirigir la autoridad y responsabilidad del
gobierno hacia ganar dinero en vez de gastarlo y motivar a los
empleados con diversos incentivos para lograr este objetivo. Se
propone establecer el mot.vo de ganancia como un aspecto
importante en la provisién de los servicios publicos.

7. Gobierno descentralizado

Consiste en otorgar mayor grado de autoridad para tomar decisiones
a los funcionarios en los niveles mas bajos de la organizacién;
significa delegar autoridad; conferir poder decisional a las unidades
Y empleados. Se trata de acercar las decisiones a los niveles méas
proximos a los clientes; reducir las jerarquias burocraticas y fomentar
la participacién y el trabajo de equipo.

8. Gobierno de la comunidad

5u objetivo es fortalecer las comunidades Y la participacion de los
ciudadanos en lasdecisiones gubernamentales. Separte del supuesto
que la comunidad tiene mayor compromiso Y que entiende mejor
sus problemas que los burécratas profesionales.

9. Gobierno previsor

Tiene como funcién principal anticipar los problemas, consensar
antesde actuar; prevenir para evitar remediar. Sebasaen la necesidad
de la planeacion estratégica, lo cual significa visualizar el futuro de
la organizaciéon a los fines de formular su misién, identificar los
problemas mas urgentes o prioritarios y adoptar los objetivos,
decisiones y acciones para alcanzarla.

10. Gobierno orientado al mercado

El gobierno debe explorar la idea de utilizar los mecanismos del
mercado para ofrecer servicios publicos. Se parte del supuesto que
el mercado puede ser estructurado para conseguir metas publicas y
evitar que los programas gubernamentales respondan a decisiones
publicas,

Fuente: Elaboracién propia con base en Santana Rabell, Leonardo Y Negrén Portillo, Mario.

Op, cit. p, 54-57,
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Elobjetivo de la reinvencion del gobierno no es cambiar los fines (el qué y para
qué) del gobierno; latarea urgente escuestionar y cambiar la forma tradicional y
burocratica de cdmo funciona el gobierno. El problema entonces es de caracter
instrumental; es cuestiébn de afinar los medios, mejorar la operacién de las
instituciones publicas y erradicar la burocracia. Enel fondo, mas que una teoria

de gobernabilidad, proponen una microgerencia publica.”

Como ya se menciond, el Presidente Clinton en 1993 promovié la creacion del
programa National Performance Review, grupo especializado del gobierno fed-
eral destinado a apoyar y promover la calidad como fundamento de servicio y
excelencia en los Estados Unidos, con este proceso seinicié el segundo impulso
hacia la calidad en el gobierno estadounidense. La comisién fue encabezada
por Al Gore el 19 de marzo de 1993; los resultados se publicaron el 20 de
septiembre del mismo afio, donde sedestacael propdsito de ahorrar en su primera
etapa 100 millones de délares en los cinco afios siguientes. Asimismo, fue creado
en 1988 el Quality Federallnstitutecomo herramienta para promover el programa
de calidad total, y también en eseafio seempezé a otorgar el denominado Premio

de la Presidencia ala CaJidad?®

s H c_onc%(tjo de microgerencia publicase refierea la gerenciapublica masinfluida por la administracion de
negocios. Condgtituye el nivel micro-organizaciona y |os aspectos relacionados con la eficienciay la eficacia
interna. |a microgerencia pablicaen el sector publicopermiteimitar, adoptary adaptarmétodos, técni cgge/estrateigias
de laadministracién de negocios. A nivel macro-gerenciallasituaci ones mascompl ejadado lasvariables politicas
;ue determinanel contextode laadministracion publica, o
ElPremioPresidencial alaCalidadestabl ecesi etepprincipiosparaidentificar a lasagencias gubernamentales que
alcanzanlaexcelencia: 1) liderazgo; 2) informecion y andligs, C§’planiﬁcaci()n eﬂr_atﬁcade1acalldad;4)d&arollo
administracion de losrecursoshumanos; S) administracion del procesode calidad; 6) resultados en lacalidad y
asoperacionesy 7) enfoquey satisfaccion del cliente.
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Lapropuesta de reinventar el gobierno, enrealidad trata de losvigjos problemas
de la Administracion Pdblica que la nueva retérica gerencial elude o trata de
manera superficial .? Para Santana 'y Negron (1995) algunas limitaciones a

respecto son:

1 Una de latesis centralesdel libro es que /asociedad civilizada no puede
funcionar eficazmente sin ungobierno eficaz. Estees un aforismo cierto, aunque
debe considerarse que en una sociedad democrética, laeficacia o eficiencia no
constituyen los Unicos valores que orientan las decisiones y acciones
administrativas en €l sector pablico. Existen valores como: justicia social, equidad,
responsabilidad publica, proteccion de lasleyes, apego a laley, representatividad,
proteccién de los derechos civiles y honradez en la gestién publica. Por otra
parte, los conceptos de constitucion o gobierno constitucional, que deberian
formar parte de los principios de cualquier reinvencion del gobierno, no son
considerados seriamente. Masque reinventar €l gobierno, hace fataredescubrir/o.
2. Los reformadores del gobierno deben conocer los procesos legales, las
interpretaciones judiciales y los aspectos del derecho administrativo aplicables
en su area de intervencion. Por ejemplo, la misién de las agencias y otras
dependencias gubernamental es esta definida en laley que lascrea; es propiamente
una directriz legidativa. Desde esta 6ptica, los gestores publicos sdlo pueden
reinventar las misiones organizacional es dentro de los requerimientos o exigencias

establecidas por los mandatos legales. Los gestores publicos tienen que ser

¥ |bid. p. 59-62.
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eficientes, innovadores y creativos, pero susacciones empresariales siempre deben
efectuarse dentro del marco de la discrecién administrativa permitido por la ley.
3. Lametodologia que se utiliza en la obra plantea serias interrogantes sobre
la posibilidad de extrapolar generalizaciones conceptuales empiricamente validas
basadasen la descripcién de historias de eventos especificos que fueron exitosos.
Laseleccion de estos ejemplos permite probar que susargumentos no significan
gue la estrategiade ofrecer servicios publ icos no pueda fracasaren otros escenarios
0 condiciones organizacionales.

4. Otra limitacién metodoldgica que radica en la obra, sedebe a la carencia
en los procesos de implementacién (politicos, procesales, actitudes, cultura,
comportamiento, etc.) de las estrategias empresariales. Ademas, seobvian aspectos
de la historia institucional, asi como las caracteristicas especificas del entorno
politico, social, cultural Y econémico, que son tan importantes para tener una
vision totalizadora Y cientifica del objeto estudiado. De las buenas intenciones Y
declaraciones oficiales, los reformadores gubernamentales tienen que basarse
en un andlisis riguroso de una realidad socio-administrativa que es sumamente
compleja Yy dinamica en cada pais.

Coincidimos con lo dicho por Leonardo Santana Y Mario Negron en el sentido

gue establecen "...la reinvencian del gobierno debe incluir otras variables
relacionadas con la preservacion y legitimidad del sistema politico-administrativo,
particularmente las que se relacionan con la equidad Y la redistribucion de los
recursos. A pesar de sus pretensiones, la aportacion més valiosa de Reinventing

Government reside en el ambito de la microgerencia publica, pues integra y
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aplica las ideas emergentes en el campo de la gerencia moderna para conseguir
eficiencia interna en las organizaciones (calidad total, planeacién estratégica,
reingenieria, gerencia participativa, entre otras), pero en realidad no constituye

o reinventa una teoria de gobierno".28
2.1.5 Paradigma posburocratico y gestion publica

Otro ejemplo representativo de la gestion publica, esel libro de Michel Barzelay
(1992), que a partir de un estudio de caso sugiere consideraciones tedricas." El
texto es un recuento critico de la experiencia en el Estado de Minnesota para
alcanzar una reforma exitosa de innovacion gerencial y organizacional. Entre las
propuestas mas importantes seencuentran la desregulacion, el uso de mecanismos
de mercado y la adopcién de conceptos y técnicas surgidasen la iniciativa privada,
como cliente, calidad total o el "enfoque al usuario". Para Barzelay el cliente es
una herramienta cada vez mas usada por los funcionarios publicos en la definicion

y la solucion de problemas.”

Al documentar la experiencia de éxito del programa STEP (Striving Toward
Excelence in Performance) en el Estado de Minnesota en la década de los 1980,

Barzelay estudia la incorporaciéon de mecanismos de mercado y competencia

28 i -

29 éqz&hg,zl\?i%hael. Atravesando la Burocracia. Una Nueva Perspectivade la Administracion Publica. México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administraciéon Publica-EC.E., 1998, p. 46. Laexperiencia presentada se
refiere a un departamento staffen el Estadode Minnesota.

30 Ibid. p. 47.
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para resolver problemas de desperdicio y lentitud en la actuacién de diversas
agencias estatales, basicamente derivados del errébneo control y decision en las

estructuras del staffdel gobierno."

El trabajo de Barzelay se diferencié de Hood y lackson en tres aspectos

importantes.” En primer lugar, el libro se basé en un estudio de "caso natural”,

y no en el andlisis de "caso" abstracto, definido desde el punto de vista de la
aceptacion de una filosofia administrativa. En segundo lugar, Barzelay no sélo se
ocupd del establecimiento de la agenda, sino también de la reelaboracion de las
rutinas y culturas organizacionales en la "fase de implementacién" del proceso
de elaboracion de las politicas publicas. Entercer lugar, la obra explicaba el
cambio en Minnesota utilizando métodos descriptivos vinculados con una teoria
implicita, en tanto que Hood y lackson explicaron un marco de referencia

explicativo de basetedrica, para escoger los hechos en su caso estilizado.

El paradigma burocrético, segun Barzelay, es que la eficiencia de la accion se
debe a la delegacidn especifica de autoridad y a la ejecucion de procedimientos
y reglas de una manera uniforme. El ejercicio del presupuesto esta basado en la
idea del gasto y del ahorro, no desde el punto de vista del objetivo y de la

manera mas eficiente de alcanzarlo. De esta manera, Barzelay diagndstica un

a Arellano Gault, David. "Gestién Publica en Estados Unidos: Crisis y Estadodel Arte”. Gestiony Palitica Plblica.
México, CIDE, vol. IV, nim. 1, primer semestre de 1995, p. 128.

32 Barzelay, Michael. “La Nueva Gerencia Publica. Un EnsayoBibliogréafico para Estudiosos latinoamericanos (y
otros)”. Op. Cit. p. 23.
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agotamiento de dicho paradigma ante la complejidad de los contextos de accién
de cualquier gobierno moderno. El paradigma posburocrético tiene las siguientes

caracteristicas:

1. Una dependencia burocratica se enfoca en sus propias necesidades y
perspectivas. Una dependencia impulsada por el cliente se enfoca en las
necesidadesy las perspectivas de éste.

2. Una dependencia burocratica se enfoca en las funciones y las
responsabilidades de sus partes. Una dependencia impulsada por el cliente se
enfoca en ayudar a que toda la organizacion funcione como equipo,

3. Una dependencia burocrética sedefine tanto por la cantidad de recursos
que controla como por las tareas que desempefia. Una dependencia impulsada
por el cliente se define por los resultados que logra en beneficio de susclientes.
4. Una dependencia burocratica controla los costos. Una dependencia
impulsada por el cliente crea un valor neto de costo.

5. Una dependencia burocratica se aferra a la rutina. Una dependencia
impulsada por el cliente modifica sus operaciones como respuesta a lasdemandas
cambiantes de sus servicios.

6. Una dependencia burocrética lucha por ganar terreno. Una dependencia
impulsada por el cliente compite por obtener mas negocios.

7. Una dependencia burocrética insiste en seguir los procedimientos
normales. Una dependencia impulsada por el cliente introduce la opcién en sus

sistemas operativos, cuando al hacerlo cumple un propdésito.
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8. Una dependencia burocréatica anuncia politicas y planes. Una dependencia
impulsada por el cliente emprende con susclientes una comunicacion en am-
bos sentidos, con objeto de evaluar y revisar su estrategia operativa.

9. Una dependencia burocratica separa el trabajo de pensar del trabajo de
hacer. Una dependencia impulsada por el cliente otorga la autoridad a los
empleados operativos, de emitir juicios sobre el modo de mejorar tanto el servicio

al cliente como su valor.

En estaperspectiva, los valores de las agencias publicas deben dirigirse hacia las
nuevas palabras: cliente, calidad, valor, servicio, incentivos, innovacion,
flexibilidad e impulso a la discrecionalidad de sus empleados. Sin embargo, la
mayor parte de los trabajos de Osborne y Gaebler, y del Barzelay, estasustentada
en casosde aplicacién exitosos. Realizados segun lafilosofia de la "mejor practica
de investigacién”, estudian las politicas que han resultado ser las adecuadas y
que resultaron exitosas, sin estudiar las que no lo fueron. No obstante, existen
consideraciones que hay que tomar en cuenta." Primera: no se aprende de la
experiencia donde el éxito no pudo serevaluado a largo plazo, sino sélo aquellos
definidos por el investigador de acuerdo a susfines. Innovaciones y logros de
hoy se convierten, regularmente, en problemas del mafiana. Segunda: la
transferencia de las experiencias es una ilusiébn. Cada caso se desarrolla en
condiciones especificas, donde los diversos factoressecombinan en formas Gnicas

e incluso irrepetibles. El peso de determinados elementos, desde suerte y azar

s Arellano Gault, David. Op. cit. p. 134.
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hasta liderazgo, convierte los sucesos en experiencias a considerar pero no en
modelos para repetir. Mas aln, este tipo de practicas que obtienen conclusiones

de sentido comun, no es una teoria que se pueda probar.

En esta clase de estudios se violan claramente los principios de validacion
cientifica. Respecto a la validaciéon interna, existen obvios problemas de
maduracion, seleccién, interaccion y efectos de reaccion alas medidas prescritas,
y se confunde continuamente seleccién con tratamiento. Ignorando la historia y
dedicandose simplemente a la descripcion de practicas exitosas, desarrollan casos
donde la demostracién de la complejidad queda ausente, donde en vez de ver
una realidad compleja de actores, sélo se observan imagenes confusas hacia el

camino de casos de éxito.

La propuesta posburocratica no estal, debido a que Barzelay no logra proponer
un nuevo paradigma con los argumentos Y principios teéricos de la burocracia
elaborados por Max Weber. Lo que la propuesta posburocratica propone eselevar
el grado de racionalidad unilateral. Pasar de la legalidad planteada por Weber
hacia una racionalidad todavia mas impersonal: la del mercado y su légica. Asi,
en vez de tener una posburocracia lo que se tiene en realidad, es una
ultraburocracia racional por {a légica impersonal de la competencia y la

agregacion de preferencias en el mercado libre.

Ensuma, parece que el paradigma posburocratico de Barzelay es un regreso a la

discusion iniciada por Herbert Simon, en el sentido de que los supuestos principios
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del paradigma sereducen a "proverbios" con una limitada certeza cientifica en

el ambito de la administracion publica.
2.1.6 Elcaso de Australia

En el afio de 1992 aparece el estudio de Colin Campbell ylohn Halligan acerca
del liderazgo ejecutivo y la elaboracién de politicas de la gestion publica en
Australia durante ocho afios de gobierno laborista en ese pais (1982-1990).34
Este trabajo Political Leadership in an Age of Constraint (1992), surge del campo

de las Ciencias Politicas en el estudio de las politicas publicas.

La importancia del libro de Campbell y Halligan en este debate es el hecho de
gue constituyd un estudio descriptivo y explicativo del cambio de las politicas
de gestidn publica en Australia. Las evidencias del caso examinado por estos
autores, serelacionaban con los cambios ocurridos en dos dimensiones clave de
las politicas de gestién publica: las reglas institucionales y las rutinas
organizacionales. El método explicativo consisti6 en suministrar un informe
narrativo. La teoria utilizada para explicar los cambios en las reglas y rutinas
institucionales provenian, por una parte, de la literatura sobre la elaboracion de
politicas publicas y, por otra parte, de la literatura sobre la conduccion de las

intervenciones organizacionales desde posiciones de autoridad ejecutiva.

% Camgbell, Coliny Hal I|i3%an,.]0hn. Political Leadership in an Age of Constraint: The Australian Experience. Pitts-
burgh, PA University of Prttsburgh Press, 1992
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Siguen siendo recurrentesen la literatura de la Nueva Gestion Puablica, los estudios
de caso "exitosos", que, por un conjunto de circunstancias particulares Yy
especificas, no pueden reproducirse de manera automatica a paises en desarrollo

como es el caso de Australia.

El problema central serefiere aque setrata de "imitar" los cambios en la gestion
publica, mas que "innovar" a partir de las referencias culturales, politicas y
administrativas en los paises receptores. Lafalta de una argumentacion teérica
so6lida a este respecto, limita las posibilidades de acumular conocimiento util en

el marco del estudio de la Gestién Publica.
2.1.7 Estado del arte de la gestion publica

Aunque Barzelay (2001) no incluya la obra de compilacién de Barry Bozeman
(1993), sin lugar a dudas, ocupa un lugar destacado como punto de partida para
entender el estado actual del pub/icmanagement. Aparecida en el afio de 1993,

el trabajo permite conocer diferentes disertaciones sobre un mismo tema: la

gestion publica.”

Bozeman sefiala que fue convocada una Conferencia Nacional de Investigacion

sobre Gestién Publica en septiembre de 1991, donde 73 investigadores y teéricos

3s Bozeman, Barry (comp.). Public Management. The State of the Art. California, jossey-Bassinc, Publishers, 1993.

i6n & Mespaol: Bozema.n,. Barry (COr'nE.). La Gestién Pablica. Su Situacion Actual. México, Colegio Nacional
Xgr(s:‘ier:icias %R)%Rlc is y Administracion pdbfica, Universidad Auténoma de Tlaxcala, EC.E., 1999.
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dela gestion publica, reunidos en la Universidad de Syracuse, expusieron ideas
sobre el contenido, significado y las perspectivas de la gestiébn publica. Los
propésitos de la Conferencia fueron: 1) evaluar el estado actual de la investigacion
sobre gestion publica; 2) presentar los mejores y mas modernos estudios sobre la
gestidn publica; 3) favorecer el avance de la investigacion sobre la gestion publica
identificando las lagunas que hubiese en la teoria, la investigacion y la
metodologia, y 4) facilitar la comunicacion entre los investigadores de la gestion

publica."

La obra intenta explorar la posibilidad de una teoria de la gestion puablica, sus
problemas practicos y metodoldgicos, mas alla de las simples experiencias Y
anécdotas que experimentan los gestores publicos, para intentar construir un
nucleo central de la gestion pablica. Representa una seria reflexién sobre una de
las mayores debilidades de la gestién publica: su pretendido caracter teérico. A
partir del reconocimiento de que la gestibn publica, representa més que una
orientacion académica, un esfuerzo institucional, se proponen lineas de

investigacién para superar dicha limitacion conceptual.

En nuestra opinidn, es una de las pocas obras que asumen la categoria "gestion

publica" -en sutraduccion de pub/ic management- de manera seria y reflexiva,

debido a que reconoce sus alcances, aunque también asume sus limitaciones

particulares. Resulta una consulta obligatoria para los estudiosos de la gestion

3.Ibid, p. 8.
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publica que pretenden avanzar del empirismo limitante, al debate fundado Yy

reflexivo de esta nueva orientacion de estudio.

2.1.8 De la administracion publica progresiva a la

nueva gestién publica

En 1994 Christopher Hood publicé su libro Explaining Economic Policy
Reversals, que incluia uncapitulo sobre la Nueva Gestién Publica. Supropdsito
principal fue dar cuenta de una dramatica modificacién ocurrida en el estilo de
organizacion de los servicios publicos, desdela Administracién Puablica Progresiva

(APP) hacia la Nueva Gestién Publica 37

La Administracién Publica Progresiva (APP) puede ser interpretada como parte
del proceso hacia la "modernizacion” social. Max Weber fue el primero en 1911
en caracterizar la "democracia moderna" en términos muy parecidos a los del
modelo de la APP (incluyendo una carrera para toda la vida, pagas fijas Y no
fluctuantes en funcién de la actividad, Y un énfasisen lasreglasde procedimiento).
Latradicion weberiana de entender el cambio administrativo como modernizacion
permanecié fuertemente atrincherada y la APP fue observada como el simbolo

de la modernidad en la administracion publica.

a7 Hood, Christopher. Exp/aining iconomtc Policy Reversa/s. Buckingham: Open University Press, 1994. Hood,
Christopher "Reforma Administrativa en la Gestién Publica: Paradojasy Péndulos". Bruge, Quim (cornp.). Lecturas
de GestionPUblica. Madrid, Ministerio de las Administraciones Publicas, 1996.
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De acuerdo con Hood (1994) esa principios de los afiosde 1980, que la alternativa
mas potente a la interpretacion weberiana de la APP, como el ultimo paso en la
modernizacion funcional fue la aproximacion de la "economia de la burocracia",
propuesta por Wiliam Niskanen (1971) en su famoso libro: Bureaucryand

Representative Government. (Burocracia y Gobierno Representativo).

Enrealidad, para este autor la Nueva Gestién Publica es una "mata dinosaurios"
de la APP. Las explicaciones sobre el desarrollo de la administracion publica
recibieron una sacudida cuando varios paisesde la OCDE empezaron a moverse
hacia lo que se denominaba "Nueva Gestion Publica". En realidad existe una
analogia con los términos "nueva politica" o "nueva derecha" y "nuevo Estado

industrial", que se inventaron por razones similares.

El modelo de la NGP golpea ostensiblemente en el nicleo de las dos doctrinas
bésicasde [aAPP (...) Una de susproposiciones esla disminucién de lasdiferencias
organizativas entre el sector privado y el sector publico, con el fin de reducir la
evitable ineficiencia del sector publico. La nueva doctrina establece que los
métodos de funcionamiento del sector publico deben sercambiados, sustrayendo

el énfasis en las reglas generales y poniendo el acento en los resultados.”

De acuerdo a Hood, existen seisdimensiones que resumen el cambio de la APP

a la NGp, que son: 1) mas énfasis en la desagregaciéon de las organizaciones

2. Ibid, p.431.
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publicas en unidades separadas Y autbnomas; 2) mas énfasis en la competencia
formal, tanto en organizaciones del sector publico a través de la "prueba (test)
del mercado" y las franquicias; 3) mayor énfasisen la adopcion de practicas del
sector privado en el sector publico; 4) masénfasisen la gestion directa (hands on
management) para tener mayor control y poder discrecional por parte de los
gestores publicos; 5) mayor importancia en establecer estandares de
funcionamiento explicitos y medibles para lasorganizaciones publicas en términos
de alcance, nivel y contenido de los servicios a ser provistos, y 6) mas énfasisen
el control de las organizaciones publicas mediante un control de las salidas

(outputs).

Hood (1994) se diferencié de Hood y jackson (1991) en varios aspectos
especificos. En primer lugar, la idea de que la Nueva Gestiobn Puablica es un
"argumento administrativo" no fue mencionada. En segundo lugar, hizo referencia
a la Nueva Gestién Publica desde el punto de vista de un patrén de politicas y
practicas descrito como un "estilo de organizacién de los servicios publicos" y
no desde el punto de vista de una filosofia administrativa. En tercer lugar, el
capitulo del libro de 1994 introdujo el concepto de APP -también concebida
como un estilo de organizacion de los servicios publicos- para describir los

cambios radicales de las politicas en la administracién publica.

Una reflexién final que realiza Hood se refiere a que la Nueva Gestién Publica

simplemente representa un desarrollo de "contabilizacion" més all4 de lo que
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Weber pudo imaginar y la automatizacion de muchos procedimientos de encajar
casos en categorias que en tiempos de Weber se hacian manualmente." A pesar
de que la Nueva Gestion Publica sea una sorpresa para el estandar propuesto
por Niskanen, este modelo sepuede desarrollar siguiendo su propia l6gica para
hacer que desarrollos como la corporatizacion Y la contratacién externa sean
predecibles.'? En realidad, el rompecabezas actual deberia preguntarse por qué
el modelo de la APP dur6 tanto tiempo Y no por qué se desarrollé para

cuestionarlo.

2.1.9 Analisis comparativo de la nueva gestion publica

Enese mismo afio, Herman Schwartz (1994) publicé "Smal/ States in Big Trou-
ble" en World Polities". El objetivo principal fue dar cuenta de las similitudes
entre Australia, Nueva Zelanda, Suecia y Dinamarca en los afios de 1980. Su
propésito fue poner los cambios ocurridos en la gestién publica bajo el alcance
de la investigacion comparada de las Ciencias Politicas sobre el cambio

institucional y de polfticas."

Schwartz sosteniaque la Nueva Gestién Publica habia tenido lugar en un caso si
estaban presentes determinadas politicas acordes con grandes temas. Entre estos

asuntos seincluian: "dejar que los gerentes gerencien” e "inyectar competencia".

* thid, p. 488.
4 Niskanen, William. Bureaueraey and Representative Government. Chicago, Aldine-Atherton, 1971.
2 Sehwartz, Herman. "Small Statesin Big Trouble". World Politics, No. 46, 1994.
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El autor obtuvo evidencias de casos en areastan dispares como la planificacion
de gastos y la gerencia financiera, relaciones entre gobierno central y los gobiernos
estatales, asi como el disefio organizacional de la provisién de servicios publicos.
Lo que de acuerdo a este punto de vista se demostraba es que la Nueva Gestion
Publica no era un paradigma Unico y universal, ya que cada pais impulsaba

determinadas politicas en aspectos que consideraba prioritarios.

Sobre estas bases, Schwartz argument6 que Australia, Nueva Zelanda, Sueciay
Dinamarca eran sumamente similares desde el punto de vista de los resultados
definidos para los casos, aunque utilizaban diferentes herramientas
administrativas. Posteriormente, procedi6 a explicar estas similitudes, utilizando
ampliamente una buena proporciéon del repertorio de ideas teéricas del campo

de politicas y de politica comparada.42

La Nueva Gestién Publica estaba muy lejos de ser un paradigma universal que
podria aplicarse manera Unica, por el contrario algunos paisesutilizaban diversas
herramientas para alcanzar los mismos resultados. Esta situacion demuestra que
la Nueva Gestion Publica tiene mayor apoyo en paises anglosajones, que en

otros paisesque comparten una mayor intervencién estatal.

“ Barzelay, Michael. “‘La Nueva Gerencia publica. Un Ensayo Bibliografico para Estudiosos Latinoamericanos
(yotros)". Op. Cit.p. 28.
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2.1.10 Reino Unido y Australia

Otro trabajo que aparecio en 1994 fue el estudio comparativo de Spencer Zifcak,
entre la Iniciativa de Gerencia Financiera del Reino Unido y el Programa de

Mejoramiento de la Gerencia Financiera de Australia."

Basado en una disertacion realizada en la London School of Economics, este
libro examino los cambios ocurridos en las rutinas organizacionales en el area
de la planificacién de gastos y la gerencia financiera. Zifcak utiliz6 métodos
descriptivos e ideas tedricas acerca de las intervenciones organizacionales para

conducir las investigaciones sobre estas dos experiencias.

Como podra inferirse, el campo de las ideas practicas de la Nueva Gestion Publica
seencuentra en muy pocos paises: Reino Unido, Australia, Nueva Zelanda, Paises
Bajos, Suecia y Dinamarca. En el caso latinoamericano, mientras que nuestros
paisesseencontraban en esetiempo aplicando la primera generacion de politicas,
con todos los costos politicos y administrativos que afectaron las capacidades
del Estado, los paises que impulsaban la Nueva Gestién Publica tenian otra clase

de prioridades Y requerimientos.

Actualmente, la segunda generacion de politicas impulsadas por el Centro

Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD) propone cambios

43
Zifcak,.Spencer. New, agerialism: Administrative Reform in Whitehall and Canberra. Buchkingham, Eng.,
Open ﬂ(nlvgrsqtybress, 1‘5/&[1 g . 9 g
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en la gestion publica acordes a la naturaleza publica de los paises. Sugiere s6lo
de manera limitada algunas politicas de la Nueva Gestion Publica, debido a que
su implementacion en la administracién publica latinoamericana crea efectos
colateralesy regresivos, que masque ayudaren sumodernizacién, puede provocar

disfunciones en la capacidad de respuesta del Estado.

2.1.11 Elcaso de Canada

Nuevamente Aucoin publicé en 1995 un estudio comparativo sobre la Nueva
Gestién Publica en Canada. Este trabajo incluia varios planteamientos alrededor
de un argumento administrativo.** Este planteamiento eracomplejo e incluia la
formulacién de un argumento doctrinal sobre las politicas de gestion publica;
una evaluacién de las politicas de gestién publica en el Reino Unido, Australia y
Nueva Zelanda, y un criterio a favor de la eleccién e implementacion de

determinadas alternativas de politica en Canada.

El argumento administrativo de Aucoin concernia a las precondiciones para el
buen gobierno, definido como politicamente responsable y capaz de formular e
implementar politicas publicas sustantivamente valiosas." Enprimer lugar, hay
un argumento afavor de contar con un servicio civil de carrera, a partir de tomar
en cuenta la historia administrativa. En segundo lugar, Aucoin afirma que la

cuestion relativa a la estructuracion y gestion de la relacion entre un servicio

+« Aucoin, Peter. TheNew Public pfanagement: Canada in Comparative ferspectix:_e. M_pntreal, IRPP, 1995.

45 Barzelay, Michael. "La Nueva Gerencia Ptblica. Un Ensayo Bibliogré{flbo para E-s;tudiosos;Lati""’ame"“:am)s (%
otros)". Op. Cit.p. 29.
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civil de carrera y los ministerios deberia serenfrentado como si se resolviese un
problema agente-principal. Lasolucion propuestafue que los ministros escribieran
contratos explicitos conteniendo metas especificas para los productos. Este
argumento fue elaborado mediante la aplicacién de la teoria agente-principal a
las circunstancias del gobierno. Eltercer planteamiento concierne a la gestion
interna de las agencias de gobierno. A partir del concepto de organizaciones de
buen desempefio, el autor defiende la idea de poner énfasis en la gente, en el
liderazgo participativo, en los estilos de trabajo innovadores Yy en una fuerte
orientacion al cliente. Este argumento fue elaborado mediante la aplicacién de

las doctrinas gerenciales de moda, a las burocracias publicas.

En suma, Aucoin puso en estrecho contacto tres universos de discurso vagamente
asociados: 1) la teoria normativa de la administracion publica; 2) la Nueva
Economia Institucional y 3) el pensamiento gerencial. De cualquier manera, el
servicio civil de carrera no ha desaparecido de aquellos paises que lo impulsaron
-Estados Unidos e Inglaterra- en realidad, sé6lo se han realizado reformas para
flexibilizarlo y ponerlo a tono con las nuevas condiciones prevalecientes en el

contexto de la gestién publica.
2.1.12 La gestion politica de Moore

Otra ambiciosa investigacién fue publicada por Mark. H. Moare (1995).46 Este

trabajo presenté un argumento administrativo, dirigido principalmente a los

“ Moore, Mak H. Creating ublic Value Strategic Management inGovernment. Qambridge, MA: Harvard University Press,
1995. Versién en espariol: Cestion Edratégica y Creacidn deValor enel Sector Publico. Barcelona, Paidés, 1998.
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ejecutivos designados y de carrera en los Estados Unidos. A diferencia de Hood
y jackson, el tema del argumento administrativo de Moore fue el liderazgo
ejecutivo. Consecuentemente, en lugar de lidiar con los temas recurrentes del
disefio organizacional, este libro adelanta un punto de vista acerca del rol de los

gestores publicos. Elautor presenta su obra en los siguientes términos:

En primer lugar, expone una filosofia de la gestién publica, esdecir, una idea de
lo que los ciudadanos debemos esperar de los gestores publicos, las
responsabilidades éticas que asumen al tomar posesion de su cargo Y lo que
constituye una ejecucion virtuosa. En segundo lugar, presentadiferentes esquemas
de diagnéstico para guiar a los gestores en el andlisis del contexto en el que
operan y calibrar el potencial para llevar a cabo una accion efectiva. Entercer
lugar, identifica tipos de intervencién que los gestores pueden realizar para
explotar el potencial del contexto politico y organizativo con el fin de crear

valor publico."

Para Barzelay el argumento administrativo de Moore (1995) incorpora dos tipos
de planteamientos.48 El primero fue un argumento politico con un sentido
coincidente con el que se ha dado al término en ese momento. Segun este
planteamiento los gestores publicos deberian discernir los mandatos de sus

agencias, involucrandose en la gestion politica. La segunda exposicion

7 thi
. g)égzﬁa);,gl\‘/lichael. "La Nueva Gerencia Publica. Un Ensayo Bibliografico para Estudiosos Latinoamericanos (y
otros)". Op. Gito p. 31.
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correspondié al anédlisis de casos para describir cémo las situaciones

administrativas han sido manejadas por los gestores publicos.

Moore afirma que muchas de lastécnicas de la gestion empresarial son igualmente
aplicables al sector publico, dicho debate se plantea de manera errénea ya que
el sector publico crea valor de una manera diferente al sector privado. Asi, el
sector publico a pesar de poder crear valor en la provisién de determinados
bienes y servicios que el sector privado no puede producir, fundamentalmente
crea valor en la manera en que produce dichos bienes, es decir, mediante el

didlogo comunitario, la participacién social y el respeto a los valores

constitucionales y democraticos."

El argumento administrativo de Moore puede ser parcial e imperfectamente
codificado. Este argumento incorpora tres subargumentos principales. El primero
tiene que ver con el concepto de valor publico." Para Barzelay este argumento
no concierne a la gestion publica; mas bien suministra razones para rondas
posteriores de argumentacion acerca de las burocracias publicas y del rol de los
gestores publicos. Sin embargo, estoy de acuerdo con Moore en el sentido de
que lasaspiraciones colectivas de un conglomerado politico, mas que cualquier
otra consideracién aislada, determina dénde radica el valor publico. Las

propuestas de cualquier actor u observador respecto a qué podria constituir un

'; Moore, Mark H. Op. cit., p. 17.
Elconcepm de_vaforpublico se relaciona con aquel de una filosofia pablica del gobierno, que se centra en el
"gobierno en accioén”, mas que en apropiados arreglos institucionales.

Mencién Honorlfica del Premlo IAPEM 2001
128 (Modalidad: Investigaciones tedricas, y tedrico-practicas)




GESTION PUBLICA Y GOVERNANCE
Capitulo Il De la Gestién Publica ala Nueva Gestién Publica
(New Public Management)

incremento o un decremento en el valor publico deben sustentarse en una

evaluacion apropiada de lasaspiraciones colectivas de un conglomerado politico.

Una segunda argumentacién de Moare es la importancia de las circunstancias
en las cuales operan las burocracias publicas. Las circunstancias moldean las
oportunidades para la creacion del valor publico. El valor publico es un punto
de vista, a partir del cual, se evalian los cambios imaginados con respecto a lo

gue hacen las agencias del gobierno Yy a suentorno politico.

Por ultimo, destaca en la argumentacion de Moare el papel de los gestores
publicos, que consiste en discernir oportunidades, formular una estrategia para
alcanzar el éxito organizacional, traducir esta estrategia en una intervencion
arganizacional planificada Y llevar a cabo estaintervencién con habilidad. Una
primera apreciacion consiste en desarrollar el rol del gestor pablico como un
empresarioy un edratega. Una segundaconsideracion se refiere a identificar las
funciones organizacionales y los tipos de intervenciones que se supone tienen
gue desempefiar los gestores publicos, tales como la gerencia .publica y la
reingenieria, respectivamente. Un tercer tipo de especificaciones consiste en
identificar las acciones puntuales, que sesupone debe asumir un gestar publico,

tales como la formulacion del enunciado de la mision.

El gestar publico, para Moare, es quien debe estimular y conducir el didlogo

comunitario para la definicién Y constante evaluacion de la gestion publica. El
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directivo tiene que potencializar su capacidad politica, expresada de manera
efectiva através de sugestién politica (political management). Fundamentalmente,
el gestor publico debe encargarse de obtener una misiébn o mandato explicito
para suorganizacion o programa, de cuya ejecucién posteriormente debe rendir
cuentas ante los representantes democraticos de la sociedad. No setrata de que
el gestor publico imponga su propia concepcion del valor publico, sino que
tome la responsabilidad de obtener dicho mandato y obligarse a sucumplimiento.
En realidad, de acuerdo a la opinién de este autor, toda gestién publica es

necesariamente una gestion politica.

En este sentido coincide Metcalfe (1999) cuando sefialaque los gestores publicos
deben no sélo administrar eficazmente la labor de sus organizaciones, deben
también participar en un proceso mas estratégico y politico de gestion en las
transformaciones estructurales de gran escala ocurridas en las redes de
organizaciones atravésde las cuales seelaboran y aplican laspoliticas publicas.
Las preferencias personales determinaran si esto se considera como una
politizacion de la gestién o una gestion de la politica. "La gestién publica-y la
politica estén indisolublemente interrelacionadas en el proceso de gestion del

cambio en el plano intennstitucional.'?'

Eldirectivo publico posee un conjunto de herramientas entre las que destaca la

gestién estratégica como instrumento para definir el valor de la actividad

s Metcalfe, Les. "LaGestionPublica: de laImitacién ala Innovacion”. En Losada Marrodan,Carlos. :De Burécratas
a Gerentes? Las Ciencias dela Gestion Aplicadas alaAdministracion del Estado. Washington, Bancofnteramericano
de Desarrollo, 1999, p. 48.
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organizativa y la gestién politica, como principios para interactuar con los actores

del entorno en que se desenvuelve con el fin de obtener un mandato legitimo.

Lagestion politica como parte de lastareasde la gestion publica introduce nuevas
dimensiones, no solo técnicas Y administrativas, sino que sitda a la mision del
gestorpublico de manera comunitaria y consensuada. El valor publico sélo puede
serdefinido por los ciudadanos, no por los clientes. Esta obra rompe de manera
efectiva la visién limitada de que la gestidn publica es sobretodo una gestion

administrativa.

2.1.13 Lynn

La obra de Lawrence Lynn, publicada en 1996, aunque no discute la Nueva
Gestion Publica, se refiere a temas de teoria y método dela investigacién sobre
la gestion publica." Lo que Lynn propuso como camino hacia delante es mate-
ria de andlisis. En lo general, recomendd seriamente al campo de la gestion
publica que se tornase mas cientifico sin perder el sentido de propésito, la
jurisdiccién y la legitimidad tomada de su orientacién profesional. Al reconocer
que la gestion pulblica se presentaba como un conjunto de experiencias de
politicas implementadas por determinados paises, el tema ausente en su agenda

era su fundamento teérico.

s2 fynn, lawrence. Public Management as Art, Science andPro(ess on. Chatharn, N), Chatharn House. 1998.
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Lynn considera que la gestion publica requiere de mayor rigor cientifico en sus
interpretaciones y métodos de trabajo, para pasar de sus referentes empiricos y
practicos, asi como proponer una mayor aportacion con criterios de validez
comprobatoria. La Unica manera para que la gestion publica no se convierta en
una moda pasajera en la administracion publica, sélo es posible mediante la

aceptacion seriay reflexiva de que carece de una andamiaje tedrico.

En este contexto, este autor propuso que los estudiosos de la gestién publica
reorienten susesfuerzos de manera que serestableciera un "adecuado balance"
entre su atencion hacia el disefio organizacional, por un lado, y hacia el liderazgo

ejecutivo, por el otro.

En estas ideas coinciden tanto Bozeman como Lynn en el sentido de que la
gestion publica requiere de una mayor esfuerzo teérico y conceptual, para pasar
de las recomendaciones de "proverbios" a principios de validez cientifica con
mayor rigor y sustento argumentativo. Dejar que el conocimiento factual continte
predominando en la gestion publica es condenarla como una simple moda
emergida del pub/ic choice y el gerencialismo, que no genera conocimiento

para la Administracion Publica.

2.1.14 La nueva gestion publica en el afio 1996

En el afio de 1996 se incluyen tres publicaciones significativas relacionadas con

la Nueva Gestion Puablica. Laprimera fue la compilacion realizada por Ferlie, en
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el que se analiza el estudio del Servicio Nacional de Salud del Reino Unido."
Parte del trabajo aborda las principales decisiones de politica realizadas por los
centros institucionales de poder, mientras que otras partes tratan sobre las
intervenciones organizacionales desde varias posiciones de autoridad ejecutiva
en el interior del sistema de salud. En realidad, el estudio hizo énfasis
principalmente en el disefio de organizaciones programaticas mas que en el

liderazgo ejecutivo o en las politicas de gestién publica.

Una segunda publicacién fue el libro editado por lohan P. Olsen y B. Cuy Peters.
Setrata de un esfuerzo colectivo, en el que destaca el capitulo sobre el Reino
Unido escrito por Christopher Hood. El tema central se centré en el
"establecimiento de la agenda”, si se toma este argumento para incluir la
"especificacion de alternativas”, el otro proceso analitico que opera en la fase
previa a las decisiones del proceso de elaboraciéon de las politicas. Su método
consisti6 en suministrar un informe descriptivo de los eventos, historica y

analiticamente significativos del caso del Reino Unido.

Otro estudio publicado en 1996 fue el libro de Allen Schick, que en conjunto
con el Departamento de Tesoro y la Sate Servicies de la Comision de Nueva
Zelanda analizan el caso en este paiS." Laprimera parte de esta investigacion

consistié en un informe narrativo que examina cémo tuvo lugar la "revolucion

s3 Ferlie, Ewan, Andrew Pettigrew Yy Louise Fitzgerald. The New Public Management in Action. Oxford, Oxford

8@?3[8’2}'&75&5'I%Sp%of%orﬁlanagmg the New Zealand State Sector 7 a Time of Change. welhngton.
State Services Commission and the Treasury, 1996.
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burocratica" en Nueva Zelanda. El tema central fue la aplicacion de las politicas
de gestion publica, en los campos de la planificacién del gasto, la gestion

financiera, el servicio civil y las relaciones laborales.

A diferencia de Boston (1991) Shick estaba presentando su propio argumento
administrativo con el propésito de elevar el debate sobre la gestion publica en
Nueva Zelanda, més que describir el argumento del Departamento del Tesoro

con la finalidad de explicar las opciones de politica.

La publicacion de estos libros en 1996 en torno a la Nueva Gestion Publica
mostraron nuevamente que se trataba de estudios de caso de Reino Unido y
Nueva Zelanda.. En ese tiempo la NGP ya tenia un mayor desarrollo de

experiencias empiricas, pero los trabajos tedricos faltaban por escribirse.

2.1.15 La nueva gestion publica de 1998 a 2000

Entrelos libros del periodo comprendido de 1998 a 2000 seencuentra el estudio

de Eugene Bardach que centra su interés en la operacidon de organizaciones

programaticas, y en particular, en cobmo identificar y aprovechar oportunidades

para alcanzar metasde politicas a través de la colaboracién entre agencias.”

ss Bardach, Eugene. Getting Agencies lo WorkTogether: Ibe Practice and Teory of Managerial Craftsmanship. Washington,
D.C., Brookings, 1998.
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También propuso el "analisis de practicas inteligentes” como una forma
esencialmente tedrica de conducir un didlogo cientifico y profesionalmente

relevante entre ideas Y evidencias.

Un segundo libro en 1998 fue el de Christopher Hood, en el que retomé el
modelo de Hood y jackson relativo al establecimiento de la agenda. El volumen
incluyé varios capitulos donde comenta a la Nueva Gestion Publica, desde una
perspectiva analitica Y critica. Al afio siguiente, la Institucion Brookings publico
el estudio de Donald Kett (1999) sobre la "revoluciéon global de la gestion
publica"." Por altimo, en el aflo 2000 aparecieron diversas publicaciones

referidas a la Nueva Gestiéon Publica."
2.1.16 Dos estudios de caso recientes: México y Brasil

Un reciente articulo aparecido en la publicaciéon del CLAD, escrito por
académicos del Centro de Investigacion Y Docencia Econémica (CIDE), ofrece
una interesante discusién sobre las politicas de la gestion publica en el area de la
planificacion de gastos y gestién financiera.ss El planteamiento esta dirigido
especificamente a los participantes en los procesos de reforma de los sistemas
presupuestarios en México. Un segundo argumento consiste en como estudiar Y

argumentar en torno a la Nueva Gestiéon Publica.

s Kettl, Donald F. The Global Public Management Revolution. Washington, D.C., Brookings Institution.

57 Pollitt, Christopher y Geert Bouckaert. Public Management Reform. Oxford fp‘vfn(d University Press, 2000.
Lane, )an-Erick. New Publie 4, 30ement. London, Routledge,. 2000. Barzelay, MI¢H2€}- The New Pub/ieManage-
ment: Improving Research an(ﬂ'—’> ieyDlalogue. Berkeley, Unlverslty of California Press, 2000.

ss Arellano Gault, David, JoséRamén Gil, Jesis Ramirez Macias y Angeles Rojano. "Nueva Garagcia Publica en
Accién: Procesosde Modernizacion Presupuestal”. Reforma y Oemocreae, Caracas, CLAD, ] 2000.
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El principal argumento dirigido a los participantes en el proceso de reforma
presupuestaria en México se presentade la siguiente manera. Sise acepta la idea
general de utilizar el sistema presupuestario como un instrumento para lograr la
aspiracion de una gestién de gobierno orientada a los resultados, el debate deberia
abordar varios temas relacionados. Elprimertema escuél deberia serel rol de 'y
las relaciones entre el departamento responsable del presupuesto, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico y los departamentos que efectian el gasto. En la
medida en que esterol y estas relaciones estdn moldeadas por reglas institucionales
(un concepto que se relaciona con el marco normativo y legal)y y por rutinas
organizacionales, una interrogante pertinente se refiere a como deberian

evolucionar estas reglasy normas."

Estos autores sostienen que la reforma presupuestaria es un proceso de
aprendizaje. La interrogante de qué pueden aprender los mexicanos, acerca de
la reforma presupuestaria en el Reino Unido, Australia y Nueva Zelanda, la
responden de dos maneras. Primero, es que las aspiraciones y argumentos que
orientan la reforma presupuestaria en México es similar a la orientacion hacia
los responsables de la elaboracion de las politicas de gestidon publica en los
casosya citados. Segunda, esque el proceso de reforma presupuestariaen México
ha sido, y necesariamente seguird siendo similar en aspectos clave, al de los
casos de Nueva Gestion Publica ya mencionados, como es el hecho de que la

reforma presupuestaria requiere de cambios en las rutinas y la opinion favorable

ss Barzels : Mlchae}l. “La Nueva Gerencia Publica. Un Ensayo Bibliografico para Estudiosos latinoamericanos (y
otros)". . Cit. p. 42.
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de todos los participantes en el sistema: agencias centrales, departamentos que
ejecutan los gastosY los politicos. Aungue en el caso de Méxicao es muy discutible

todavia que sea considerado como un caso exitoso de NGP.

En segundo lugar, existe el articulo de Tendler y Freedheim (1994) en el que
analiza el Programa de Agentes de Salud (PAS) en el estado brasilefio de Ceara
durante el periodo de 1987 a 1993.%° El argumento central que ubica el articulo
en la Nueva Gestion Publica, serefiere a que el éxito del PAS se debe, en parte,
a la decisién del gobierno estatal de remar junto a los gobiernos municipales
(por ejemplo, seleccionando los agentes de salud a nivel de la linea del frente),
en lugar de limitar sus actividades a timonear (por ejemplo, disefiando
lineamientos de programas Yy financiando posiciones a nivel municipal). Este
disefio programatico, argumentan estos autores, hizo posible que el programa
evitase adoptar una modalidad de trabajo habitualmente destinada al fracaso,

que incorpora las practicas "patrimonialistas" de los alcaldes.

Como podré inferirse, este desarrollo académico hacia la Nueva Gestion Publica
deja muchas ensefianzastedricas y practicas en la administracién publica. Hood
(1994) afirma que todavia se carece de criterios para medir y comparar ambos
estilos de gestidn publica -APP y NGP- ademéasde que la distincién entre cambio
superficial y cambio profundo siempre ha sido dificil en las organizaciones

publicas." Incluso. el modelo de gestion publica de la APP no ha desaparecido

60 Tendler, judith y Sara Freedheim. "Trust in a Rent-Seeking World: Health and Government Transformed in

Northeast ilI", World | t, No, 22,199 .
&1 HoG ,SC ﬁlsztlop’herq'%e%%g%pc{%?rqls’trag\'/a en ?a é’estién Publica: Paradojas y Péndulos". Op. Cit.,p. 487.
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en la misma medida en todas partes, debido a que el proceso todavia esta en
curso. Algunos investigadores consideran estos cambios como una rapida sucesion
de modas efimeras que tienen breves momentos de gloria antes de caer en el
olvido y no como una tendencia de fondo en la gestién publica. La Nueva Gestién
Pudblica puede serconsidera como una rueda de modas administrativas, donde

cada moda, por extrafia que parezca, volvera algun dia.

Pero si la interpretacién ofrecida anteriormente es incorrecta -sefiala Hood- no
todo en la Nueva Gestion Publica son simples modas propagandisticas. Es dificil
concluir que la extincion de la APP fuera debido a un poder meteérico de nuevas
ideas o de evidencias. Muchas de las ideas han sido versiones recicladas de
viejas doctrinas. Antes del libro de Osborne y Gaebler (1992) la literatura sobre
el gerencialismo en los servicios publicos consistié en listas de comentarios de
académicos escépticos. "Como conjunto de ideas, hay elementos para argumentar
que la NGP parece mas un conjunto de reflexiones derivadas de la practica,
especialmente en los paises anglosajones, que el producto irrefutablemente 16gico

de un experimento baconiano".

2.2 Politicas de la nueva gestién publica

Las propuestas de la Nueva Gestién Publica son tan amplias y variadas como su
utilizacién. En estas se encuentran desde instrumentos, técnicas o tecnologias,

gue por su propia naturaleza tienen un éxito circunstancial Y cambian con

e2 Ibid, . 488.
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extraordinaria rapidez, asicomo propuestas acercade la mejor manerade vincular
las relaciones entre las organizaciones publicas y los ciudadanos con relacién a

la provision de bienes publicos."

Estos planteamientos se encuentran entre las ideas de la Nueva Gestién Publica
(NGP) que, en su conjunto, tienen la pretensién de construir alternativas a los
modelos tradicionales de gestién publica. Sujetas a una amplia discusion se

presentan de manera sucinta.

1. Reduccién del tamafio del sector' pablico: el principal postulado de la
Nueva Gestién Publica es la reduccion del sector publico en tamafio, recursos,
ambito e influencia. La privatizacién es la herramienta mas recurrente para
justificar la ineficiencia del sectorpublico y la supuesta superioridad del mercado
para asignar recursos. El planteamiento de los promotores de la Nueva Gestion
Pudblica es que existe un excesivo intervencionismo estatal que busca propiciar
un mayor control de la burocracia, el cual tiene un efecto pernicioso que desactiva
la libre competencia en el mercado.

2. Descentralizar lasorganizaciones: una de las aspiraciones mas inmediatas
de los reformadores ha sido terminar con el supuesto gigantismo de las
organizaciones publicas. La descentralizacién tiene como propdsito central

acercar las organizaciones a los ciudadanos y aproximarse a sus necesidadesy

e Olias de lima Gete, Blanca. Op. Cit. pp.13-28. Sefiala que: "Mas dirffCi_l esintentar sistematizar el contenido y las
orientaciones Predominantesde la NGP. Como seha puestode manifiesto en numerosas ocasigne.s, con la Ideade
gerencl ‘:émii:a estamos invocandoun conjunto difusode supuestos, CONCEpLos, tecnologias Y PF cticas ge induqﬁh I
pUjanz:9 [tusién, pero de masque discutible coherencia, que én los Gitimos afiosse ha convertido en el 8/3¢0
Imprescindible de la nueva administracion publica".
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aspiraciones. Laproximidad a los ciudadanos significa también llevar los centros
de decisiones a los lugares donde los problemas se plantean.

3. Jerarquias aplanadas. descentralizar las organizaciones publicas es una
parte del proceso de cambio en la Nueva Gestidn Puablica; eliminar la abundancia
de escalones jerarquicos y de jefaturas intermedias es el siguiente paso. La idea
central esque aplanar lasorganizaciones (disminuir los niveles jerarquicos) tiene
también otros efectos en la mejora interna de la gestién: los tramites seacortan y
el tiempo necesario para completar los procesos se reducen sensiblemente.

4. Ruptura del monolitismo y especializacion: implicita en las propuestas
anteriores esta la idea de poner fin a las grandes organizaciones administrativas
creando en su lugar organizaciones mas pequefias Y mejor adaptadas al entorno.
Elinstrumento id6neo es la idea de la agencia. El sistemade agencia implica la
creacion de unidades gestoras independientes de las estructuras centrales. La
caracteristica de estaforma de gestién es la autonomia Y el establecimiento de
objetivos claros, los cuales secomprometen por medio de vinculos contractuales

bajo criterios de racionalidad econémica.

5. Desburocratizacion y competencia: el nuevo modelo es también una

ruptura con los métodos burocraticos de gestion de los asuntos publicos y de la
produccion de bienes Y servicios. El nlcleo de esta propuesta es liberar a las
nuevas organizaciones del pesado lastre de los procedimientos, el formalismo y
la irresponsabilidad, caracteristicos de la burocracia, que en su momento
aseguraron la regularidad, estabilidad y legalidad en la prestacion de los servicios

publicos, que en la actualidad constituyen un obstaculo en un entorno cambiante
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Yy dindmico. La quiebra del monolitismo estambién la quiebra del monopolio Yy
de la coherencia burocréatica. En contrario, la Nueva Gestion Pulblica propone la
fragmentacién, que distintas organizaciones compitan por recursos, por servicios
Y por clientes.

6. Desmantelar la edructura edatutaria: uno de los obstaculos tradicionales
y reiterados para una gestion basada en los resultados es la estructura estatutaria
de los empleados publicos. Lagestién de personal, una de las variables sobre las
gue masénfasis estanponiendo las nuevastecnologias, requieren de instrumentos
claramente incompatibles con la funcidn publica. Las propuestas de la Nueva
Gestion Publica afectan dos aspectos: la estabilidad en el empleo Y las
retribuciones. Los principios de que puesto y retribucién deben ir unidos ignora
la relacién existente entre desempefio y motivacion.

7. Clientalizacién: la Nueva Gestion Publica ha traido una nueva vision del
usuario de los servicios publicos. La nocion de cliente promovida por los
reformadores implica un cambio radical en la orientacidén de los servicios publicos.
la introduccion del concepto de cliente, como innovador Y renovador del servicio,
se ha hecho dentro de la polémica acerca de las connotaciones instrumentales y
mercantiles que su uso encierra. "lo que la idea del cliente permite superar es la
percepcién imperfecta que el mercado publico tiene de las preferencias de los
ciudadanos. Convertir a los ciudadanos en clientes significa también dotarlos de
relevancia y de poderes sobre los servicios que recibe (empowerment)”.64

8. Evaluacion por resultados: una de las caracteristicas de la Nueva Gestion
Pulblica es el desplazamiento de los sistemas de control tradicionales -control

"lbidem.
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de legalidad y financiero contable- y sureemplazo por laevaluacién de resultados.
La evaluacion por resultados pone el acento en los resultados de la gestion Y
buscan medir o ponderar la adecuacion entre éstosy los objetivos perseguidos.
9. Gerentes publicoso managers. la idea central del gerencialismo seresume
en la frase "dejar que los gerentes publicos gestionen”. Esta afirmacion supone
un cambio en la relacién entre politicos Y gestores, la cual tiene como propdsito
separarla politica de laadministracion. Sesupone que liberados de lasdistorsiones
intervencionistas de los poiiticos, los gestores publicos pueden concentrar su
atencion en "lograr que las cosas se hagan".

10. Responsabilidad: el tema de la responsabilidad es uno de los elementos
centrales de la Nueva Gestion Publica. En este panorama el gestor publico no
tiene incentivos distintos a los del mercado, por lo que se guia por el propio
interésy tiende a buscar las oportunidades, para el servicio y supropia promocion.
La capacidad para decidir qué debe hacerse Y cdmo debe hacerse implica
rendicion de cuentas Y responsabilidad por la gestién. Elgestor publico responde
ante las autoridades que le nombraron que son las que legitimamente ostentan
el poder Yy la responsabilidad.”

11.  Potenciacién de gestoresy clientes: enlazada con el fortalecimiento de la
idea del lider innovador, capaz de identificar oportunidades internas Yy externas,

Y gestionarlas, los promotores de la Nueva Gestion Publica han acufiado un

¢ |bidem Estaautora sefiala que: "Coherentemente con sus postulados la NGP desplaza la rendicién de cuentas
del &mbito politico al del consumo Ytraslada lasobligaciones de la administracion ala esferadel mercado. Son los
clientes de los servicios publicos los que deben evaluar los servicios que seprestan Y, por tanto, el éxito o el fracaso
de la gestion. El arbitro del interés publico no es politico, ni el gestor, es el ciudadano en su version de cliente o
consumidor de los servicios publicos. En Gltima instancia, tanto la legitimidad del gobierno como la de la
Administracién tienen la misma fuente, el consentimiento de los ciudadanos".
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nuevo concepto: la potenciacién o capacitacién (emporwerment). Potenciar o
capacitar a los gerenteso a los ciudadanos es reconocer capacidades para tomar
decisiones relativamente auténomas y asumir un papel activo en la definicidn

del interés publico.

En suma, la Nueva Gestién Publica actia mascomo un depdésito de orientaciones,
métodos y técnicas diversas que como un conjunto sistemético y ordenado de
propuestas a los que acudir en funcién de los problemas propios, los objetivos a
alcanzar y las fuerzas de apoyo y resistencia al cambio. Mas que un modelo, se
trata de un contra modelo, en el sentido de que es un conjunto diverso de
instrumentos y orientaciones cuya finalidad esacabar con un modelo especifico:
el burocrético." La Nueva Gestién Publica responde como una ideologia;
propiciando una sola respuesta -contenida en la gerencia publica- frente a la

diversidad de los problemas y las situaciones.

Por su parte Rami6 (2001) afirma que existen dos enfoques en la Nueva Gestién
Puablica: una mayoritaria, la corriente neoempresarial, y otra minoritaria, la
corriente neopublica. Lavisibn neompresarial se ha impuesto de forma unilat-
eral entre los politicos y los gestores profesionales de los paises de América
Latina y del Caribe, mientras que la vision neopublica comienza a ganar terreno

como contrapuesta a estavision de corte gerencial."

"lbid, p.21.

67 Ramio Matas, Caries. "Los Problemas de la Implementacion dela Nueva Gestién Publica en las Administraciones
Publicas Latinas: Modelo de Estado Yy Cultura Institucional”. Reforma Y Democracia. Caracas, CLAD, No. 21,
octubre de 2001, p. 77.
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La Nueva Gestiébn Publica agrupa muchas corrientes y modelos de gestion
diferentes; unos analiticos, la mayoria de caracter normativo; unos genéricos y
otros mas concretos. En este contexto, el enfoque neoempresarial pone énfasis
en laeconomia, laeficacia y la eficiencia de losaparatospublicos, y que proponen
una clientelizacion de los ciudadanos; por el otro lado, existe el enfoque
neopublico que pone especial atencion en la repolitizacion, la racionalizacion y
el control de la externalizacion de los servicios publicos, la participacion

ciudadana y la ética en la gestion publica."

El peso real de estos dos grupos de corrientes es muy desigual: el enfoque
neoempresarial representa la mayoria de la literatura y resulta ser la fuente de
inspiracion directa de un significativo nimero de equipos de gobierno de nuestras
administraciones. Elenfoque neopublico en cambio, es claramente minoritario
tanto en el mundo académico como en lasbases conceptuales de lasinnovaciones

en la gestion publica de nuestras administraciones.

Porello, la asimetria se agudiza a un nivel de impacto real de ambas corrientes,
ya que lasaportaciones neopublicas son mucho menos atractivas para los gestores
politicos y los gestoresprofesionales que lasaportaciones neoempresariales. Los
valores asociados a la visiébn neopublica (ética publica) son "s6lo" valores que
pueden aparecer en el plano normativo (cddigos deontolégicos, declaraciones

de principios) y que, pueden incorporarse en un nivel formal del discurso. Estos

sethid, p. 80.

Mencién Honorffica del Premio IAPEM 2001
144 (Modalidad: Investigaclones tericas. y te6rico-practicas)




ooos
sose

GESTION PUIRIICAY GOVERNANCE.
Capitulo Il De la Gestién Publica a la Nueva Gestién Publica
(New Public Management)

valores estén en franca desventaja con valores neoempresariales de caracter in-
strumental que van acompafiados de herramientas que favorecen su inmediata

implementacion.

En una perspectiva similar, Langa Y Echevarria (2001) sefialan que deben
establecerse claramente los cambios producidos por la Nueva Gestion Publica
(NGP).69 Enprimer lugar, la NGP no tiene por objeto lastransformaciones en las
instituciones politicas dentro o fuera del poder ejecutivo; es decir, no incluiria
cambios en las instituciones que afectan el origen, distribucion Yy formas de
legitimacion del poder politico, la naturaleza del régimen politico, las relaciones
entre los poderes del Estado, la estructuracion territorial del poder y los cambios
en los sistemasde representacion. En segundo lugar, tampoco abarcaria cambios
en el papel del Estadoa través de una modificacién extensiva o restrictiva de sus
.responsabilidades ante la sociedad. Esto seria el cambio de reformas sustanciales,
a partir de politicas publicas, empezando por la econémica y siguiendo con

otras de caracter sectorial (educacion, trabajo, sanidad, vivienda y agricultura,

entre otras).

El énfasis de los reformadores bajo la vision de la Nueva Gestién Publica, al
margen de los cambios en la politica econémica, hasido incrementar la eficiencia
Y la eficacia del sector publico mediante nuevas disposiciones institucionales

que orienten el comportamiento de susactores internos Yy externos a una mayor

.9Iorl1lgg Francisco Y Echevarria, Koldo. “La Nueva Gestion Publica en la Reforma del Nucleo Estratégico del
G(;l;iem(l): Experiencias| atinoamericanas”. Peter Spink et al. Nueva Gestién Publica Y Regulacién en América
Latina. Balances Y Desafios. Caracas, CLAD, 2001, p. 101.
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racionalidad econdmica. Sin embargo, ni las instituciones politicas, ni las
responsabilidades centrales del Estado de Bienestar han sufrido una alteracion

sustancial, a pesar de la retérica del discurso politico en algunos paises."

2.3 La nueva gestion publica: Limitaciones y alcances

La Nueva Gestion Publica iNew Pub/ic Management) ha tenido un desarrollo
sostenido a partir de las dos Ultimas décadas del siglo XX. Tanto sus alcances
como sus limitaciones estructurales deben ser revisadas dentro del &mbito de la

administracion publica para ubicar la verdadera naturaleza de este paradigma.

Para Barzelay (2001) la Nueva Gestién Publica refleja la idiosincrasia de las
disciplinas particulares que la nutren y, por tanto, de sus materias de
especializacion. Las disciplinas que la estudian son la administracién publica, la
ciencia politica, el manejo (management), la economia institucional y publica,
el derecho administrativo y la sociologia organizacional. Las lineas de
investigacion son, entre otras, la salud, la defensa, la educacion, el transporte,
los servicios sociales, asicomo el funcionamiento de lasagencias centrales. Para
esteautor la Nueva Gestién Publica es primariamente el manejo administrativo
de laspoliticas publicas y cada areade planeacion y manejo financiero; el servicio
civil y las relaciones laborales, la organizacién y métodos, las auditorias y la

evaluacion."

7 (bid, p. 102.
7 arzeﬁ]ay, Miehael. "The New Public Management. Improving Researehand Policy Dialogue". London School of
Eeonomies and Political Scienee. Wgﬁggzb@ﬂ%ﬁoteca/ actigos! newpublicmanagement.html.
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LaNueva Gestidn Publica tiene implicitas seisestrategias: 1) el modelo de manejo
publico puede reemplazar exitosamente al paradigma de administracién publica;
2) el Estado manejador sustituye al Estado administrador; 3) el manejo publico
existe si hay un gran sector paraestatal; 4) los elementos estructurales de la
administracion publicay el manejo publico sondicotémicos; 5) los manejadores
forman una corporacion especial de hacedores de paliey y 6) hay en curso una

segunda “revoluciéon manejarial* (Guerrero, 1999).72

La Nueva Gestion Publica se empefia en suprimir a la politica como fuente del
Estado y de tal manera situarlo alrededor del concepto técnico de manejo. Manejo,
no paliey, sugieren sus promotores. En realidad, esta es una de sus mayores
debilidades debido a que la Nueva Gestion Publica se encuentra basada en la
politica, pues corno publico todo manejo que concierne al Estado esta involucrado
de manera inevitable con la politica. Otras debilidades de la NGP se extienden

a una variedad de ambitos." como son los siguientes:

1. Involucra grandescomplejidades y contradicciones, talescomo lasamplias
variaciones de enfoque y la ausencia de un sentido genuino y original de sus
propuestas. El concepto de manejo es antiguo y sus tépicos centrales en la

actualidad sonya clasicos en lateoria de la administracién publica en los Estados

Unidos.

12 Guerrero, Ornar. Del Estado Gerencialal Estado Civico. México, Miguel Angel Porraa, 1999, p. 144.
73 |bid, pp. 153-158.
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2. Establece una sutil division entre los "usuarios de los servicios" Y los
"consumidores de los servicios". Estos ultimos no son considerados como
recipientes pasivosde servicios, sino como clientes activos. Resulta irénico pensar
que los resu liados electorales estarian determinados mas por la satisfaccion o
insatisfaccion con los servicios publicos, que por la politizacién, las campafias
politicas y una opinién publica consciente.

3. La Nueva Gestion Publica es defectuosa porque las técnicas del manejo
privado raramente se han aplicado a las operaciones del gobierno, y cuando asi
ha ocurrido, su proceso de metamorfosis ha sido tal, que durante su
implementacién se vantransformando en técnicas de gestion publica.

4. Dentro del mercado, los clientes son soberanos que pueden defender sus
interesesy son libres de cambiar de proveedor. En cambio, los ciudadanos viven
dentro de instituciones politicas y demandan la responsabilidad publica de los
politicos y los gobernantes. En el interior del mercado, el consumidor defiende
su bienestar Yy se esfuerza por mejorar su posicion. Porsu parte, el ciudadano usa
su voz como insatisfaccion, incluso como protesta violenta, pues cuando
demanda, suVoz refleja la opinion publica, no la expresion anénima del mercado.
Esta situacion es desdefiada por la Nueva Gestion Publica.

5. Un defecto més, esque suspromotores afirman que los servidores publicos
no tienen vocaciones personales y valores plblicos, porque las técnicas del
manejo privado pueden sertransferidas hacia la administraciéon publica. Dicha
superioridad de la gestion privada sobre la gestién publica, no estacomprobada
y la realidad muestraque losfines Yy los medios no son comparables en la mayoria

de los casos.
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Para otro autor, la Nueva Gestion Publica ha tenido una influencia en la agenda.
de los paises en desarrollo, pero tiene un alto grado de retdrica en la préactica. La
NGP essolo uno de los tipos de reformas que se pueden implementar en dichos
paises." Esto se debe a que la Nueva Gestion Publica es inapropiada para los
paises en desarrollo debido a que sus problemas de corrupcion y su incapacidad
administrativa de apego ala ley. Algunos casosen realidad son historias de fracaso
donde sus politicas no pudieron llevarse a cabo. Las iniciativas de la Nueva
Gestion Publica en dichos paises, requieren tomar en cuenta los factores de

contingencia, y en general, las caracteristicas nacionales de cada pais.

Las reformas de la administracién publica necesitan determinar sus propias
prioridadesy guiarse por las necesidades de cada situacion especifica. Lasreformas
bajo la Nueva Gestion Publica -segln Polidano (1999)- son mucho mas yue |as
tres "E" (economia, eficiencia Y eficacia), por lo que sugiere incluir dos mas:
experimentacion y eclecticismo. La blsqueda de soluciones a los problemas de
gobierno en los paises en desarrollo requieren de una vision mas amplia que

permita apegarse Y adecuarse a las necesidades especificas y particulares de los

paises.

En esta perspectiva, coinciden Hughes y Gi'Neil en el sentido de que se presenta
a la Nueva Gestion Publica como un fenédmeno internacional, por lo que sus

principales politicas pueden aplicarse a cualquier pais sin importar su grado de

,4 Polidano, Charles. The New Pub/ic Management in Deve/oping Countries. Institute for Development Policy and
Management. University of Manchester, November 1999. http://ldpm.man.ac.uk.
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desarrollo. Sin embargo, en los hechos los paises implementan diferentes reformas

a la administracion publica en distintos momentos y por diferentes razones."

Ormond Y l.6ffler (1999) llegan a conclusiones significativas con relacion a la
aplicacién del New Public Management (Nueva Gestién Publica) en los paises
de la OCDE.76 Primero, no existen modelos pre-establecidos. El cambio debe
enraizarseen la configuracion especificade la historia, lastradiciones Yy estructuras
constitucionales y legales, las fuerzas politico-administrativas, las perspectivas
econbmicas y sociales, asi como fa posicion internacional de cada pais. No

existe una solucién Unica para el sector publico como un todo.

Segundo, la mayoria de los elementos de la Nueva Gestibn Publica no son
realmente nuevos en el sentido de que numerosos paises han implementando en
el pasado algunos de estos, o con otras denominaciones. Lo que es nuevo en
relacion la NGP es que el concepto global ha evolucionado a partir de un
movimiento orientado a la practica, que se inicié en forma independiente y

aislada en varios paises.

Tercero, los paises que han adoptado este enfoque de manera gradual, ahora

confrontan un problema de estructurasduales en el sector publico: islasde reforma

e Hoghes, Owen Yy O'Neil, Deirdre. The Limits of New Public Management: Ref/ections on the Kennett 'Revo/u-

tion' 11 Victoria. Monash University. http: www.willameueOrWipmnlresearch/papersisr.dneylhughesoneill.html.

7« Ormond, Derry y loffler, Elke. "Nueva Gerencia Publica: qué Tomar y qué Dejar'. Reforma Yy Democracia,

Caracas, CLAD, No. 13, febrero 1999, p. 3. Cabe sefialar que en la traduccién de este articulo el New Pub/ic

/édan@gegggl( se emplea como Nueva Gerencia Publica, aunque para esta investigacién se utiliza como Nueva
estion Plblica.
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con orientacién hacia la Nueva Gestion Plblica que coexisten con organizaciones
publicas gerenciales en forma tradicional. Esta situacién genera tensiones en el
proceso de reformas, como resultado de estructuras de incentivos en conflicto, y
en algunos casos inclusive llega a poner en tela de juicio lo que ha sido logrado

hasta el momento.

Cuarto, existen también importantes desafios concernientes a la gestién de
gobierno, que no necesariamente estan incluidos en el debate sobre la Nueva
Gestion Publica. Algunos de los cuales pueden haber sido exacerbados por dicha
reforma como son: el mantenimiento de toma de decisiones efectivas del gobierno
central en un contexto de devolucién y globalizacion; gerencia de la ética €' el
gobierno; educacién y responsabilidad civica en la sociedad; nuevas relaciones
entre el ejecutivo y el sector privado; y las nuevas relaciones cambiantes entre

ejecutivo y legislativo.

Asimismo, entre los problemas asociados a la corriente neoempresarial de la
Nueva Gestidn Publica existen algunos que no deben de olvidarse." Primero,
existe problema al vincular el EstadoNeoliberal (Estado Relacional) con el Estado
de Bienestar, en el sentido de que algunos servicios publicos prestados por
organizaciones privadas producen efectos asimétricos sobre los ciudadanos.

- Segundo, en el modelo de administracién neoliberal hay que tener presente que

77 Rami6 Matas, Carlos. Op. Cit.,p. 82-83. Como conclusién este autor sefiala que hay que pasar del "que piensen
e inventen ellos" (los anglosajones) a explorar nuestros propios modelos y estrategias de modernizacion de la
administracién puablica. Lo afirmado por Metclafe, pasarde la imitacién a la innovacién en la gestién publica.
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una administracion publica que no "rema" puede olvidar los rudimentos basicos
de la navegacién y perder el control de la nave. Tercero, setiende a formular
objetivos de actuaciones publicas sin compromisos concretos, que son de dificil
verificacion por parte de los ciudadanos. Cuarto, inspirarse en la gestién privada
es un error conceptual grave por dos razones: por un lado, la gestiobn publica
acredita muchos aspectos diferenciales en relacion con la gestion privada vy, por
otro lado, la teoria de la gestion privada es una ciencia inmadura, sus
prescripciones son totalmente coyunturales y suelen tener un margen de error

muy elevado.

Quinto, reducir la condicion de ciudadanos a clientes es un paso atrasy no al
revés. Los ciudadanos son mucho més que clientes, los ciudadanos son los
accionistas politicos y econémicos de las administraciones publicas y tienen
muchos mas derechos de los que estdn asociados al rol del cliente. Entre la

administracion publica y la ciudadania no hay un contrato comercial sino un

contrato social y politico. Sexto, se impulsan organismos que tienen formas

juridicas alejadas en mayor o menor grado del Derecho Publico. Por ultimo, la
fragmentacién y las formas empresariales del sector publico pueden provocar
corrupcion derivada de la defensa de intereses particulares y disminucién de las

responsabilidades publicas.

Endefinitiva, debe mantenerse un conjunto equilibrado de valores de la gestion

publica. La Nueva Gestién Puablica no deberia referirse s6lo a la promocion de
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valores econdmicos. La tarea que tenemos por delante es la de hacer mayor
énfasis en los productos y en resultados efectivos, acorde con los principios

legalesy politicos de la administracién publica.

Para Langa y Echevarria (2001) la Nueva Gestién Publica puede considerarse en
América Latina, al mismo tiempo una realidad y una ficcién. Es una realidad que
acredita la asuncién generalizada de su mensaje sobre la necesidad de integrar
la racionalidad econdémica en el funcionamiento del sector publico y la oferta de
conceptos y técnicas de gestion. Sin embargo, la idea de que la Nueva Gestién
Publica gg una lista de proposiciones ideales y universales sobre lo que hay que
hacer con el aparato estatal para que éste sevuelva eficaz y eficiente, sélo puede

considerarse una mera ficcion.

Los autores plantean cuatro conclusiones de la aplicacion de la Nueva Gestién
Pudblica para América Latina." La primera afecta al reconocimiento del llamado
componente institucional del management, por encima del puramente técnico o
instrumental. Laaceptacion e implementacién del managementconlleva la puesta
en cuestion de culturas, interesesy sistemas de poder de los actores afectados
dentro y fuera del sector publico; esto significa aceptar la naturaleza institucional
de la transformacién que conlleva, y obra en consecuencia. Ha sido peor el

remedio que la enfermedad. ™

7. Langa, Franciscoy Echevarria, Koldo. Op. cit., pp. 147-149.

79 Los autores hacen referencia a Metclafe y Richards (1987) quienes hacen la distincién entre management como
orden instrumental y el management como orden semantico. Lo sustantivo seria su significado instrumental del
management como orden semantico, mientras que lo adjetivo serian las técnicas de gestion publica, sujetas a la
variabilidad y contingencia de la "adhocracia fragmentada" que representa el management.

Mencién Honorlfica del Premio IAPEM 2001
(Modalidad: Investigacionestedricas, y tedrico-practicas) 153




José Juan Sanchez Gonzalez

Lasegundaconclusion sebasaen adoptar una vision de la gestién publica acorde
con su verdadera naturaleza plural y fragmentada, sensible a los factores de
contingencia en los que se desenvuelven lasorganizaciones publicas y privadas.
No hay un solo management, sino muchos, parcialmente complementarios, pero
también contradictorios, fruto de un conocimiento que surge de la experiencia y

que, por lo tanto, es consustancial mente empirico y adaptativo.

La tercera conclusion es, si queremos ser coherentes con la naturaleza del
conocimiento gerencial, debe reconocerse un valor limitado. Hay cosas que el
Mmanagement que conocemos puede resolver, y basta buscar los conceptos y
técnicas apropiadas. Sin embargo, el management podria contribuir a resolver,
pero sélo si se basa en la innovacion y descubrimiento de conceptos y técnicas
adaptadasa los problemas que enfrenta; no basta con copiar ni descubrir mejores
practicas; existe la necesidad de una aproximacion innovadora en la gestion
publica. Finalmente, el éxito en la aplicacion del managementconsisteen aceptar
que muchos de los problemas que enfrenta la transformacién del Estado no se
pueden resolver validamente mediante el recurso de la gerencia, sino por otras,

aproximaciones diferentes.
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La voz gestién publica tiene una diversidad de usosy de
sign ificados. No podria afirmarse que existe una
denominacién Unica y de aceptacion generalizada que
permita integrar la totalidad de acepciones. En la actualidad,
pareciera que la gestién publica representa diferentes
orientaciones con contenidos distintos, no sélo de tipo con-
ceptual sino incluso de naturaleza ideoldgica. Al respecto,
a nivel tedrico identifico los siguientes usos de la gestion
publica: 1) como gestién;2) como gestion privada; 3) como
gestién empresarial; 4) como gestion de calidad; 5) como
endoprivatizacién Y 6) como gestion publica. Por lo que
corresponde, a nivel practico, existe una variedad de

adjetivos a la voz "gestién", que muestran el uso

generalizado del término.
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El objetivo esencial entonces, es revisar cada uno de los diferentes usos en la
gestién publica contemporanea para identificar sus principales postulados, asi
como a susrepresentantes mas destacados. Asimismo, introducir las principales
criticas a la gestion publica, que sirvan como marco de referencia para conocer
las limitaciones Y obstaculos que tiene su implementacién en los paises
iberoamericanos. Para posteriormente, argumentar la recuperacion de la

naturaleza de lo "politico" en la gestion publica

3.1 Los usos de la nueva gestién publica a nivel teérico

Es posible encontrar todo un abanico de posiciones en torno al problema de la
sustantividad de la gestién en la administracién publica: desde afirmar que la
administracion publica es Unica Y completamente diferente ala que seaplica en
el &mbito privado, hasta quienes sostienen que no es mas que una modalidad
menos eficiente de gestibn empresarial.' Entre ambas posturas se sitla un buen
numero de puntos de vista intermedios que seexponen a continuacién, segun la

explicacién de Gunn (1987):2

La administracion publica es diferente. Su realidad estotalmente ajena a

la del sector privado, existiendo elementos diferenciales como la delimitacién

1 Echevarria, Koldo y Mendoza, Xavier. “La Especificidad de la Gestion Publica: el Concepto de Management
Pablico”. Enlosada Marrodan, Carlos. ;De BurGcratasa Gerentes? LasCiencias de la Gestion Aplicadas a la
Administracién del Estado. Washington, éanco Interamericano de Desarrollo, 1999, p. 19-20.

2 Gunn, lo "Perspectives on Public Management". Enj. Kooimany K. Eliassen, editores. Managing Public Organi-
zations.londres, Sage Publications, 1987. Citado por Echevarriay Mendoza. Op. cit.
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legal de los campos de actividad, el monopolio de ciertas sanciones y poderes
coercitivos ‘o un entorno mucho mas complejo Y variado.

° Lagestion publica y privada se parecen en todo lo que no es importante.
Exceptuando las aparentes coincidencias funcionales, el trabajo de un directivo
publico Y uno privado se parecen poco. Las técnicas de gestion privada son
Utiles en el sector publico sé6lo de manera marginal.

° Elmanagementpublico esel paradigma integrador. Se destacala necesidad
de desarrollar un concepto sustantivo de gestion publica que, por una parte,
aproveche las ensefianzas de la gestion empresarial, Y por otra, desarrolle sus
propios conceptos Y categoriasalli donde los problemas publicos seanespecificos.
° Convergencia entre la gestion publica y privada. Las fronteras entre los
sectores publicos y privados son borrosas. Mas que organizaciones puramente
publicas o privadas, se trata de diferentes configuraciones organizatlvas en las
gue se mezclan los aspectos publicos Y privados.

. La gestion empresarial es una forma menos eficiente de gestiéon privada.
Es parella que los métodos, instrumentos Y practicas de la gestion privada deberian

trasladarse de la forma mas amplia posible al sector publico.

Asimismo, Metcalfe (1999) afirma que en la actualidad se observa en todo el
mundo una tendencia a mejorar la administracién publica utilizando conceptos,
herramientas y técnicas de gestion surgidas en muchos casos para resolver
problemas del sector privado. Para que la gestién publica prospere como sector

en crecimiento no se puede limitar simplemente a extrapolar el planteamiento
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que sirvié de basea suséxitos iniciales, pues estanapareciendo problemas nuevos
Y diferentes para los cuales no setienen respuestas prefabricadas.’ Sefiala que es
imprescindible y urgente poner en marcha un proceso de revisién, si no queremos
que la reforma sereduzca a un proceso autolimitador de utilizacién de soluciones

convencionales de gestién de empresas.

Estos argumentos pueden servir como punto de partida para identificar las
diferentes interpretaciones de la gestién publica. Desde una perspectiva tedrica,
existen al menos cinco usos de la gestion publica, dentro de la literatura
especializada Y que son los siguientes: 1) como gestion; 2) como gestion privada;
3) como gestion empresarial; 4) cama gestién de calidad; 5) como
endoprivatizacion; Y 6) como gestion publica. Analicemos sus aspectos mas

relevantes.

3.1.1 Lagestién publica como gestién

El primer uso de la voz gestiéon publica es como gestion. En esta corriente, no
existe una diferencia especifica entre gestion publica o gestion privada: sélo es
posible la gestién. Para Roberts (1993) tanto la gestion publica como la privada
tienen elementos procesales comunes que nos permiten considerar a la gestiéon

como un proceso universal (Baldwin, 1987; Weinberg, 1983). Ademas, los

‘Metcalfe, les. #| a Gestion Publica: de la Imitacion a la Innovacién”. Enlosada Marrodan, Carlos.f'De Burdcratas
a Gerentes? Las Ciencias delaGestion Aplicadas a laAdministracion del Estado. Washington, Banco Interamericano
de Desarrollo, 1999, p. 47.
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analistas han sefialado una convergencia de sectores: las semejanzas en sus
funciones, enfoques administrativos y notabilidad publica (Bozeman, 1987,
Musolf y Seidman, 1980).4 De hecho, analisis recientes sugieren que todas las
organizaciones se pueden considerar como publicas en la medida en que la
autoridad politica afecta su conducta y sus procesos (Bozeman, 1987). Por
consiguiente, estas investigaciones parecen indicar que es apropiado y posible
transferir la gestion privada a las dependencias publicas. Por lo que mas que Yna

gestion publica o privada, existe sélo la gestion.

La voz gestion implica referirnos tanto a las organizaciones privadas como
publicas, asi como a las llamadas de tercer nivel. Incluso entre diferentes sistemas
econdmicos -capitalismo y socialismo-la gestién tiene caracteristicasparticulares,

pero a partir de estas pueden producirse generalizaciones de conocimiento.

El crecimiento interesante del papel de la gestién es la tendencia rectora del
proceso de desarrollo y de reforzamiento del caracter social de la produccién.
Este proceso adquiere formas cualitativamente distintas en la sociedad capitalista,
por una parte, Y en la sociedad, por otra. Bajo el capitalismo, la tendencia objetiva
del crecimiento del papel de la gestion agrava las contradicciones propias de
este régimen, ya que la organizacion de la.produccién dentro del marco de una

u otra empresa Yy sus agrupaciones se halla en constante contradiccién con la

4 Roberts Nancy C. "Limitaciones de la Accion Estratégica en las Dependencias”. Barry Bozeman (coordinador).
La GestiOn Publica. Su Stuacion Actual. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica,

Universidad Auténoma de Tlaxcala, EC.E., 1998, p. 216.
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anarquia de la produccién capitalista considerada en conjunto. En la economia
socialista, la tendencia ascendente del papel de la gestién coincide enteramente
con el caracter planificado de dicha economia, con la ley objetiva de susdesarrollo

proporcional.’

Para Gvishiani (1980) el estudio de la gestion tiene un enfoque interdisciplinario,
esdecir, de "analisis multiple". Eleconomista estudia los procesos econémicos;
el ingeniero, los técnicos y tecnolégicos; el abogado, los juridicos; el psicélogo,
los psicolégicos, y asi sucesivamente. Sostiene que la gestion se ha convertido
en una ciencia propia, cuya teoria nace de la necesidad de asegurar la méxima
eficacia de los sistemas que funcionan juntos." Sin embargo, afirma que la ciencia
de la gestién no puede ser considerada como una simple suma de partes de las
distintas ciencias dedicadas a la labor administrativa. La ciencia de administrar
debe serun conocimiento sistematizado, una investigacion de las leyes objetivas

a que obedece la gestién de la produccién social.

Los métodos cientificos de gestion significan, en primer término, que la direccién
de la produccién debe basarse en el conocimiento de las leyes econémicas
objetivas yen el estudio de lasformas concretas de manifestacion de las mismas,
esdecir, no puede basarse s6lo en la experiencia personal y la intuicién de uno.

Losmétodos cientificos de gestion requieren una investigacién compleja de todos

s Gvishiani, D. Organizacion y Gestion. México, Ediciones de Cultura Popular, 1977, p.13.

* Ibid. p. 16. Seguin el autor, lateoria de lagestion recibe apoyos de disciplinas como lacibernética, lateoria de la
informacion, la teoria de los juegos, lateoria de lasdecisiones, entre otras. Por lo que lateoria de la gestion va
adquiriendo cada vez més el caracter de ciencia exacta
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los aspectos del funcionamiento de la empresa, considerada como un complejo
organismo econdmico y social. Laproblemética de la gestiéon no puede reducirse
s6lo a problemas econ6émicos y técnicos; es preciso tomar en consideracion
igualmente los aspectos sociolégicos y psicolégicos. En la creacién de la teoria
cientifica de la organizacion y la gestiébn debe ocupar un lugar especial el

problema del hombre en la orgenizecion.'

Como parte de su planteamiento clasifica en cinco escuelas administrativas a la
teoria de la gestién. En primer lugar, la escuela de la "administracién cientifica"
gue seremonta a principios del siglo XX.8 Formula los principios generales de la

gestidn sobre la base de la investigacion de todos los aspectosde la experiencia,

de los negocios (business) y de la produccion. Lasegundacorriente esla doctrina

de las "relaciones humanas". Anal iza aquellas orientaciones que la escuela de la
administracion cientifica habia descuidado: los motivos psicoiégicos de la
conducta humana en el proceso de produccion, las relaciones de grupo, las
normas del grupo, las barreras de comunicacién y la organizacion informal,
para determinar las formas que influyen en la gestién. Latercer escuela, es la
llamada "empirica". Incluye investigadores que definen a la administracion
publica como estudio de la experiencia y la practica de la gestion, algunas veces
para sintetizarla, pero en su mayoria para transmitirla a los practicos Yy los
estudiantes. Lacuarta corriente esla escuelade los "sistemas sociales". Lostedricos

de estaescuela investigan la organizacién considerada en su conjunto, simulando

7 Ibid, pp. 490-491.
s Ibid, pp. 35-41.
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también ciertos procesos de organizacién, combinando los unos con los otros Y
aclarando cudles de dichas combinaciones resultan mas propicias para lograr el
objetivo de la organizacion. La quinta escuela es la llamada "escuela nueva de
la ciencia de administrar”. Lamisién principal esinvestigar los procesos de toma
de decisiones con empleo de los nuevos medios Yy métodos matematicos para

conocer los procesos por los que se lleva a cabo la gestion.

Lasdiferencias en lastendencias de aproximacion entre lasescuelasde la gestion,
son divergencias que reflejan las diversas etapas Y formas del desarrollo de la
gestion practica de la producciéon en los Estados Unidos y de otros paises
capitalistas desarrollados. Asimismo son producto de las contradicciones entre
las distintas capas capitalistas que surgen en el proceso de la centralizacién

creciente del capital.

Latesiscentral de estacorriente, sostiene que no existe diferencia entre la gestion
publica Y la gestion privada. La gestion publica es entendida como una parte
mas amplia: el estudio de la gestién. Eneste enfoque se equipara a la produccion
de la empresa privada con el funcionamiento de la burocracia en el gobierno. El
elemento que los enlaza es la tendencia a conjuntar el estudio de las
organizaciones -empresa Yy burocracia- como un mismo objeto dentro de la
gestién. Esta contradiccién provoca que no seaposible diferenciar la naturaleza
"publica" de la gestion, Y evita profundizar en las implicaciones "politicas" en el

proceso de la gestion publica. Tal situacion representa su mayor debilidad como
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propuesta de estudio. Sin demeritar su contenido y alcance, es un primer punto

de partida para encontrar los diversos usos de la gestion publica.
3.1.2 La gestién publica como gestion privada

El segundo uso de la gestidon publica se encuentra relacionado con la gestion
privada. Aquellos que sostienen esta posicion afirman que la modernizacion de
las organizaciones publicas se presenta frecuentemente como la sustitucion de
las préacticas anticuadas de la administracién publica por los métodos actualizados
de gestion de empresas privadas." Literalmente, sefialan que la forma de hacer a
la administracion publica mas empresarial supone convertirla en una empresa

privada.

A partir de esta consideracién, se afirma que los métodos Y técnicas de gestion
privada que han resistido la prueba del mercado pueden y deben ser aplicados
en la administracion publica. También supone creer que someter al sector publico
a las presiones del mercado o utilizar el mercado para fines publicos, puede ser

positivo desde el punto de vista de la eficiencia y la eficacia del gobierno.

Metcalfe y Sue (1989) afirman que la experiencia extraida de la gestién privada

tiene indudablemente mucho que ofrecer al sector publico." Este enfoque supone

» Metcalfe, Les Yy Richards, Sue. La Modernizacién de la Gestién Publica. Madrid, INAP, Ministerio para las
Adm_inistraciones Publicas, 1989, p. 227.
10 Ibid, pp. 227-229.
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que alli donde el sector privado haya desarrollado con éxito soluciones para
problemas especificos de gestién, no tiene sentido que la administracion publica
reinvente nuevas formas de modernizacion. La gestién publica puede aprender
de la gestién privada, Incluso aunque existan diferencias de naturaleza y
contextuales que impidan que la practica privada proporcione soluciones

disponibles y directamente aplicables.

En realidad, el sector publico se ha retrasado en comprender que el manage-
mentesta mas avanzado y desarrollado en el sector privado. En la gestién publica
sele considera con enorme escepticismo, exagerandolasdificultades de introducir
cambios y métodos exitosos del sector privado. En la gestion privada es al
contrario, los gestores privados se sienten favorecidos con la idea de que forman
parte de un proceso de gestion mas amplio y que su perspectiva y
responsabilidades se amplian al ascender de niveles inferiores a superiores. Por
lo tanto, como punto de partida puede establecerse que la gestién privada es

relevante para la gestion publica.

Aunqgue debe destacarse que lasorientaciones del mercado parala gestion publica
estan fuertemente asociadas a los valores individuales y seapoyan en lasteorias
de la pub/ic choice (eleccion publica) del pensamiento econémico. Existe una
falla central en esta perspectiva, debido a que se presenta la eleccién publica y
la eleccién privada como interdependientes en todo el proceso, no como

elementos alternativos, lo que tiene implicaciones para la gestién pablica en
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general. Ladependencia en la motivacién individual y los métodos de mercado

no elimina las responsabilidades de la gestién publica.

Lostemas que frecuentemente se enfatizan con esa orientacién de la gestion
publica como gestién privada son: 1) Mejora de la contabilidad publica; 2) cobrar
la provision de servicios comunes dentro de la administracién puablica; 3) cobrar
por los servicios prestadosaclientes externos; 4) contratar al exterior la provision
de servicios (privatizacion) y 5) contratar servicios de gestion. A este respecto

puede inferirse que:

Tanto en el supuesto de provision exterior de los servicios, como en el de la
contratacidn de directivos privados, la Administracidn sigue siendo responsable
de decisiones estratégicas sobre el volumen, las condiciones y la financiacién
de los servicios. Se produce una interaccion entre lo publico Y lo privado. La

gestion publicaestableceel marco en el que opera la gestion privede.”

Incluso en el caso de la privatizacion, que se ofrece como una opcién de
sustitucion de la gestion publica; la gestion publica y la gestién privada son
normalmente complementarias. Aunque la administracién pablica sedesprende
de la provisién de servicios, retiene altas funciones de gestion privada para definir

en qué marco los servicios son prestados.

u |bid,p. 247. El sobresaltado es mio.
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Para reforzar estas ideas, Bozeman (1998) sefiala que esfundamental diferenciar
a la gestion publica y la privada. El "acertijo sobre lo publico" esto es, como los
aspectospublicos de las organizaciones afectan su gestion, "es el problema cen-
tral de la teoria de la gestion publica. Sin cierta comprension de las diferencias
entre la gestion publica y la privada, la primera no tiene una razén de ser
intelectual (...) sin teorias de la gestion publica, lo publico de la gestion podria

verse facilmente como un problema menor de medicién"."

A diferencia del primer usode la gestion publica (gestion), estasegunda aplicacion
como gestién privada restringe todavia méas entender, de manera precisa, la

naturaleza dindmica de la gestion publica. Lo que puede afirmarse es que la

gestién publica naci6é primero como forma de mejorar la administracion publica;

después la gestion privada tuvo un mayor desarrollo dentro del &mbito de la

empresa comercial y de ahi se extrapolan técnicas y métodos al sector privado.

Guerrero (2000) describe diferencias entre la gestiénpublicay la gestion privada.”
En primer lugar, en los gobiernos los gestores publicos tienen una perspectiva
laboral estrecha, pues permanecen en el cargo breve tiempo en atencién a las
necesidades y el calendario poiitico, en tanto que los gestores privados

permanecen un tiempo mas prolongado debido a los imperativos del mercado,

12 Bozeman, Barry. (coord.) La Gestion Plblica. SuStuacion Actual. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas
YAdministracién Publica, Universidad de Tlaxcala, F.C.E.199B, p. 66.

3 Guerrero, amar. Teoria Adminigtrativa del Estado. México, Oxford University Press,2000, pp.168-169. El autor
cita a dos autores: Graham Allison. "Public and Private Management: are they Fundamentally Alike in all Unimpor-
tant Respects?". En Richard Stillman (ed.) PublicAdminigration: Conceptsand Cases, Boston, Houghton Mifflin,
1988. loseph Bower. “Effective Public Management". Frederick Lane (ed.) Current /ssues in Pub/ic Aldminidration,
Nueva York, Sl. Martin's Press, 1978.
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la innovacion tecnoldgica y el disefio organizativo establecido. Ensegundo lugar,
otra diferencia sustancial esque el gestorpublico sesitliaen una atmésfera laboral
donde lastareas se han repartido con equidad, entanto que el gestor privado se
ubica en un ambiente de alta tension donde predominan los imperativos de la

eficiencia y la competencia.

En tercer lugar, la gestiéon gubernamental esta sujetaa un escrutinio publico abierto,
y la gestion privada obedece a evaluaciones internas, sélo interesantes para la
empresa. Del mismo modo, el gobierno enfrenta todos los dias la opinién de los
medios de comunicacidn, siempre atentos a su trabajo; la empresa privada esta
sometida a una vigilancia menos asidua. El gobierno no sélo obedece a los
dictados de la opinidn publica, sino al esquema constitucional de los poderes

gue lo someten a la vigilancia: el Legislativo Y el Judicial.

Por ultimo, en ambos tipos de gestién seencuentran diferencias constitucionales
de rango superior, debido a que en los negocios hay un sol6 jefe que centraliza
todo, en tanto que en un Estado nacional la gestién publica seconfia sobre todo
al Ejecutivo, pero también de manera parcial a los otros dos poderes. Por tanto,
esuna falacia pensar que la transferencia de las practicas y técnicas de la gestion

privada en el gobierno redundan automaticamente en el mejoramiento de su

desempefio.

En suma, la administracién publica debe desarrollar su propio enfoque y emplear

las aportaciones de la gestién privada de forma selectiva, orientada por un
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concepto de gestion publica propia mas amplio e integral que el que proviene

del sector privado.

3.1.3 La gestién publica como gestion empresarial

Un tercer uso de la gestién publica es la pretension de que ésta se convierta en
una gestion empresarial. Sin duda, setrata de la mayor aplicacién de la gestion
publica en la actualidad. Aunque existe un ataque frontal al funcionamiento del
gobierno, no secuestiona su existencia. Lo que se pretende es que el gobiernoy,
por tanto, su gestién publica sea mas eficiente. Dos son sus representantes mas
asiduos con susrespectivas obras: David Osborne yTed Gaebler (1992) y Michael

Barzelay (1994).

ParaOsborne y Gaebler (1992) el gobierno no esun mal necesario debido aque
todos los paisestienen un gobierno. Elproblema reside en que la gestién publica
que realiza se encuentra cuestionada en su funcionamiento y en particular en
sus resultados. Paraestos autores, la gestion publica debe convertir al gobierno

con fines y medios del ente empresarial.

Cuando hablamos del modelo empresarial, nos referimos a las instituciones del
sector pablico que acttan habitualmente de esta forma: siempre utilizan sus
recursos de manera novedosa con el fin de aumentar tanto su eficiencia como su

eficacia. 14

1+ Oshorne, David y Gaebler, Ted. Un Nuevo Modelo de Gobierno. Como Transforma el Espiritu Empreseris! al
Sector Publico. México, Gernika, 1994, p.19.
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La tesis que sostienen es simple: las formas de gobierno que se desarrollaron
durante la era industrial, con sus burocracias lentas, centralizadas, su
preocupacién por las normas y los reglamentos y sus cadenas jerarquicas de
mando, ya no funcionan bien. Lograron grandes avances en su época, en par-
ticular en la etapa del avance del Estado de Bienestar, o que Hood ha llamado la
Administracidon Publica Progresiva (APP), pero se apartaron de los ciudadanos.
El modelo burocratico funcioné, no porque fuera eficiente, sino porque resolvia

los problemas bésicos que la poblacion deseaba resolver.

Las lineas generales en la gestion publica considerada como empresarial parten
de los siguientes argumentos™: 1) la mayoria de los gobiernos empresariales
promueven la competencia entre los proveedores de servicios; 2) delegan el
poder en los ciudadanos al despojar a la burocracia del control y darselo a la
comunidad; 3) evallan el desempefio de sus agencias, centrdndose, no en los
insumas, sino en los resultados; 4) los impulsan sus objetivos, sus MiSIONESy no
las normas y los reglamentos; 5) redefinen a susbeneficiarios como clientesy les
ofrecen opciones; 6) previenen los problemas antes de que surjan, en lugar de
limitarse a ofrecer sus servicios después de los hechos; 7) se empefian en ganar
dinero, no sélo en gastarlo; 8) descentralizan la autoridad, adaptando la
administracion participativa; 9) prefieren los mecanismos de mercado a los
burocraticos y 10) se ocupan no soélo de prestar servicios publicos, sino de
involucrar a todos los sectores-publico, privado y voluntario- en acciones que

resuelven los problemas de sucomunidad.

15 |bid, p. 47.
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A partir del reconocimiento de que el gobierno no es una empresa y que no
puede administrarse como tal, ello no imposibilita que el gobierno no pueda
tener un gobierno con mayor espiritu empresarial." En estaperspectiva, la gestion
publica tradicional tiene que transformarse en una gestion empresarial que
contribuya a objetivos mas cuantitativos y especificos, como son la eficacia y la
eficiencia, aunque intentan olvidar valores como el interés publico, el bienestar

general y los fundamentos legales basados en la Carta Magna.

Por su parte, para Barzelay (1994) la gestion publica burocratica debe
transformarse en una gestion pablica posburocrética que secaracteriza por guiarse
por el usuario y orientarse hacia el servicio. El uso mascomun de términos como
clientes, calidad, servicio, valor, incentivos, innovacion, autorizacion y
flexibilidad, competencia y mercado, segiin esteautor, muestran la transformacion
de la gestién publica tradicional.'? Este nuevo modelo de administracion publica
sefundamenta en la prestacion competitiva de bienes y servicios, el ejercicio del
control de la administracién por el usuario, la introduccién de sistemas de
retribucion que incentivan el esfuerzo individual y la dotacion de mayor
autonomia a gerentesy unidades de linea. Subraya la necesidad de construir una

cultura profesional que integre, junto con la Igica juridico-formal, técnicas de

16 Ibid, p. 49. "El gobierno es democratico y abierto, por lo que se mueve con mas lentitud que lasempresas, cuyos
gerentes pueden tomar decisiones rapidas a puertas cerradas. La misién fundamental del gobierno consiste en
hacer el bien', no en amasar fortuna; de aqui que los célculos sobre costos y beneficios en las empresas se
conviertan en absolutos morales en el sector pubfico. Con frecuencia, el goblerno debe servir a todos por igual,
independientemente de su capacidad de pago o de sudemanda de servicio, y por ello no puede lograr la misma
(15; Iggrgglgy'?l\enri%%ggl.qﬁrgwc%ﬁ%algurwada Una Nueva Perspectiva de la Administracion Plblica. México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, F.C.E., 1998, p. 176.
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evaluacion analitica, asi como una concepcion de direccidén estratégica,
fundada en ideas de negociacion, cooperacion Y liderazgo a desarrollar por

gestores publicos."

A pesar de que varios investigadores asumen que el modelo burocréatico sigue
siendo vigente mediante diversas formas de gobierno, el pretendido modelo
posburocratico sigue siendo mas una aspiracion que una realidad. El cuadro

siguiente muestra las caracteristicas del enfoque empresarial de la gestion publica:

CuadroNo. 3.1
Comparacion de paradigmas

Paradigma buracratico Paradigma poshurocratico

* Interés publico Resultados que valoran los ciudadanos

« Eficiencia Calidad y valor

Produccién

* Administracion

« Control Lograr el apego a las normas

« Especificar funciones, autoridad Yy estructura Identificar mision, servicios, clientes

« Justificar costos Entregar valor y resultados

Construir la rendicién de cuentas
Fortalecer las relaciones de trabajo

 Implantar responsabilidad

Entender y aplicar normas
Identificar y resolver problemas
Mejorar continuamente los procesos

» Seguir reglas y procedimientos

Lograr apoyo a las normas
Ampliar las opciones al cliente
Alentar la accién colectiva
Ofrecer incentivos

Evaluar y analizar resultados
Enriquecer la retroalimentacion

» Operar sistemas administrativos

Fuente. Barzday, Atravesando laBurocracia Op. cit., p. 177.

1 Boix, Charles. "Hacia una Administracion Publica Eficaz: Modelo Institucional y Cultura Profesional”. Gesti6ny
Analisisde Paliticas Plblicas. Madrid, INAP, No. 1, septiembre-diciembre 1994, p. 21.
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Para seguir abundando en su propuesta Barzelay (1994) sostiene que la metéfora
de Woodrow Wilson de que el gobierno es un negocio (government is a busi-
ness), propicié una amplia rglacic’)n entre aspectosque relacionan alaempresay
al gobierno." Esta metafora fue bien recibida por aquellos que aborrecian el
sistema de despojo (spoil system), 0 que no podian soportar hechosde funcionarios
incompetentes, favoritismo en las contrataciones, flexibilidad en los controles
financieros o mecanismos muy débiles de control de los organismos

administrativos.

La metafora Covernment is a Business animaba a los ciudadanos a pensar en
una administracién publica como un instrumento técnico mas, que bien
organizado y gestionado podria convertir al Gobierno en un organismo capaz y

eficiente para desarrollar las funciones publicas imprescindibles."

Abundando en estas ideas de una gestion publica de caricter empresarial, en
esta comparacion de la empresay el gobierno, Barzelay (1994) propone en el

cuadro lo siguiente:

Cuadro No. 3.2
Comparacion entre laempresay € gobierno
IR -~ Calyd
Empresa Poder Ejecutivo
Consejero Delegado Presidente
Servir los intereses publicos
Pr_ucci n Procedimientos y actividades administrativas
Funciones productivas Funciones productivas
Ejecucion especializada Ejecucién especializada en tareas
Bienes
Servicios Programas
Empresade servicios Organismos y agencias gubernamentales

Fuente: Elaboracion propia a partir de las ideas de Barzelay, "Metaforas en la Gestion de los Servicios
Publicos". Op. Cit.

1% Barzelay, Michael. "Metaforas en la Gestién de los Servicios Publicos". Gestiony Analisisde Politicas Publicas.
Mallg%d, INAp, No. 1, septiembre-diciembre 1994, p. 17.
20 IDIdeM.
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Para este autor, el traslado de Consegjero Delegado a Presidente implica que el
papel del Congreso esde control del Ejecutivo, pero no de direccién del mismo.
La traslacion de bUsgqueda de beneficio a servir los intereses publicos implica
que el servicio publico en si mismo es la Unica recompensa para el Gobierno.
De forma similar, el traslado de produccién por procedimientos y actividades
administrativas expresa que el Gobierno opera de forma eficiente si divide sus
funciones en tareas especializadas, asignando esos deberes a funcionarios bien
preparados, los cuales deberan responder de sutrabajo ante sussuperiores. Segln
este planteamiento, lo que era cierto y aconsejable para las corporaciones in-

. , .. .. 21
dustriales tenia que serlo también para las actividades gubernamentales.

Estas practicas y principios han conducido a las organizaciones publicas (asi
como a las privadas) a mayores niveles de rendimiento que permiten mejoras
potenciales significativas, a partir de recursos no explotados. Las ideas de
conceptos de "calidad total" o "reinvencién del gobierno” deben serrelacionadas
con las concepciones que sobre estostemas mantienen los gestorespublicos. En
esta perspectiva, resulta muy probable que los proyectos de mejora de la gestion

gubernamental reflejen los ideales de la practica empresarial del siglo XX.

Para Echevarria y Mendoza (1999) existen al menos cuatro premisas en que se
basa la gestion publica vista como gestion empresarial.” Entre ellas destacan las

siguientes:

Ibid. p. 17-18.
2 Ecﬂeearr?a, Koldo y Mendoza, Xavier. “La Especificidad de la Gestion Publica: el Concepto de Management

Publico". Op. cit., p. 27-28.
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1. Primacia de la légica de adaptacion al entorno. Dado que la empresa
dificilmente podra modificar con su actuacion individual el entorno en que op-
era, lastécnicas empresariales seorientan afavorecer la capacidad de adaptacion
de la organizacién a las condiciones ambientales actuales y futuras.

2. Un modelo de decisién racional. Lagran mayoria de lastécnicas de gestion
empresarial presuponen la existencia de un responsable para latoma de decisiones
unitario, capaz de ordenar suspreferencias, formular objetivos no contradictorios,
valorar lasdistintas alternativas y evaluar la actuacion presente de la organizacion
con base en dichos objetivos. Elbeneficio aparece como un criterio unificador
gue facilita el céalculo y la evaluacion de alternativas.

3. Sesgo marcado hacia la cuantificacion. Elmercado ofrece retroalimentacién
permanente sobre el desempefio de la empresa y abundante informacién tanto
sobre lacompetencia como sobre la disponibilidad y costo de los distintos recursos
empleados. Sepresupone que las transacciones individuales que se dan en el
mercado son capaces de capturar la totalidad o la mayor parte del valor creado,
y de reflejar los costos en que se ha incurrido para su creacion.

4, Marcado cardcter tntrsorgeotzecionel. Los resultados que obtiene la
empresa se dan en funcién de sus propios recursos, de sus habilidades y del
esfuerzo realizado en comparacién con el de suscompetidores. "La definicién
convencional de managementcomo ‘la obtencion de resultados a través de las
personas' (de la propia organizacion) (...) es quiza la formulacion mas clara del

caracter intraorganizativo de los procesos de gestion empresarial”.

2 bid, p. 28.
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En suma, lastécnicas de gestion empresarial se pueden clasificar en dos grandes
grupos: por un lado lastécnicas de direccidn general de la organizacién que son
las mas especificamente gerenciales, y por otro, lastécnicas correspondientes a
una funcién o area especializada de la empresa. Por su relevancia practica, a
estas sedebe afadir un tercer grupo: el de lastécnicas de desarrollo de habilidades

directivas."

Muchos de los conceptos, principios y practicas del mundo empresarial fueron
trasladados de manera casi mecanica a las operaciones administrativas publicas.
La representacion metaforica de la empresa al Gobierno resulta incompleta en
este aspecto, debido a que reformadores y burécratas se acostumbraron a inferir
que los organismos gubernamentales funcionaban correctamente si realizaban
las tareas asignadas de forma coherente a las reglas. Fijadas por cada una de las
distintas comunidades profesionales implicadas en dirigir y controlar los diferentes
aspectos de las actividades de esos organismos. Concluye el autor que la
comprension de la gestién estratégica de servicios puede ayudar a formular una
lista sistematica y detallada de cuestiones practicas sobre cémo gestionar los

programas gubernamentales.

Esta perspectiva parte de una premisa falsa: que el gobierno funciona igualo

semejante a la empresa comercial. De antiguo, existen tratadistas connotados de

24 Dentro de las técnicas de direccién general seencuentran: planeacién estratégica; gestiéon de procesos de cambio
organizativo; direccién por objetivos y direccién de proyectos. Por lo que corresponde a técnicas relativas a una
determinada funcién estan: marketing; direccion de operaciones; disefio organizativo; direccion de recursoshumanos;
gestion de servicios; gestion ﬂnanc%ra: gestion de sistemas de informacién Y control de gestion. Por ultimo, las
técnicas de desarrollo de habilidades directivas se centran en desarrollar, habilidades de toma de decisiones,
negociacion y gestion del conflicto, liderazgo, trabajo en equipo, creatividad e innovacion, y capacidad de asumir
la Eomp\ejidéd la ambiguedad y la incertidumbre.
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la Administracion Publica que han demostrado que el gobierno esdiferente a la
empresa. El gobierno no puéde concebirse, medirse o evaluarse con las mismas
herramientas que el sector privado. No obstante, que existan areas comunes en
las que se interrelacionan el gobierno y la empresa, esta claro que el gobierno
no tiene fines empresariales, que no puede utilizar siempre medios provenientes
de las empresasy que la gestion publica también es una gestién politica en la
medida que debe lograr los consensos y acuerdos necesarios para alcanzar el

interés publico.

3.1.4 La gestién publica como calidad

El cuarto uso de la gestién publica se encuentra vinculado al paradigma de la
calidad. El enfoque hacia la calidad en el servicio es parte fundamental de la
orientacion general de las reformas en la administracion del sector publico que
los paises miembros de la OCDE estanimplementando, para mejorar la capacidad

de respuesta y sensibilizar a sus instituciones gubernamentales. *®

Para Ingraham (1999) la Nueva Gestion Publica tuvo dostipos de reformas." El
primer grupo de reformas, conocido como "gerencialistas" se caracteriza por su
énfasis en mayor eficacia, una mejor respuesta por parte de los funcionarios

elegidos, y por la adopcion de varias formas de descentralizacién y/o

25 Shand, David Y Arnberg, Morten. "Exposicion de Antecedentes”. Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE). ng'GoblernoAlerta_ Iniciativas de Servicios de Calidaden laAdministracion. México, DDF,
1997, 18.

zelngra!)ham Patricia W. "Administracion de Calidad Total en las Organizaciones Pdblicas: Perspectivasy Dilemas”.
Enlosada Marrodén, Carlos. ¢DeBurdcratas a Gerentes? Las Ciencias dela GestionAplicadas a laAdministracion
del Estado. Washington, Banco Interamericano de Desarrollo, 1999, p.p. 343-344.
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privatizacion. Entre sus politicas destacan el pago de desempefio, una mejor
gestién financiera, la subcontratacion de tareas y servicios por fuera de la
organizacién, y el traslado de corporaciones y actividades publicas al sector

privado (Pollitt, 1990; Hood, 1995).

Al mismo tiempo se consolidé un segundo tipo de reformas orientadas hacia la
gestién de la calidad, las cuales rechazan de manera implicita los supuestos
fundamentales que respaldan los de corte gerencialista. Los esfuerzos a favor de
la calidad se concentran en mejorar la calidad y prestacion del servicio y en la
mayor satisfaccion del cliente. Asimismo, hacen hincapié en la participacion de
los empleados en la toma de decisiones y en la comunicacién dentro de la

organizacion."

En la gestién de calidad se observan politicas como la potenciacion del per-
sonal, las organizaciones mas "planas”, una mejor comunicacién y una mayor
atencién al servicio del cliente, que se han convertido en principios comunes
para los gobiernos en el nivel federal y local. Sin embargo, en el sector publico
las reformas Y actividades de la gestion de la calidad han recibido poca atencion
en comparacién con lasde caracter gerencialista. Aqui sehace una breve revision

de este enfoque, a partir de las consideraciones de la gestion publica.

27 ibid, p. 344. Paraestaautora, el acento en 105 recursos organizativos es muy distinto al de los esfuerzos gerenciales.
El desempefio superior depende de un mejor uso de los recursos existentes y de los conocimientos y destrezas del
personal; los empleados en toda la organizacion participan en el logro de la calidad; el papel del directivo disminuye
significativamente, excepto con lo relativo al cliente y su satisfaccion.
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Gestionar la calidad de una institucion implica realizar todas lastareas inherentes
a la consolidacion de una organizacion que se prepara para garantizar calidad
en sus productos o procesos. Es calidad en funcién de un compromiso, de una
especificacién de productos o servicios, del tiempo de entrega, de un ambiente
organizacional predispuesto a la mejora continua, de un conjunto de
procedimientos hechos para identificar por dénde las cosas se estan haciendo

en funcién de un parametro externo o norma adoptados voluntariamente."

Los origenes de las iniciativas de calidad en la gestion publica tienen diversas
causas. Enalgunos paisessurgieron por presiones presupuestales. En otros fue la
insatisfaccion general con los servicios del sector publico, aunque algunos paises
tuvieron una combinacién de ambos. En el Reino Unido la iniciativa fue
desarrollada y promovida por lideres politicos. En Canada fue iniciada Yy
promovida por los servidores civiles. En otros paises (Australia, Nueva Zelandia,
Suecia) la administracion Y el personal de las organizaciones gubernamentales
han iniciado mejoras en la calidad del servicio como parte de la transformacion

en la gestion puablica.

Para susdefensoresexiste un creciente interésen la gestion de la calidad orientada
al cliente, la cual esta cambiando la administracion del sector publico Yy la

prestacion de servicios en la mayoria de los paisesmiembros de la Organizacién

28 Malvicino. Guillermo. “| 3 Gestion de la Calidad en el Ambito de la Administracién Pdblica: Potencialidades
para un Cambio Gerencial”. VI Congreso Internacional del CLAD. Argentina, www.clad.org.ve/anales6/htim.
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para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE).29 Lapublicacién de la
obra en 1987 de la Administracion como Servicio: € Publico como Cliente,
refleja la importancia para determinar el valor de los servicios publicos al

ciudadano." Setrata del primer documento donde se promueve, de manera
institucional, a la calidad como una estrategia de mejoramiento de la gestion

publica.

La OCDE considera que existen evidencias de que las iniciativas de gestion de
calidad estan cambiando la percepcion del publico acerca de los servicios
destinados a la poblacién, asicomo la forma de interaccién entre los servidores
publicos y el pablico, asi como la forma en que esta organizado el servicio a
ellos destinado. También estdn cambiando los tipos de servicios suministrados y
la manera en la cual se presentan dichos servicios publicos. Mas aln, es prob-

able que estén alterando lasrelaciones entre los poi iticos Y los gestores publicos."

Desde el punto de vista teérico, la calidad esahora un elemento fundamental en
el nuevo estilo de gestion de las organizaciones. Mediante la gestion de la calidad,
la gerencia participa en la definicién, analisis y garantia de los bienes Yy servicios

que produce para la sociedad.

"Garda Solana, Ma. José. "La Posicion del Ciudadano: la Nocién del Cliente". EnOlias de Lima, Blanca. Nueva
Gestion Publica. Madrid, Prentice Hall, 2001. Para profundizar en torno al significado de ciudadano y cliente,
?uede revisarse este articulo.

°Org anizacién parala Cooperacion yel Desarrollo Econémicos (OCDE). LaAdministracion al Servicio del Publico.
Madnd‘ Ministerio de la Presidencia, 1991 L
3 Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Un Gobierno Alerta. Iniciativas de

Calidad en la Administracion. México, DDF, PUMA, 1997, p. 13.
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Debe entenderse por gestion de calidad al conjunto de caminos mediante los
cuales se consigue la calidad; incorporandolo por tanto al proceso de gestion,
gue escomo traducimos el término inglés "menegement”, que alude adireccién,

gobierno y coordinacién de actividades."

Dentro de las ventajas que se supone produce aplicar la gestion de calidad se
sefialan las siguientes: a) su fundamento es hacer las cosas bien a la primera; b)
consiste en dar al cliente lo que desea; c) estd basadaen el sentido comun; d) no
supone hacer mas que lo necesario; e)todos los niveles de la organizacion estan
involucrados; f) asegura el espiritu de equipo, y g) su aplicacion es altamente

motivante.:" Por ello, el concepto de calidad alude a tres acepciones basicas:

1) calidad realizada: es aquella que es capaz de obtener la persona que
realiza el trabajo. Un ejemplo es el artesano que trabaja sin especificaciones,
pero se refiere también al grado de cumplimiento de las especificaciones que el
responsable de un trabajo es capaz de conseguir;

2) calidad programada: es la calidad que se pretende obtener. Esta calidad
esla que aparece descrita en un documento de disefio, en una especificacion o
en un plan concreto; y

3) calidad necesaria: es la calidad que el cliente exige con mayor o menor

grado de concrecidn, o por lo menos, la que a él le gustaria recibir.

32 Udaondo Duran, Miguel. Gestion de Calidad. Madrid, Diaz de Santos, 1991, p. 5.
x lbid, p. 11.
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La gestién de calidad pretende conseguir que estas tres acepciones sean
concéntricas Y que coincidan entre si. En la medida que seasegure pasarde una
calidad realizada a una programada y después a una necesaria, los efectos podran
ser percibidos por los clientes. Un enfoque que deje de lado alguno de estos

componentes impedira alcanzar una calidad permanente y duradera.

La gestion de la calidad en una organizacién implica: identificar los procesos
gue deben ser reformulados o reposicionados en funcién de una demanda
fluctuante; determinar las causas y efectos de los requerimientos volatiles de los
nuevos nichos de mercado; identificar vetas de diferenciacién de procesos;
organizar el sistemade aseguramiento de calidad y definir procesostecnol4gicos

gue impliquen precisar métodos de diferenciacion."

La gestion de calidad es entendida a partir de tres enfoques perfectamente
diferenciados: el enfoque tradicional; el enfoque normativo y el enfoque de
calidad total." El enfoque tradicional responde al argumento de que si las cosas
estan bien, no es necesario cambiarlas. Por su parte, el enfoque normativo
reconoce quees conveniente adoptar normas voluntarias para mejorar la gestién
de la organizacion y asegurarse que los clientes seran satisfechos en sus
expectativas. Por ultimo, el enfoque de calidad total supone que esimprescindible
imponer una nueva cultura en la organizacién para que todos sus integrantes se
involucren en la mejora continua de las practicas Y procedimientos para satisfacer

mejor al cliente.

a Malvicino, Guillermo. Op. dito p. 7.
"lbidem.
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Sin embargo, existen opiniones en sentido contrario que polemizan en considerar
a la gestion publica como calidad, en particular en lo relativo al énfasis que
hacen del cliente como valor supremo de la gestion. Schachter (1995) realiza un
interesante ensayo en el que contrasta el modelo de ciudadanos como clientes
desarrollado por Osborne y Gaebler (1992) y el modelo de ciudadanos como

duefios propuesto por Frederickson (1994),36

Osborne y Gaebler (1992) afirman que los ciudadanos son clientes del gobierno
y que, por lo tanto, los servidores publicos deben hacer los cambios necesarios
para atender sus propésitos en la misma forma que la empresa privada atiende a
sus ellentes." Los clientes deben estar satisfechos de los bienes y servicios
proveidos por el gobierno, deben ser consideradas sus necesidades y, por lo
tanto, se afirma que el gobierno habrd cumplido su labor. Eficiencia, eficacia,

calidad y orientacién al cliente son valores supremos de la gestion de la calidad.

Porsu parte, Frederickson (1994) argumenta que los ciudadanos no son clientes
del gobierno, sino duefios que eligen a sus lideres para que representen sus
intereses. El modelo centrado en clientes pone a los ciudadanos en un papel
reactivo limitado al gusto o disgusto de los servicios, esperando que los

funcionarios hagan cambios si el objeto de los clientes es suficiente. En cambio

% Schachter, Hindy Lauer. "Reinventlng Government or Reinverting Ourselves: Two Models for Improving Govem-
ment Performance”. New Jersey Institute ofTechnology. Novernber-Decernber 1995, vol. 55, No. 6

37 Osborne y Gaebler. Un Nuevo Modelo de Gobierno. Como Transforma el Espfritu Empresarial al Sector Publico.
México, Gernika, 1994.
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en el modelo de ciudadanos como duefios, estosrepresentan un papel proactivo

y deciden lo que sera la agenda gubernamental.”

Este concepto de la ciudadania eficiente se basa en que 105 ciudadanos 'son
duefios de su gobierno, y como tal tienen el deber de involucrarse en los asuntos
publicos e instruir politicas que demanden 105 "accionistas". Losciudadanos, no
105 clientes, cuentan con todas las prerrogativas constitucionales y legales que
les da su condicién plena de miembros de un Estado. La gestién de calidad
reduce a los ciudadanos en simples receptores de servicios mediante el pago de
sus impuestos. Losciudadanos tienen derechos, 105 clientes tienen expectativas.
Asimismo, debe destacarse que una de lascaracteristicasde 105 cambios politicos
recientes ha sido el descubrimiento (o redescubrimiento) del concepto de
"usuario" (cliente). Ello seha relacionado tanto en las doctrinas de derecha que
enfatizan el mercado y la soberania del usuario, como las de la izquierda que
buscan la participacién y el compromiso politico por abajo, a nivel de usuarios
de los servicios publicos." No importa el modelo de donde provengan, se debe
defender la implicacién de los usuarios en la evaluacion de las politicas publicas
sobre la base de una eficiencia politica, asi como de una eficiencia gestora.
Aunque se acepte esta idea, su puesta en practica no sera facil, debido a las
caracteristicas, necesidades Y tipos de usuarios que varian en funcién de las

distintas politicas sectoriales.

3 Frederickson, George. "The seven principies of Total Quality Polities". Public Administration Times, vol. 17,

igéﬁkigé?'Billl y Gray, Andrew. "Evaluacion Y el Usuario: la Experiencia del Reino Unido”. Gestiény Andlisisde
Paliticas Publicas, Madrid, INAP, No. 1, septiembre-diCiembre 1994, p. 47.
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En suma, crear calidad en el servicio publico escrear la capacidad, el compromiso
y la voluntad de realizar el trabajo necesario. Pero también setrata de crear el
espacio politico que permita la implantacién de cambios politicos. Lagestién de
calidad y las organizaciones redefinidas que ésta respalda pueden hacer una
contribucién importante a la gestién publica, pero sélo una contribucién." Por
si sola, la gestién de calidad no solucionara los problemasque enfrentan los
organismos publicos en practicamente cada una de las naciones modernas. La
creacion de servicios civiles con la capacidad de sercreativos, negociar acuerdos,
educar, iniciar, innovar, promover valores éticos publicos y manejar el cambio,

es una opciéon mayor para mejorar la gestion publica contemporanea.

3.1.5 La gestion publica como endoprivatizacién

Un quinto uso de la gestion pablica lo constituye lo que Omar Guerrero (1999)
ha denominado la endoprivatizaciéon. Incluso se le puede denominar a la
endoprivatizacién como la privatizacién de la gestion publica. Antafio seprivatizd

lo qué se hacia (exoprivatizacion), ahora el COMO se hace (endoprivatizacion)."

Para Guerrero (1999) cada administracion publica individual ha quedado
uniformada bajo un patrén universal, formado por cinco rasgos prominentes:

1) el mimetismo organizativo de la empresa privada; 2) la incorporacién del

40 Ingraham, Patr|C|aW Eé) cit. p. 358.

a1 Guerrero, Omar. ado Geren0|alal Estado Civico. México, Universidad Auténoma del Estadode México-
Miguel Angel Porrua 1999 p. 105. "Hoy en dia, al fracaso de la exoprivatizacion -enajenacion del patrimonio
publico- ha seguido la rutina de la endoprlvatlzamon alineacién de la gestion publica-".
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mercado como proceso de confeccidn de los asuntos publicos; 3) el fomento de
la competitividad mercantil; 4) el reemplazo del ciudadano por el consumidor y

5) la reivindicacidn entre la politica yel management.42

Este modelo es el resultado de un proceso constituido por dos etapas de
privatizacion de los espacios publicos. La primera entrafia la exoprivatizaciéon
del Estado, consiste en el procedimiento por el cual la administracion publica
transfiere la produccion de bienes Y servicios a la administracion privada. La
exoprivatizacién fue la etapa estratégicaprimigenia del neoliberalismo meditada
como ventajosa, en atencion a la eficiencia del mercado que podria ofrecer a la
economia capitalista en suconjunto. Laidea de exoprivatizacién es mas nitida si
seconsidera el papel de los enajenadores del patrimonio publico a través de un
uso diverso de la categoria de manejo publico (public management), pues hacia
el principio de la década de los noventa se juzgaba que dicho manejo podia

redisefiarse para implementar el proceso de privatizacion.

La segunda etapa de la estrategianeoliberal consiste en la endoprivatizacion del
Estado, esdecir, la sustitucién de la gestién de los asuntospublicos por la idea, la
metodologia Y latécnica del manejo privado. En contrastecon la exoprivatizacion,
en la cual el manejo publico fungié como el sujeto de la transaccion de cosas
hacia el mercado, en la endoprivatizaciéon ese manejo se convierte en el objeto

de una transaccion mercantil. Su nombre es el "nuevo" manejo publico (New

«2 Guerreo,Ornar. . ; ., Cruzadaen prode laAdministracion Piblica: Perspectivas de laCienciade laAdministracion
Publicadesde Iberdamérica”, 11/ Congreso del CLAD. www.cladworg.ve.
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Public Management). “En tanto la exoprivatizacion afecta al qué de la

administracion publica, la endoprivatizacién lo hace con el cOmo".

En esta posicién, no se propone que la administracién publica sea similar a la
administracion privada, sino que la gestidon del gobierno ha sido invadida y
conquistada por el espiritu empresarial privado. Laprimera fase fue la privatizacién
de laadministracion publica (exoprivatizacion); la segundafase esla privatizacién

de la gestién publica (endoprivatizacion), tal como lo muestrael siguiente cuadro:

Cuadro No. 3.3
Laera de la privatizacion

hoprikWezad brivatizad

Elmanejo publico fungié como sujeto de la Elmanejo publico seconvierte en el objeto
transaccion de cosas hacia el mercado. de una transaccion mercantil.

El qué hace la Administracion Publica Elcémo lo hace la Administracion Publica
Seprivatizan las actividades estatales Seprivatiza la gestién interna

Fuente: Navarro, Ernesto. Resefia del libro: Omar Guerrero, Del Estado Gerencial al Estado Civico.
México, Miguel Angel Porraa-UAEM, p. 188.

El manejo publico contemporaneo tiene escasa relacion con el manejo publico
gue se ha cultivado en el pasado en aquellos paises. Este Gltimo constituye un
enfoque diferente del manejo publico referido, que sedenomina "nuevo manejo

publico"." El neo-manejo publico no tiene ninguna relacién con la administracion

43 {bid, p. 2.

4 Guerrero, Ornar. Del Estado Gerencial al Estado Civico Op. Gt0 p. 89. Eneste libro Guerrero utiliza la traduccién
nuevo manejo publico derivado de la New Public Management. Aquf se cita conforme a esta interpretacion. En
esta investigacion New Public Managementse Iraduce como Nueva Gestién Publica.

Menclén Honorlflca del Premio IAPEM 2001
188 {Modalidad: Investigaciones tedricas, y tedrico-préicticas)




GESTION PURIICA Y GOVERNANCE

Capltulo 1l Los Usos de la Gestion Publica
Y Sus Criticas Mas Comunes

publica tal como habia sido estudiada en el pasado y en el presente, porque
derivé en la privatizacion en general y en el neoliberalismo, inspirado por la
opcién publica. Méas bien setrata del manejo privado de lo publico y lo que se

denomina la endoprivatizacion.

Los promotores del nuevo paradigma de gestion publica, para diferenciarlo del
manejo publico, lo llamaron "nuevo" manejo publico (New Public Manage-
ment). Este buscaencaminar no hacia la enajenacion de la exterioridad del Estado,
sino de su interior, por lo que ahora prosigue con la endoprivatizacion de su
gestién interna. Los padres fundadores del nuevo manejo publico son Milton
Friedman, Ludwing van Misesy Friedrich van Hayek. Asicomo James Buchanan
y Gordon Tullock, junto con Vincent Ostrom, Marcur Olsen y William Niskanen,

asi como mas recientemente Osborne y Gaebler y Barzelay.

El neomanejo publico tiene tres elementos sustanciales: el primero consiste en
la estrategia derivada de los programas de exoprivatizaciéon de la época de Tatcher
y Reagan, hoy vinculados a la "reinvencién" del gobierno de Clinton. El segundo
lo constituye el entramado doctrinario cuyo eje central esla economia neoclasica.
El tercero, fielmente asociado al anterior, esté integrado por la opcién publica

(public choice) y a un cierto romanticismo antiadministrativo.

El nuevo manejo publico constituye un paradigma administrativo que ofrece

una promesa de implementacién para los negocios gubernamentales. Esta
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integrado por la dualidad manejo burocratico-manejo lucrativo de von Mises, el
mapeo de simplificacién organizativa de Ostrom, el concepto de oficina como
organismo no-lucrativo que oferta bienes y servicios propuesto por Niskanen, el
decélogo de principios para "reinventar el gobierno" de Osborne y Gaebler, asi

como la propuesta del paradigma posburocratico de Barzelay.

El nuevo manejo publico, referido a la endoprivatizacién, esticaracterizado por
cuatro elementos esenciales: 1) el esfuerzo por disminuir o revertir el crecimiento
del gobierno; 2) el cambio hacia la privatizacién o cuasiprivatizacién, con un
renovado énfasis en la subsidiaridad de la provisién de servicios; 3) el desarrollo
en la produccion y distribucion de servicios, con énfasis en la tecnologia
informatica y 4) el mayor desarrollo de una agenda internacional crecientemente
enfocada en los temas generales del manejo publico, el disefio de poliey, los

estilos de decision y la cooperacion internacional."”

Portanto, segin Guerrero (1999) la endoprivatizacion de la gestion publica esta
basada en la idea de que el sector publico debe estar en manos de gerentes
profesionales, dotados con un control activo, visible y discrecional sobre las
organizaciones. Se requieren estandares explicitos y medidas de rendimiento,
asicomo definicion de metas, objetivos e indicadores de éxito, preferentemente
expresadosen términos cuantitativos. Pone énfasis en los controles de resultados,

la asignacidn de recursos esté ligada a la medida de rendimiento y se anteponen

ss lbid, pp. 138.
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los resultados a los procedimientos. La burocracia antafio centralizada, ahora
esta desarticulada en unidades menores. Existe una desagregacion de la
organizacién del sector publico, desmembrando las unidades monoliticas y
estableciendo un sistema de manejo uniforme dentro de unidades corpéreas
integradas alrededor de productos. Buscaque el sector publico se mueva hacia

el aumento de la competencia con un enfoque de mercado.

Ensuma, la endoprivatizacidn esel proceso mediante el cual el gobierno incorpora
en su interior, practicas administrativas, empresariales, gerenciales y privadas,
convirtiendo a la gestion puablica en una gestion orientada al mercado. Suobjetivo
primordial es satisfacer las necesidadesdel cliente, que s6lo puede sermedida y
evaluada, mediante indicadores de desempefio de tipo cuantitativo en un
ambiente competitivo de mercado. En el supuesto de que sélo lo que se mide

pueda ser controlado, lo que queda fuera no es relevante ni indispensable.

3.1.6 La gestion publica como gestién publica

El ultimo uso de la gestién publica es precisamente como gestién publica. Aqui

convergen diferentes opiniones Y corrientes que expresan puntos de vista distintos

a los que se han expuesto en torno a la gestion publica. Cabe sefialar que dentro
de los mas comunes usosde la gestion publica existen otras voces que intentan

recuperar a la gestién publica, precisamente como una gestion gubernamental.

Mencién Honorffica del Premio IAPEM 200 1"
(Modalidad: Investigaciones tedricas, Ytedrico-practicas)




José Juan Sanchez Gonzélez

Una primera propuesta esla que estudia Bozeman (1987) que proviene del campo
de las organizaciones, en las que afirma que "todas las organizaciones son

publicas", por lo que la gestién so6lo puede ser una gestion publica.

"Algunas organizaciones son gubernamentales, pero todas las organizaciones
son publicas". Si hubiera que condensar las siguientes paginas a su minima
expresidn, yo escogeria esa frase. La premisa cardinal de este libro es que lo
publico es una clave para entender el comportamiento y manejo de una
organizacién, no soélo en dependencias de gobierno, sino virtualmente en todas

las organizaciones."

No obstante, que reconoce que en 1945 Paul Appleby, un brillante estudiante y
gerente en el campo de la administracion publica, observaba que la "gestion
gubernamental difiere -de manera apenas perceptible desde el exterior, en virtud
de su naturaleza publica- y por el modo en que estasujeta al escrutinio y clamor
publicos"." Bozeman sostiene que a pesar de que existen algunas diferencias,
tanto en las comparaciones de empleados Y sistemas de personal, en lastareasy
el contexto de trabajo, asi como en las organizaciones Y en su estructura, en

Gltima instancia, tanto las corporaciones como el gobierno son publicas.

Latesis central es que todas las organizaciones son publicas porque la autoridad

politica afecta parte del comportamiento Y los procesos de todas lasorganizaciones

b Bozeman, Barry. Todas las Organizaciones son Publicas. Tendiendo un Puente entre las Tegrfas Corporativas
ﬁrw)elxga?)y&ublicas. México, ColegioNacional de Ciencias Politicas y Administraciéon Publicay F.C.., 1998,p.31.
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(publicas y privadas) mediante mecanismos de regulaciéon. Ello implica:
1) lo publico concierne alos efectosde la autoridad politica; 2) lasorganizaciones
pueden ser mas publicas en relacién con ciertas actividades y menos publicas
con respecto a otras; 3) todas las organizaciones son publicas, pero algunas lo
son mas que otras." A partir de estaargumentacion, luego entonces solo existe

una gestion puablica.

Para Bozeman a los gestorespublicos se les puede encontrar casi en todo tipo de
organizaciones publicas o privadas, debido a que son personas que manejan io
publico. Esta vision permite mostrar que la practica de la gestién publica ha
estado dominada por dos perspectivas. Algunos gestores publicos piensan que
hay ciertos principios basicos de buena administraciéon que conducen a buenos
resultados casi en cualquier contexto. Otros creen que la gestion-pulblica requiere
habilidades muy distintas a lasque se necesitan en la administracién de empresas.
Pero se ha prestado poca atencién al manejo de lo publico fuera de las

organizaciones gubernamentales.

Varias caracteristicas de la gestién publica parecen distintivas, incluyendo la
importancia de los ciclos electorales, la visibilidad de los directores publicos de
alto nivel y los intereses en juego. Sin embargo, muchas de estas caracteristicas

también afectana los gerentesde empresas que seocupan en manejar lo publico."
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Enfocarseen el manejo de lo publico implica que virtualmente todas las grandes
organizaciones tienen las mismas motivaciones y presunciones en sus procesos
de obtencion de recursos. Las organizaciones -incluyendo no soélo las
empresariales, sino también lasdel gobierno, de servicio publico y no lucrativas-

buscan un crecimiento estable, autonomia en la toma de decisiones y control.

En estemismo planteamiento coincide Laufer (1980), cuando afirma que la gestion

publica es una nueva fase de la administracién publica y a la vez diferenciada

de esta." Para este autor, la gestion publica es una vision derivada del manage-

ment que se orienta a la atencion de los problemas organizacionales en funcién

de sus efectos sobre el entorno.

Segun Laufer las organizaciones privadas, histéricamente preocupadas solo por
Su propia sobrevivencia, introducen como un prerrequisito de su quehacer ante
la sociedad, nuevas responsabilidades de tipo ecoldgico, laboral, de consumo,
entre otras. En estaevolucién, lasorganizaciones requieren lavisién de la gestiéon
publica como una forma de accién y de conducta en busqueda del logro de sus
propios objetivos, pero no a costa de su legitimidad ante la sociedad, sino

haciendo una funcion mixta de ambos."

Si bien la transposicion directa de técnicas de gestion publica de lo privado a lo

publico, tiene una serie de aspectosy restricciones a cuestionar, y habria que ser

so Laufer, R-Burlaud, A. Management Public. Gestion et Legitimité. Francia, Dalloz, 1980. Citado por Cabrero
Mendoza, Enrique. Del Administrador al Gerente Publico. México, INAp, 1997, p. 127.
5! Cabrero Mendoza, Enrique. Op.cit., p. 128.
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cauteloso en estetipo de procesos; no deja de seraltamente sugerentela idea de
Laufer sobre la nueva era de una gestion publica como pauta de conduccién
para todo tipo de organizaciones ante un escenario tan complejo, diverso y

cambiante como el actual.

Una segunda corriente que enfatizalo "publico" de la gestién publica lo representa
el movimiento de la desregulacién y revitalizacién del sector publico. Ante el
ataque emprendido por los mecanismos de mercado aplicados al sector publico,
surge unavoz critica que pretende ver la complejidad del fenémeno y del objeto
de la gestion. publica. La desregulacion del sector publico significa la
transformacién del personal y de los procedimientos para procurar de manera

tal que se incremente la capacidad discrecional de los empleados publicos."

Para Arellano (1993) la idea central es que reinventar el gobierno o el cambiar
procedimientos para que sean dirigidos por la légica de la competencia del
mercado, es una fragil solucién a un gran problema: la complejizacion de las
fronteras con que la accidon gubernamental seestaenfrentando. Las prescripciones
de la posburocracia, de reinventar el gobierno y mucho menos lasde la eleccion
publica no parecen comprender que lo que sevive es la complejizacion de las
relaciones privadas y gubernamentales, publicas Y sociales, Debido a que una
accion gubernamental tiene que aceptar Y reconocer que el atacar un problema,
involucra numerosasagenciasy variados niveles de gobierno, asicomo intrincadas

redes de relaciones. publico-privadas.

32 Arellano Gault, David. "Gestion Publica en Estados Unidos: Crisisy Estado del Arte". Gestiony Politica Piblica.
México, CIDE,voal. IV, nim. 1, primer semestre de 1995. p. 136-137.
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Portanto, es necesario generar una dinamica distinta en el sector publico donde
sea posible realizar integracionesverticalesy horizontales de problemas complejos
y singulares. El redescubrimiento de las instituciones es fundamental en este
sentido, donde el gobierno no esun participante mésentre otros en un mercado,
sino que esquien tiene la responsabilidad de perseguir el interés publico. y para
ello estaconstituido por organizaciones que interactian y se interrelacionan de

multiples maneras.

La idea central de este planteamiento se encuentra en la idea de liberar a los
actores de excesivasrestricciones (desregulacién), ya que una mayorflexibilidad
permitird que losflujos organizacionales mejoren sucalidad y generenalternativas.
Algunas de sus propuestas especificas abarcan soluciones parciales pero que

pueden mejorarse:

1. El gobierno federal debe mejorar su capacidad de informacion y andlisis,
estableciendo soélidos sistemas de informacion de la administracion financiera
gue posicionen a los empleados federales en una base tecnolégicamente sélida
para vincular gasto con resultado;

2. Mejorar el sistemade administracién financiera para conocer en qué se

esta gastando el dinero, para qué proyectos y con qué resultados;

3. Mejorar e intensificar el uso de la tecnologia del gobierno;
4. Vincular claramente presupuesto con resultados;
5. Implementar el servicio a clientes y la administracion de calidad total en

aquellos espacios donde sea posible, factible y légico;
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6. Tener observadores de los resultados;
7. Recuperar la esencia de la accion publica que dice que los ciudadanos
son los que pagan los impuestos. La primera responsabilidad de las agencias de

gobierno no escon los clientes, sino con los ciudadanos en general.

Una tercera propuesta esla de Goodsell (1992) quién critica a la reinvencién del
gobierno con un argumento en tres niveles." Primero, indica que muchas de las
propuestas retoman la ya tradicional polémica entre lo publico y lo privado sin
afiadir nada novedoso. Segundo, dice que el argumento esta basado en un
conjunto de experiencias que no son necesariamente generalizables y aplicables
paratodos los casos. Tercero, asegura que el argumento ignora elementos criticos
del marco tedrico de la administracion puablica tradicional, los cuales son

fundamentales para elaborar una propuesta teérica coherente.

Goodsell (1992) sugiere que esposible contraponer losdiez principios propuestos
por la reinvencion del gobierno de Osborne Yy Gaebler, con otros que nos
recuerdan las bases democréaticas que enmarcan la gestiébn puablica y que
determinan los pilares de la administracion publica como disciplina con objeto

propio y como actividad organizada del Estado.

1. A travésde sus representantes elegidos, los ciudadanos, no losempresarios,

deben estar a cargo del gobierno.

32 Goodsell, Charles. "ReinventGovernment or Rediscover it?”, PublicAdministration Review, vol. 53, no. 1. 1993,
pp. 85-87.
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2. La funcién del gobierno es servir al interés publico, no crear reservas
econdémicas o alimentar"egos" empresariales.

3. Elgobierno tiene que operar bajo las reglasde la Constitucion y la ley, no
bajo misiones enunciadas por particulares.

4, Elgobierno puede entrar en asociaciones con entidades privadas, siempre
y cuando sea el socio principal.

5. El gobierno debe serflexible e innovador, pero también debe ser suscep-
tible de rendir cuentas al publico.

6. El gobierno debe buscar resultados, pero sin atropellar a quienes van a
desempefiar estatarea, o sea los empleados publicos.

7. En el gobierno la conducta privada de los gerentes debe someterse a los
ideales publicos de la igualdad de oportunidades y del escrutinio publico.

8. Esta bien simplificar reglas, pero no a costadel tratamiento equitativo y de
la integridad de los procesos legales.

9. La reduccion de limitaciones fiscales es aceptable, pero no lo es la
reduccion de requerimientos para proteger los recursos publicos.

10. Losproblemas publicos deben sersolucionados con creatividad, pero sin

darle ventajas a quienes se pueden beneficiar de éstos.

Por su parte, Ospina (1993) concluye que existen dos conjuntos de principios de
la administracién publica claramente diferentes: por un lado estanquienes afirman
gue no existen diferencias reales entre gestion publica y privada. Generalmente

esteargumento va acompafiado por otro que propone la utilizacion de préacticas
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desarrolladas en el sector privado para mejorar la gestién en las burocracias
gubernamentales. Del otro lado estan quienesafirman que el caricterdemocratico
del sistema politico determina la naturaleza de la gestidn publica, la cual es un
rasgo distintivo y especifico que hace una marcada diferencia con la gestion

privada."

Hay quienes defienden la posiciébn de que una distincibn muy tajante entre lo
publico y lo privado es artificial, y que las diferencias entre los dos tipos de
practicas son méas de grado que de naturaleza. En contrario, especialistas en
administracion publica sugieren que la distincién esprerrequisito para el avance
en las investigaciones de estadisciplina como un campo de estudio con objeto
propio. Mas aun, la distinciébn sugiere una vision de la gestién publica como

actividad profesional con prestigio y reconocimiento social propios.

Un cuarto argumento, es el que proponen Echevarria y Mendoza (1999) en el
gque sefialan que existe una marcada particularidad al contexto en que tienen
lugar los procesos de gestién publica, como son: la pretendida sustitucion del
mercado por el proceso politico como mecanismo de asignacion de recursos; el
hecho de que lasadministraciones publicas tiene el caracter de poderespublicos;
la naturaleza distinta de los procesos de creacion de valor por parte del sector

publico, y la dificultad de medir el valor creado."

s Ospina Bozzi, Sonia M. "Gestion, Politica Pablica y Desarrollo Social: hacia la Profesionalizacion de la Gestion
Publica”. Gestiony Politica Pdblica. México, CIDE, vol 11 No. 1, enero-junio, 1993, p. 40.
ss Echevarria, Koldo y Mendoza, Xavier, Op. cit., p. 20-24.
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El proceso poiitico como mecanismo de asignacion de recursos ofrece un marcado
contraste con el mercado. Asi, mientras éste Ultimo secaracteriza por la exclusion
de la demanda no solvente, la realizacidon de transacciones individuales entre
ofertantes y demandantes, la existencia de precios y el automatismo en la
asignacion de recursos. Por su parte, el proceso politico se caracteriza por su
preocupacion en los aspectos redistributivos y de equidad, la realizacion de
transacciones administrativas-individuos y administracion-sociedad, la ausencia
de precios y la falta de correspondencia entre el financiamiento que recibe

determinada organizacion publica y su desempefio o capacidad de gestién.

Laadministracion publica tiene un caracter de poder publico. Lasociedad otorga
al Estado la potestad de ejercer un poder coercitivo sobre sus miembros cuando
se trata de conseguir determinados fines. Las administraciones publicas
constituyen poderes publicos cuya esencia esel ejercicio de la autoridad que les

ha sido conferida por la sociedad. En el sector privado esto no ocurre.

Asimismo, las administraciones publicas crean valor a través de transacciones
individuales con los ciudadanos (garantizando sus derechos, prestandoles
SENViCioS o a través de transferencias monetarias), pero también lo hacen de otras
formas. De acuerdo con Moore (1984) el valor creado por los programas publicos
consiste en dotarlos de una capacidad de respuesta para afrontar amenazas, ya
que dichos programas expresan los valores y preferencias sobre el tipo de sociedad

en que sus miembros desean vivir. Aspectos como la transparencia, equidad, no
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discriminacion, legalidad Y receptividad forman parte integral de creacién de
valor del sector puablico. Por aGltimo, resulta complejo tratar de medir este valor
en el &mbito publico, debido a que setrata de objetivos Yy valores que dificilmente

pueden tener un indicador de medicion cuantitativo.

3.2 Usos de la gestion publica en la practica administrativa

Una aproximacién adecuada para conocer la diversidad de los usos de la gestiéon
publica a nivel practico es la que presenta Martinez (2000). Sefala que las
estrategias adoptadas para modificar los modelos tradicionales de implementacion
de las politicas publicas, muestran que las reformas de la Nueva Gestion Publica
no ha logrado superar las debilidades de la gestién publica. Debido a su caracter
disperso Y parcial, asicomo por la insuficiente consideracion de las probleméticas

institucionales y la ausencia de esfuerzos para superar dichas lirnitaciones.”

A partir de cuatro ejes centrales que representan problematicas en las reformas
en América Latina -burocratizacidn, fractura organizacional, falta de apertura y
excesivo centralismo- este autor propone diversos usos de la gestion publica,

como lo muestra el siguiente cuadro:

s6 Martinez Nogueira, Roberto. “La Gestion Publica: del Dialogo Critico a la Evaluacion de la Diversidad"”, Politica
y Gestidn. Argentina, Horno Sapiens, Revista No. 1, noviembre 2000, p. 11.
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=

1) Burocratizacién

Cuadro No. 3.4

Interpretaciones de la Gestion Publica

G csTtony

a) Gestion por resultados

AR

Esta estrategia constituye el eje basico del
"gerencialismo” y de la Nueva Gestion
Publica. Atribuve las ineficiencias del
gobierno al exceso de regu lac iones
asociadas a un marco normativo
caracterizado por una elevada
concentracion decisional de jerarquias.

b) Gestiénpor Derecho Privado

Consiste en la modificacion de la
naturaleza juridica de las organizaciones
estatalesde manera de someter la gestion
al derecho privado.

e)Gestionpor Proyectos

Consiste en la creacién de ambitos
especificos en el interior de las
organizaciones estatales, a través de
proyectos.

d) Gestion por Terceros

Provisién privada de los bienes y servicios
a través de la gestion privada (terceros),
introduciendo la l6gica del mercado.

2) Fractura Organizacional

a) Gestion Interinstitucional

Para superar el problema de la
coordinacién se integran gabinetes
especializados o comisiones de alto nivel
con participaciéon de distintos ambitos
ministeriales.

b) Gestién Consolidada

Parareducir la necesidad de coordinacion
sepropone disminuir ladiferenciacion del
aparato estatala travésde la consolidacion
de funciones dispersas en diversas
organizaciones publicas, mediante la
fusién o la incorporacién de entidades
descentralizadas a las administraciones
centrales.

e) Gestion Unificada

Se crean instancias superiores que
pretenden superar los problemas de
coordinacién por via de la autoridad,
resolviendo lascuestionesde competencia
y de coherencia a travésde la jerarquia.

d) Gestion Integrada Territorial-
mente

Se crean mecanismos especiales de
integraciony de coordinacion a nivel local.
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NipoRdJGestion

a) Gestién Concertada

Se incorporan organizaciones represen-
tativas de intereses o perspectivas a
instancias de formulacién de politicas, ya
sea integrando o6rganos directivos,
consejos de asesores,comisiones ad boc,
o participacion de instancias de consulta.

b) Gestion Operacional Partici-
pada

Las organizaciones de la sociedad civil
asumen de manera mas activa la
prestacion de servicios ala comunidad.

e) Gestién por la Demanda

Mediante fondos concursables este
mecanisrno de uso cada vez mas
frecuente.

d) Gestion Controlada Social-
mente

Se promueve lapromocion de laparticipacion
mediante la introduccién de distintasformas
de controlo auditoria social.

4) Centralizacion Excesiva

a) Gestion Desconcentrada

Consiste en la atribucién de capacidades
decisorias a los niveles subordinados de
las organizaciones del sector publico.
Buscauna mayorflexibilidad en la gestion
publica.

b) Gestion Transferida y Con-
junta

Involucra ia transferencia de funciones a
los &mbitos de gobiernos regionales,
provinciales o locales, junto a una
redefinicion del papel normativo y
orientador de los gobiernos centrales.

c) Gestién por Devolucion

Se realizan experiencias en las que ciertas
funciones estatales han sido atribuidas a las
organizaciones de la sociedad civil (ONG).

d) Gestion en Red

Las redes permiten la integracion de
aportes diferenciados en el marco de la
cooperacién y no de la competencia. Son
recursos para la coordinacién de
transacciones entre organizaciones y
dentro de éstas.

Fuente: Elaboracion propia con las ideas de Martinez Nogueira, Roberto. Op. eit. pp. 16-35

Como podra inferirse, las diversas interpretaciones de la gestién publica son

variadas Y su uso corresponde al eje central que desee resolverse. Por ello, es

necesario ampliar el alcance del analisis de las innovaciones en los modelos de
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gestidn publica, introduciendo una perspectiva mas amplia que la utilizada en

los abordajes convencionales de la administracion publica.

Al respecto es indispensable tomar en cuenta tres consideraciones.s7 En primer
lugar, es erréneo avanzar en la modificacion de los modelos de gestion publica
establecidos sin atender a la vez a los requerimientos de la construccién
institucional, de las politicas sustantivasy de los procesos de movilizacién de los
actores, tanto en las etapas de formulacion como de ejecucién. Las politicas no
consisten simplemente en la enunciacién de propésitos, definicion de estrategias
y sancién de loscuerpos legales, constituyen un ciclo en el que laimplementacion
determina el impacto sobre la realidad. Portanto, el debate de la gestion publica

no puede desatender estostemas sustantivos.

En segundo lugar, es preciso construir visiones mas maduras acerca de las
capacidades del Estado para alimentar las acciones de reforma de la gestién
publica. En el pasado fue usual la construccién de capacidades administrativas
mediante la adquisicibn de insumas y equipamiento, de la construccién de
infraestructura, de la capacitacién del personal y de la aplicacion de nuevos
sistemas normativos. Aunque fueron (utiles, los nuevos enfoques no deben
confundir la superacidon de la carencia de medios con el incremento en las

capacidades de governance, para la gestién publica y para la produccién de

impactos significativos.

s7 |bid, p. 36.
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Por tltimo, las intervenciones dirigidas a las reformas de la gestién publica deben
sercomplejas y adecuadas a la naturaleza de las problematicas que enfrentan y
alasconcepciones que gobiernan el disefio de las politicas. Loscambios puntuales
Y la introduccion de nuevas modalidades de innovacion en las tecnologias de
gestién publica, sélo son sustentables si responden a estrategias de cambio

institucional y de entorno organizacional.

3.3 Polémica en torno a la nueva gestién publica

El empleo de diferentes usosde la voz gestién publica implica que estapropicie
diversos significados Yy contenidos que han provocado discusiones sobre sus
alcances y limitaciones. Aqui se abordan algunos cuestionamientos Y en los

siguientes capitulos existen otros aspectos que son enfatizados.

Paraempezar hay que sefalar que a partir de los objetivos de la administracion
publica actual y el entorno en el que sedesarrolla su actividad, la gestion publica
debe entenderse, ante todo, como una organizacién dirigida a la prestacion de
servicios; en la que el usuario o sujeto receptor de estos servicios, generalmente

el ciudadano, hade serdefinido como cliente." Elreconocimiento de esta nueva

mision central de la administracion publica, de prestacion de SViCi0S, conduce

a una nueva concepcion de la gestion publica que, a su VE€Z, supone cambios

sustanciales tanto en la estructura organizativa como en su cultura interna, en la

s Boix, Caries. "HaciaunaAdministracion Plblica Eficaz: Modelo Ingtituciond y Cultura Profesiond en la Prestacion de
Sarvicios Plblicos'. Gestion y Andlisisde Politicas Piblicas Madrid, INAP, No. 1, septiembre-diciembre 1994, p. 23.
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medida que establece relaciones diferentes entre los politicos, los empleados y

los ciudadanos.

Enuna perspectiva mas critica del enfoque de la calidad en la gestién publica, se
afirma que existe una clientelizacion de las relaciones entre la administracion
publica y sus administrados. Desde espacios ideoldgicos distintos se apoya a
aqguellas organizaciones que se han mostrado mas cercanas a susconsumidores,
que satisfacen mejor lasdemandas de susclientes, o que son capaces de identificar
con mas precision las necesidades de su publico." Quiza lo que haga falta es
pasar de la clientelizacion a la ciudadanizacion de la gestién puablica, como

parte importante para recuperar su dimension democratica Y politica_

Eneste contexto, para Brugué, Amords y Goma (1994) existen algunas dificultades
que este enfoque no ha podido superar. En primer lugar, se ha trasladado a un
segundo plano la tarea de conceptualizar teéricamente el propio enfoque, dejando
sus términos sin definir y sus argumentos sumidos en una profunda ambigiedad
conceptual. Ensegundo lugar, setrata de un debate que ha nacido en el seno de
las corporaciones y que se ha magnificado en todo momento de su caracter
apolitico. la administracién publica no sélo produce determinados bienes y
servicios, sino que lo hace en defensa de determinados valores colectivos y de

planteamientos politicos-ideoldgicos especificos basados en el interés publico.

59
B"" ue, rgn 6s, M. y Goma, R. "Administracién Publica Y sus Clientes; ¢Moda Organizativa u Opcién
tion AnaI|S|sde Polftlceasst Publicas. Madrid, INAP, No. 1, septlembre -diciemore 1994, p. 33. Una

ste apartac}{) estatomado de €Steimportante articulo.
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Marginar estos elementos genera importantes vacios conceptuales, que soélo

recientemente estan empezando a ser abordados con la seriedad necesaria.

En tercer lugar, el eje de la critica al enfoque de calidad se desarrolla en su
caracter mimetizador de las iniciativas de la gestion privada a la gestion publica.
Este proceso de mimetismo tiende a eliminar lasdiferencias entre gestién publica
y gestion privada. En este caso, las importaciones organizativas Yy gestoras del
mundo de los negocios generan dificultades de adaptacién a las peculiaridades
del sector publico, lascuales sugieren dos direcciones. Poruna parte, los clientes
del sector privado disfrutan de un poder de eleccién que no tiene equivalente en
el ambito publico. Lasinstituciones publicas descansanen fundamentos politicos
que condicionan sus relaciones con los administrados: sus servicios no han de
satisfacer tinicamente demandas individuales sino, sobretodo, satisfacenintereses
colectivos. Por otra parte, las opciones estrictamente empresariales tratan a sus
clientes como personas aisladas con las que se establecen relaciones mercantiles
puntuales, mientras que el sector puUblico ha de tratarlas como grupos de
necesidades colectivas. Los modelos de relacion son mas complejos Y requieren

de instrumentos que no ofrece el marketing privado.

Una alternativa para superar estos dilemas es lo que algunos autores sostienen
guees necesario sustituir la imitacion por la innovacion, o la necesidad de integrar
la dimensién colectiva en lasrelaciones que seestablecen entre la administracion

publica Y sus administrados." Asi, la voluntad de construir una gestion publica

60 Avalos AguiJar, Roberto. "Innovacténdela Gestién Publica: Analisis y Perspectiva”. Gestiony Edrategia. México,
UAM, No. 8, julio-diciembre 1995, pp. 6-17.
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independiente de lasexperiencias privadas, reafirma la necesidadde una direccién
politica que no sirva Unicamente paraoptimizar el funcionamiento de instituciones
publicas, sino también para orientarlas en el entramado de las organizaciones
que conforman el complejo mundo en el que la gestion publica actual se

encuentra inmersa.

La administracién publica moderna, en palabras de Osborne y Gaebler (1992)
no puede limitarse a "remar", esdecir, aimplementar correcta pero asépticamente
un conjunto de politicas publicas, sino que también debe "llevar el timén",
conducir la nave hacia la consecucién de los grandes objetivos nacionales que
s6lo pueden ser definidos politicamente. En otras palabras, un nivel de micro
gestion publica donde lo prioritario es mejorar la mecénica del funcionamiento
de cada organizacion, y un segundo nivel de macro gestion publica donde la

preocupacion no se centra en los medios sino en los objetivos.

Durante los ochenta, la micro gestién publica ha aprendido del sector privado,
pero esto ya no parece suficiente para los noventa. Enun entorno que tiende a la
dispersion y al cambio, es necesario desarrollar habilidades estratégicasque nos
permitan dirigir y controlar la incertidumbre. Estas habilidades pueden tomar
formas diferentes pero con un denominador comun: la repolitizacion de la gestion
publica, esdecir, la introduccion de unos valores Y de un disefio estratégico de

las actuaciones que faciliten timonear la nave en una direccién predefinida.”

6' Ioid, p. 39.
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Por lo tanto, si Unicamente nos ocupamos de la micro gestion publica -de
esforzarnos por "remar" mejor- es muy probable que una relacién mercantil
como la que establece una empresacon susclientes sea el camino masadecuado
para su mejora. Sin embargo, la gestién publica esté obligada a operar en un
nivel macro, a "llevar el timén" hacia el logro de unos objetivos politicos en el
gobierno que, una sociedad democrética, hade definir a partir de la participacion

de los ciudadanos.

En este sentido, Metcalfe (1999) afirma que la mejor manera de establecer una
clara distincién analitica entre macrogestion y microgestién, esreferirse a sectores
publicos y privados. Ental caso, la gestién publica en el plano de la macrogestion
seocupa del comportamiento de todo el sistema, y la gestion privada en el plano
de la microgestion se centraria en el comportamiento de las partes. La gestion
publica en cuanto macroprocesos seocupa, ante todo, del cambio y en particu-
lar del cambio estructural. Es precisamente en las fases de reorganizacion radi-
cal cuando resulta mas precario el equilibrio entre los intereses publicos y
privados, por lo que se necesita un proceso de macrogestion para encauzar la

transicién hacia un nuevo marco institucional."

Para mayor claridad, conviene asociar la macrogestién con la direccién de las

redes interinstitucionales y la microgestion con la de cada una de esas

.2Metcalfe, Les. “La Gestion Publica; de la Imitacion a la Innovacion”. EnLosadaMarrodan, Carlos. ¢DeBurécratas
a Gerentes? Las Ciencias delaGestionAplicadas a |laAdministracion del Estado. Washington, Banco Interamericano
de Desarrollo, 1999, p. 56-57.

Mencién Honorfflca del Premio IAPEM 2001
(Modalidad: Investigaciones tedricas, y tedrico-préacticas) 207




José Juan Sanchez Gonzalez

organizaciones. Cuanto més interdependientes sean las funciones de las
organizaciones, mayor sera la probabilidad de que se planteen problemas de
accion colectiva irresolubles para la microgestion. Cuando esoocurre, senecesita
un proceso de macrogestion para garantizar la coordinacién. Ello no significa
gue la macrogestion deba suplantar a la microgestion. (...) El focus distintivo de
la gestién pablica es conseguir la cooperacidn entre organizaciones en aquellos
casosen que seponen en tela de juicio el marco bésico de la politica publica y

la cooperacidn interinstitucional."

Porlo anterior, esindispensable recuperar la dimensién democratica de la nueva
gestidn publica. Recuperar la dimension democrética de la administracién publica
supone también aceptar que los conflictos, las luchas, los valores o los intereses
gue se entrecruzan en su interior no deben resolverse sélo a través de los
mecanismos mercantiles, sino mediante los instrumentos politicos basadosen la
negociacidon y el consenso.v La gestion de la administracién publica debe
orientarse a la configuracion de un determinado modelo de sociedad, donde sus
actuaciones sirvan para darle una forma determinada y, por lo tanto, incorporar
una eleccion que no esta exentade conflictos. Laadministracion publica configura
un espacio donde surgeny se resuelven conflictos, donde interactian intereses
contrapuestos, donde se prioriza entre valores en competencia y donde, en

definitiva, se dan cita todos los elementos de un debate politico.

53 |hid, p. 57.
* Rriyié Ouim. “L2 Dimension Democratica de la Nueva Gestion Piblica. GestionyAndlisisde Paliticas Publicas.
Madr , INAP, No. 5-6, enero-agosto 1996, p. 45.
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En esesentido, la gestién publica tiene que serconcebida entonces en suamplio
sentido social, politicoy econémico, ademéasde serentendida en los pardmetros
de lavida organizacional de las instituciones publicas. Lo que la administracion
publica hace o deja de hacer no sélo es producto de disposiciones juridicas,
sino también de un conjunto de adaptaciones constantes de las instituciones
publicas a las condicionantes del entorno social, econémico y polftico.” Por
ello, a pesar de su relevancia, el analisis juridico posee suslimites para entender

lo que realmente sucederda en la gestién publica.

En este contexto es necesario distinguir las dimensiones inseparables del man-
agementpublico. En primer lugar, el managementcomo conjunto de técnicas o

instrumentos de gestién, o lo que sedenomina el "significado del management"”

(themeaningofmanagment). En segundo lugar, el managementcomo una funcién

ideoldgica que sirve para crear y mantener en lasorganizaciones las prerrogativas
de gestién (el lamado "derecho a gestionar" - the right to manage), con base en
el reconocimiento de valores de racionalidad econdémica, a esta segunda faceta
se le denomina en un juego de palabras, "la gestion del significado" (the man-

agement of meaning).66

Para Echevarria y Mendoza (1999) la dimension ideolégica del management se

compone de dos elementos fundamentales: en primer lugar, la existencia de una

5Motta, Paulo Roberto. nnovacién y Democratizacion de laGestionPublica. Caracas, CLAD, 1990, Serie Temas

de Coyuntura en Gestién Publica, No. 19, p. 11.
8 Echevarria, Koldo y Mendoza, Xavier. Op. cit., p. 32. Los autores citan a Gowlen, D. y Legge, K. (1983). "The
Meaning of Management and the Management of Meaning: A View From Social Antropology".- En M.J. Earl, editor.

Petspectives on Management. Oxford, Oxford University Press,
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cultura de valores reconocidos y aceptados cominmente sobre lo que seentiende
por buena gestién publica (latrilogia economia, eficiencia Yy eficacia) Y, en segundo
lugar, unas instituciones de responsabilidad (o rendicion de cuentas) que le pongan
limites a la creacién, mantenimiento y manipulacién del poder y prevean
sanciones por el incumplimiento de los valores de referencia. Sobre estos
fundamentos ideologicos y culturales seformula todo un entramado de técnicas,
modelos y practicas de comportamiento que constituyen el contenido del man-

agementy con los que $2 pretende lograr la satisfaccién de susvalores dominantes.

La interrelacion entre ambas dimensiones permite subrayar la poca viabilidad
de impulsar la introduccién de técnicas de gestion sin aceptar al mismo tiempo
la legitimidad de los valores y de las funciones gerenciales. En otras palabras, el
management es ante todo un orden semantico completo del que no se puede
extraer una parte y esperar que cobre sentido por sisola cuando suspresupuestos
institucionales y éticos no estan reconocidos en el proceso politico. Elgran reto
de la modernizacién administrativa radica precisamente en construir un nuevo
marco de responsabilidades que reordene la interrelacion entre funciones politicas

y administrativas, dada la complejidad de la administracién moderna 67

Lamodernizacién administrativa se aproxima al managementdesde su dimensién

cultural e ideolégica, buscando un nuevo sistema de legitimacién de conductas

¥ ibid, 1, 33, “La |imitacion fundamental del paradigma institucional del management, tal y comose haconstituido enel
sectorprivadoe imnortado al sectorpiblico, essupertenenciaa unalégicade raciondidad econémicaindividua y eopj:
concebidapara®reenar el comportamiento de una organizacion iﬁerendiente Tredadar estalégica al sector pebtico
Presenta_ clarasinauficiencias, ante lanecesdad de cbservar vaores colectivos y atender a laexigencia de col acion
nteringtitucional, imprescindible en lagestion de numerosas politicas publices'.
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ligado avalores de racionalidad econdmica en la gestion. En estalltima década, la
interpretacién del contenido del management como un conjunto de técnicas Yy
modelos de comportamiento, se hace indispensable en la reordenacion de las

responsabilidades politicas y administrativas en el senode laadministracion publica.

Una reflexién final esque en el contexto latinoamericano se impone a la gestiéon
publica una clara responsabilidad Yy compromiso con la agenda masamplia para
impulsar lastareas necesarias de promocion del desarrollo social y econémico.
Esta conexion entre el ambito micro (la accién administrativa) y el ambito macro
(el desarrollo nacional) del universo de la gestion pulblica, supone a su vez una
serie de acciones que garanticen la continuidad del caracter democratico del
sistema politico en la esfera de la organizacion." Contrario a lo que se ha
planteado, la gestién publica debe responder al interés publico, el interés de
todos, no a satisfacer las necesidades del cliente, que en su individualidad no
puede interpretarse como una colectividad concebida por el ciudadano. Interés

publico y ciudadania son dos pilares de la gestion plblica contemporanea.

3.4 criticas a la nueva gestiéon publica

A partir de los diversos usosde la gestién publica, existen opiniones en contrario
que pueden incluirse como criticas. No obstante, que a lo largo de esta

investigacion se presentan en diferentes momentos, parece adecuado detenernos
% Ospina Bozzi, Sonia M. Op .Cit; p.54.
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en una critica expuestas por Dunleavy y Hood (1995). Representan un punto de

partida para determinar que fa gestion publica es una categoria multifacética én

el universo de la administracién puablica.

la primera posicion la sustentan Dunleavy y Hood (1995) para quienes la Nueva

Gestién Publica despierta una mezcla de odios y pasiones. Debido a que los

elogios son suficientemente conocidos, este apartado se centra en las critlcas."

Estas criticas se pueden clasificar en cuatro grupos: 1) las fatalistas;

2) las individualistas; 3) las jerarquicas, y 4) las igualitarias. Como se muestraen

el siguiente cuadro:

Cuadro No.J.S
Criticas a la Nueva Gestién Publica

I e

Fatalista
la Nueva Gestiéon Publica no puede hacer frente a los
dilemas bésicos de laAdministracion Publica

Ninguna, sobrevalora los sistema de gestion, los
hace vulnerables a los ataques fatalistas.

Individuaista

la Nueva Gestion Publica corre €l riesgo de convertirse
en un sustituto mediocre de los derechos contractual es
individuales.

Méscontratos reales y menos cuasicontratos, més
privatizacion y menos corporatizacion.

Jerérquica
|.a Nueva Gestién Publica puede erosionar la cohesién
del sistema y situar a sector publico fuera del control.

Fortalecer la capacidad de control central e
incrementar las obligaciones de consulta.

lgudlitaria

la Nueva Gestién Pablica puedefomentar lacorrupcion,
acomodarse a los intereses personales de los altos
funcionarios Yy debilitar las responsabilidades.

Més cesion de poder a los ciudadanos, més
mecanismos anticorrupcion, extender el modelo
del rol empresarial, imponer un control estricto
sobre los posibles fraudes en |os contratos.

Fuente: Adaptacién de Dunleavy, Patrick y Hood, Op. Cit. p. 107.

¢ Dunleavy, Patricky Hood, Christopher. "De laAdministracion Publica Tradicional a la Nueva Gestion Plblica
Ensayo sobre la Experiencia Modernizadora de Diversos Paises Desarrollados’. Gestiony Andlisisde Politicas

Plbficas, Madrid, INAP, No. 3, mayo-agosto de 1995.
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Aunque se reconoce que las cuatro grandes criticas a la Nueva Gestion Publica
son contradictorias entre si, se puede aprender algo de cada una de ellas. Por lo
gue se presentan de manera separada, para conocer sus contenidos, alcancesy

limitaciones.

3.4.1 Critica fatalista

Enel terreno de la reforma administrativa, la posicién fatalista sostiene que jos
problemas béasicos de la gestion en el sector publico -los errores humanos, las
fallas del sistema, los programas mal planeados, el fraude y la corrupcién- son
omnipresentes.” Ningun sistema de gestién publica, ya sea la Nueva Gestion
Publica, la administracién publica tradicional o cualquier otro sistema

administrativo, puede eliminar estos problemas.

Los fatalistas son particularmente conscientes frente a la evidencia de que muy
poco estdcambiando bajo el manto de una nueva sigla-Nueva Gestion Publica-
y del renovado esquema de control promovido, por lo que proclaman el colapso

y el fracaso de un sistemabajo ese paradigma.

La critica fatalista es indudablemente negativa, ya que pretende destruir las
ambiciones de la Nueva Gestidn Puablica sin presentar un programa alternativo
minimamente definido. Los defensores de la Nueva Gestion Pudblica son més
vulnerables a la critica fatalista si exageran los beneficios previstos por la

w Ibid, p. 107.
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introduccion del nuevo sistemade gestion publica. Peroincluso los fatalistas no
ofrecen nada que sirva para sustituir a la Nueva Gestién Publica més all4 de

desacreditar escépticamente cualquier propaganda reformista.
3.4.2 Critica individualista

La critica individualista cree en la primacia de la actividad emprendedora que
responde a las sefiales del mercado, a la que consideran el mejor método para
regular el desarrollo social. Los individualistas sostienen que la Nueva Gestién
Pudblica es una mezcla insatisfactoria entre las estructuras tradicionales de la
administracion publica y un sistemabasado en la fuerza de los contratos Yy de Jos

derechos legales de los individuos.

Los individualistas son radicalmente criticos con los aspectos gerenciales de los
mercados de la Nueva Gestién Pdblica, asi como con los acuerdos cuasi-
contractuales que son plenamente vinculados en términos legales. Los
individualistas rechazan lasmedidas de "corporativizacién" que sedetienen antes
de la completa "privatizacién", asi como aquellos aspectos del sistema
administrativo que reproducen el tradicional modelo "high-group/high-grid” (el

caracter vitalicio de los empleados publicos, por ejemplo).”

Para los individualistas, la solucidn se halla en sustituir los cuasi-contratos por

contratos juridicos que permitan a los usuarios finales de cada servicio la

" tbid, p. 108.
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capacidad suficiente para litigar en contra del contrato entre el comprador Y el
proveedor. En privatizar en lugar de corporatizar, en relacionar los salarios con
los rendimientos, o en abandonar parte del modelo de servicio civil de carrera.
En ese sentido, la critica individualista, a diferencia de la fatalista, es capaz de
generar una agenda de reforma; una agenda construida alrededor de los mercados

Y de los contratos.

3.4.3 Critica jerarquica

Laetiqueta jerarquica incorpora una amplia variedad de puntos de vista vinculados
ala gestién centralizada, a la planificacion, al profesionalismo o a la tecnocracia.
La perspectiva jerarquica confia en la capacidad humana para gestionar la
naturaleza, siempre y cuando esta gestion permanezca estrechamente definida,
Y los sistemas humanos y naturales no desborden radicalmente determinados

limites.

Los jerarquicos sostienen que los reformadores de la Nueva Gestién Publica
deben tener mucho cuidado de no dejar los procesos de cambio sin control, lo
cual dafaria irreversiblemente la direccién global de los servicios publicos. Para
estaposicién, la desestabilizacién es la mayor amenaza. Subrayan la necesidad
de guiar las reformas con mucho cuidado y tiento para prevenir el desorden y la
anarquia, por ejemplo, en el sistema de pago de los servicios publicos o en las

normas que regulan las formas de operar la administracién publica.
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A la perspectiva jerarquica le preocupa laforma en que la Nueva Gestién Publica
desarrolla lashabilidades de gestidony reduce el énfasis en los disefios estratégicos
o0 en las capacidades sindpticas. LaNueva Gestién Publica -segun los jerarquicos-
podria acaparar la atencion que los altos responsablespublicos deberian prestar

a otras herramientas de mayor significado.

Alli donde la Nueva Gestién Puablica pone més precision para satisfacer un
conjunto limitado de objetivos, los jerarquicos se preocupan por reducir los
posibles efectos perversosy por animar a los gestores publicos a reducir los
desastres previstos a través de transformaciones en la relacion costo-beneficio, o
a través de negociaciones y de asesorias alternativas (Hood y lackson, 1991).
Ellos temen, que las politicas puedan derivar en fracasos parecidos a los que

provocé la computarizacion del servicio de ambulancias de Londres en 1992.

A losjerarquicos les preocupa el riesgo de una erosién en la ética tradicional del
servicio publico provocada por los cambios que introduce la Nueva Gestion
Pudblica. Desmantelando el concepto de servicio civil de carrera dentro del ambito
publico o redisefiando las organizaciones del sector en linea de las relaciones
entre el contratista o el tomador de decisiones principal y los agentes. Con la
introduccién del concepto de ética de los servidores publicos, quizéd se quiere
dar a entender que se requiere tener un alto nivel de confianza en todo el sector

publico.
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Las soluciones jerarquicas para tales debilidades subrayan la necesidad de
mantener o de impulsar una mayor capacidad de control central sobre los servicios
publicos. Aqui los argumentos de mayor poder de decision a los gerentes publicos
debe tomarse con cuidado y con los elementos necesarios de control

administrativo y politico.
3.4.4 Critica igualitaria

Con relacién a la Nueva Gestién Publica, la critica igualitaria sostiene que unas
reformas de amplio alcance mercantilizador incrementan el riesgo de corrupcién
en el sector publico. En ausencia de presionescontrarias, la Nueva Gestion Publica
puede reflejar los intereses personales de los altos cargos en detrimento de los
usuarios de los servicios y del interés publico. El riesgo de la Nueva Gestion
Publica es convertir al gobierno en algo menos comprensible, menos responsable
y menos accesible para los ciudadanos; aunque proclame intenciones y objetivos

radicalmente contrarios."

El riesgo de aumentar la corrupcién, la malversacion y la parcialidad es constante
en lascriticas igualitarias a la Nueva Gestion Publica. Losigualitarios consideran
gue estosabusos son masfaciles de llevar a cabo en un modelo de responsabilidad
descentralizada como el propuesto por la Nueva Gestién Publica, asicomo en
la extension de areas cubiertas por doctrinas de la confidencialidad comercial o
de la privacidad de los contratos. Eltemor esque la creciente interrelacién entre

7 thid, p. 109.
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los sectorespublico Y privado pueda incrementar los motivos y lasoportunidades

para la corrupcion.

A los igualitarios también les preocupa que los altos cargos caracterizados por su
vocacion de dar forma a las organizaciones, consideren que les puede interesar
presionar excesivamente en la direccion de estrictos cortes presupuestarios,
subcontrataciones o procesos corporativizadores (Dunieavy, 1990).
Consecuentemente, los igualitarios sefalan el riesgo de una venta o0 una
privatizacién inadecuada (reductora del bienestar) del sector publico, simplemente
porque los posibles cambios crean oportunidades para redisefiar las
organizaciones publicas hacia formatos que seadaptan a los interesespersonales

de los altos cargos en la administracién publica.

También a los igualitarios les preocupa el efecto que lafragmentacién del gobierno
en los niveles central y local pueda tener sobre laspoliticas publicas, sustituyendo
lasautoridades con objetivos multiples y con capacidades para afrontar problemas
complejos, desde los propios recursos internos o desde alternativas estratégicas,
por pequefios 6rganos dedicados a un Unico asunto. La fragmentacion crea
unidades con objetivos estrechamente delimitados o, a menudo, dedicados a la

oferta de un Unico producto; situacidn contraria en el sector publico.

Esta situacion multiplica las relaciones inter-organizativas y puede generar

problemas adicionales, como la pérdida de responsabilidad que provoca el paso
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de lossarvicios controlados publicamentea | asrel aciones contractual es; el déficit
de coordinacion que acusan losserviciospublicos al pasar de ser coordinados
politicamente a convertirse en una administracion publica "sin direccion”,

controladapor gestores publicoso usuarios; lainsuficiente capaci dad de respuesta
politicaque conduce a lasustitucién de la burocracia, que puede ser utilizada
como herramientade cambio social por losimperativos de lacompetencia; yel

riesgo crecientede que losservicios publicosfracasen como resultado del transito
desde unas organizaciones grandes, con disponibilidad de recursosestratégicos
y con capacidad paraafrontar losproblemas de personal a otrasorganizaciones
relativamentemassimples, con recursosescasosy fuertemente vulnerables frente

a posiblesdebilidades de liderazgo.

Dunleavy y Hood concluyen, que es poco probable que no se pueda establecer
un consenso acercade cud de lascriticasreferidas tiene mayorrelevancia. Quiza
lo que se puede decir es que estas son las principales criticasy atagues a la
Nueva Gestion Publica. Aunque estas opiniones deberan ser superadas por este
paradigma para reorientar sus cambios dentro de lagestion publicay modificar
suslineasde investigacion, si desean considerarse unaorientacion con rumboy

futuro dentro del objeto de estudio de laadministracién publica.

Porsu parte, Pollitt (1993) sefialacuatro criticasaloque considera un desarrollo

excesivamente neotayloristade laNuevaGestién Plblica: criticasasucoherencia,

asu realismoy asusvalores."

7 Pollitt, C. Managerialism and the PublicServices. Londres, Blackwell Publishers, 1993. Citadopor Quim Brugué.
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En primer lugar, detecta tensionesy contradicciones que dificultan la coherencia
interna del modelo, tales como la motivaciéon de los empleados publicos, la

participacion democrética, o los.procesos simultaneos de delegacion-control."

En segundo lugar, Poliitt califica los postulados neotayloristascomo poco realistas,
puesconsidera que asumenla posibilidad de trasladar la gestién privada al &mbito
publico sin darse cuenta de las especificidades de éste ultimo. En tercer lugar,
nos recuerda que el programa neotaylorista no esun mero ejercicio de ingenieria
técnica, sino que articula un elenco de intereses determinados. La lista de
beneficiarios de la Nueva Gestion Publica es muy ilustrativa: empresas auditorias,
escuelas de negocios, empresas interesadas en la subcontrataciéon de servicios
publicos, politicos neoliberales, entre otros. Finalmente, esteautor también sefiala
la dimension valorativa del neotaylorsmo. Sucompromiso con la economia y la
eficiencia (siendo la eficacia una especie de hermano pobre) deja de lado otros
valores como la igualdad, la justicia, la representacién, la legitimidad o la

participacion. Setrata de una firme apuesta por el individualismo.

Desde otro punto de vista, larquin y Losada (1999) afirman que existe un riesgo
alto en el usode lastécnicas de management de manera aislada, sin considerar
su componente metatécnico, es decir, sin que se creen simultdneamente los
mecanismos que favorezcan una nueva cultura de responsabilidad, o sin
contemplar el componente politico en la reforma de la gestion publica. El

mejoramiento de la capacidad de gestion de un organismo publico debe ir

14 Brugué, Quim. Op. cit., p. 54.
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acompafiado con la creacion y/o fortalecimiento de los contrapesos de poder y
de un sistemade garantias que permita asegurar que la institucién trabaja dentro
de un marco socialmente deseable. A su vez, seranecesario redistribuir el poder
en laorganizacién y entorno a ella, de maneraque lacoalicion de poder resultante

no solo facilite los cambios sino que permita su afianzamiento."

En este contexto es necesario ser conscientes de que la mayoria de las técnicas
de gestion favorecen la ampliacion de la discrecionalidad de los directivos y
altos funcionarios, lo que a suvez permite ganar en flexibilidad y eficiencia. Sin
embargo, esto también puede conducir a que se traspase la tenue barrera que

separa la discrecionalidad de la arbitrariedad, el abuso de poder y la corrupcién.

Por tanto, es conveniente concebir a las técnicas de gestién publica como una
oportunidad y como un riesgo." Laoportunidad consiste en dotar de contenido
real a compromisos que hasta el momento poco han trascendido su caracter
retorico, ya que dichas técnicas apuntan a garantizar su materializacion, al tiempo
gue favorecen laformalidad de la accién publica. Elriesgo puede estaren valerse
de las contribuciones del management para crear ambitos de discrecionalidad
que no cuenten con su respectivo sistema de rendicién de cuentas nuevo y mas
exigente, como son los sistemasde contrapeso y salvaguarda que aseguran que
las instituciones actian dentro del marco de accién y de los objetivos que la
sociedad les ha fijado y sin modificar los incentivos sociales y organizativos.

Jarquln Edmundo y losada, Carlos. "Aportes de las Ciencias de Gestion (Mana eni) a la Reforma del Estado”.
En losada Marrodan, Carlos. jOe Burberatasa Gerentes? Las Ciencias de la GestldnAplicadas a laAdministracién
i p 4Washmgton Banco Interamericano de Desarrollo, 1999, p. 3.
,- 101d,
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3.5 Criticas a la nueva gestién publica desde el punto de vista

de los valores

La llamada Nueva Gestién Publica es algo mas que un conjunto de técnicas de
gestibn maso menos importadas de la empresa privada Y mejor o peor aplicadas
a la administracién publica. Lo anterior, se pone de manifiesto en el hecho de
gue muchas de sus criticas se han centrado, precisamente, en los valores que
supuestamente la sustentan Y que, también suponen podria atentar contra los

viejos Y buenos valores del paradigma burocrético."

En primer lugar, la idea de que es necesario un cambio cultural para consolidar
un nuevo estilo en la gestion publica, ha alarmado a los defensores del modelo
clasico de la administracion publica por considerar que los ideales a los que
prestaba sus servicios pueden verse sustituidos por principios mas cercanos al
libre mercado Yy la competencia. Loscuales son identificables con practicas poco
éticas Yy, desde luego, ajenas a las ideas de justicia social o igualdad de

oportunidades.

En segundo lugar, existen autores que rechazan lo que denominan la ética de
situacion, esdecir, aquella ética que busca patrones morales de comportamiento
en armonia con las medidas impuesta por la Nueva Gestién Publica, sin poner

en discusion dichas medidas de reforma que se consideran como un hecho no

7 RomanMasedo, Laura. “La CulturaQrganizativay |aEtica Piblica'. En Oliasde lima, Blanca(coord.)LaNueva
Gestion Publica. Madrid, PrenticeHall, 2001, p.p. 230-232.
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discutible. Frederickson (1999) niega la compatibilidad entre la ética y algunas
de estas medidas y entiende que los principios que regulan la conducta de las
burocracias publicas son, por definicion, mas éticos que los de las empresasy

los individuos que actian ateniéndose a las reglas del mercado."

En tercer lugar, incluso aquellos que defienden a la Nueva Gestion Publica como
una verdadera y necesaria redefinicion de las relaciones entre el sector publico
y la sociedad, se preguntan si lo mejor del viejo modelo -profesionalismo,
imparcialidad, altos niveles éticos y ausencia de corrupcion- puede mantenerse

en el nuevo modelo de mManagement publico.

Por Gltimo, en una postura masconciliadora se ha puesto el énfasis en la necesidad
de combinar lo mejor del paradigma burocratico con las ventajas de la Nueva
Gestion Publica. Insistiendo en que no setrata de desmontar la administraciéon
publica, sino de acomodar algunos de susvalores a un modelo de gestion plblica
mas eficaz presidido por una cultura de servicio, mas que por una cultura de
procedimiento. Algunos autores han refutado estosargumentos concluyendo que
no se ha logrado demostrar en qué términos la Nueva Gestion Publica cuestiona
los valores del paradigma burocréatico que todavia continGian vigentes y pueden

servirnos para guiar la actuacion administrativa."”

78 Ibid, p. 231. Citado por Laura Roman Masedo.

79 Ibid, p. 232. Esta autora sefiala que debe partirse de dos piedras angulares de la NGP: 1) una administracién
publica orientada a la consecucion de objetivos Y 2) una redefinicion del tipo de responsabilidad del funcionario
publico Y de su papel como garante del interés publico. A partir de estos principios se ha puesto de manifiesto los
principios del modelo tradicional de la administracién burocratica.
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En suma, la "nueva ética publica" no puede ser, muy distinta de la "vieja ética
publica". Lo que si debe incorporarse a esta Ultima es una serie de valores que,
precisamente, no pueden tener entre susobjetivos basicos el garantizar el interés

publico y mejorar la calidad de los servicios que prestala administracién publica.

3.6 Patologias de la nueva gestién publica

La reforma del Estadoy la modernizacion de la gestion publica son temas
indispensables en la agenda de la transformacion mundial. En este proceso la
operacion de las politicas publicas se hace efectiva mediante la gestiéon de los
recursos materiales e inmateriales del sector publico en la direccién determinada

por las politicas publicas.”

S se analiza la participaciéon del sector publico en la estrategia de desarrollo
desde €l punto de vista de sus resultados la gestion es, por lo tanto, €l eslabon
principal de la cadena. Dicha gestion es la que concreta los cursos de accion

elegidos y los resultados dependeran de su eficiencia y de su eficacia.”

Lagestion publica incluye el conjunto de procedimientos y acciones de los que
depende criticamente la aplicacion exitosa de las mas variadas politicas publicas.

Sin embargo, resulta paradéjico que el tema de la gestion publica en América

80 I_t.;a,ggﬁ, Eugenio (editor). Coémo Mejorar la Gestion Publica. Chile, CIEPLAN, FLACSO, Foro 90, 1993, p. 10.
81 I .
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Latina no tenga la atencién necesaria que requiere dentro del debate publico,

como silagestion publica fueseun supuestodado, que no fuera necesariodiscutir.

Existenciertas patologias en torno a la gestién publica que pueden tener efectos
negativos en la sociedad. En primer lugar, una patologia se debe a que puede
haber politicas publicas que no serealicen o que secumplan parcialmente por
debilidades de la gestién pablica. También puede haber capacidad ociosa de

gestion, e incluso redundante y no justificada.

Una segundapatologia, esconcentrarse exclusivamente en el tema de los recursos
(materiales, técnicos, informaticos, humanos y financieros) destinados a llevar a
la préactica las politicas publicas, dejando a un lado la gestién publica. Si la
gestiéon es inadecuada, por su calidad o por su orientacion, aunque se cuente
con" los recursos necesarios e indispensables, los resultados seran igualmente

limitados.

Una tercera forma inapropiada de considerar el tema de la gestion publica, es

pensar que a cada conjunto de politicas -0 incluso a cada politica- corresponde

un tipo de gestion especial, ad hoc. Lejos de que asi suceda, la gestion es un
tema transversal, cuya eficiencia y eficacia dependen de su consistencia. Sin
duda, existen especificaciones por sector, pero incluso éstas deben gestionarse
conforme a principios generales. No existe una gestion publica para cada politica,

mas bien setrata de una gestién publica general aplicable para cada caso.
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Para Alvarez (1996), existen por lo menos tres "patologias"” de la gestién publica
en el ambito latinoamericano: 1) descoordinacion dentro de los procesos de
elaboracién, entre forrnuladores y eventuales ejecutores de la politica publica;
2) descoordinacién entre el proceso de formulacién y el proceso de
implementacion, entendido este Gltimo como la programacion de la ejecucion y
3) laacumulacion de disposiciones y practicas administrativas que po responden
a politicas publicas que se hayan formulado o, incluso son resabios de politicas

ya desechadas, pero que subsisten como préacticas burocraticas dentro de la

administracion publica."

En suma, para Lahera (1993) la calidad de la gestion publica depende de su
transparencia, flexibilidad, descentralizacion, especializacién y separacion en-
tre instancias decisorias ejecutoras o evaluadoras, entre otros criterios. También
son importantes, la claridad de los objetivos y procedimientos, el nivel de
capacitacion de los funcionarios, la calidad de liderazgo organizacional con el
gue se cuente, el recuperar la ética publica y la ya mencionada consistencia en

los principios de gestién."
3.7 Mitos de la nueva gestién pablica

La necesidad de reformar al Estado y modernizar la gestion publica son temas
recurrentes en el mundo. Perode estagran corriente modernizadora parece estar

., Alvarez Madrid, José. “La Gestion de Polfticas Piblicas Y la Naturaleza de la Gerencia Pablica: una Referencia al
?BodChl?fo" ReformayDemocrama Caracas, CLAD, No. 6, julio de 1996, pp. 168-170.
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ausente, hastaahora, el aparato estatal. Las criticas a la gestion publ ica representan
mucho mas que el remanente de una politica neoliberal que estigmatizé al Estado
y propugno la desaparicion de diversas areas econémicas en las que se reflejaba
la intervenciéon estatal. Aunque gran parte de estos ataques representan mitos

ampliamente cuestionables.

Para Marcel (1993) la gestion publica sedesenvuelve dentro de una red de normas
institucionales y administrativas més estrictas que las que rigen a otros sectoresy
al propio mercado. El propésito fundamental de estas normas es resguardar
principios esenciales de la gestién del Estado, como la transparencia de las
acciones publicas, la responsabilidad politica, la legitimidad, los valores éticos,
el uso apropiado de los recursos publicos Y el mantenimiento de la disciplina

fiscal." Algunos de los mitos de la gestion publica mas comunes son los siguientes:

1 El gigantismo edtatal: un argumento que ha afectado a la gestién publica
es el pretendido "excesivo tamafio del gobierno", por lo que se sugiere que se
reduzca, privatice Y elimine cualquier aspecto de gigantismo en el aparato
gubernamental. Cabe sefalar que los estudios en esta materia, muestran que no
existe un "tamafio ideal" del gobierno, que éste depende de las atribuciones que
le son conferidas por la Constitucidon Y que mas que el tamafio el problema debe
ser planteado con relacidon a la capacidad de gestion publica que genere los

resultados que la sociedad demanda.

o4 Marce!, Mario. "Mitos y Recetasen la Reforma de la Gestion Publica”, Lahera, Eugenio (editor), Como Mejorar la
GestiénPublica. Chile, CIEPLAN, FLACSO, Foro 90, 1993, p. 91.
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2. Elgobierno como negocio: otro mito muy comun en la gestion publica es
considerar al gobierno como un negocio, por lo que las practicas y técnicas de
la gestion privada pueden aplicarse de manera mecanica y automatica al sector
publico. Tantolateoria corno la realidad, muestranque la naturaleza del gobierno
esdiferente a un negocio o empresa privada, no obstante, esfactible que algunas
técnicas sean comunes y puedan seraplicables indistintamente a los dos ambitos,
pero a partir de asumir que cada una tiene sus propias diferencias e identidades.
3. La privatizacion como medio para incrementar la gestion publica: otro
mito promovido por lastendencias actuales, esque la privatizacion esun medio
idoneo para la gestion puablica, debido al argumento de que existen bienes y
servicios que pueden ser prestados por los particulares -situacion sujeta a
discusion- por lo que la gestién publica puede concentrar sus esfuerzos a otras
actividades. No obstante, que estarecomendacion podria seraceptada de manera
parcial, esta demostrado por diversas experiencias en otros paises, que la
privatizacién no es la solucién a los problemas del sector publico. Existen
privatizaciones que fracasan, que trasladan un monopolio publico a un privado
Y, ademds, aunado al proceso de privatizacién tiene que garantizarse una
regulacién adecuada y oportuna para vigilar y supervisar el proceso. La
privatizacion no puede ser una solucién a los problemas de la gestién puablica,
por el contrario, el mejorar los resultados del gobierno y supropia gestion, implica
gue no se necesita recurrir a la privatizacion.

4. Lagestion privada es maseficiente que lagestion publica: esteesun mito

gue seha generalizado desde lasteorias gerenciales y la gestion privada, sin que
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se pueda demostrar de manera definitiva. Debido a que los fines, los medios y la
naturaleza de ambas gestiones -privada y publica- corresponden a diferentes
ambitos de accion. La gestion privada debe ser mas eficiente en las empresas
comerciales, mientras que en el sector publico es la gestion publica la que debe
combinar eficiencia con equidad social, trato igualitario en la prestacién de los
bienes y servicios, buscando promover y propiciar el interés publico.

5. Lacalidad como enfoque para mejorar lagestion publica: esteesun mito
que en la actualidad tiene mayor significado para sus defensores. La calidad en
el servicio publico esuna masde lasalternativas para mejorar la gestion publica,
por lo que no es la Unica estrategia para transformarla. Elenfoque de calidad no
es la panacea para resolver la complejidad de los asuntos publicos. Tanto la
planeacion estratégica y, en menor medida, la reingenieria de procesos, son dos
herramientas practicas que pueden implementarse para cambiar la gestion
publica. Enel plano tedrico, las politicas publicas con suamplio bagaje teérico,
conceptual y metodoldgico es propicio como punto de partida para disefiar,

planear y evaluar los métodos para mejorar la gestion publica.

Losmitos sobre la gestion pablica persisten, debido a que ninguna de lasiniciativas
o reformas mascomuinmente propuestas parecen ser suficientes por sisolas para
impulsar un proceso efectivo de modernizaciones en estecampo en los proximos
afos. Esto sedebe, en primer lugar, a la parcialidad de las propuestas. Siendo la
principal los actuales resultados de una tradicién administrativa e institucional

fuertemente arraigada en el sector publico, y expresada en una multiplicidad de
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normas, instituciones y practicas. En realidad, no existe una iniciativa que,
aisladamente, seacapaz de producir una reorientacion sustancial de esa tradicién.
La modernizacion efectiva de la gestion publica requiere de un programa
consistente y coordinado de reformas en diversas areas, en torno a un conjunto

relativamente reducido de objetivos e ideas-fuerza.

Lasegunda razén por lo que las propuestas no han sido suficientes para impulsar
un proceso efectivo de modernizacién, esque ninguna de las politicas apunta al
problema central de la gestiéon publica, el cual consiste en la carencia de un
paradigma organizacional consistente con las necesidadesde un Estado moderno

Y una economia en rpido desarrollo."

Como podré inferirse, no existen soluciones simplistas que se puedan adoptar
de manera aislada para mejorar la gestion publica, pero quizd un paso necesario
para ofrecer alternativas de cambio, es desmitificar las creencias populares a
este respecto, para luego fundamentar propuestas de mayor alcance e impacto

en la administracién publica.

& thid, p. 104.

Mencion Honorlfica del Premio IAPEM 2001
230 {(Modalidad: Investigaciones tedricas, Y tedrico-practicas)




eapitulo IV

La Nueva Gestiéon Publica en Accidn

Eneste capitulo, sedescribe de manera mas especifica a la
Nueva Gestion Publica como actividad (objeto de estudio),
a partir de las recomendaciones e impulso de la OCDE, asi
como de la propuesta poco difundida del CLAD que para

los paiseslatinoamericanos nos parece es la mas adecuada,

factible Y viable. La Nueva Gestion Publica estratada aqui

a partir de su dimension en el enfoque de calidad, que es

otra de sus vertientes (la gerencial es la mas importante).
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Lagestion publica ha sufrido un cambio sustancial del paradigma clasico de la
administracién publica -pasando por el paradigma de la eficiencia- al paradigma
de la gestion publica enfocada al cliente. Existe un cambio del "Consenso de
Washington" de corte neoliberal que impulsé politicas de primera generacion,
hacia el "Consenso OCDE", como fueron la privatizacién, la desregulacion
econdémica y el pretendido "gobierno minimo", que asumey reelabora las tesis
y métodos administrativos de la Nueva Gestién Publica (New Public Manage-

menti.'

La OCDE como su principal impulsor ha promovido la transformacion de los
alcances, objetivos y medios de la gestion publica. Lospaises masrepresentativos
-aqui analizados- permiten mostrar la diversidad de politicas implementadas
paragenerarel cambio en la percepcién de los ciudadanos, mayor capacidad de

respuesta e incrementar la legitimidad necesaria de susgobiernos.

El cambio en el paradigma de la gestion pablica en los paises desarrollados que
han impulsado dichas transformaciones, no ha sido uniforme, integral y
homogéneo, por el contrario es diverso. En algunos casos son radicales -Reino
Unido, Australia y Nueva Zelanda- en otros casos limitados y conservadores _
Franciay Portugal- lo que permite sostenerque el proceso de transformacion de

un paradigma a otro, es simbdlico y no necesariamente estructural.

AguilarVillanueva, Ilujs I XICO, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, A.C.,

En
No> 51, enero-marzo ef20
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Por lo que respectaa los paises en desarrollo, en su gran mayoria se encuentran
con reformas de la primera generacién-paradigma eficiencista- de corte neoliberal
y de ajuste fiscal, por lo que muy pocos han logrado avanzar en las reformas de
segunda generacion, que seriadeseable que se implementaran. Por lo ante-
rior, se realiza una critica fundada en las orientaciones de la Nueva Gestién
Publica actual, en la que se propone la necesidad de una gestibn publica
comparada a partir de superar las limitaciones y obstaculos de la gestion
gubernamental. Nos parece que ésta es la forma més adecuada para abordar la

naturaleza de la gestién publica como actividad.

4.1 Los paradigmas de la gestién publica

A partir de las preguntas que se hace Sue Richards (1994), ¢quién define lo que
es el interés comin? ¢quién ha de recibir qué, cuando, dénde y como? ¢ quién
toma las decisiones clave que convierten el infinito nimero de demandas en un
namero manejable de legitimas necesidades a cubrir? Una respuesta es que
éstas son cuestiones clave para los gestores publicos, en un momento en que
todo parece indicar que los cambios apuntan a una transformacién de la gestion

de los servicios publicos.'

Una manera de interpretar y explicar estos cambios en la gestién publica es

mediante tres paradigmas: 1) el paradigma clasico de la administracion publica;

2 Richards, Sue."El Paradigma del Cliente en laGestion Publica'. Gestiony Analisisde Paliticas Plblicas. Madrid,
No. 1, septiembre-diciembre de 1994, p. 5.
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2) el paradigma de la eficiencia y 3) el nuevo paradigma del cliente. En este
mismo planteamiento coinciden Haywood y Rodriguez (1994), al retomar estos

conceptos en el caso de la Gran Bretafia.
4.1.1 El paradigma tradicional de la gestién publica

El paradigma tradicional de la gestién publica se ha desarrollado durante el
periodo de crecimiento sostenido y de cambio incremental en los servicios
publicos. Después de lafasede expansion del Estado de Bienestaren la posguerra,
se mantuvo de forma sostenida un crecimiento del gasto publico amparado en
un amplio consenso sobre la forma en que debian utilizarse los recursospublicos
en metas de desarrollo social. Tanto las reglas formales de participacién en el
gobierno de esos servicios publicos como las practicas que se desarrollaron,

condujeron a una visién basicamente incremental del cambio.'

Diagrama 1
Paradigma tradicional de la Gestion Plblica

Mandato
electoral ——P Administrador Productores

Fuente: Richards, Sue. “El Paradigma del Cliente en la Gestién Pablica’. Op. cit. p. 6.

3 Haywood, Stuarty Rodriguez, Jeff. “Un Nuevo Paradigma para la Gestiéon Publica". Kliksberg, Bernardo (comp.)
El Redisenodel Estado. Una Perspectiva Internacional. México, INAP, F.CE., 1994.
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El diagrama 1 nos acerca a los &mbitos de poder clave en el paradigma de la
gestidn publica y las bases de legitimacién en que basan su fuerza. Los politicos
y técnicos que trabajan cerca de ellos se basanen el mandato electoral recibido
de los ciudadanos. A pesar de las imperfecciones del proceso democratico, las
elecciones proporcionaban el derecho a tomar decisiones en nombre de la

comunidad, para legitimar las acciones que eran asumidas.

Durante esta primera fase, hay tres actores principales: 1) los politicos,
quienes clasicamente toman las decisiones de politica; 2) los profesionales que
producen los servicios requeridos a partir de las decisiones tomadas, y 3) los
administradores que mantienen el equilibrio entre ellos. La legitimidad en el
areaprofesional resultabadel conocimiento especializado aplicado a las politicas

implementadas. La pertenencia al grupo profesional es autorreguladora. Los

valores profesionales dominan el proceso de produccion de servicios.'

Richards (1993) sefiala que en este paradigma no existe distinciéon alguna entre
cliente, elector y ciudadano. Larendicion de cuentas parte de los productores
del servicio publico hacia los lideres politicos y desde ellos hacia los electores.
No hay un control directo de un servicio publico en particular, sino que éste se
enmarca en el mas amplio proceso de responsabilidad politica y de forma casi
inevitable se disuelve." Enel paradigma clasico de la gestiébn publica son los

politicos quienes han de fijar los grandes parametros de los servicios publicos.

+ Ibid, p. 190.
sRichards, Op. cit. p. 6.
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El segundo ambito clave es el de productor de servicios. La legitimidad en este
campo proviene de la posesion de la experiencia necesaria para poder llevar a
cabo el proceso de produccidn del servicio. Enla medida en que los politicos no
definen especificamente los detalles de una politica de servicio, los profesionales

- llenan esevacio, considerandole como terreno propio.

Muchos de los productores de los servicios publicos son, de hecho, profesionales
gue autorregulan su labor con el acuerdo implicito de la sociedad, Y con un
derecho a controlar el acceso y a definir las normas de conducta. Dentro del
paradigma clasico de la gestion publica, esta situacion les concede una gran

capacidad de influencia en la politica de los servicios publicos.

Entre los productores y los politicos, el administrador publico asume el papel
integrador, como de hecho lo postula el paradigma clasico de la gestién publica.
El administrador negocia lo que pueda considerarse comln en esa arena de
negociacién en disputa. Losadministradores mantienen la linea a seguir, resuelven

disputas Y definen problemas."”

4.1.2 El paradigma eficientista de la gestién publica

El paradigma clasico de la gestién publica comenzé a transformarse a partir de

la polémica para detener el continuo incremento del gastopublico. Losgobiernos

« Ibidem. "El papel del administrador se justifica por € hecho de conseguir el compromiso que mejor funcione
entre estos dos pederosos dmbitos, presentdndose @ mismo como & servidor de esos dos campos’.
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realizaron una serie de politicas neoliberales no sélo para reducir el gasto publico,
sino también para obtener una mayor eficiencia del mismo mediante la
privatizacién y la desregulacion econémica. Con estas acciones se habia iniciado

el paradigma de la eficiencia de la gestion publica.

Un asunto clave fue la idea de que las organizaciones del sector publico tienden
a ser ineficientes debido a la falta de competencia, lo que provoca que acaben
atendiendo sélo alos interesesde los productores. Eneste paradigma, la solucién
seria, alli donde fuera posible, aplicar mecanismos de mercado que favorecieran
una presion de competencia. Lo que sepretende estransformar un modelo cerrado

de administracién por un modelo abierto y de competencia.

El papel del administrador, basado en su capacidad de negociacién entre los dos
poderosos sectoresen juego, setransformé en un nuevo rol managerial (gerencial)
capaz de ejercer presién sobre el ambito de los productores para conseguir asi

una mayor eficiencia.

Diagrama 2
Paradigma de la eficienciade la Gestion Publica

Gestores
Pablicos

Productores

—

Fuente: Richards, Sue. "El Paradigma del Cliente en la Gestién Publica’. Op. cit. p. 7.
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Eldiagrama 2 muestra la naturaleza del paradigma de la eficiencia. El paradigma
secentra en la creacion y el desarrollo de un rol integrador entendido mas como
gestor publico que como administrador, un papel que las personas del ambito
politico usarian para conseguir y desarrollar una mayor eficiencia. De acuerdo a
estaposicién, lo que se necesitaba en las nuevas circunstancias eraun integrador
que crease un nuevo orden alternando el equilibrio de poder entre los politicos
y los productores del servicio publico, entre los profesionales y el resto de los

miembros del personal.

El papel del administrador ha sido reemplazado por el de gestor publico. La
nomenclatura esdeficiente tanto simbdlica como retéricamente. Elgestor publico
es un agente activo del politico. Los politicos tienen ahora una poderosa agenda

para el cambio y desean impulsarlo a través del gestor piblico.”

Lahistoria de cambiantes circunstancias econémicas que condujeron alacreacion
de un nuevo paradigma de la eficiencia en los servicios publicos es el origen de
esta nueva etapa de la gestion publica. Esto explica los grandes cambios que se
observaron en el campo publico de la década de 1980. Sin embargo, ahora se

esta presenciando la emergencia de un nuevo paradigma: el de la calidad.

4.1.3 El paradigma de la calidad en la gestién publica
Tanto los gestores de los servicios publicos, como los estudiosos de la

administracion publica no pueden evitar quedar impresionados por el poder

r Haywood, Stuarty Rodriguez, Jeff. Op. €. p. 191.
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retérico y méagico del concepto de "cliente". Significd un cambio positivo en la
cultura administrativa y proporcioné una justificacién a los gestores publicos y
productores a fin de trabajar bajo un objetivo comin de conseguir mayor calidad
del servicio." Lapreocupacion por el cliente recordaba los valores mas antiguos
del servicio publico, los cuales eran herencia del paradigma clasico de la gestion
publica. No obstante, existe un amplio debate para utilizar el concepto de cliente

por el de ciudadano.

Richards (1993) sostiene que la orientacién hacia el cliente era consecuente con
la idea de aprendizaje del sector privado: las compafiilas mas directamente
sometidas al mercado estaban actuando mas adecuadamente que aquellas
industrias anticuadas Y costosas que estaban perdiendo fuerza ante las
competencias internacionales. Se asume que no existe una diferencia de
naturaleza entre la gestion publica y la privada, por lo que aplicando lastécnicas

de la gestién empresarial los resultados del sector publico mejorarian.

Para Haywood y Rodriguez (1994) durante los afios de 1990, existe una tercera
fase: permanecen los actores originales, pero parece estar surgiendo un cuarto
actor: el consumidor o cliente. Asimismo existen ahora dos fuentes potenciales
de legitimidad: latradicional, a travésdel proceso democratico, y la masnovedosa,
a través del consumidor o cliente. La posicion del gestor publico empieza a
cambiar debido a que ocupa ahora un territorio entre los tres ambitos de politicos,
profesionales o productores y consumidores, articulando y equilibrando los

* Richards, Op. cit., p. 9.
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interesesde cada uno. El manejo de este triangulo y sustensiones inherentes es

una de las tareas clave del gestor publico en el paradigma de la calidad."

Enel caso del Reino Unido, la Carta del Ciudadano tiene en esta perspectiva un

significado simbdélico del concepto de cliente. Elgobierno britanico escogié una

posicion de defensor de los clientes frente a las unidades de productores, en los
servicios publicos de tipo monopolista. Ya que el cliente no era capaz de de-
fender sus intereses en cualquier circunstancia, la Carta le proporcionaba el marco
general a partir del que podia hacer oir suvoz, creando minimos de rendimiento

de cada servicio.
Diagrama 3
Paradigma de lacalidad de laGestidn Publica

Politicos Productores

Fuente: Richards, Sue. "El Paradigma del Cliente en la Gestion Publica". Op. cit. p. 9.

Lapresencia del cliente en el paradigma legitimador como nuevo actor en este

paradigma emergente, se puede explicar a partir de cuatro consideraciones:

9 Haywood, Stuart y Rodriguez, Jeff. Op. cit., pp. 191-192.
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1. Oe la€ficiencia gestora publica a laprivada. La idea era que los gestores
publ icos tenian que actuar como "lo hacian los del sector privado”. Seha escrito
mucho acerca de lo diferente que es el campo publico del sector privado. No
obstante, lo que sehaolvidado esel impacto real que sobre los gestorespublicos
tienen los contactos con sus equivalentes en el sector privado. Las consecuencias
no deseadas de ese mayor contacto pueden haber sido el "importar" la
legitimaciéon de mercado del sector privado al terreno publico, a pesar de lo
diferente que es la base econémica de uno y otro sector.

2. Gestionar a travésdel mercado. En el paradigma de la eficiencia, la "presion
directa" através de la jerarquia organizativa y la "gestién a travésdel mercado",
eran enfoques igualmente validos para lograr una mayor eficiencia. Se supone
que el interés del cliente puede serexpresado ya seacolectivamente a través de
una autoridad que dispone del poder financiero, ya sea de forma individual,
pero suselecciones tienen un impacto sobre la asignacion de los recursos entre
los proveedores.

3. Liderazgo y cambio cultural en lagestion publica. Enla década de 1980,
los gestores tanto publ icos como privados redescubrieron elliderazgo. Laiiteratura
sobre la "excelencia" evocaba la necesidad de trascender los modelos mecénicos
de gestién que antesya habian prevalecido. Sepretende que para ser realmente
efectivos y mejorar en la productividad, los gestorespublicos que trabajan en el
paradigma de la calidad, necesitan liderear un cambio cultural y, para ello, se
requiere el orientar a la organizacion a satisfaccion del cliente.

4, Laorientacion al cliente. Los clientes en el mercado ejercen el poder que

les da la disponibilidad de su dinero y el cliente de 105 servicios publicos goza
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de un nuevo poder, en buena medida a causa de esa misma disponibilidad
financiera. En parte, el concepto de "usuario” en el paradigma de la eficiencia
da la apariencia de respetabilidad politica a los valores del cliente que tienen
una serie de connotaciones politicas diferentes. La existencia de esta antigua
tradicion a la que se ha sefialado, ayuda a explicar la prontitud con la cual se ha
adoptado el concepto de cllente.'? Losgestores publ icos que se sienten cercanos
a los viejos valores de los usuarios, buscan incorporarlos a las formas de
pensamiento actual. Por ello existe un transito de la voz "usuario" por la de

"cliente".

Lapalabra "cliente" esun término comun en el lenguaje administrativo. Laforma
en que lo definen en la practica probablemente difiere. Los Clientesde los servicios
publicos pueden ser definidos simplemente como los receptores inmediatos del
servicio, en vez de, como ocurre en el sector privado, ser definidos como

compradores.

El paradigma clasico de la Administraciéon Puablica fue puesto en cuestion por
circunstancias politicas y econdmicas, que condujeron a la emergencia del
paradigma de la eficiencia con su énfasis en el conseguir mas por menos. Ahora
esel paradigma de la eficiencia el que es puesto en cuestion por un movimiento
para incorporar la perspectiva del cliente. Lanueva préctica de lagestion publica
sugiere que la orientacion hacia € cliente cobra fuerza y esta cambiando €l

equilibrio de poderes que previamente prevelecie,”

1 Ibid, p. 11. Sobresaltados mios. “Los gestores quebuscane! desarrollo de unamejorcalidaddel servicio pueden Utilizar €
?jglnpr (l)J ((:tt%rr\gp realcomo ided) declientecomomedi oparafortalecerse ensulabordereto a pape tradiciond predominante
« 1bid, . 1S. Sobresaltado mio.
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Para Richards, es importante sefalar que a la luz de la practica cambiante en la
gestién publica, una cuestion central esestablecer qué nuevos codigos practicos
deberian desarrollarse como gestores plblicos, que permitan gobernar mejor las
acciones en el nuevo mundo del paradigma del cliente. En torno a esteparadigma
la polémica es muy amplia y variada por lo que en los siguientes capitulos se
realizard una revisibn mas detallada. Hasta aqui diremos que la discusién se
centra en que la categoria cliente, pierde sentido civico y de derechos

fundamentales que solo la voz ciudadano permite recuperar.

En principio el ciudadano-cliente o el cliente de laadministracién publica supone
un intento de relacion de la gestién pulblica y la gestién privada cuyas fronteras
no se encuentran estrictamente delimitadas, ademas que supone valores de tipo
economico claramente alejados de la naturaleza publica del gobierno lo que

provoca una expresion contradictoria en sustérminos."”

Utilizar el concepto de cliente como panacea cuya aplicacién cabria para todo
actor social, individual y colectivo, puede llevar a cometer un grave error, pues
las implicaciones que desarrolla se hacen meramente en funcion de la eficiencia.
A ello seune que el reconocimiento no tanto de derechos y obligaciones sino de
privilegios, rompe el principio basico de la ciudadania que esel reconocimiento
de derechos y deberes ergahommes,"

12 GardaSolana, Ma.José. "la Posicién del Ciudadano: laNocion del Cliente”. EnOliasdelima, Blanca. La NuevaGestion

Plblica. Madrid, Prentice Hall, 2001, p. 306.

"2 |bid, p. 307. Ese autor sefial aque: "No podemos hablarde un clienteuniversa en laadministracion publicapuestoque
el eliente, 30artede asentarse en intereses particulares y fragmentados involucrados sélo medianteel consumo, rechaza
cual quieridentificacion con vaores colectivos de lacomuni dadpalitica loque provoca laausenciade va oraciones acerca
de su posicién respecto a losderechosy vaores paliticos'.
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4.2 Lagestion plblica para la Organizacion para la Cooperacion y

Desarrollo Econémicos (OCDE)

El primer trabajo donde se muestran los primeros rasgos en el cambio de la
Nueva Gestién Publica entre los miembros de la Organizacién de Cooperacion
y Desarrollo Econdémicos (OCDE) esel documento "La Administracion al Servicio
del Publico". Editado en 1987, como resultado de la primera fase de los trabajos
llevados a cabo por el Comité de Cooperacion Técnica (TECO), érgano

especializado en el estudio de los temas relacionados con la gestién publica.”

El documento afirma que la administracion publica es un servicio Y el publico,
suclientela. Esta hueva visién supone el concepto de "receptividad" en la cultura
administrativa como un nuevo valor, que escompatible con otros valoresy pautas
como son la eficiencia, la eficacia o el respetoa la legalidad. Una administracion
receptiva -segin la OCDE- esaquélla que tiene en cuenta la capacidad de cada
persona para hacer frente al proceso administrativo, facilitando su acceso a las

prestaciones que tiene derecho a esperar de la administraciéon publica."

Lareceptividad esentendida en cuatro ambitos: 1) el ciudadano tiene derecho a
gue la administracién publica sea comprensible, es decir, que su organizacién
se entienda y su funcionamiento sea claro; 2) que sea accesible en el plazo

espacial, temporal y material; 3) que responda a lo que se esperade ella, que dé

** Organizacién para la Cooperacion Yel Desarrollo Econémicos (OCDE). LaAdministracion al icio del Plblico.
M?g%d; M'il'%i'stepio e la Prgsidencia,y1991, p. 9. ¢ ) Servicio
id, p. 10.
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soluciones y no retrase la solucion de demandas y peticiones de los ciudadanos
y 4) que permita la participacién de éstos en la adopcion de las decisiones

administrativas que les afecten.

Laprincipal preocupacién de casitodos los gobiernos de la OCDE es mejorar las
relaciones entre las administraciones y el publico; la interdependencia de los
sectores publico y privado es tal que la Administracién debe actuar con mas
flexibilidad y satisfacer mejor las necesidades de los miembros de la sociedad.
En un intento de mejorar la calidad de los servicios prestados, los gobiernos
reforman la gestion de la Administracion Publica. Esta reforma puede resumirse
asi: abandonar la nocién de relacién entre administrador y administrado para

considerar que la Administracién es un servicio cuyo cliente es el publico."

Parala OCDE, la administracion-servicio, o la receptividad de la administracion

publica (el término inglés "repondveness’ es mas activo que "receptividad", y

significa "capacidad de respuesta") es una consecuencia del funcionamiento de
la administracion y, en primer lugar, una disposicién de animo. Por ello, esa
actitud esla que hay que cambiar en el servicio publico. En suma, la orientacién
del informe es practica: secentra en los medios de que dispone la administraciéon

publica para aumentar su receptividad hacia los clientes.

Un segundo documento, publicado en espafol en 1997, permite mostrar las
transformaciones alcanzadas por los paisesmiembros de la OCDE en materia de

.. Ibid, p. 19.
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la Nueva Gestion Puablica." En el plano de la actividad, existe una transicion de
la gestién puablica tradicional hacia un modelo posburocratico, orientado y
caracterizado en la legitimacién de la acciéon publica en los resultados.” Este
proceso de transformacion es més notorio en los gobiernos de la OCDE que
estan realizando politicas que conducen a mayores niveles de crecimiento
sostenido y de empleo que contribuyan al bienestar social. En estas economias
destaca la importancia del sector publico, la cual se ha incrementado
notablemente, por lo que su eficacia influye directamente en la economia gen-
eral. Supone que existe un dilema: el sector publico puede ser un factor de éxito
0 un obstéaculo en la modernizacién de cualquier pais, dependiendo masque de
sutamafio de sucapacidad de atencidn y resultados. El peso absoluto del sector
publico en la economia ha crecido de manera significativa y se reconoce que
éste ha tenido un impacto fundamental en el desarrollo econémico total. Existe

consenso en que el desarrollo del sector publico necesita ser mejorado.

Lareforma en la gestion del sector piblico no esun asunto nuevo. Enlos Gltimos
30 afios muchos paises han perseguido "micro reformas" descritas de diversas

formas como presupuesto por programas, gerencia por objetivos, y gerencia

17 Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE). La transformacién de la gestion publica.
Las reformas en los paises de la OCDE. Madrid, Ministerio de la Presidencia, Boletin Oficial del Estado, 1997.
18Berrones Uvalle, Ricardo, "El caracter Multifacético de la Gestién Publica". Revista IAPEM, México, IAPEM, No.
37, enero-marzo 1998, p. 16. "En cuanto categoria aplicada, la gestién publica puntualiza en las organizaciones
publicas lo siguiente: 1) el comportamiento de los sistemas de cooperacion; 2) la eficacia de las capacidades de
realizacion; 3) las formas y modos de comunicacion institucional; 4) la eficacia y congruencia de las fases de
disefio, aplicacién, implementacién y evaluaciéon de las acciones; 5) la consistencia para el cumplimiento de
objetivos; 6) laaptitud para generar resultados positivos considerando resistenciasy contratiempos; 7)la congruencia
entre recursos aplicados y logros conseguidos; 8) la aptitud para inducir procesos de cambio gradual, estructural o
coyuntural; 9) la aptitud para asociar valores cuantitativos y valores cualitativos; 10) la corroboracién de que lo
organizativo Y lo funcional tienen efecto multiplicador para llevar a cabo la transformacion de las instituciones
gubernamentales y administrativas; 11) la correlacién entre el sentido de oportunidad y las contingencias que
alteran los planes Iniciales".
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contable entre otras y muchas organizaciones individuales, en los niveles de
gobierno federal y local han desarrollado sus propias iniciativas dirigidas a la
eficiencia, eficacia y servicios al cliente. Perolo que parece diferente acerca de
las reformas actuales es su gran alcance, implicando cambios significativos en
los limites y estructura del sector pablico. En ese sentido, para la OCDE la Nueva

Gestion Pulblica no es considerada como una moda pasajera.”

La Nueva Gestion Puablica actual supone que para maximizar los resultados
econdmicos, asegurarla cohesion social y recuperar la legitimidad de la sociedad,
la administracion publica debe adaptarsea lascircunstancias cambiantes, explorar

nuevas posibilidades y utilizar adecuadamente los recursos disponibles. Por lo

gue organizaciones fuertemente centralizadas, reguladorasy rigidas, que valoran

mas los procedimientos que los resultados, constituyen un obstaculo para la

obtencién de los resultados esperados por los ciudadanos.

Dentro de las razones mas sefialadas para realizar la transformacion en la
gestion publica tradicional seencuentran: 1) el fuerte endeudamiento del Estado
y los desequilibrios presupuestarios agravados por las crisis, requieren una mejor
asignacion y gestion de los recursos publicos; 2) el peso de las reglamentaciones
gubernamentales afecta el costo de las estructuras y la productividad del sector
privado, que son contrarios en un mercado internacional mas competitivo y 3)
los cambios demogréficos, la evolucion econémica y social conduce al incre-

mento de servicios que la sociedad espera del Estado.

19 Shand, David. “La Nueva Gestion Publica: RetosYytemas de discusion en una perspectiva internacional”. Revista
de Administracion Publica (RAPj. México, INAP, 1996, No. 91, p. 77.
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En el terreno de la gestién publica ha aparecido un nuevo modelo, dirigido a
fomentar una cultura centrada en la mejora de los resultados en un sector publico
cada vez menos centralizado, donde los indicadores son una herramienta fun-
damental para la medicion del desempenio. Este modelo de Nueva Gestion Publica
tiene los siguientes rasgos especificos: a) una orientacion marcada hacia los
resultados, en funcién de eficiencia, eficacia y calidad del servicio publico; b)
existe la pretension de sustituir formas de organizacion jerarquizadas y fuertemente
centralizadas, en un contexto cada vez mayor de gestion descentralizada; c) se
exploran nuevas soluciones diferentes en la prestacion directa de los servicios y
de una reglamentacién directa por el Estado (privatizacion, desregulacion,
subcontratacion, etc.); d) la basqueda de la eficiencia en los servicios publicos
prestados directamente por el sector publico y, e) se refuerzan las capacidades
estratégicas del centro del gobierno, de manera que conduzca a la evolucién del

Estado.

A partir de estas ideas, autores como Shand (1996) afirman que la gestion publica
se encuentra dirigida hacia cambios macro y micro," Entre los cambios macro
estan la privatizacion y lasconcesiones que reducen el tamafio del sector publico
(Reino Unido), asi como el establecimiento de agencias de servicio autbnomo
separadasde los departamentos de los ministros (Reino Unido y Nueva Zelanda).
Mientras que entre los cambios micro, pueden mencionarse: a) enfocarse mas

de cerca a los resultados en términos de eficiencia, eficacia y calidad del servicio;

 totd, p. 80-84.
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b) el remplazar las estructuras organizacionales altamente centralizadas a un
medio que descentralice la gestiébn publica; c) flexibilidad para explorar
alternativas en la provision directa al pablico; d) nuevas politicas de manejo de
personal que den mayor flexibilidad al desarrollo del staff, €) el usode mecanismos
para mejorar cuestiones como el desempefio en la concesion y la creacién de
medios competitivos y de mercado; f) incentivos para mejorar el desempefio que
permita a lasorganizaciones conservarun porcentaje de ahorrosde sudesempefio;
g) el fortalecimiento de capacidades estratégicas al centro para "conducir" al
gobierno y h) mayor responsabilidad y transparenciaen los requisitos para reportar

resultados.

Para fomentar una cultura orientada hacia los resultados es indispensable
incrementar la autonomia y la flexibilidad en el uso de los recursos. En algunos
paisesdesarrollados, se delegan las decisiones sobre asignacion de recursos en
los Ministerios y Agencias ejecutivas. El objetivo consiste en estimular a los
gerentes para que se dediquen més a los resultados, concediéndoles mas

flexibilidad y autonomia en el uso de los recursos, tanto financieros como

humanos. Otra medida central es la desconcentracién, basada en una mayor

exigencia de resultados yen una mayor responsabilidad, ha resultado ser una
opcién adecuada en paises miembros de la OCDE. Permite incrementar las
facultades y la responsabilidad de los gerentesy contribuye a concentrar més la

atencion en los resultados, al tiempo que incentiva un mejor uso de los recursos.
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Para la Nueva Gestién Publica resultaindispensable que la administracién publica
se oriente mas hacia el usuario (cliente), si se pretende que se fundamente mas
en los resultados. Se han alcanzado progresos significativos en la mejora del
acceso de los clientes a los servicios, el incremento de la transparencia de los
procesos de decisién y en la reparacion de lasinjusticias cometidas, asicomo en
aligerar las formal idades indtiles. Se pretende inculcar més la preocupacion por
el cliente en el conjunto del sector publico y en todos los niveles de la
administracion publica, por lo que debe buscarse la calidad. Algunos paises
establecen normas de servicio que especifican la calidad que puede esperar el
usuario. Los indicadores son utiles para conocer la efectividad y el grado de
satisfaccion del cliente. 2 Uno de los ejemplos més representativos es la Carta
del Ciudadano en el Reino Unido, que se caracteriza por asegurar que todo
servicio publico desarrolle, monitore y publique normas para la prestacion de

servicios.

Para estaclase de Nueva Gestién Publica el sector publico resulta mas eficaz en
susactividades cuando los mercados de sus productos son competitivos. Cuando
esta situacion prevalece, el sector publico fomenta la mejora de la calidad VY la
eficiencia (formas mercantiles y privatizacidn). Una Nueva Gestién Pdblica mas
racional de la normativa deberia incluir un objetivo cada vez mas importante de
la accion gubernamental. La regulacion, en sus diferentes formas, resulta un
instrumento importante y su buena calidad resulta esencial en la eficiencia del
gobierno.

21 Haywood, Stuart y Rodrigues. jelf. Op. cit., p. 195.
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Para llevar a cabo una gestién de resultados, es necesario elaborar estrategias
dinamicas Yy flexibles que los individuos Yy las instituciones puedan adoptar a sus
necesidades. Una estrategia radical selectiva de aplicacién de las reformas puede
ser una solucién éptima. Una estrategia 6ptima de reforma podria consistir en
seleccionar un numero limitado de cambios extremadamente visibles, con
alcances suficientemente limitados para ser realizables, pero a la vez
suficientemente radicales para producir un impacto significativo en los
comportamientos y en los procesos administrativos. La reforma esun medio, no

un fin en si mismo."

Los esfuerzos actuales de la gestién publica deben salvaguardar la capacidad

central de gobernar, con un equilibrio entre la direccién centralizada y la accién

dejada a la voluntad de los gerentes locales, donde se protejan las formas
democréticas de responsabilidad Y donde los valores tradicionales de integridad
y de equidad secombinen con nuevos valores como la eficiencia y la calidad de

los servicios?"

22Una reforma radical supone realizar negociaciones con cuestiones novedosas: 1) el centro del gobierno debe
aplicar y desarrollar una capacidad estratégica de direcciéon de las reformas, actuando para que se disefien y
apliquen en forma que se refuercen mutuamente; 2) los érganos centrales de gestion deben cesar de prescribir
detafladamente cémo deben actuar los agentes ejecutivos y dedicarse mas a fijar el marco general de su actividad
y 3) las reformas deben apoyarse en los niveles més altos, pero este apoyo corre el riesgo de debilitarse si 110 se
E)ert_:ibe claramente una mejora de los resultados. . ) ) o

3/ ie p. 44. Elfuturo previsto por la OCDE para la gestion publica esque los gobiernos deben buscar: 1) Restringir
su participacion en la prestacion directa de los servicios; 2) Dedicar mas tiempo a aplicar un modelo flexible para
desarrollar la actividad econémica; 3) Regular mejor, disponiendo de informacién mas completa sobre los efectos
probables; 4) Evaluar permanentemente laeficacia de las polfticas seguidas; 5) Reforzar su capacidad de ge;npn
previsora Yo de direccién para una mejor adaptacion a los desaffos econémicos y sociales futuros Y 6) Dirigir los
asuntos publicas de una manera mas participativa.
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Un tercer documento lo constituye la publicacién en 1994 del Simposio sobre
iniciativas de calidad en el servicio publico celebrado en Paris, organizado por
el Servicio de Administracion Publica (PUMA-Public Management Servicies."
En este evento se presentaron experiencias de diversos paises miembros de la

OCDE.

Paises como Bélgica, Francia, Portugal y el Reino Unido eligieron implementar
iniciativas de calidad centralizadas a través de proyectos de ley impulsados en
muchos casos por politicos, y en algunos casos, como en los Estados Unidos, a
través de declaraciones de normas de servicio por mandato instrumentadas por
organizaciones individuales del sector publico. Por su parte, Australia y Suecia
se encuentran entre los paises que consideraban la posibilidad de que una
iniciativa central podria complementar el trabajo existente realizado por las
organizaciones individuales. La Union Europea estaconsiderando una iniciativa
de "carta de servicios" al igual que el Consejo de Europa en relacion con el
gobierno local. Una cuestion recurrente son lasrelativas ventajasde las iniciativas

centradas con relacion a los servicios de calidad.

Existen evidencias de que lasiniciativas de servicios de calidad estancambiando
la percepcion del publico acerca de los servicios destinados a la poblacion, asi
como la forma de interaccion entre los servidores publicos y el publico y la

forma en que esta organizado el servicio a ellos destinado. También estan

" Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Un Gobierno Alerta. Iniciativas de
Calidad en la Administracién. México. DDF, PUMA, 1996.
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cambiando lostipos de servicios suministrados Y la manera en la cual sepresentan
dichos servicios. Mas auln, estan alterando las relaciones entre politicos Yy

servidores publ icos.zs

Aunque el enfoque de calidad en el servicio publico presenta considerables
ventajas, también existen desventgjas." Seafirma que se debe tener cuidado en
no dar a los deseosla categoria de necesidades, simplemente porque los clientes
quieren algo. Algunos consideran que los puntos de vista de los clientes son a
menudo volatiles y poco confiables, y critican a las encuestas de opinion de
usuarios sobre la base de que puede darse poca importancia a las respuestas de

preguntas hipotéticas. Sin embargo, lo que generalmente se concede al cliente

en todos los paises miembros de la OCDE esel derechode consulta, mas que el

derechode tomar decisiones. En realidad, la opinién del pablico y las demandas
de los clientes realizan un papel importante, pero la decision sera tomada

principalmente por el gobierno o dependencias de servicio.

Un cuarto documento de la OCDE que orienta el cambio hacia la Nueva Gestién
Publica en el plano de la ética fue publicado en 1997. En el informe se establece
que un aspecto fundamental en la gestion publica global essu vinculacién con
la gestion ética." En las administraciones publicas los objetivos de las tres "E",
economia, eficiencia Y eficacia, contindan siendo importantes. Pero los paises

% fpid, p. 13.

zeShancFi), David y Arnberg, Morten. "Exposicion de Antecedentes”, (OCDE). Un Gobierno Aferta. Iniciativas de
Calidad en fa AdministraClon. México, DDF, PUMA, 1996, pp. 34-37.

27Una infraestructura ética comprende: compromiso politico; marco legal eficaz; mecanismos eficaces de rendicion
de cuentas; cddigos de conducta efectivos; actitud de apoyo al servicio publico y una sociedad civil activa que
desempefie el papel de vigilante de los funcionarios. fbid, p. 7.
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estan dando mayor prioridad a una cuarta"E": la ética. El comportamiento correcto
y honesto ha sido siempre una condiciéon sine qua non para una buena
administracion publica." Se sostiene que las reformas de la gestion pablicay la
confianza general en la administracion publica dependeran de ello, lo que hace

necesario el establecimiento de una infraestructura ética sélida y eficaz.

El desafiode la gestion pablica en el siglo XXl esla renovacion de lasinstituciones,
en un contexto de mayores resultados, mejor satisfaccion de los usuarios y un
manejo adecuado de los recursos. Algunos paises han reconocido la imperiosa
necesidad de una reforma en conjunto de la gestion publica en sus sectores
publicos. Mientras que otros gobiernos han decidido reducir el tamafio del sec-
tor publico. Algunos han destacado el papel esencial del sector publico en su

desarrollo y sé6lo lo han modernizado.

El paradigma emergente para la gestién publica del sector publico tiene mayor
riqueza que los que le han precedido. Para Haywood y Rodriguez (1994), la
Nueva Gestibn Publica reconoce los diversos objetivos de las organizaciones
del sector publico y confiere a la efectividad el mismo peso que a las
consideraciones de eficiencia. Admite los interesesdel publico y del proveedor,
por lo que no son sinbnimos y que deben tener mayor preeminencia los de la
ciudadania. Implicitamente manifiesta nociones de legalidad, que reconoce la
complejidad de la gestién publica.”

"-Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE). La Etica en el Servicio Publico. Cuestiones
{ Practicas Actuales.Madrid, Ministerio de Administraciones Publicas, 1997, p. 25.
¢ Haywood, Stuarty Rodrigues, Jeff. Op. Cit. p. 206.
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Estos cambios contribuyen a garantizar la naturaleza de ladireccién de los asuntos
publicos, y el papel del Estado continuara transformandose. Generalmente se
admite que esta emergiendo una cultura en la que predomina la preocupacion
de los resultados y que estos estan mejorando en el sector publico. Las reformas
de la gestion publica conceden una gran importancia a la medicion de los
resultados. Losindicadores permiten mostrar el grado de avance de estoscambios
al interior del sector publico. Una de las herramientas mas utilizadas son los
indicadores. Los indicadores son instrumentos cuantitativos que permiten
identificar los diversos aspectos del funcionamiento, operacién y metas
alcanzadas. De manerageneral puede definirse a los indicadores como parametros
utilizados para medir el nivel de cumplimiento de los objetivos estratégicos de
los proyectos, de la gestion y de los servicios, a través de los cuales cumple su

misién la institucion."

JOSHCP-SECODAM. Programa de Modernizacion de laAdministracion Pablica 1995-2000 y Reforma Presupuestaria.
Metodologia para la Planeacion Estratégica.México, febrero 1999. Los indicadores deben reunir cuatro caracteristicas
bésicas: 1) ser confiables (aportar la misma conclusién sin importar quién realice la evaluacion); 2) representativos
(describir las caracteristicas de lo que se mide); 3) sencillos (que permitan obtener la informacion necesaria) y, 4)
replicables (que sean Utiles para realizar andlisis comparativos). Lagestion publica en los indicadores: 1) establecen
sistemas de monitoreo y evaluacién; 2) generan informacién necesaria para la toma de decisiones; 3) sustentan
acciones de mejora; 4) permiten ubicar los niveles de eficiencia, eficacia Yy calidad de los servicios prestados Y, 5)
son insumo para la evaluacion integral de la modernizacién administrativa. Enese sentido, los indicadores evalGan:
1) impacto (el beneficio social); 2) cobertura (evaldan ¢! volumende atencién de la poblacién obletivo); 3) eficiencia
(evaldan el aprovechamiento de los recursos); 4) calidad o satisfaccién del cliente (evalian a percepcion o las
condiciones en que recibe el usuario el producto o servicio) y.5) alineacion de recursos (mide lacongruencia entre
recursos requeridos y aprobados y suministrados). Por su tipo, los indicadores son: 1) Estratégicos (cumplimiento
de objetivos estratégicos); 2) Gestion (resultados y operacion de los procesos clave); 3) Servicio (medicién de la
calidad en la prestacion de un servicio/ satisfaccion percibida por el usuario) y.4) de Proyecto (miden el logro de
los objetivos de los proyectos).
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4.3 La gestion publica para el Centro Latinoamericano de

Administracion para el Desarrollo (CLAD)

ElCentro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD) aprobé
en susesiéndell4 de octubre de 1998, un documento preparado por su Consejo

Cientifico titulado: "Una Nueva Gesti6on Publica para América Latina"."

Elinforme sostiene que se requiere de la construccion de un nuevo tipo de Estado
en América Latina. En primer lugar, en lo relativo a la crisis del Estado, cuya
gravedad era mucho mayor que la que existia en el mundo desarrollado. No
s6lo estos paises entraron en una seria crisis fiscal, sino que se enfrentaron al
agotamiento del modelo anterior de desarrollo econémico (modelo de sustitucion
de importaciones). Por otra parte, el problema de la deuda externa se hizo crénico
en casi todo el continente. El no haber resuelto esta clase de problemas
estructurales determiné que la década de 1980 estuviese marcada por el

estancamiento y por altas tasasde inflacion.

Ante este escenario econémico, la primera generacion de reformas dio prioridad
a la dimension financiera de la crisis fiscal del Estado. Estas reformas orientadas
al mercado, a laaperturacomercial y al ajuste fiscal, fueron las principales medidas
tomadas en la década de los ochenta. En la busqueda de la estabilizacion de la
economia ante el peligro hiperinflacionario estuvo, en la mayoria de los casos,
el éxito parcial de esta primera ronda de reformas.”

-+~ |atinoamericano de Administracion parael Desarrollo. "Una Nueva Gestién Plblica para América latina”

Reforma : i -
2 fhidf p.x’%e@_qgaf:la. Caracas, CIAD, No. 13, febrero de 1999,32 Ibid, p.p. 249-250.
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El balance de estas primeras reformas muestra que el ajuste estructural, cuyo
objetivo ultimo era disminuir el tamafio del Estado, no resolvié una serie de
problemas basicos de los paises latinoamericanos. Por ello, el CLAD propone
una segunda generacion de reformas con la finalidad de reconstruir el aparato

estatal.

El diagnéstico actual afirma que el Estado continta siendo un instrumento fun-
damental para el desarrollo econémico, politico y social de cualquier pais, adn
cuando hoy deba funcionar en una forma diferente a la contemplada en el patrén
nacional-desarrollista adoptado en buena parte de América Latina y al modelo

social-burocratico que prevaleci6 en el mundo desarrollado de la post-guerra.v

Para lareformulacién estatal se sugieretomar en consideracién cuatro elementos
especificos de la regién: 1) la consolidacién de la democracia; 2) la necesidad
de retomar el crecimiento econémico; 3) la reduccion de la desigualdad social y
4) promover la reforma gerencial del Estado latinoamericano. Lareconstruccién
de la capacidad estatal es una condicién esencial para que los paises
latinoamericanos enfrenten de manera exitosa los problemas de democratizacién,
de desarrollo econdmico y distribucién de la riqueza, asicomo el mejoramiento

de su gestion publica.

Para el CLAD la puesta en marcha de la reforma gerencial es un aspecto funda-

mental para mejorar la capacidad de gestion del Estado, asicomo para aumentar

33 thid, p. 250.
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la gobernabilidad democratica del sistema politico. Las caracteristicas mas

relevantesdel modelo de reforma gerencial pueden verse resumidas en el siguiente

cuadro:

Cuadro No. 4.1

Modelo de Reforma Gerencial para América latina

Adcgnies

1.Laprofesionalizacion de la alta burocracia
es el punto de partida de la Reforma
Gerencial.

Do

Debe constituirse un nucleo estatal estratégico para la formulacién,
supervisiéon y regulacion de las politicas, formado por una élite
burocrética técnicamente preparada y motivada.

2. La administracién publica debe ser
transparente y sus administradores deben
ser responsabilizados democréaticamente
ante la sociedad.

Es preciso actuar directamente en la relacion entre politica y
administracién, disminuyendo la politizaciéon de la maquinaria
gubernamental, haciendo mas transparentes las decisiones publicas
einvirtiendo en el fortalecimiento de los patrones salariales y éticos
del funcionario.

3.Descentralizar 105 servicios publicos es
una tarea esencial en el camino de la
modernizacién gerencial del Estado
latinoamericano.

Lasfunciones que puedan serrealizadas por 105gobiernos estatales
y locales, que antes estaban centralizadas, deben ser
descentral izadas.

4.La administracion publica gerencial se
orienta, basicamente, por el control de
resultados, contrariamente al control paso
apaso de las normas y procedimientos, de
tipo weberiano.

La evaluacién del desempefio burocratico no sirve sélo para
establecer si las metas fueron o no alcanzadas. La administracion
publica gerencial hace uso del control aposteriori de 105 resultados
como un instrumento técnico capaz de hacer que las
organizaciones aprendan de suserrores y a partir de esto, elaboren
sus estrategias futuras.

S.La mayor autonomia gerencial de las
agencias y de sus gestores debe ser
complementada con nuevas formas de con-
trol.

Con la Reforma Gerencial del Estado, el control debe realizarse
en cuatro ambitos: 1) control de resultados, 2) control contable de
costos; 3) control de competencia administrativa y 4) control so-
cial.

6.Enel modelo gerencial de administracion
publica es preciso distinguir dos formas de
unidades administrativas.

Lasprimeras son agencias que realizan actividades exclusivas del
Estado y son por definicion monopolios. La descentralizaciéon
contribuye aaumentar la flexibilidad administrativa. Lassegundas
son agencias descentralizadas que actian en 105 servicios sociales
y cientificos, que pueden ser transferidas para que el suministro
de estosservicios publ icos recaiga en un sector publico no-estatal.

7.0tra caracteristica de la reforma gerencial
es laorientacion del suministro de servicios
hacia el ciudadano-usuario.

Los ciudadanos deben participar tanto en la evaluacién como en
la gestion de las politicas publicas, especialmente en el &rea
social.

a.Resulta fundamental modificar el papel
de la burocracia en relacién con la
democratizacion del Poder Puablico.

Aumentar la responsabilidad del servidor publico en tres aspectos:
1) ante la sociedad, tornando a la administracién publica més
transparente y con rendicién de cuentas; 2) ante 105politicos electos
en funcién de la democracia representativa y 3) ante 105
representantes formales e informales de la sociedad.

Fuente: Elaboracién propia con baseen el documento del (LAD, Op. Cit. pp, 257-268.
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La Reforma Gerencial del Estado necesita delinear una estrategia diferente de la
asumida por las reformas de primera generaciéon hastael momento actual. Esta
reforma es distinta de las primeras reformas implementadas en América Latina.
La primera ronda de reformas, de cufio neoliberal, puso a la defensiva a la
burocracia publica ya la izquierda tradicional, ya que estos grupos cerraban los
ojos ante la crisis del Estado latinoamericano. Aunque hoy sesabeque los medios
utilizados no condujeron a la resolucién de los problemas. En administracion
publica impulsaron la dimision de funcionarios, la eficiencia a cualquier costo y
la identificacién pura y simple de la administracion publica con la administracion

privada.>

Para el CLAD la reforma gerencial no opta por los principios del mercado como
el ordenador por excelencia de los nuevos rumbos del sectorpubl ico. Lapropuesta
esque la via para modernizar la administracién publica pasapor la redefinicion
de lasrelaciones entre la sociedad y el Estado, con la construccién de una esfera
publica que involucre a la sociedad y a los ciudadanos en la gestion de las

politicas publicas.”

Larealidad de la gestién publica latinoamericana muestra que se debe impulsar
el paso del Consenso de Washington al Consenso de la OCDE, para después
transitar al Consensodel CLAD. Las condiciones politicas, sociales, administrativas
 thid,p. 268,

la reformadel CIAD estableceuna clara distincién entre administracion publica y administracion de empresas;
eramé‘facauevaburocraciayno el fin de laburocracia; tampoco esconservadora, sino que intenta serprogresista
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y culturales muestran que en América Latina la gestién publica sevincula mésa
los planteamientos expuestos por el CLAD, que aquellos que estan llevando a

cabo los paises miembros de la OCDE.

Este requerimiento basico parte del supuesto de que es necesario darle una
direccién adecuada que permita fortalecer las capacidades y la respuesta del
Estado latinoamericano, frente a los reclamos de la sociedad para que se inserte
de manera masclara y transparente con los grandespropdsitos del interéspublico,
como son: el crecimiento econémico sostenido y distributivo de la riqgueza
nacional; el combate a la pobreza y al mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacién mas vulnerable y, por supuesto, el combate a la corrupcién y a

la impunidad de servidores publicos deshonestos.

4.4 La nueva gestion pulblica: Cuatro modelos

Lamayoria de los paisesoccidentales impulsan a partir de 1980 programas mas
0 menos ambiciosos de reforma administrativa conocidos generalmente bajo la
denominacién de modernizacién o de Nueva Gestién Publica. A pesar de la
existencia de especificidades nacionales y de diferentes ritmos de aplicacién,
hay principios que serepiten: consideracidn del usuario como cliente, afirmacién
de que los servicios publicos deben obedecer a reglas de la competencia para

ser mas eficaces y eficientes, interés por la evaluacion como forma de control
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democrético y de aseguramiento de la calidad, asi como el uso de técnicas

contractuales como alternativa a la acciéon unilateral del Estado."

El cambio en la gestion publica implica una doble aplicacion de propuestas que
no son excluyentes, sino que se complementan. En primer lugar, las que parten
del modelo inspirado en lateoria de la eleccidén publica y que pretende asegurar
un control politico de la accion burocratica. En segundo lugar, lasque ponen el
acento en la desburocratizacién através de diferentes férmulas de privatizacion,
algunasradicales, otras graduales. De estemodo, la importacion de instrumentos
de actuacion de la gestion privada es uno de los rasgos definitorios de la

denominada Nueva Gestion Publica.

En la actualidad, para algunos existe una transicion de la gestion publica
tradicional hacia un modelo postburocrético, orientado Y caracterizado en la
legitimacion de la accion publica en los resultados.” Esta transformacién es mas

evidente en los gobiernos de la OCDE que estan realizando politicas publicas

3 Conde Martinez, Carlos. "los Procesos de Innovacion Yy Cambio en la Gestion Publica de los Paises de la
OCDE". EnOlias de lima, Blanca (coord.) La Nueva Gestion Pdblica. Madrid, Prentice Hall, 2001, p. 373. las
reformas seorientan a: ambitopresupuestario y financiero: modificacion de los mecanismos de control y evaluacion,
presupuestacion ligada a objetivos y resultados; ambitoorganizativo: reorganizacion de los aparatosadministrativos
a través de la desconcentracion, la descentralizacion y la reduccion del tamafio de las organizaciones; ambito
directivo. mayor capacidad de los directivos en el desarrollo de la gestién; ambito de l0s recursos humanos:
flexibilizacion de lasformulas de gestion.

37 SHCP-SECODAM, Programa de Modernizaciéon de la Administracion Pudblica 1995-2000. Op. cit. p. 16. "En
cuanto categoria aplicada, la gestién publica puntualiza en las organizaciones publicas lo siguiente: 1) el
comportamiento de los sistemas de cooperacion; 2) la eficacia de las capacidades de realizacién; 3) las formas Yy
modos decomunicacién institucional; 4)la eficacia Y congruencia delasfasesde disefio, aplicacién, implementacion
y evaluaciéon de las acciones; 5) la consistencia para el cumplimiento de objetivos; 6) la aptitud para generar
resultados positivos considerando resistenciasy contratiempos; 7) la congruencia entre recursosaplicados y logros
conseguidos; 8) la aptitud para inducir procesos de cambio gradual, estructural o coyuntural; 9) la aptitud para
asociar valores cuantitativos y valores cualitativos; 10) la corroboracion de que lo organizativo y lo funcional
tienen efecto multiplicador parallevar acabo latransfomnacionde lasinstituciones gubernamentalesy administrativas;
11) la correlacién entre el sentido de oportunidad Y las contingencias que alteran los planes Iniclales".
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para mejorar la calidad en la prestacién de los servicios publicos." Entre sus

conclusiones mas representativas se encuentran las siguientes:

1 Para maximizar los resultados econémicos y asegurar la cohesién social,
los gobiernos deben adaptarse rapidamente a circunstancias cambiantes, creary
explorar posibilidades nuevas, usandoy reutilizando los recursosde una manera
mas rapida y flexible.

2. Las organizaciones fuertemente centralizadas, reguladas y rigidas, que
valoran los procedimientos mas que los resultados, constituyen un obstaculo
para la obtencién de resultados.

3. El fuerte endeudamiento del Estado y los desequilibrios presupuestarios
agravados por la recesion, obligan a los gobiernos a buscar una mejor relacion
costo-eficacia en la asignacién yen la gestion de los recursos publicos.

4. Laamplitud y el pesode lasreglamentaciones gubernamentalesque afectan
a las estructuras de los costos Y, a la vez, a la productividad del sector privado,
son contrarios a la flexibilidad indispensable para tener éxito en un mercado
internacional cada Vez més competitivo.

5. Loscambios demogréficos y la evolucion econémica y social conducen a
la ampliacién de la gama de Servicios que la sociedad esperadel Estado, mientras
gue, paralelamente, el ciudadano exige tener mayor peso en el campo de las

decisiones y en las acciones gubernamentales.

38
Organizacion para la Cooperacion Y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Latransformaciénde lagestionpublica.
Las reformas en los paises de la OCOE. Madrid, Ministerio de la Presidencia, Boletfn Oficial del Estado, 1997.
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En este contexto, el desafio de la gestion publica contemporanea es afrontar el
siglo XXl con la renovacién de susinstituciones. Para el Comité de Gestion Publica
de laOCDE, siel sector publico pretende seguir siendo receptivo a lasnecesidades
de aquellos a quienes sirve, los gobiernos deben dedicarse a hacer mejor las
cosas usando menos recursos, obteniendo mayores resultados y actuando de

manera distinta, que como lo hacian en la gestion publica tradicional.”

Parala Nueva Gestion Publica resultaindispensable que la administracion publica
se oriente mas hacia el cliente. Algunos paises han alcanzado progresos
significativos en la mejora del acceso de los clientes a los servicios, el incre-
mento en la transparencia de los procesos de decision yen la reparacion de las
injusticias cometidas, asicomo en aligerar lasformalidades inutiles. Elpropdésito
es inculcar mas la preocupacién por el cliente en el conjunto del sector publico
yen todos los niveles de la administracion publica, por lo que debe buscarse la
calidad. Como ya seha mencionado, algunos paises establecen normas de servicio
que especifican la calidad que puede esperar el usuario.” Algunos ejemplos son
la Carta para Usuarios de Servicios Publicos en Bélgica (1992), Iniciativa de
Normas de Servicio en Canada (1992), Carta de Servicios Publicos en Francia
(1992), Cartade Calidad en los Servicios Publicos en Portugal (1993), Observatorio

de la Calidad en Espafia (1992) y Carta del Ciudadano en el Reino Unido (1991).

3 Ibid., p. 35-36. Aunque sereconoce que no existe un modelo de reforma ideal, asicomo una solucién adecuada
para cada pais, la gestiéon publica persigue los siguientes objetivos: 1) prestar una mayor atenciéon a los resultados;
2) obtener una mejor relacién calidad/precio; 3) transferir competencias y lograr una mayor flexibilidad; 4) una
responsabilidad)' un control fortalecidos; 5) una orientacién hacia el cliente y el servicio; 6) una mayor capacidad
de definicion de las estrategiasy de las politicas; 7) introducir la competencia y otros elementos de mercado, y 8)
{podﬁlcar las relaciones con los otros niveles administrativos.

Haywood, Stuarty Rodrigues, )eff. Op. cit., p. 195.
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Estas cartas se caracterizan por asegurar que todo servicio publico desarrolle,
verifiqgue y publique normas para la prestacion de servicios. La Nueva Gestién
Publica esta dirigida a fomentar una cultura centrada en la mejora de los

resultados, en un sector publico cada vez menos centralizado.

Lacreaciéon de un sector publico orientado hacia el cliente y el servicio, esdecir,
con mayor énfasis hacia el exterior que hacia el interior, constituye otro de los
ejes de esta transformacion de la Nueva Gestién PUblica." Sebusca lograr una
mejor adaptacion de los servicios a la demanda y mejorar la calidad. Asimismo,
consultar a los €lientes sobre sus necesidades, informarse de susreacciones frente
a los servicios prestadosy otrasformas de participacion de los usuarios constituye

otro eje del cambio.

A continuacion se enmarcan los cambios y reformas en la gestién publica en los
paises de la OCDE, en cuatro modelos que comparten algunas propuestas

comunes de modernizacién administrativa.
4.4.1 El modelo anglosajon

Enlineas generales, los paises de habla inglesa comparten una estrategia radical

de reforma de la gestion publica basadaen la doctrina del New Pub/ic Manage-

41
Organizacig ra laCooperacion Yel Desarrollo Econémicos (OCDE). Latransformacionde la gestionpublica.
Op. Cit. pp. 6(9—8% P y ¢ ) 9 P
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ment (Nueva Gestion PuUblica)." Desde el punto de vista teérico, se asumen los
esquemasde lateoria de la eleccién publica que propugna la desburocratizacion
de los aparatos publicos y la recuperacion del control de las organizaciones por
los responsables politicos. Por lo que se refiere a la practica administrativa, se
parte de los postulados de los estudios de management en su version
norteamericana, que sostienen la superioridad de la gestién privada sobre la

publica. Situacién controversial que es discutida en los siguientes capitulos.

Las grandes lineas que inspiran el programa de reforma del servicio publico
australiano lanzado en 1996, establecia que: la gestién de los servicios publicos
debe basarse, en la medida de lo posible, en los mismos principios que el sector
privado; la gestion de recursos humanos en las administraciones publicas debe
adquirir una mayor flexibilidad; las distintas organizaciones publicas (agencias)
deben serresponsablesde sufuncionamiento y tener la mayor autonomia posible
sobre la gestion financiera y de recursos humanos; los procedimientos
administrativos que derivan de lasobligaciones legalese imponen elevados costos
a la administracion publica deben ser suprimidos; la ética y los valores que

distinguen a la administracion publica deben ser mantenidos.

El primer caso esel de Australia, por lo que debe hacerse una distincion entre el
gobierno federal (el Estado de la Comunidad Britanica de Naciones) y los estados

individuales. Sélo dos estados cuentan con Cartas de Ciudadano, Australia del

42 Conde Martinez, Carlos. Op. cit. p. 37S. Partede este articulo es tomado como base de estoscuatro modelos de
Nueva Gestién Publica.
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Surtiene su Carta del Ciudadano y Nueva Gales del Surtiene una "Garantia de

Servicio" con principios similares a la Carta Britanica.")

El movimiento de calidad en Australia es sorprendente, dado que no ha existido
una directiva del gobierno central en esa materia. Los ministerios individuales
(el Departamento de Seguridad Social, el Departamento de Empleo, Educacién
y Capacitacidn, el Departamento de Servicios Humanos Yy Salud y el Departamento
de Defensa) han adoptado el enfoque de calidad en el servicio publico. Algunos
programas federales estan también comprometidos con la calidad como el
Programa de Normas de Acreditacion para Servicios a la Comunidad y Servicios
de Salud, que acredita si estos servicios de salud cumplen con las normas
establecidas. A diferencia de otros paisesen donde la calidad aparecié por primera
vez en las empresas publicas que operaban en situaciones de mercado, en

Australia la calidad eché raices en actividades de indole social.

La calidad en Australia parece ser una obra hecha como un rompecabezas. Al
igual que en Francia, no existe un solo modelo: ciertos departamentos operan
sobre la base del modelo britanico, que cuenta con normas acerca de la prestacion
del servicio y miden su éxito a través de encuestas de satisfaccidn; otros
departamentos tienen normas enfocadas a los resultados, que se derivan

directamente de los objetivos de la organizacion Y serefieren ala calidad intrinseca

“Trosa, Sylvie. "Estrategiasde Calidad en TresPaises: Francia, el Reino Unido y Australia”. Organizacién para la
Cooperacion yel Desarrollo Econémicos (OCDE). Un Gobierno Alerta. Iniciativas de Servicios de Calidad en la
Administracién. México, DDF, 1997, p. 321.
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o eficiencia de las actividades; y una tercera categoria de organizacion combina
los anteriores dos enfoques, teniendo tanto normas de prestacion del servicio

como normas de efectividad.

En segundo lugar, en el Reino Unido, durante los afios de 1980 seimplementaron

programas de reforma del sector publ ico con el objetivo de proporcionar mejores

resultados contra el dinero gastado.” La Iniciativa de Administracion Financiera

a principios de los afios ochenta introdujo nuevos sistemas de administracion
financiera y presupuestarios con una importante delegacion de presupuestos a
gerentes locales. Asimismo, el programa de escrutinios de eficiencia "Rayner"
(nombrado por Sir Derek Rayner, asesordel Primer Ministro) abordé los aspectos
de la eficiencia y efectividad de las diferentes areas de operacion de los
departamentos. Posteriormente, en 1988 se puso en marcha la siguiente etapa
del Programa de Reformas que condujo a la creacion de las 100 dependencias
distintas para realizar, en un ambiente mas autbnomo, lasoperaciones ejecutivas

que previamente eran sélo parte del trabajo general de los departamentos.

Ademas de buscar mayor eficiencia y eficacia en el sector publ leo, el gobierno
también tratd de reducir el papel del Estado. El programa de privatizacién trasladé
algunos servicios como el gas,agua y electricidad, totalmente al sector privado.

Algunos servicios que quedaron bajo la responsabilidad del gobierno también

"Turton, Genie. "Tendencias Actuales Y Futuras de las Iniciativas de Calidad en el Servicio. Programa de Calidad
en el Servicio: Reino Unido". Organizacion para la Cooperacion yel Desarrollo Econémicos (OCDE). Un Gobierno
Alerta. Iniciativas de Servicios de Calidaden laAdministracion. México, DDF, 1997, p. 67.
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fueron contratados con proveedores privados cuando éstosofrecieron un mejor

valor por el dinero bajo el Programa de Oferta Competitiva Obligatoria.

Posteriormente fue impulsada la Carta del Ciudadano que inicié su operacion
en julio de 1991, que tiene entre susobjetivos, hacer que los servicios publicos
respondan mejor a las necesidades de la gente comun. El Primer Ministro sefiald
"la Cartadel Ciudadano pretende dar mayor poder al ciudadano. Esto no es una
receta para que haya mas accion del Estado, sino una afirmacion de la creencia
del gobierno en el derecho de los ciudadanos de ser informados y de escoger

por ellos mismos".

A pesarde que se han logrado una gran cantidad de mejoras en la mayoria de las
areasdel servicio publico britanico, existe escepticismo en relacién con la Carta
del Ciudadano, tentre algunos funcionarios, el publico y los medios de
comunicacion. Esto sedebe a que algunos de los medios utilizados para mejorar
la prestacion de los servicios publicos, como la privatizacion y la prueba del
mercado son instrumentos controvertidos en si mismos. También las normas
iniciales establecidas en las cartas constitucionales, aunque realistas en funcion

de lo que se podria haber logrado, no relinen las expectativas de los clientes.

El tercer caso es el de Nueva Zelanda que ha sido objeto de atencién por la
radicalidad de las reformas introducidas bajo la inspiracion de los principios

propios de la Nueva Gestion Puablica. El programa de reformas comienza a

“ Iid, p. 68.

Mencion Honorltlca dal Pramio IAPEM 2001
268 (Modalidad: Investigaciones tedricas, Yiedrico-practicas)




GESIUON PLUIRIICA YV GOVERNANCE
Capftulo IV La Nueva Gestion Publica en Accion

principios de los afios de 1980 con el propésito de combinar enfoques

eminentemente liberales en politica econdmica con un interés destacado por el

mantenimiento de laspoliticas sociales, lo cual diferencia estecasodel britanico."

Los principios del programa de reforma aplicados por el gobierno de Nueva
Zelanda a partir de 1984, sebasanen la separacion de lasfunciones comerciales
Y no comerciales, asi como la diferenciacién de las funciones asesoras y
administrativas. En el &mbito organizativo, se propugna la descentralizacion
funcional y la autonomia de los gestores publicos, asi como la mejora de los

mecanismos de control Yy responsabilidad.

Lareforma se llevo a cabo de una manera integrada y sincronizada a través de
tres normas basicas: una referida a la reforma de las estructuras (State-owned
Enterprise Act) otra a la funcién publica (State Sector Act) y otra de la gestion
financiera (Publ/ic Finance Act). Las reformas en Nueva Zelanda han mantenido
una linea de continuidad a lo largo de los afios. Fueron comenzadas por un
gobierno laborista a partir de 1984 y continuadas por el Partido Nacional a partir
de 1990. Esta continuidad explica, al igual que el caso britdnico, los logros

obtenidos.

Como ultimo caso dentro del ambito anglosajon debe destacarse el caso de

Irlanda. Constituye una excepcidn dentro de este modelo, en la medida que el

s Conde Martinez, Carlos. Op. cit. p. 377.
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movimiento de reforma no ha sido llevado a cabo con la radicalidad que es
comln en este grupo de paises. Entre las causas de este de esta disparidad, se
encuentra el cardcter protector de la administracién y su uso como instrumento
de empleo en un pais con una pobre economia que dio lugar en la época del

Estado de Bienestar, a un aumento considerable del nimero de empleos publicos.

En el aflo de 1994 se lanza una nueva estrategiade reforma integral (Iniciativa
de Gestion Estratégica). Se adopta una tactica de bottom-up, en el sentido de
gque cada departamento debe identificar susfortalezas y debilidadés para poner
en marcha un sistemade gestidn estratégica. La iniciativa es seguida dos afios
mas tarde por un programa integral denominado Delivering Better Covernment,
cuyos ambiciosos objetivos se dirigen tanto a la provisién de servicios publicos
de calidad, abiertos y transparentes, como al incremento de la eficiencia
administrativa y la introducciéon de nuevos principios de gestién de recursos
humanos. En el caso irlandés, el peso de una cultura politica tradicional en la
que la administraciéon publica ejerce un destacado papel de patronazgo ha

limitado el potencial reformador en este pais.

4.4.2 El modelo europeo continental

Conde (2001) sefiala que el caso de la mayor parte de los paises de Europa
continental puede serdefinido como de reforma incremental." El modelo clasico

de administracién publica seve modificado por determinados cambios graduales

47 bid, p. 380.
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Y parciales que no afectan a los elementos constitutivos del mismo. En los paises
de tradicién napolednica, ciertos rasgos estructurales continGian vigentes: gestion
administrativa, seguridad en el empleo y servicio civil de carrera. Dentro de este
contexto, la gestién plblicay la gestién privada seconsideran fundamentalmente
diferentes. Existe una diferencia en la percepcion del papel del Estado. Mientras
gue la perspectiva liberal que inspira el New Pub/ic Management del mundo
anglosajén da lugar a una reducciéon del papel del Estado en la economia y una
retirada del ambito econdémico y social. Las reformas del continente europeo
van dirigidas a reforzarla legitimidad de la intervencién del Estado a través de

formas de acciéon renovadas.

Grecia e Italia dirigen sus acciones a reforzar las estructuras estatales dentro de
su lucha contra la corrupcién y por el saneamiento de la vida publica. Hasta
cierto punto, en su caso se trata de reforzar la administracién weberiana y el
control de legalidad de las administraciones. Porel contrario, en el caso de otros
paises como Francia, Alemania, Espafia o Portugal, el reto es mas bien
desburocratizar y agilizar unas administraciones cuya orientacién no se dirige
con suficiente intensidad al logro de objetivos y a la obtencién de un rendimiento

satisfactorio.

A partir de 1978, los esfuerzospor modernizar el gobierno en Francia se centraron
en lasreformas que favorecian a los usuarios de los servicios publicos. A mediados

de 1980, en ese pais inici6 un movimiento para mejorar la calidad en el
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gobierno." Sefomentd la creacién de circulos de calidad disefiados para permitir
atodas lascategoriasde funcionarios publ leos proponer y participar en esfuerzos
concretos para mejorar su trabajo, al tiempo que se emprendié una estrategia
més amplia para cumplir con las expectativas de los usuarios, quienes tienen el
derecho y la obligacion de exigir un servicio adecuado. Loscirculos de calidad
pueden considerarse como el primer paso en las iniciativas de calidad en el

servicio implementado en Francia.

Las medidas de calidad llevadas a cabo por el gobierno francés fueron: 1)
proyectos por dependencia; 2) los Centros de Responsabilidad; 3) motivacion a
los funcionarios publicos; 4) cartas de servicio publico; 5) transparencia; 6)
simplificacion y 7) delegacion de facultades. Los proyectos por dependencia
contribuyen a reafirmar los valores fundamentales de las dependencias
gubernamentales y dejar clara la naturaleza de su.misién. Al enfatizar los
resultados, esteenfoque haintroducido la eficiencia al interior de la dependencia
a la vez que incrementa su disposicién al cambio, favorecido por una
globalizacién del presupuesto y por ladelegacion de facultades. Con esteesfuerzo,

alcanzaron los 700 proyectos por dependencia.

4 Pochard, Marcel. "Tendencias Actuales Y Futuras de las Iniciativas de Calidad en el Servicio: la Situacién en
Francia". Organizacion para la Cooperacion yel Desarrollo Econémicos (OCDE). Un Gobierno Alerta. Iniciativas
de Servicios de Calidad en laAdministracion. México, DDF, 1997, p. 57. El primer esfuerzo publico por fomentar
la creacion de circulos de calidad en el gobierno francés data de marzo de 1985. LaAgencia de Servicios Publicos
Departamentales de Orne, el Fondo de Seguros de Atencién Médica de Val de Mame, la Farmacia del Hospital
Cer]trfll eln Pellrisyla Division de |elecomunl caciones Operativas en Angers emprendieron iniciativas de calidad de
caréacter local.

Mencién Honorlflca del Premio IAPEM 2001
272 (Modalidad: Investigaciones teéricas, Y tedrico-préacticas)




— GESTION PUBUCAY GOVERNANCE
Capitulo 1V La Nueva Gestion Pablica en Accion

Por otra parte, al inicio de 1994, habia 207 Centros de Responsabilidad dando
empleo a 100;000 servidores publicos. El principio rector de los centros de
responsabilidad es usar contratos para introducir una mayor flexibilidad a las
reglas que gobiernan el manejo de presupuesto, acompafiado de una mayor
flexibilidad administrativa. Estos centros han sido utilizados también pararedisefiar
funcionalmente algunas dependencias del gobierno central incrementado a la
vez la autonomia administrativa. Los Centros de Responsabilidad disponen el
otorgamiento de recompensascompartidas, en la forma de beneficios colectivos
tales como el establecimiento de cafeterias, el mejoramiento de las condiciones
de trabajo y viajes de investigacién. Existe también la llamada nueva bonificacion
indexada (la Nouvelle Bonification Indiciarie- NBI) para los funcionarios publicos
gue ocupan puestos con responsabilidades especiales o que requieren de apti-

tudes técnicas especiales.

Porsu parte, las Cartasde Servicio Publico, adoptadas por el Consejo de Ministros
en 1992, fueron disefladas para hacer del usuario la parte central de cada
dependencia publica y mejorar la calidad en el servicio. Para garantizar la
transparencia y apertura fueron establecidos los tiempos limite y los
procedimientos paraapelar lasdecisiones (Decreto del 28 de noviembre de 1983),
ademas de las acciones del Comité de Acceso a los Archivos Administrativos y

por el Comité de Registros de Cémputo y de Libertad de Acceso."

"En materia de simplificaciéon el Comité para la Simplificacién de los Procedimientos Administrativos (cas!| FORM)
yel Comité Regulador de la Codificacién permitieron avances en esterubro. Por ultimo, en lo relativo a la delegacion
de facultades tanto la Ley del 6 de febrero de 1972 Relativa a la Estructura Territorial de la RepuUblica yel Decreto
del 10de /'uliO de 1992, constituyen una carta constitucional para la delegacién de facultades, han hecho de este
principio ey comun para regir la intervencion del Estado. Cabe sefialar que también en la experiencia francesa de
calidad se ha puesto énfasis en un mejor recibimiento al cliente, asf como en la medicién y evaluacién mediante
el Consejo Cientifico de Evaluacion, que establecié una metodologia basadaen indicadores de calidad e indicadores
para medir la satisfaccién del usuario.
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Elcaso de Alemania puede serdescrito al igual que el francés, por una bldsqueda
de ajustes parciales que no ponen en cuestion la estructura administrativa
tradicional." Pueden distinguirse dos periodos en la historia de modernizacién
alemana marcados por el hecho crucial de la unificacién. En realidad su princi-
pal objetivo ha sido concentrarse en el esfuerzo organizativo de la administracion
federal ala nueva situacion territorial. Esta situacion implica que apenasse hayan
introducido algunas transformaciones en la gestiéon en el ambito federal. En donde
se han realizado cambios sustanciales ligadas a la Nueva Gestién Pudblica es en
el ambito local. En ese sentido, hay que sefalar el "nuevo modelo de direccién”
de las administraciones locales caracterizado por una estructura similar a la de
un grupo privado: separacién funcional entre politica y administracion, gestion
descentralizada de recursos, gestion en funciéon de resultados, formulas

contractuales e innovaciones en la gestion presupuestaria y de personal.

En la década de 1990 se asistea un nuevo intento de reforma de la administracion
federal cuyos objetivos seasemejan a los de la OCDE: reduccién de lasfunciones
del Estadoa lo sustancial y fomento de una mayor participacién ciudadana. Se
trata del proyecto del Gltimo gobierno del canciller Kohl dirigido a la reordenacion
del Estado Federal en el sentido de una reduccién de su tamafio y tareas."

Reformas que no lograron consolidarse por su salida en el gobierno.

%0 Conde Martinez, Carlos. Op. Cit. ). 383.

51 Eneste proyecto se pretendia la Introduccién de nuevos modelos de control de gestién, asi como una mayor
flexibilidad presupuestaria y una simplificacién de procedimientos administrativos. Asimismo, se incluian dentro
del proyecto las politicas de privatizacion Yy desregulacion. Esteprograma fue desechado por 2| nuevo gobierno
socialdemdcrata que sucedi6 al que habia inspirado el programa, al considerar inadecuada la reduccion del Estado
y susfunciones al contexto aleman.
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Por su parte, desde finales de 1985 Portugal ha gozado de un periodo de
estabilidad politica y de considerable desarrollo econémico. Laintegracion con
Europa ha creado retos para los agentesecondmicos, la sociedad y el gobierno.
Para una pequefia economia abierta como la portuguesa, los aspectosde calidad
han adquirido una nueva relevancia." Setrata no s6lo de producir mas sino
también producir cosas mejores para alcanzar una adecuada calidad en todos

los sectores del pais.

Lacalidad se midepor laausenciade errores, omisiones, defectos, quejas, demoras
y malos entendidos, al mismo tiempo que hace un Ilamado al impulso
emprendedor Y a la creatividad de hombres y mujeres que trabajan en la
administracion publica y coloca a los ciudadanos y consumidores de servicios

publicos como €l punto focal de sus sctlvidedes.i”

En Portugal,desde 1986 el procesode modernizacion de la administracion publica
incluyd iniciativas orientadas a crear una sensibilidad a lasdemandas ciudadanas
y enfocarse en el papel que juega el ciudadano. En 1991 el gobierno presté
particular atenciéon a las politicas de calidad en la administracién publica y
reconocié que el mejoramiento de la cal idad también era un asunto
gubernamental. Después, en 1993 un nimero de iniciativas y procedimientos
ya establecidos fueron consolidados mediante la aprobacién de la Carta de

Calidad en el Servicio Publico.

52 Corte-Real, Isabel. "Tendencias Actuales y Futuras de las Iniciativas de Calidad en la Administracion Publica
Portuguesa". Organizacion para la Cooperacion Y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Un GobiernoAlerta./niciativas
de Servicios de Calidaden laAdminisiracion. México, DDF, 1997, p. 47.

s3 Citado por Isabel Corte-Real. /bid. p. 48.
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Adicionalmente fueron publicadas la Carta de Calidad por Sectorese Indicadores
de Calidad; en 1992 serealiz6 un Concurso Nacional sobre Ideas sobre Calidad
recibiéndose masde 300 trabajos; un Concurso de Calidad en el Servicio Publico;
una capacitacion a un grupo de veinte directores generalesde todas las secretarias
que asistieron a un curso avanzado de capacitaciéon en el manejo de calidad

llevado a cabo en Portugal y Canada."
4.4.3 El modelo europeo septentrional

En este grupo se encuentran los paises escandinavos y los Paises Bajos. Estos
paises optan por un modelo aproximado a la Nueva Gestion Publica, pero alterno
dotandolo de un perfil pragmatico que la separa de la concepcion radical del
ambito anglosajon > Este conjunto de paises no rechaza de modo categérico el
modelo de gestién puablica tradicional, sino que cuestiona su utilidad en algunos
ambitos de la accion administrativa, sustituyéndolo por otras férmulas basadas

en la eficiencia.

Enel caso de los Paises Bajos existe una voluntad de reforma que se mantiene a
lo largo de las décadas de 1980 y 1990. Elobjetivo global es la reduccion del
tamafio Yy alcance del gobierno através de politicas de privatizacién, la creacién

de agencias Y el andlisis de las diferentes formas de intervencién y gasto.

Smembargo a pesar de los avances alcanzados existen limitaciones, entre lasque se puede mencionar: 1) hay

sectores y &reas en los que el éxito de calidad no es visible de inmediato; 2) la C1vldad descentralizadatiene un
precio: se regmerede unequilibrioentre el &rea central y laejecutora para implementar lacalidad y 3) laburocracia

cuenta con aiados: g Ipos intermediarios entre los sectores publico'y privado.

ssConde Martinez, Carlos. Op. cit. p. 384.
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En 1982 es lanzada la iniciativa Grandes Operaciones dirigida al logro de seis
objetivos: 1) reconsideracion del gastopublico; 2) reorganizacién de los servicios
administrativos centrales; 3) desregulacion de la intervencién gubernamental,
4) descentralizacion; 5) desburocratizacion de las organizaciones estatales; y

6) inicio de un proceso de privatizaciones.

Al inicio de 1990, se desarrolla en estos paises un nuevo proyecto denominado
Gran Operacion por la Eficiencia, cuya finalidad es reducir la tareas
gubernamentales y mejorar las estructuras organizativas. El programa acentia la
preocupacion por las consecuencias econémicas de la gestion publica y sitda
como objetivo central la reduccion del gasto publico. A partir de este momento,
las transformaciones en Holanda se centran en objetivos especificos como esel
caso de la creacidn de agencias responsables de la implementacidn de politicas,
diversas medidas orientadas al cliente, intentos por aumentar la productividad
de la funcién publica o la privatizacion del sistema de gestion de la seguridad

social.

Las innovaciones de la gestion publica en los paises escandinavos se inscriben
en un modelo similar al holandés. Sin embargo, se introducen reformas
sustanciales en determinados mbitos parciales inspiradas por la New Publ/ic
Management (Nueva Gestiéon Puablica)." Elcaso de Suecia es ilustrativo de las

tendencias de la gestién publica de estegrupo de paises. EImovimiento de reforma

% Aunqueeste model ose algjade losmecanismos de mercadocomo respuesta general a losproblemas piblicos,
y planteasu propiaestratega dternativa de cambio.
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se inicia como parte de los retos de internacionalizacion Yy de su ingreso en la
Unién Europeaen la década de 1990. Las estrategias suecas fueron: reforma en
los procesos presupuestarios; introduccién de mecanismos de gestién por
resultados; y delegacion de la toma de decisiones del gobierno a las agencias
con respecto a los recursos necesarios para obtener resultados (organizacion,

personal Y finanzas).

Porsu parte, Dinamarca ha llevado a cabo una serie de reformas que pretenden
combinar el imperativo de la eficiencia atendiendo los postulados de la Nueva
Gestion Pdblica y la defensa de la economia social de mercado a través del
protagonismo estatal. La reforma fue definida en tres documentos que serefieren
a diferentes aspectos de la gestion publica (Nuevas Perspectivas sobre el Sector
Pablico 1993, Bienestar para los Ciudadanos 1995 y Reforma Administrativa.

Estadode la Cuestion 1997).

A partir de 1993 sepone en marcha un programa de reformas parecidas al modelo
anglosajon. En primer lugar, sedefiende una orientacion al cliente ampliando su
participacion en el disefio de los servicios publicos. En segundo lugar, se
introducen reformas presupuestarias, centradas en la descentralizacién de las
decisiones Y la medicion de resultados. En tercer lugar, se intensifica el uso de
férmulas de sociedades limitadas en las actividades del sector publico, lo que

seria la traduccién danesade la formula de agencia."

s7 thid, p. 385. Conde sefiala que laparticularidad danesareside en el hecho de que el sistema de agencia habia
sido profusamente utilizada en los anos de 1970, con anterioridad a la generalidad de estaférmula. Incluso en los
afios de 1980 Yy 1990 se reestructura el sistema introduciendo una cierta dosis de centralizacién y de control
gubernamental mas estricto del sistema de agencia. la causa de esta reforma es que los daneses llegaron a la
conclusién de que las agencias ejercian un protagonismo politico que no les corresponde.
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4.4.4 El modelo de los paises en transicién

Existe un altimo grupo de paises con diversos niveles de desarrollo que estan
realizando transformaciones institucionales, tanto en el campo poiitico como en
el econdmico." Por una parte se encuentran México y Turquia, paises que con
ciertas salvedades, muestran significativas similitudes. En primer lugar, el menor
nivel de desarrollo en términos comparativos los enfrenta al reto econémico, el
cual en ambos casos estafuertemente determinado por su integracion en espacios
econdémicos y comerciales abiertos como es el europeo y el estadounidense. En
segundo lugar, ambos paisesasumen principios democraticos cuyo traslado a la
practica cotidiana resulta aln insuficiente en diversos ambitos, por lo que la

profundizacion democratica forma parte de su agenda politica.

Por otra parte, hay que referirse a los paises ex-comunistas europeos: Polonia,

Hungria y Republica Checa. Latransicion de estos paises, profunda en términos

politicos y econémicos, afecta cada vez mas directamente a los aparatos
administrativos del gobierno. Primero, porque seentiende que una administracion
publica eficiente es una condicién indispensable para obtener un desarrollo
econémico adecuado. Segundo, porque la reforma de las estructuras y la gestion

administrativa es una condicién impuesta para el ingreso a la Unién Europea.

Por ultimo, hay que mencionar el caso de Corea. Setrata de un paisen transicion

en el que un rapido crecimiento econémico protagonizado por un Estado

5' Ibid, p.p. 386.387.
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intervencionista ha generado multiples tensiones politicas y sociales ligadas a
las escasas virtudes democraticas del régimen politico y a la importancia del
problema de la corrupcion. Lagrave crisis econémica que sacudié en los ultimos
afios a laseconomias asiaticas ha sido la causade diversos programas de reforma

durante los afios de 1990.

Para Conde (2001) existen rasgos comunes relacionados con el ambito de la
gestién publica. El dilema mas importante se refiere a su modelo de gestion
publica. Por una parte, el conjunto de ellos debe hacer frente al reto de afianzar
un Estadode Derecho en ocasiones fragil, lo cual da lugar a medidas tales como
la aprobacién de leyes de procedimiento (Corea), la creacion de la figura del
Ombusdman (México y Turquia), el reforzamiento del control externo (Hungria)
y presupuestario (Republica Checa). Del mismo modo, son generales las reformas

de la funcién publica dirigidas a reforzar su profesionalidad y neutralidad.”

Por lo que se refiere a los paises latinoamericanos, las reformas de segunda
generacion de la gestion publica aln no tienen los alcances y pretensiones de
los paisesdesarrollados y por supuesto de los realizados en la OCDE. Talcomo
lo plantea el CLAD, los paises en desarrollo -particularmente los latinoamericanos-
sélo pusieron en marcha en la década de 1980 reformas de primera generacién

dirigidas principalmente a la reducciéon del gasto publico, redimensionamiento

s9 Enese sentido, resultaconvenienteel regreso al model o clésico de administracién publica para aportar soluciones
a determinados problemas estructurales, por ejemplo, laseparacion entre politica y administracion que obstaculiza
el tradicional sistema de hotin o laseguridad laboral y lapromocién garantizada que hagan del servicio publico un
destino profesional atractivo y permanente.
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del aparato gubernamental, privatizacion de empresaspublicas y desregulacion,
para intentar alcanzar una disminucién en el déficit publico. Lacrisis fiscal del
Estado habria llevado a realizar estetipo de reformas, que lograron disminuir los
gastos del gobierno pero que tuvieron una repercusion en la capacidad

gubernamental, en la oportunidad y calidad de los servicios publicos.

Aunque Cabrero (1997) describe algunas experiencias de modernizacion de la
gestion publica en paises de Africa, el Caribe, América Latina y México, en su
gran mayoria corresponden a las reformas de primera generaciéon.« De hecho,
los Seminarios Internacionales de Redimensionamiento y Modernizaciéon de la
Administracion Puablica en América Latina, celebrados en la sede delINAP entre

1989 y 1990, son muestra fiel de este tipo de reformas de primer nivel.v'

Por su parte, Shepherd (1999) sefala que en los paises de América Latina y del
Caribe, el modelo jerarquico no ha funcionado bien. De hecho, el diagnéstico
es que las administraciones publicas de la region ejercen un control excesivo.
Asi, no es de asombrarse que las técnicas de la Nueva Gestion Pudblica hayan
llamado la atenciéon. Muchos gobiernos de la regiéon son conocidos por la mala
calidad de susservicios publicos y suexcesiva regulacion. Aunque han alcanzado
logros sustanciales en cuanto a estabilizacién econémica.v Con algunas

%Ibrerg%eindoza Enrique. Del Administrador al GerentePublico. México, Instituto Nacional de Administracion

61 Instituto Nacional de Administracién Puablica. Memoria del Seminario Internacional. Redimensionamiento y
Modernizacion de laAdministracion Piblica. México, INAP, 1989. Instituto Nacional de Administracién Publica. .
Mer];onggliSemnano Internacional. RedlnmsonamerﬁoyModernlzaclon delaAdministracion Publica. México,

62 Shepherd, Geoffrey. "Administracién Publica en América Latina y el Carlbe: en Busca de un Paradigma de
Reforma". En Losada Marrodan, Carlos. ¢De Burocratas a Gerentes? Las Ciencias de la GestlonAlec asa la
Administracion del Estado. Washington, Banco Interamericano de Desarrollo, 1999, p.p. 81-82.
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excepciones-Chile, Brasil, Ecuador,Jamaica, Costa Rica Yy México-los resultados
limitados y parciales de lasreformas al sector publico, no han logrado implementar

las politicas de la Nueva Gestiéon Publica.

Debido aello, seranecesario poner en marcha reformas de segunda generacion
que, atendiendo a las necesidades e idiosincrasias culturales, permitan aplicar
transformaciones profundas en los modelos de gestién publica. Al efecto, debe
buscarse, como ya ha sido comentado, pasar del Consenso OCDE al Consenso
CLAD, ya que setrata de requerimientos, necesidadesy argumentos mas cercanos

a los paises latinoamericanos.

4.5 La necesidad de una gestién publica comparada

Ladescripcion de las diversas experiencias en materia de gestion publica, permite
comprobar los alcances de dicha transformacion. Enopinién de Wright (1997)
las diferencias deben ser explicadas a partir de cuatro elementos: 1) presiones;
2) potencial; 3) ambiciones y 4) estructura de oportunidades politicas percibidas.
En primer lugar, las presiones derivan de circunstancias comunes como
particulares. Dentro de los aspectoscomunes existe la necesidad del saneamiento
de las finanzas publicas por diversas razones de cada pais. Las circunstancias
particulares tienen una gran variedad: en algunos paises la desburocratizacién
se plantea como una necesidad apremiante (Gran Bretafia, Francia, Grecia); en
otras la adaptacién a la Unién Europea es una fuerte causa explicativa (Espafia,

Grecia, Portugal); o el ingreso a la OCDE (México).
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Ensegundo lugar, el potencial de reforma difiere en los distintos paises. Mientras,
la privatizacién s6lo obtiene protagonismo en los paises con un amplio sector
publico empresarial, por su parte, la descentralizacion esun motor en los paises
fuertemente centralizados. Del mismo modo, el sistemade agenciasesuna medida
potencialmente innovadora en paises que carecian de este sistema, pero que no

es sustancial en quienes ya lo mantenian.

El tercer elemento sefialado por Wright, -la ambicion reformadora- no responde
tanto a causas estructurales como a una voluntad politica de cambio que deberéa
serpuesta en relacion con circunstancias politicas internas. Finalmente, un gran
nimero de circunstancias explica las diferentes estructuras de oportunidades:
liderazgo ejecutivo, contexto consensual o conflictivo, capacidad de
obstaculizacién o impulso de las estructuras burocraticas, papel de la oposicion
politica, capacidad técnica de las estructuras responsables de los cambios en la

Nueva Gestién Publica.

El analisis de las diferencias no debe ocultar ciertos rasgos comunes: en primer
lugar, el protagonismo gubernamental en los procesos de innovacién, en segundo
lugar, supermanencia a lo largo del tiempo Y, en tercer lugar, el hecho de que las

reformas pueden serdefinidas como un proceso de aprendizaje y adaptacion."

La comparacion de la gestion publica por modelos muestra resultados
significativos. En el modelo anglosajon, mientras que los reformadores

63 Conde Martinez, Carlos. Op. cit. p. 388.
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neozelandeses establecen referencias explicitas a las teorias de la agencia
desarrollando mecanismos de control politico sobre los gestores publicos, la
tendencia norteamericana es contraria, yaque pretende reforzar la capacidad de
los gestores para orientar estratégicamente sus agencias. Asi, los procesos de
innovacion en la gestion publica estanfuertemente determinados no sélo por las
circunstancias estructurales propias de cada pais, sino también por las distintas

consideraciones tedricas que cabe mantener sobre la gestién publica.

Por su parte, en el modelo europeo continental los casosde Franciay Alemania
son significativos. En ambos casos se observa la fortaleza de los principios
tradicionales de gestién administrativa frente a los intentos deliberados de reforma
que periédicamente inician sus gobiernos. Los multiples obstaculos a la
introduccion de reformas estructurales de gran alcance no significan, sin em-
bargo, la pardlisis de sus administraciones publicas, sino la introduccién de
mejoras de tipo incremental dentro de una concepcidn tradicional de la gestién

publica.

En el modelo europeo septentrional, los casosholandés y escandinavo muestran
nuevamente la importancia de los estilos nacionales de gestion publica y la
modificacion de los principios de la Nueva Gestion Puablica, al pasar por sus
instituciones nacionales. Las formulas corporativistas que tradicionalmente se
han desarrollado en estecontexto imponen una diferencia de gran alcance en la

articulacion de las innovaciones de la gestion publica. En estemodelo, una gran
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parte de los servicios publicos son proporcionados en colaboracién con diversas
instituciones sociales de naturaleza privada o semipublica y, en el caso
escandinavo, con un gran protagonismo de los gobiernos locales en la ejecucién

de los servicios Y las politicas publicas."

Por dltimo, los paises en transicion han impulsado un conjunto de reformas
inscritas en un modelo tradicional de administracion publica que se considera
necesario para evitar la arbitrariedad del poder y la lucha contra la corrupcidn.
Al lado de estas medidas, existen otras directamente ligadas al afianzamiento de
una economia eficiente sostenida por un Estado adaptado al contexto global. En
este sentido, sedesarrollan programas ambiciosos de reduccién del tamafio del
Estado, supresién de monopolios Y desregulacion. El equilibrio alcanzado en

estos casosentre determinados principios de administracion publica tradicional

Y ciertas formulas gerenciales moderadas, resulta esclarecedor en cuanto a la

conveniencia de aportar soluciones no dogméticas a los problemas que se

presentan.

En estecontexto, las experiencias de gestién publica orientadas hacia la calidad
en el &mbito internacional muestran que no existe una sola "mejor manera" de
hacer las cosas en asuntos de calidad en el servicio publico. A la pregunta de
scémo poder conciliar el enfoque de calidad y la tradicidn especifica del servicio

publico francés? Trosa(1997) responde que es necesario definir a la calidad no

 Lasreformas introducidas en estos paisesson el resultado de una reflexion pragmatica por parte de los responsables.
Las innovaciones se introducen de manera gradual Y negociada. Al contrario que en el &mbito anglosajéon no
forman parte de un programa politico de transformacion de contenido radical.

Mencién Honorlflca del Pramio IAPEM 2001
(Modalidad: Investigaciones tedricas, y tedrico-précticas)




José Juan Sanchez Gonzélez

tanto como voz del cliente "en contra" del servidor publico, sino como posibilidad
de crear relaciones mas cercanas y duraderas entre los servidores publicos y los

usuarios."

Como puede inferirse, existe una transformacion de la gestién publica tradicional
por una Nueva Gestion Publica de resultados con una orientacién al cliente,
calidad en el servicio, medicion de resultadosy de desemperfio, asicomo rendicién
de cuentas. LaNueva Gestién Pulblica seencuentra en proceso de transformacion

a partir de laimplementacién de nuevas tendencias como el enfoque de calidad.

Sin embargo, no existe un Unico modelo de calidad en los paisesde la OCDE. La
calidad no sélo espercibida como la satisfaccion del cliente (usuario) sino como
una nueva relacién entre el sector publico y sus usuarios. Esta percepcion mas
global de la calidad puede aportar mayores resultados y beneficios para los
ciudadanos. Otro aspecto que nos parece esencial resaltar, es el relativo a que el
cliente no se presenta de manera individual. Elcliente se aglutina en grupos de
presién u organizaciones que los representan para defender sus intereses, por lo
gue la satisfaccion del cliente, puede ser, en algunos casos, contraria al interés
publico general. La calidad en la gestién publica actual no genera eficiencia y
eficacia por si misma. Esta clase de gestién publica debe ir acompafiada de una
decidida politica de descentralizacién, mayor autonomia a los gerentes publicos
locales, un adecuado sistema de rendicion de cuentas y mejoramiento en su
sistema de incentivos personales.

es Trosa, Sylvie. Op. cit. p. 307.
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En el &mbito de las innovaciones de la gestién publica, resulta practicamente
imposible encontrar una estrategiade reforma que no aludiera explicitamente a
lasobligaciones impuestaspor laglobalizacion como justificacién de las medidas
emprendidas. En ese sentido, la acciéon de organizaciones como la OCDE, el
FMI, el BancoMundial o la Unién Europea, son un factor que ayuda a comprender
la generalizacion de determinadas respuestas politicas a escala mundial. La
descripcion de lasexperiencias de reforma en la gestién publica permite mostrar
el diferente alcance de dichas innovaciones administrativas." Laexplicacion de
las diferencias debe abordarse a partir del conocimiento de los sistemas politicos
nacionales, que determinan no sélo la capacidad de la reforma, sino también la

voluntad de llevarla a cabo.
4.6 La transformacién de la gestién publica

Puede inferirse, que tanto en el &mbito teérico como préactico, la Nueva Gestién
Publica presenta aspectos que no han sido analizados de manera profunda. La
polémica seencuentra situada en la discusién de si la gestién puablica representa
un nuevo paradigma posburocréatico dentro del contexto de la administracion
publica y en qué medida pueden aplicarse exitosamente las técnicas de la

administracion privada y los negocios a los asuntos publicos.

Cabrero afirma que existen textos que han contribuido al campode la gestién
publica no sélo por su capacidad descriptiva, sino por su solidez conceptual:

"Conde Martinez, Carlos. Op. cit. p.p. 392-393.
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Heclo (1978), Almond (1988), Hood y lackson (1991), Ingraham y Kettel (1992),
Lynn (1996) y Bozeman (1987 y 1993). Sin embargo, estostrabajos no constituyen
un todo coherente, ya que "la gestion publica es un campo en construccion, el
cual busca un equilibrio entre la teoria y la practicav.v' Desde el punto de vista
teorico, estos trabajos carecen de los principios de validacion cientifica. A este
respecto existen problemas de maduracion, seleccion, interaccion y efectos de
reaccion a las medidas descritas, confundiéndose continuamente seleccién con

tratamiento.

Una debilidad fundamental es que la mayoria de los textos relacionados con la
gestién publica han surgido de la experiencia norteamericana. Supone que la
construccion de la gestion publica dependera de su capacidad para llevarla a
cabo, cuando no existen trabajos que se refieren a la gestién en otros contextos
econdmicos, politicos o culturales. La administracion puUblica comparada entre
realidades nacionales ni siquiera es mencionada. La gestién publica nace en un
pais con una economia de bienestar, que no es comparable con la mayoria de
los paises latinoamericanos. Esta es una de las mayores limitaciones en el campo

de la gestion publica.

Recurrir a la politica y a la administraciéon publica comparada permite mostrar
cuales han sido las diversas soluciones que en el mundo se han dado a los retos
administrativos, y las formas en que se pueden evitar los errores cometidos en
ese proceso, adaptar los aciertos y tomar en consideracion la especificidad de

 Cabrero Mendoza, Enrique. Op. Cit., p. 22.
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los contextos dados." Enprimer lugar, la tarea de gobernar es una tarea
crecientemente compleja y dificil entodo el mundo, por lo que la administracion
publica comparada ensefia mucho de los aciertos y errores de otros paises vy en
particular, en las naciones latinoamericanas. En segundo lugar, en América Latina
se ha revalorado la importancia de la reforma administrativa como soporte de
otras reformas como el servicio civil de carrera; en tercer lugar, las reformas
administrativas son una tarea complicada debido a los actores involucrados, la
crisis de los paradigmas y los diversos dilemas existentes en el campo." Guy
Peters (1999) afirma que el estudio comparado de la administracién publica es
fundamental, no sélo para el entendimiento de las cuestiones administrativas,
sino también para comprender el contexto en que se realizan las reformas

administrativas.

La administracion publica comparada es una rama especializada en el estudio
de la administracion publica. Eldesarrollo de lasteorias de la organizacién y de
la gerencia en un nivel general pueden ayudarnos a entenderla pero no debemos
esperar que todas las respuestas provengan de ese terreno, por fértil que sea. La
naturaleza publica de la administracion publica y la necesidad de entender el
contexto social, cultural y politico de las organizaciones hacen de la

administracion publica algo especial. Por lo tanto, la adaptacion de enfoques

.. Méndez. José Luis. "Estudio Introductorio" B.Cuy Peters. LaPolitica de la Burocracia. México. Colegio Nacional
de Ciencias Politicas y Administracion Piblica. F.e.E., 1999. p. 9. "Lapregunta central que la politica comparada
nos deberia ayudar a responder seria: ;€s posible descentralizar el peder y al mismo tiempo a) combatir en lugar de
favorecer las tendencias a la corrupcién en la region, y b) fortalecer en lugar de debilitar la capacidad de los
Estgdé)s Iatsigoamericanos para guiar de manera adecuada el desarrollo nacional."

..i . p
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administrativos mas generales -algo que considerariamos fructifero para su
desarrollo- debera hacerse con mucho cuidado y con la debida consideracion

de factores contextuales y situacionales."

Por lo que respecta al paradigma burocratico de Barzelay (1994) presenta al
menos dos restricciones. Primero, no aprende de todas las experiencias debido a
gue no considera los casos particulares donde el éxito no puede serevaluado a
largo plazo, sino solo aquellos definidos por el investigador de acuerdo a sus
propésitos. Segundo, la transferencia de las experiencias es una ilusion. Cada
caso se desarrolla en condiciones especificas, donde los diversos factores se
combinan de formas Unicas. Este tipo de précticas que obtienen conclusiones de

sentido com(in, no es una teoria que se pueda probar."

Asimismo, es claro que la modernizacidn de las agencias gubernamentales en
los paises desarrollados esen muchos casos un problema estrictamente de mayor
eficiencia administrativa. Enel continente latinoamericano la modernizacion es
un problema més amplio, interrelacionado y complejo de lo que a simple vista

parece. Es un problema de cambio politico, social, econédmico y administrativo.

En muchos paisesde América Latina, hoy en dia los problemas de gestion publica

no sélo tienen que ver con un mejor desempefio de las agencias, también tienen

0 Peters, B. Guy. La Politica de laBurocracia. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion
Plblica, F.CE., 1999, p. 80.

= Arellano, Gault, David. "Gestion Publ icaen Estados Unidos: Crisisy Estado del Arte". Gestiony Politica Pdblica.
México, CIDE, vol.lv, nim. 1, primer semestre de 1995, p. 134. Elautor cita aOvermany Boyd: "Estasinvestigaciones
obtienen sus principios posburocréaticos de partida, saben qué hacer aun antes de liegar ahl, y entonces velozmente

descubren lavalidez de sus idess.
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mucho que ver con la gobernabilidad de los paises. (...)fsto hace que lagestion
publica en nuestros paises se enfrente a dilemas todavia mas complejos que en
los paises desarrollados en 105 que surgié este enfoque. Se trata de una gestion

publica capaz de generar eficiencia, eficacia y legitimidad simultaneamente. 2

Lagestién publica en nuestros paises latinoamericanos no puede serconsiderada
como la simple traduccion de ideas, técnicas Y propuestas que han surgido en
los Estados Unidos, para aplicarse de manera directa sin considerar el contexto
de las administraciones publicas Yy su grado de modernizacion administrativa."
Para nuestras realidades el concepto de gestién publica es mas amplio Y ala vez
mas complejo, integra mas variables y mas preocupaciones por el diagnostico

del problema que por. las soluciones técnicas.

Asimismo, existe unaserie de contradicciones, limites Y dilemas que no haresuelto
la gestion publica. El afan de vincular la administracién publica a los criterios de
mercado Y de eficiencia, no elimina el problema sustantivo: se estatratando con
sociedades plurales, con multiples valores Y diferenciados objetivos, donde no
existe un criterio racional paraordenar los valores Y donde lasesferas de influencia
y poder estan desequilibradamente distribuidas.” por lo que los esquemas
establecidos en la gestién publica limitan la posibilidad de realizar las reformas

de la administracién publica en los términos establecidos por la OCDE.

72 Ibid. p. 23. Sobresaltado mio.

1» Para Cabrero la gestion publicaesel inicocamino parareformar laadministracion publica: "Finalmente, cabesefialar que
lareflexionsobregerencia pablicasibien sepercibeen algunos mediosde nuestros paises como unatentado a la tradicional
visiénde laadministracion publica, paradgjicamente pareciera serla Ginicaviapararecobrar lagobemabilidad antesociedades
que cambian, presionan al aparato gubernamental, y exigenuna mayortransparencia y agilidaden suaccion". Ibid. p. 24.
Aungue no compartimos plenamente esta posicion, en nuestra opinion, lasexperiencias de reforma administrativa en la
década de 1970 llevadas acabopor lospaises latinoamericanos, puedenserexperiencias que Ruede aportarconocimiento
paralasfuturas reformas. Lareforma administrativa deberealizarse dentrodel contextode fareforma del Estado. Lagestion
dehca esunaparte esencial paramodernizarla administracion publica.

1 Arellano, Gault, David. Op. cit. p. 45.
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Ladicotomia politica-administracién planteada por Wilson
(1887) surgié como una posibilidad para conformar un
cuerpo de conocimientos que pudiera constituirse en una
disciplina separada de su progenitora: la Ciencia Politica.
Esta situacion no fue posible, debido en parte, a que la
Administracion Pdblica no se encuentra aislada de su
entorno Yy que se administra -a los seres como a las cosas-
en un ambito politizado. El tiempo demostré que cuando
se toman decisiones administrativas para fortalecer la
capacidad gubernativa, al mismo tiempo, dichas decisiones

tienen implicaciones en lo politico.
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En este capitulo partimos de la tesis de que la gestién publica contribuye a
fortalecer la capacidad administrativa del Estado, mientras que la governance-
en la traduccion que se desee- contribuye a fortalecer las capacidades politicas
y legitimidad del propio Estado. Por el contrario, una de las mayores debilidades
de la Nueva Gestion Publica (New Public Management)) es que sélo sepreocupa
por las implicaciones técnicas y resultados administrativos, en detrimento de las

capacidades politicas de la governance.

Asimismo, sevincula ala governance con la gestion publica, para identificar su
origen, definicion, traduccidn, propoésitosy significados, para destacarlos atributos
requeridos que permitan lograr una auténtica gestién publica democratica, plu-
ral y con vocacidn participativa. A nuestro parecer, la governance es una
herramienta Util que permite comprender la naturaleza politica de la gestion

publica.

5.1 Tendencias actuales de la administracion publica: gestion publica

Yy governance

Luis Aguilar Villanueva (2001) afirma que existen dos tendencias que animan y
reorientan a la Administracion Publica, entendida éstacomo estructuray proceso
de gobierno, como ejercicio profesional y disciplina. La primera tendencia
recupera, reactiva y reconstruye la capacidad administrativa de la administracion

publica, mientras que la segunda recupera, reactiva y reconstruye la naturaleza
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publica ypolitica de la administracién publica. Lasdos tendencias tienen puntos
de convergencia y complementariedad, pero orientaciones, preferencias, temas

y acentos distintos.’

La primera tendencia, acentla la reconstruccién de la capacidad administrativa
-gestion publica- de la administraciéon publica, guarda indudablemente relacion
directa con las medidas de ajuste y equilibrio de lasfinanzas publicas que fueron
indispensables para salvar al Estado Benefactor de su bancarrota fiscal Yy para
mantener la salud de lasfinanzas publicas; pero obedece también ala necesidad
de asegurar la capacidad de respuesta de las democracias a la demanda social
por bienes, servicios Y oportunidades que emergen de una sociedad con sectores
cada vez mas diferenciados Y auténomos Y, a la vez, con grandes nucleos de

poblacion arruinados por la pobreza de sus condiciones de vida.

En esta perspectiva, se acentla la incorporacion de formas organizacionales y
métodos gerenciales en las estructuras gubernamentales a fin de otorgar sentido
de direccioén a los gobiernos y potenciar el manejo de los entornos, para lo cual
se introducen en la administracion publica formatos de organizacion
postburocréatica Yy métodos de direccion estratégica, administracion de calidad,

reingenieria de procesos Y gestion de conocimiento, entre otros.

La segunda tendencia de reactivacion de lo publico -governance- de la

administracién publica esuna consecuencia directade lalucha pordemocratizar

1AguilarVillanueva, Luis "Los Perfiles de laGobernacion y Gestion Publica a Comienzodel Siglo XXI". Enlace. México,
Colegio Naciond de Ciencias Politicas y Administracion Publica, No. 51, 2001.
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al régimen politico y es resultado del despertar de la ciudadania y la sociedad
civil que ahora toma partido sobre la actuacion de los poderes publicos y se
pronuncia en los asuntos publicos que son de interés para sus comunidades.
Existe un mayor énfasis en la disciplina y practica administrativa, en la legalidad
de la actuacién gubernamental, en la transparencia de los gobiernos, en el
ejercicio de los recursos publicos y en la rendicién de cuentas al publico

ciudadano sobre las razones de sus decisiones y los resultados de su accioén.

Gobernanza (governance) es una palabra y un concepto que se ha vuelto
Gltimamente muy popular. Durante mucho tiempo, la palabra governance
signific6 simplemente "gobierno”, y esto referido al aspecto del proceso de
gobierno. Sin embargo, en la actualidad el término se utiliza para indicar un
nuevo modo de gobernar: la "gobernanza moderna". "Gobernanza moderna
significa una forma de gobernar mas cooperativa, diferente del antiguo modelo
jerarquico, en el que lasautoridades estatales ejercian un poder soberano sobre
los grupos y ciudadanos que constituian la sociedad civil"," En la gobernanza
moderna, lasinstituciones estatales Y no estatales, los actores politicos y privados,
participan, ya menudo cooperan, en la formulacién y la aplicacion de politicas
publicas. La estructura de la gobernanza moderna no se caracteriza por la
jerarquia, sino por actores corporativos autonomos Yy por redes entre

organizaciones.

1 Maynetz,Renate. “E! Estado YlaSociedad Civil en laGobemanzaModerna’. Reforma y Demacracia, Caracas, CLAD, No.
21, octubrede2001,p. 9. Sefidaqueparaquepueda darselagobemanzamoderna deben cumplirseunaseri ede condiciones
estructural ese ingtitucionales previas. Bl poder debeestardispersoen lasociedad, perodemanerefragmentada €ineficiente.
Para ell o, |asautondades ¢ben poder ser aceptadas como guardianes del bienestar pliblico. Asm%smo, beexigtir una
sociedad Civil, fuerte, funcionalmente diferenciada y bienorganizada. Ademés dequel osactores, ativos,tiENENGy e SEX
cag unoe‘lqentge?su ropisesfera, squéeininguno don’mealosdemas, ydebmcooperaren‘i%u Ot1 depolncas
plblicas, envezdelimitarsea pel eatentre €los.
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Para Luis Aguilar (2001) las dos tendencias renovadoras -gestion publica y
governance- tienen mucho que ver con la definicién y consolidacion del papel
del Estado Y, particularmente, el gobierno habra de cumplir para provecho de la
comunidad en condiciones de globalizacion econémica, revolucién tecnoldgica,
nueva economia, regionalizacion, resurgimiento de nuevas identidades locales,

agudizacién de las desigualdades sociales y riesgos ambientales.’

Al mismo tiempo, lasdostendencias coinciden en lacentralidad en € ciudadano,
gue ambas recuperan y revaloran por diversos caminos y razones. Por la vertiente
publica ocurre la recuperacion del ciudadano que valora al ciudadano como
nacional, elector y contribuyente; mientras que por la vertiente gerencial se le
entiende como usuario, cliente y consumidor del servicio publico cuyos

requerimientos y expectativas deben ser satisfechos.

En esesentido, sefiala Prats (2001) que la gobernabilidad no la puede garantizar
sé6lo el gobierno. Poreso no sehabla de gobernacion que esla accién del gobierno,
sino que la gobernabilidad segarantiza hoy pasando del gobierno y de la gestion
publica a la governance. Asi, es l6gico que se necesita pasar, de acuerdo a la
frase de Metcalfe, de la administracién publica al management y de éste a la

govemence,'

*Ibid p. 12. - . g
“ Prtas’| Caralg, loan, "La Importancia del,a c€4b]li§ad Denocratica en Anénca latina yen Mex," Prospectiva.
méxico, fohtica Nueva, A.C., No. 19, noviembre de 2001, p. 4, (Entrevistarealizada por RafaelMartinez' Pudn).

Mencién Honorifica del Premio IAPEM 2001
(Modalidad: investigaciones tedricas, y tedrico-practicas) 297




José Juan Sanchez Gonzélez

5.2 La gestién publica como fortalecimiento de la capacidad

administrativa del Estado

La gestién publica, de manera general, pretende fortalecer la capacidad
administrativa y de respuesta del Estado. Frente a la preocupacién por los
problemas administrativos de los gobiernos, la gestién publica esuna herramienta
atil para mejorar sus resultados, asi como su mayor nivel de aceptacion

(legitimidad) por parte de los ciudadanos.

Motta (1991) sostiene que la ineficiencia y la debilidad institucional de las
organizaciones publicas pueden tener su origen en la falta de actualizacion
administrativa o la carencia de habilidades gerenciales. Tanto los andlisis mas
simples de la gestién publica como los diagnésticos para reformasadministrativas
revelan que ambos aspectos son determinantes para ofrecer los resultados que

espera la sociedad."

Laproblematica administrativa y su relacion con la infraestructura politica puede
sermejor entendida cuando seanalizan lasfunciones desempefiadas por el Estado
en la sociedad. Los gobiernos mediante leyes procuran determinar funciones,
papeles y fuentes de legitimidad para la administracién publica. A pesar de las
concepciones legalesy constitucionales, el éxito de la administracion democratica
depende, tanto de la practica politica de esos valores como de las formas
gerenciales que se utilizan en la administracion de los asuntos publicos.

JMotta, Roberto, i6ny Democratizacion ién PUDli i
M Gestfo%JB]blica, p.I&novactony ratizacicn delaGestién Plblica. Caracas, CIAD, 1991,SerieTemasde Coyuntura
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La ausencia de una préactica de administracién democrética produce en la
poblacién incredulidad y desconfianza respecto a la capacidad gubernamental.
Por eso, paralelamente a las propuestas legalesy a las reformas administrativas,
es necesario recuperar constantemente la credibilidad de la poblacién en la
capacidad administrativa de los gobiernos para responder al interés publico,
ademés de reforzar las bases éticas y morales de la accién gubernamental

mediante mayores mecanismos de legitimidad."

Por tanto, para Motta (1991) es indispensable mejorar las capacidades
administrativas del Estado mediante una gestion publica democratica, en la que

destacan los siguientes asuntos:

1. Demandaspor formas masdemocraticasy participativas de gestién pablica;
2. Nuevas expectativas sobre un desempefio mas eficiente y eficaz de la
administracion publica;

3. Demandas por masy mejores servicios publicos por parte del gobierno;
4. Aceptacion de un nuevo papel del Estado, con redimensionamiento de
susfunciones y aparatos administrativos;

5. Presiones para desconcentrar la maquinaria administrativa del Estado,
unidas a presiones para la descentralizacion y la gestion publica comunitaria;
6. Mayor politizacién de funcionarios que, como clase o como grupos
profesionales diversos, articulan interesescolectivos para interferir en la politica
publica;

, Ibid, p. 10.
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7. Presiones para la reconstruccion de la ética en la gestion de los asuntos
publicos;
8. Demandas de mayor transparencia y responsabilidad publica en los actos

de autoridades gubernamentales.

La perspectiva de la gestién publica democrética sugiere una nueva base de
accién y legitimidad, que depende ahora menos de la racionalidad legal-
administrativa de origen tecnocratico y mucho mas de nuevas relaciones de
gobierno con la sociedad y de compromisos con el desarrollo social, econémico

y polftico.’

Lagestion publica tiene que serentendida en suamplio sentido social, politico y
econbmico, ademas de ser comprendida en los parametros de la vida
organizacional de las instituciones publicas. Lo que el gobierno hace o deja de
hacer no s6lo esproducto de disposiciones juridicas, sino también de un conjunto
de adaptaciones constantes de las instituciones publicas a las condiciones del
entorno social, econdmico y politico. Poreso, a pesarde surelevancia, el anélisis
juridico posee sus limites para entender lo que realmente pasaraen la Nueva

Gestion Publica actual.

7 tbid, p. 12.
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5.3 La governance como fortalecimiento de la capacidad politica

del Estado

Aguilar Villanueva (2001) sostiene que la crisis se volvio la categoria central y
popular de la descripcion e interpretacion de la realidad politica, economica y
publiadministrativa del pais." Entonces, la democratizacion del régimen
(transicibn democréatica), liberalizacion de la economia (cambio estructural de
la economia) y la reforma del Estado, fueron las estrategias que se consideraron

idoneas en los paises para superar la crisis politica y econémica.

Lagovernance como paradigmatedrico conceptual, tiene como propésito esencial
demostrar que fortalecer la capacidad politica del Estado resulta fundamental
para acompafar las reformas implementadas en la gestion publica, ya que en
estas se fortalece la capacidad administrativa. Este dilema es central para la
administracidon publica, debido a que pueden mejorarse las capacidades
administrativas del Estado mediante las politicas de la Nueva Gestién Publica.
Sin embargo, la governance destaca como un contrapeso idéneo para adecuar

las condiciones politicas al proceso de cambio administrativo.

La cuestion de la governence -traducida como gobernabilidad, gobernacion,
capacidad de gobierno, gobernanza, gobernancia o buen gobierno- cuando se

libera de su ambiente de crisis, consiste en plantearse de manera positiva Y con

* Ibid, p. 14.
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visién de largo plazo la cuestion sustantiva de qué tipo de gobierno se requiere
para que seafactor de coordinacion, fortalecimiento y éxito de la sociedad, en

lugar de desorden, atraso, costo y dafio.

Lagovernance vuelve a poner en el centro del andlisis al gobierno. Ello a partir
del hecho de que el gobierno sigue ocupando todavia el lugar central e
irremplazable de direccion y coordinacion de la sociedad, dado que buena parte
de las organizaciones sociales Yy locales no muestran una aceptable capacidad o
suficiencia para resolver sus problemas Y autoregularse o bien tienden a ser

dependientes del gobierno en el desahogo de sus problemas.

Para disponer de un gobierno democratico funcional, capaz Yy socialmente
aceptado por sudesempefioy resultados, serequiere adicional y simultdneamente
edificar, restaurar o renovar de inmediato otras instituciones politicas -por
ejemplo, la relacion del poder legislativo con el ejecutivo- Y las instituciones
judiciales, asicomo lasinstituciones Yy actividades de la productividad/distribucién
econdmica, las instituciones de identificacién e integracion social Y, por cierto,

dar forma a una gestién publica eficaz y de calidad."

Lacuestion de la gobernabilidad, expuesta bajo el supuesto de la crisis, con todo
Y su dramatismo, sedesvanece cuando la pregunta encuentra su respuesta en la

governance (paraAguilartraducida como gobernacion). Enrealidad, la posibilidad

‘/bid,p.17.
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de evitar la crisis o la posibilidad de gobernar va a depender de la capacidad
efectiva de gobernar. Esta capacidad de gobernar se muestra y acredita en las
pautas que siguen los agentes gubernamentales y los instrumentos que emplean
para relacionarse con los diversos actores y grupos sociales, con el fin de creary

consolidar la coordinacion entre los actores participantes de la sociedad.

Por su parte, Maynetz (2001) sefiala la relacion existente entre gobernanza
nacional e internacional. Al respecto sostiene que vale la pena considerar en
qué medida tiene sentido concentrarse en construir estructuras nacionales
efectivas para hacer frente a los problemas y en qué medida se deben dedicar
esfuerzos a obtener influencia en las politicas internacionales. Sin embargo, no
se trata de elegir por uno u otro: la efectividad politica interna y la gobernanza
internacional efectiva -o global como se denomina- estan estrechamente
conectadas. "La condicién para el logro de la solucién de problemas en el plano

internacionales una gobernanza nacional efectiva".lO
5.3.1 Definiciones de la governance

Existe una diversidad de traducciones de la voz governance, que implica una
complejidad en su propia definicidon. A continuacién se presentan definiciones
gue se consideran representativas, aunque puedan existir incongruencias en

algunas de ellas yen las orientaciones que proponen.

1 Maynetz, Renate. “El Estado y laSociedad Civil en |aGobernanza Modernd''. Op.cit. p. 18.
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Elorigen de la palabra governance se remonta a las que, en el latin clasico Y en
el griego antiguo, se empleaban para referirse a la "direccion de las naves".
Originalmente se referia esencialmente a la accién o el modo de gobernar, guiar
o dirigir la conducta y se cubria con government:"” Durante mucho tiempo, su
empleo se limitd a cuestiones de caracter constitucional y juridico relativas a la
direccién de los "asuntos del Estado” o direccion de instituciones o profesiones
concretas en las que habia multiples interesados. En la actualidad, el factor
esencial de su renacimiento ha sido probablemente la necesidad de distinguir
entre buen gobierno y gobierno, de manera que buen gobierno se refiera a las
modalidades y maneras de gobernar, y gobierno a las instituciones ya los agentes

encargados de gobernar Y el acto mismo de ejercer el gobierno.

Asimismo, es necesario diferenciar a la governance del goverment." Por govem-
anceseentiende laestructuraque asume un sistemasocial Y politico aconsecuencia
del esfuerzo Y de las intervenciones practicadas por los distintos actores presentes
en él; en esta configuraciéon ningun actor desempefia un papel de primer plano,
sino que seproducen numerosasinteracciones entre la pluralidad de actores. Porel
contrario, la actividad del government (o gobierno), normalmente atribuida a las
administraciones publicas, consisteen la animacién y, sobretodo, en lacoordinacién
de losdistintos actoresdel sistema socioecondmico, de maneraque lasintervenciones
publicas y no publicas seancapaces de responder a las exigencias de complejidad,

diferenciacién y dinamismo.

" lessoo. Bob. “El Ascenso del '‘Buen Gobierno' y los Riesgos de Fracaso: € Casodel Desarollo Econdmico”. Revita
Internacional de Ciencias Sociales, marzode 1998, No. 155. www.unesco.orglissV rics155/titl epage. 155.html.

2 Meneguzzo, Marco. “De laNew Pub/ic Management alaPub/icGovernance: ef Péndulodelalnvestigacion acercade la
Adminigtracion Pablica’. Gestion y Andlisisde Politicas Piblicas, Madrid, INAP, No. 10, septiembre-diciembre 1997, p. 38.
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ParaSola (2001) seriaconveniente Contar con una traducciéon Unica del término
inglés governanee. Enla prehistoria de la voz governsnce. es interesante observar
que procede del francés antiguo gouvernance, precisamente el término que
adoptaron los franceses hace pocos afios, cuando detectaron y estudiaron este
problema; una solucién que ahora muy pocos discuten. Gouvernance era hasta
hace poco, una palabra francesatan en desuso como su equivalente gobernanza
en castellano; unay otra tenian el mismo significado (gobierno) cuando la primera

se introdujo en el inglés en el siglo XIV.13

Paraestaautora, la cuestiéon no irrumpié de forma masiva en el discurso politico
hasta principios de los noventa, aunque su génesis tedrica se remonta a 1985,
afio en que J.R. Hollingsworth y L.N. Lindberg publicaron el articulo titulado
"The Governance ofthe American Eeonomy: The Role ofMerkets, Clens, Hierar-
chies, andAssociative Behavior". Los mismos autores yJ.C. L. Campbell volvieron
apublicar afios mastarde una obra que se considera una referencia basica: "The
Governance of the American Eeonomy" (Cambridge, University Press, 1991).
Posteriormente en la Cumbre de la Tierra de Rio de laneiro celebrada en 1992,
la traduccion de governance se estableci6 como: gobierno, administracion,
régimen de administracién, autoridad o reglamentacion. A continuacion algunas

de las interpretaciones més comunes de govetnence

13
Wm&ﬁgg radﬁggon deGovernance”. Punto y Coma, NO. 65. www.europa.eu.intcommmviranslation/bulleting’
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Crming

1.- Gobernanza

Cuadro 5.1

Definiciones de governance

Ventaad

Seencuentra en el Diccionario de la Real
Academia Espafiola.

Tiene correspondencia con el inglés Y el
francés, el nuevo significado de
"gobernanza" como método o sistemade
gobierno, de forma que comprenda un
amplio abanico de supuestos.

En inglés (governance), en francés
(gouvernance), en portugués (governanc;a)
y el espafiol (gobernanza).

Desventaad

Es evidente que la voz gobernanzaespoco
conocida entre los hablantes de la lengua
espafiola.

2.- Gobernancia

Tiene una presencia significativa en los
textos.

Fue introducido por Carlos Fuentesen un
discurso ante el Senado de la Republica
el 16 de noviembre de 1999.

No plantea problemas de interpretacion y
permite distinguir entre gobierno,
gobernabilidad y gobernancia.

Es un neologismo diferente a otras
soluciones (gobierno, gobernabilidad) que
pasan inadvertidas a expensas del rigor
terminolégico y a una posible confusién
del lector.

3.- Gobernabilidad

Es sinduda la traduccién masutilizada por
los expertos y quizd también por los
traductores.

Tiene una presencia académica e
institucional importante.

El principal y de no poco peso, es la
confusién con governabilitylgovernance y
la consiguiente asimetria y desventaja
terminolégica respecto a otras lenguas.

Fuente. Elaboracion propia con la ideas de Amadeu, Sola Op. clt, p. 4-6.

Abundando en estas ideas, Sola (2001) sefiala que el problema de traducir

governance como gobernabilidad tiene como limitante la voz governability.

Mientras que la génesistedrica del concepto de governance sesitlia, a mediados

de 1980 y el grueso del debate en plena década de 1990, el discurso politico

sobre la governability tiene su origen en la llamada crisis de gobernabilidad

(governability crisis), a principios de los setenta y su referencia teérica esel informe

de la Comisién Trilateral iTbe Crisis of Democracy. Report on the Governability

ofDemocracies to the Trilateral Comision, 1975), que suele citarse como "Informe

sobre la Gobernabilidad de las Democracias".
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Una propuesta paradiferenciar a lagovernability y la governancees la que sostiene
Nicandro (2001J Aunque vinculados en su raiz etimoldgica, su usoy aplicacion
se refieren a fenbmenos sociopoliticos. Mientras el concepto de gobernabilidad
democratica (democratic governability] esasociado por varios académicos a los
conceptos de orden, estabilidad, eficacia Yy legitimidad politica basada en la
democracia, el de governance ha sido asociado a los conceptos de codireccion,
interaccion Y cogestion, yen algunos casosde conduccion (seeringd entre actores
politicos Y sociales." Esta diferencia se muestra en el cuadro siguiente:

Cuadro No. 5.2
Usos Y adjetivaciones de los conceptos de gobernabilidad y governance

Traducciones alternativas Gobernabi lidad Gobernacién; gobernalidad;
gobernabilidad; buen gobierno;
gobernanza.

Adjetivacion en relacién con Gobernabi lidad dictatorial; Gobernabilidad democratica

los regimenes politicos Gobernabilidad autoritaria; (demacratic governance).

Gobernabilidad democratica

(democratic governabilityl.

Asociada a &mbitos o a actores Gobernabilidad ejecutiva; Societal governance; european
politicos y sociales Gobernabi lidad legislativa; governance; citizen governanee;
Gobernabilidad social. coroorete governance; local
governance.
Adjetivacion conceptual Coad gavernance
normativa

Fuente: Tomado de César Nicandro Cruz. Op. G0 p. 16.

En esta perspectiva, la gobernabilidad es entendida como la capacidad de

presentare implementar decisiones politicas mediante cauces institucionales y

' Nicandro Cruz, César. "Gobemabilidad y Govemance Democraticas:el Confusoy no SiempreEvidenteVfnculoConcep-
tual e Institucional". Prospectiva. México, PolfticaNueva,A.C., No. 19, noviembre de 2001, p. 16.
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reglas del juego establecidas en los regimenes democréticos. Lagobernabilidad
esentendida como un atributo sistémico, una capacidad y seconfiere suexistencia
a la rama ejecutiva del gobierno y al sistema politico en su conjunto. En
contrapartida, mientras el estudio de la governability se ha dirigido a las
instituciones politicas y actores politicos clave, la governance tiene un campo
multidireccional, y se ha asociado su uso con diferentes &mbitos, tipos de actores,
niveles de gobierno y entornos (locales, subnacionales, nacionales, regionales,
supranacionales) con el fin de estudiar patrones, estructuras y reglas de juego

gue permiten o limitan la articulacion e interaccion sociopolitica."

Por governance se entiende una técnica o método de gobierno desarrollado,
precisamente, como respuesta a la mencionada crisis de gobernabilidad. Lateoria
de la governance se considera hoy un elemento central en el debate sobre la
gobernabilidad y parece poco riguroso confundir ambos conceptos." Porlo que

concluye que:

Si se pretende fijar un término Unico para traducir (European) governance, la
reflexion deberia centrarse probablemente en las opciones 'gobernancia’ y
'‘gobernanza’. (Quizd no sea demasiado tarde para rescatary dar nueva vida a

esta antigua palabra)."

15 Ibid, p. 17.

1 50138, Amadeu. Op. dit., p. 6. “La nocionde gobernabilidad se prestayaen si misma a miltiples interpretaciones en |a
teoriapolitica (...) Perotodasellasgiranal finyal cabo en ladrbitade laescuetadefinicion gue nosda el ORAE (Enmiendas
y adiciones ‘cualidad de gobernabl€), cuya correspondencia encontramos en lasdemas Jeneyas de nuestro entomo:
govemability, gouvemabilité, governabilita, govemabilidade. Unaampliacion seméntic_aas'météca respecto a laslenguas
mm%ogaqas paradar cabidaalamodernanocidnde governance, no contribuye precisamente aaclararlascosas'.

17 M
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Por su parte, el Servicio de Traduccién de la Comision Europea decidi6é que la
palabra governance se traduciria al espafiol como gobernanza. Asimismo, el
Diccionario de la LenguaEspafiola la consigna como "accién y efecto de gobernar
0 gobernarse"; en una segunda acepcidn que reflejara el nuevo significado, se
sefiala que esel "método o sistemade gobierno”. Por lo que desde este punto de

vista, el traducir governace como gobernanza, permitiria distinguir entre

"gobierno”, "gobernabilidad" y por supuesto "gobernanza’." Otra definicion

gue traduce a la governance como gobernabilidad es la siguiente:

Definimos "gobernabilidad" (governance) como el conjunto de tradiciones e
instituciones que determinan cédmo se ejerce la autoridad en un pais; ésta
comprende: 1)el proceso de seleccién, supervisién y sustitucién de los gobiernos,
y sus mecanismos de rendicidn de cuentas (accountability) al publico en gen-
eral; 2) lacapacidad del gobierno para administrar los recursospublicos de forma
eficaz y elaborar, poner en marcha y ejecutar politicas y leyes adecuadas para el
desarrollo del pais y el bien comun, y 3) el respeto, por parte de los ciudadanos

y del Estado, de las instituciones que rigen susrelaciones econémicas y sociales.”

Para abordar de manera distinta a la governance es necesario diferenciarla del

gobierno, como lo propone otro autor:

o ** Notade editorde Iarevlsta Geﬁlony Paliticas Plblicas, México, C1DE, No. 1, | semestre del 2001, p. 56.
Kaufmen, Danid, Kraay, A Zoido-lobatén, Pablo. "| a Gobernabilidad es Fundamentd. Del Andisis a laAccion'”.
Finanzasy Desarroflo, junio e 000.
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Porgovernance se entiende la estructura que asume un sistema social Yy politico
aconsecuencia del esfuerzo y de las intervenciones practicadas por los distintos
autores presentesen él; en estaconfiguracion ningun actor desempefa un papel
de primer plano, sino que seproducen numerosas interacciones entre la plural idad

de actores.

Porel contrario, la actividad del government(o gobierno), normalmente atribuida
a las Administraciones Publicas, consiste en la animacién Y, sobre todo, en la
coordinacién de los distintos actores del sistema socioeconémico, de manera
gue las intervenciones publicas Y no publicas sean capaces de responder a las

exigencias de complejidad, diferenciacién y dinarnicidad."

Otra definicién de governance serefiere a la "gobernacion" que no esentonces
simplemente el gobierno-la instancia o institucién gobierno-, sino la accion del

gobierno y esmas que la accidn exclusiva o unilateral de gobierno.

El concepto de gobernacion -"governance" en inglés- posee un nucleo concep-
tual distintivo, no obstante sus diferencias de componentes, dimensiones,
argumentos y acentos. Gobernacién, ademas de su sentido tradicional de con-
trol para la seguridad Y estabilidad interna del Estado (sentido que se conserva
pero que no es el Unico ni necesariamente el principal), significa, en primer

lugar, la accion de gobernar del gobierno, el ejercicio de gobierno Y, por ende,

20 Meneguzzo, Marco. “De laNew PublicManagementa laPublic Govemance: el Péndul odelalnvestigacion acercade la
Adminidracion Publicd'. Op. cit,, p.38.
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mas precisamente, el conjunto de practicas y procedimientos mediante los cuales
los gobiernos coordinan, regulan, conducen a los multiples grupos y sectores
que integran susociedad. Porconsiguiente, significa que el conjunto de relaciones
que los actores gubernamentales establecen con los actores politicos, privados y
sociales para resolver los agravios, conflictos y asimetrias que se presentan entre
ellos desordenando y degradando la convivencia, afin de definir interactivamente
con ellos cudles son los asuntos que son bésicos y/o prioritarios para la calidad y
seguridad de la vida en comun, cudles las politicas para atenderlos y cual la
manera coémo sedistribuirdn los recursos publicos escasos (no sélo econémicos)

entre esosvarios asuntosy politicas y entre los sectoresy grupos de la sociedad.”

En esa linea de ideas se mueve la "Coimission on Global Governance" de la
OCDE, cuando define a la governancecomo la "suma de las numerosas maneras
como los individuos y las organizaciones publicas y privadas dirigen y manejan
sus asuntos comunes. Se trata de un proceso permanente de ajuste entre sus
intereses diversos o en conflicto y de impulso a acciones de cooperacion. Por
consiguiente, incluye las instituciones formales y los organismos encargados de
asegurar su observancia, asi como los arreglos informales que las gentes y las

instituciones pactan o consideran que son de su interés y utilidad".

Parael Banco Mundial (BM), la governance consiste en: a) la forma del régimen

politico, lasinstituciones politicas; b) el proceso de ejercicio de la autoridad y de

Aguilar, LuisF. "LosPerfiles de laGobernacién y Gestion Publicaal Comienzodel SigloXXI".Op.cit., p.21
# Citado por Aguilar; LuisF. Op.(?llt.p.21. y g Op-cit. p-2l.
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administracion de losrecursos econdémicos y socialesde un paispara sudesarrollo;
¢) la capacidad del gobierno para disefiar e implementar sus politicas y para

cumplir susfunciones."

Para el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) se ofrece un
concepto mas acabado y explicito, que en similitud con OCDE rebasa las
instituciones de gobierno y la administracion publica e incorpora al sector privado

ya la sociedad civil.

(Governance) es el ejercicio de direccién de los asuntos de una nacién que
realiza la autoridad politica, econémica y administrativa. Consiste en el conjunto
de mecanismos, procesos, relaciones e instituciones mediante las cuales los
ciudadanos y grupos articulan susintereses, ejercen susderechosy obligaciones,
concilian sus diferencias (...) Aunque la governance abarca cada institucion y
organizacion de la sociedad, desde la familia hasta el Estado, tres son las areas
importantes de gobernacién para lograr el desarrollo humano sustentable, a saber:
el Estado (lasinstituciones politicas y gubernamentales), lasorganizaciones de la

sociedad civil y el sector privado."”

En la perspectiva del PNUD hay un sistema de governance, que se integra por:
1) governance econdmica (las decisiones e iniciativas relacionadas con el

crecimiento, la distribucidn y el bienestar); 2) governance politica (lasdecisiones

# WorldBank. Governance and Development, Washington, 1992.
2 UNDP. ReconceptualisingGovemance. Washington, 1997.
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de autoridades legitimas sobre las disposiciones legalesy las politicas publicas,
en el marco de las instituciones del Estado); 3) governance administrativa (las
decisiones y acciones relacionadas con la implementacién de las politicas para
el cumplimiento de las funciones publicas)." Cuyo desempefio y equilibrio
depende de los resultados que logran en cada uno de esos campos las
interacciones entre los poderes publicos, el sector privado y las organizaciones

de la sociedad civil.

Otra traduccién de governance es como ya se menciond, gobernancia. Carlos
Fuentes en su discurso del 16 de noviembre de 1999, ante el Senado de la

Republica en México sefial6:

Creo que no seremosexcepcion a la verdad que se perfila con claridad cada vez
mayor. No hay globalidad que sirva, no hay globalidad que valga sin localidad
que sirva. En otras palabras: no hay participacién global sana que no parta de
gobernancia local sana; y la gobernancia local necesita sectores publicos y
privados fuertes y renovados. El Estado es necesario, el Estado no es superfluo.
No hay economia desarrollada que no cuente hoy con un Estado no grande, sino

fuerte; no propietario, sino regulador.”

El uso de esta traduccion, también la apoya Roberto Espindola, experto en
relaciones Europa-América Latina, profesor universitario en el Reino Unido y
2sAguilar, | isE Op. cit.p. 22. B sistema degobernacion eslaestructura ingtitucional formal y organizativa del procesode

gggg eE’).:\nautoritario del Estado moderno, en lagueconcurren, influyen y seajustangobiemo, empresaprivadayy agrupaciones
2.50l3, Amadeu. Op.€n. p.5.
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autor de un articulo titulado "Democracia y Gobernancia en América Latina",
sefia/andoque: "El término governance (...) esesencialmente distinto de gobierno
(bueno o malo) y de gobernabilidad. Gobernancia es la Gnica alternativa a usar
governence"," Incluso, latraduccion masexacta al espafiol de governancedebid
ser gobernancia, aunque parezca extrafia se hubiera evitado la confusién que

genera gobernabilidad cuando se emplea en nuestro idioma."

Lagovernance setraduce de diferente manera de acuerdo a los idiomas donde
seutiliza. En espafiol, incluye lasvocesgestionpublica, gestiondel sectorpublico,
buen gobierno, ejercicio del poder, funcién de gobierno y por supuesto,
gobernabilidad. En francés, se define como la buena gestiébn de los asuntos
publicos; eficacia de la administracidn; calidad de la administracion; modo de
gobernar. Hay que recordar que governance proviene de la voz francesa
gouvernance, por /0 que se incrementa su empleo. En portugués se emplean las
voces gestion publica (gestaopublica) y administracion publica (administracio
publica). Buen gobierno o gobernabilidad en portugués equivale a

governabilidade, esalgo que usade manera frecuente."

Como podra inferirse, existe una variedad de interpretaciones en torno a la gov-

ernance, por lo que es necesario revisar las interpretaciones mas comunes para

7 Ibidem,

e Forysth, Harold, "Gobernabilidad Palabra muy Dificil". www.caretas, com.pe/1408Amnsici

E Russdll-Bitting. "Neologisms in Internationd Development; Trandating English Termsnfﬁ’o hmi'é‘] Freneh and Portu-
goese", Trandatmg ‘opment, volumend4, no. 1, January, 2000, www.accurapid.comljournaV/|1neolog.htm.
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relacionarlas con la gestién puablica y el mejoramiento de lascapacidades politicas
y administrativas del Estado. Para ello un paso previo, es necesario describir los

antecedensss del uso de la governance.
5.3.2 Antecedentes de la governance

Para Mayntz (2000) existe una evolucién de la teoria de la governance, cuyo
origen se remonta al andlisis de la actividad emprendida por la autoridad politica
en el intento de moldear las estructuras y los procesos socioecondmicos. En
Alemania el término utilizado es Steuerungstheorie (teoria de la direccion). La
palabra inglesa governance estuvo equiparada con governing, elemento
procedimental de gobernar, representando asi la perspectiva complementaria
respecto de aquella institucional mas o menos como sinénimo de politische

Seuerung (direccién polftica)."

Sin embargo, el término governance ha sido utilizado recientemente en dos
acepciones adicionales, ambas distintas de aquella de guia o conduccién politica.
En primer término, actualmente se recurre a governance para indicar un nuevo
estilo de gobierno, distinto del modelo de control jerérquico y caracterizado por
un mayor grado de cooperacion e interaccion entre el Estado y los actores no

estatales, al interior de redes de decisiones mixtas entre lo publico y lo privado.

&I@Bg% £?1c?a% Hoes;o%gv%‘“ sde %O%adeGovenmcef' Ingtitucionesy Desarrollo. Madrid, Indituto Internacional
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La governance como alternativa al control jerarquico ha sido estudiada en el
plano de la formacion de las politicas en el &mbito nacional y sub-nacional, en
la arena europea y en el &mbito de las relaciones internacionales. Bk estudio de
modelos jerarquicos de decisiones, observables empiricamente en el &mbito
europeo, ha contribuido en modo consistente a esta primera interpretacién del

término governance.

El segundo "nuevo" significado atribuido al concepto de governance es, por el
contrario, mas general y posee un origen diferente. Governance significa una
modalidad distinta de coordinacion de lasacciones individuales, entendidascomo
formas primarias de construccién del orden social. Este uso del término sederiva
de la economia de los costos de transaccion, Y en particular del andlisis del
mercado Y de la jerarquia como forma alternativa de organizacion economica
(Williamson, 1979). Latipologia de esteautor seampli6 rapidamente hastaincluir
otras formas de coordinacién diferente no sélo de la jerarquia, sino también del
mercado entendido concretamente, fue el que condujo al uso generalizado del
término governance para indicar cualquier forma de coordinacion social, no

solo en la economia sino también en otros ambitos.

Para Mayntz, la teoria moderna de la governance politica (Steuerungstheorie)
surgi6 después de la Segunda Guerra Mundial en un momento en que los
gobiernos aspiraban explicitamente a dirigir el desarrollo social y econémico de
suspaiseshacia objetivos precisos. En estaversion, lateoria de la governance se

desarrollé en tres fases sucesivas:
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Cuadro No. 5.3
Evoluciéon de lateoria de lagovernance politica

1. Finales de 105 afios 1960 Teorias prescriptivas de la planificacion (como dirigir o conducir el
cambio).

2. Afios de 1970 Estudiosempiricos sobre el desarrollo de las politicas (definicion de la
agenda, seleccién de 105 instrumentos, rol de la ley y contexto
organizativo).

3.Finales de los afios de 1970/ Laimplementacion de las politicas seafirmé como punto de referencia

principio de los afios 1980 para la investigacion.

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de Renate Maynetz, Op. Cit. p. 3.

En esteprimer momento, el paradigma de una teoria de la governance politica
tenia relacion con 105 temas del desarrollo e implementacion de las politicas
publicas, y adoptaron lo que se puede definir como una perspectiva "desde

arriba" (top-down), desdeel punto de vista del legislador.

Las investigaciones sobre implementacién reclamaron atencién sobre 105 amplios
fracasos de las politicas, demostrando cdmo estos no fueron la simple
consecuencia de errores cognitivos en la planificacién o de ineficiencias de las
agencias responsables de la puestaen practica. Sino de la falta de consideracion
a la resistencia obstinada por parte de los destinatarios de 105 mismos de las
politicas, asicomo de su capacidad para obstaculizar o subvertir el logro de 105
objetivos programados. Esta seria una primera extension importante del paradigma
inicial. Hasta ahora estaba concentrado sobre el "sujeto" de la direccion politica,

el gobierno, Yy sobre su capacidad o incapacidad de guiar los procesos
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socioecondémicos; ahora incluye también la estructura, las actitudes y los

comportamientos del "objeto" del control politico."

Lainvestigacion que siguid, contribuyd a minar las bases mismas del modelo de
governance politica, es decir, el supuesto de que el Estado, aln si encuentra
resistencia por parte de los grupos sujetos de sus iniciativas, constituye el corazén
del control de la sociedad. Ladesilusion sobre la certidumbre de la existencia de
un centro de control politico eficaz, indujo a poner la atencién sobre formas

alternativas de governance social (societal governance). Esta blsqueda se

concentré en dos directrices nuevas y distintas, en las que los principios de

mercado y la auto-organizacion horizontal fueron analizadas como alternativas

al control politico jerarquico.

Cuadro No. 5.4
El paradigma de la governance Yy sus ampliaciones

A

Paradigmafundamental : Elaboracionde laspoliticas publicas (por parte del gobierno) e implementacion de
éstas (acargo de lasagencias publicas).

1. extension: Incluye la perspectiva bottom-up: estructura sectorial y comportamiento de los
destinatarios.

22 extension: Incluyelaformulacione implementacion de laspoliticasen el interiorde lasredes
publicas/privadasy en lossistemassocial es de autorregulacion.

3* extension: Incluyeel efecto de laspoliticas europeas en lasestructuras sectoriales internasy
en lahechura de politicasen el @mbito nacional.

42 extension: Incluyeel nivel europeo de formacion de politicas.

S extension: Incluyelos procesos poaliticos de input sobre los niveleseuropeo y nacionales.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Renate Maynetz, Op. Cit. p. 4.

2 |Ibidem. EnAlemania, este pasose manifestd con unareubicacion delaatencionde laSeurerungsfahigkeit (capacidad de
direccion) a laSteuerbarkeit (posibilidad de ser dirigidos). Deestaforma, |aperspectiva top-down del paradigma ordinario
(formulacion e implementacion de laspaliticas), seextendidhastaincluir aquellosprocesos que, siendode ti pobottom-up,
mostrarén unaconformidad parcia y sdlectivadelosdestinatarios alosobjetivos perseguidos, y,a menudo, condicionados
por laestructura de un sectorde regulacion dado.
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Lateoria de lagovernaneese dirigio hacia otros tipos de sistemas de negociacion.
Con el tiempo, formastradicionales de la llamada autorregulacién social resultaron
ser objeto de una renovada atencidn, en especial el autogobierno local y el
considerado "tercer sector", pero constituye lo que seconoce cominmente como
modern governanee. Los dos modelos principales de sistemas de negociacién
tomados en consideracién fueron, por el contrario, los acuerdos neocorporativos
(poliey networks mixtos entre lo publico y lo privado), y los sistemas de
autorregulacion social en los cuales el Estado no participa directamente. Otra
forma de autorregulacion social son los considerados como "gobiernos de los
intereses privados”, modalidad en la que los intereses que se contraponen no
son representados por organizaciones independientes, sino que estan integrados
a regimenes regulatorios que subordinan la actividad de los agentes privados a

una disciplina autoimpuesta.

Mayntz sefiala que a mitad de la década de los ochenta, el debate tedrico estaba
dominado por palabras como descentralizaciéon, cooperacién y red. Sin em-
bargo, rapidamente también se entendié que la capacidad de solucion expresa
de los problemas por parte de las redes publ icas-privadas y de la autorregulacion
social, podia estar limitada. Debido a que los diversos agentes publicos y/o
privados en el interior de tales sectores tienen intereses tipicamente diferentes,
seimpone el problema de cdmo encontrar un acuerdo sobre una solucion eficaz,
sin descargar los costos sobre quiénes no estan involucrados en la red. Eldebate
de este tema dentro de la teoria de la governanee, constituyé una reelaboracion

mas que una extension del paradigma.
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Una segunda linea de elaboracién emergié de la observacion de que, desde el
punto de vista de la concepcién original "top-down" de la governence, la
negociacién entre actores politicos y sociales en las estructuras neocorporativas,
asicomo la delegacién de funciones reguladoras a instituciones de autogobierno
local o sectorial, apuntaban a una pérdida de capacidad en la conduccién del
Estado. Laautorregulacién social tiene lugar en un cuadro institucional reconocido
por el Estado. No sélo ejerce una funcién de legitimacién, sino a menudo apoya
la emergencia de varias formas de autogobierno. Portanto, el control jerarquico
y laautorregulacion social no son mutuamente excluyentes. Estos son principios
ordenadores diferentes que a menudo resultan amalgamados, y sucombinacion
y autorregulacion "a la sombra de la jerarquia”, puede ser mas provechosa que

cualquier otra forma pura de governance.

5.4 Interpretaciones de la governance

Lainterpretacion de la voz governance tiene diferentes significados al traducirse
al espafiol. Al menos identificamos cinco acepciones de la governance como: 1)
gobernabilidad; 2) gobernacion; 3) capacidad de gobierno; 4) gobernanza y 5)
"buen gobierno". Cabe sefialar que no se aborda otra traduccién que es la de
gobernancia, debido a que tiene un uso poco empleado. Aunque con distintos
argumentos y opiniones de cada una de estas interpretaciones, es posible
identificar los rasgos esenciales de la governance, para vincularla a la gestién

publica.
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5.4.1 Governancey gobernabilidad

La primera acepcion de la governance es como gobernabilidad. En realidad se
trata de la mas comun y generalizada de las utilizaciones. Aunque habria que
sefialar que en sentido estricto, lagovernancetiene otros alcancesy limitaciones
gue la hacen diferente a la concepcion tradicional de gobernabilidad o

ingobernabilidad.

Etimolégicamente gobernabilidad se refiere a la habilidad de gobernar.y si se
entiende a los gobiernos como redes de instituciones politicas, entonces
gobernabilidad seria la capacidad de procesar Y aplicar institucionalmente
decisiones politicas." Asimismo, la gobernabilidad es el grado en que las
relaciones entre los actores poderosos obedecen a unas férmulas estables y
aceptadas. Porello, la gobernabilidad no requiere que los actores estén contentos
y satisfechoscon sus relaciones con otros actores; s6lo serequiere que obedezcan

a la formula y no traten de cambiarla."

Losorigenes histéricos de la nocién gobernabilidad sepueden situar en el cambio

sufrido por la politica occidental al iniciarse la década de 1970.%* El diagndstico

a2Altman, David y Cagtiglioni, Rossana. ' ¢ DequéHablamos cuandoHablamos de Gobemabilidad Democrética?'. Prospectiva.
México, Palitica Nueva, A.C., No. 19, noviembre de 2001, p. 12. Para estosautores agobernabil idad, nosergmésque una
de Iasca}oaci dadesde cual quiertipode régimen politico, con laposhbilidad de que puedaser democrético — no. Parauna
mayorditerenciacion, lagobernabilidad democrética seriadefinidacomo lacapaci daddeprocesar y aplicar instituciona mente
delcllj':séonasl gol iticas sinviolentar el marcodederechoy en un contextode legitimacion democrética.

33 , p. 13.

a Alcantara, Manudl. "Gobemabilidad”. wwww.iidh.ed.cr/dicce ect/documentod gobernabilidad.htm. Lagobemabilidad -
paraesteadtor- puede entendersecomo lastugcion en laque concurreun conégrgo de condiciones favorables parala
accidnde gobierno que se Sittian en su entorno - que sonintrinsecas a éste. La gobemabllldad vienecondicionada por los
mecanismosen queseproducel aaccinde gobierno, quetieneguevercon unadimension decaractermdiltiple maspropia
del mismo. Se tratade loscriterios de representacion politica, de losniveles de participacion Eolitica, de lossstemas de
partidos existentes y de losarreglos ingtitucionales que regulan lasrelaciones entrelos poderesLegidativoy Ejecutivo.
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intelectual del momento tuvo dos aproximaciones muy diferentes
ideolégicamente. Desde el lado neomarxista, James ('Connor (1973), se refirié
a la crisis fiscal del Estado resultado de las contradicciones del Estado del
capitalismo avanzado las cuales eran agravadas por el sistema democrético,
ambiente que preludiaba la crisis de gobernabilidad. Esta linea esti continuada
por James Habermas y Klaus Offe al referirse a los problemas de legitimacidon del
capitalismo tardio. Ideol6gicamente al frente y haciendo eco de las ideas de
Daniel Bell, que se habia referido a la ingobernabilidad como una consecuencia
de la sobrecarga de demandas a las que inevitablemente el Estado respondia con
su intervensionismo expansivo produciendo la crisis fiscal, seencuentra el informe
elaborado por la Comisidn Trilateral en 1975.%° Lagobernabilidad ensu version
actual proviene del diagnéstico elaborado por dicha Comision .cornpuesta por
Michel Crozier, Samuel J Huntington y loji Watanuki en la década de 1970,
quienes afirmaron que las principales instituciones politicas del capitalismo
avanzado llegaron a una situacion ingobernable caracterizada por la "decepciéon”

ciudadana hacia el Estado y su burocracia."

La década de 1980 contemplé la incorporacién del pensamiento neoliberal, en

el que los economistas, politicamente conservadores arremetieron, contra el

% En dicho Informe se establecen cuatro tendencias que generan disfunciones en el sistema democratico. Enprimer lugar,
aparecia Iadeslegitimacién de laautoridad y del individualismo. En segundo término, se registraba un diagnostico delos
efectos en la actividad de gobierno en clave de "sobrecarga a causa de la expansion de la participacién politicay del
desarrollo de lasactividades estatales. En tercer lugar, sedetectaba lafragmentacion delospartidos politicos y unasuerte de
pérdida de identidad de losmismos, frutode la intensificacion de lacompetencia partidista. Finaimente, se denunciaba el
surgimiento de fuertes pautas locdlistas en la politicaexterior debidoa la presion de sociedades que seestaban volviendo
estrechamente nacionalistas.

aeAlvarado Dominguez, Ofeliay Ramirez Zozaya, Miguel. La Crisis de a Ingobernabilidad en México. México, Colegio
Nacionalde Ciencias Politicas y Administracion Publica, 1998, p. 15. LaComisién establecio siete areas para reforzar alos
gobiernos: 1) unaplanificacion eficazpara el desarrollo econoémicoy social; 2) el fortalecimiento de lasinstituciones de
lderazgo politico; 3) unarevigorizacion de los partidos politicos; 4) restaurar el balance entregobierno y los medios de
comumcacion; 5) reexaminar ros costos y lasfunciones dé la educacion superior; 6) unaintervencion masactivaenel area
detrabajo, y 7) la creacién de nuevas instituciones parala democracia.
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keynesianismo y el Estado de Bienestar. De acuerdo con esta perspectiva, la
situacion de ingobernabilidad era debido a que se estimaba que se creaba una
mezcla inestable, generandose una inflacién endémica al confrontar los sindicatos
y los votantes con los gobiernos en un trasfondo en el que el Estado era visto
como un botin de servicios inagotables. Para los paises menos industrializados
estavision termind con el denominado Consenso de Washington. Este se basaba
en la disciplina fiscal, las nuevas prioridades en el gasto publico, la reforma
impositiva, la liberalizacién financiera, tipos de cambio unificados y competitivos,
la liberalizacion comercial y de las inversiones extranjeras directas, la
privatizacién de las empresas publicas, la desregulacion y la seguridad en los
derechos de propiedad. Por ultimo, para la década de 1990 el término se hizo un
lugar en el acervo comun de la clase politica y de diferentes organismos

mu ltilaterales.

Para Offe (1981) seentiende por ingobernabilidad un caso especial de patologia
‘general de los sistemas sociales. Todos los sistemas sociales se reproducen por
medio de la accion de sus miembros coherente y dirigida por normas de un
lado, y por medio de la accién de contextos objetivos y funcionales por el otro."
Esta patologia se puede entender mejor con el término de "ingobernabilidad",
ya que los sistemas sociales son "ingobernables" cuando hieren con sus reglas,

que sus miembros atacan, las leyes del funcionamiento a que estan sujetos los

a7 Offe, Claus. "Ingobemabilidad. Bl Renacimiento de lasTeorias Conservadoras'. Revista Mexicana de Sociologia, Ingtituto

de Investigaciones Socides, UNAM, nimeroextraordinario, 1981, p. 1860. Offe citaa Gramsti en el contextode la
ingobemabilidad que sefida "La crisis consste precisamenteen el hechode queloviejoestamuriendoy lonuevono puede

nacer; en esteinterregnum apareceunagranvariedad de sintomas mérbidos'.
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sistemas sociales, o cuando no actlan de tal manera que al mismo tiempo

funcionan.

Las sociedades industriales capitalistas desarrolladas no disponen de un
mecanismo en virtud del cual podrian armonizar las normas y valores de sus
miembros con lascondiciones sisteméticasde funcién a las cuales estan sujetos.
En este sentido, son en todo caso "ingobernables -y era mas bien el favor de las
circunstancias de un largo periodo de prosperidad lo que permiti6 vivir con esta
"ingobernabilidad" de manera menos problematica que lo que esdesde mediados

de los afios setenta."

Para Uffe esta muy claro que solamente cuando sedejan de lado estas condiciones
estructurales de "ingobernabilidad" de manera menos problemética se puede
llegar a un estado de alarma. Los estudios neoconservadores sugieren al mismo
tiempo que seria posible enfrentar con éxito la crisis mediante tentativas de recortar
las normas de reivindicacion y las reglas acotadas en la accion, para armonizar
nuevamente con los imperativos funcionales y las "determinaciones objetivas" a

las que est4 sujeto el sistema.

Por su parte, Guerrero (1999) afirma que existen cuatro formas de
ingobernabilidad: 1) como disfuncién; 2) por sobrecargas de demandas; 3) por

déficit fiscal y 4) por insuficiencia de racionalidad.'? Por lo que se refiere a la

38 Ibid, p. 1862.
**Guerrero, Ornar. Del Estado Gerencial al Estado Civico. México, Universidad Auténoma del Estado deMéxico, Mlgud
Angd Porrlia, 1999, pp. 35-43. Enestelibro setrata de maneraprofundaeﬂadasﬂmon de ingobernabilidad.
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primera acepcién, el término ingobernabilidad se identificd, de tal modo, con la
incapacidad del gobierno para responder a las demandas de bienestar, pero la
nocién se movié hacia esquemas conservadores y sugirid la aparicion de
enfermedades incurables y males congénitos del Estado. La ingobernabilidad
fue concebida de un modo particular, estrictoy coyuntural, no como un fenémeno
general, toda vez que su configuracion epistemoldgica tuvo sufundamento en la

idea de disfuncién de un sistemacuyas partes se desadaptan.

En esta perspectiva, existen tres tipos definidos de disfunciones en la
ingobernabilidad. La primera se visualiza como el resultado de una sobrecarga
de exigencias sociales que obstruyen los procesos gubernamentales de respuesta
y merman la capacidad de servicio publico. Gobernabilidad e ingobernabilidad
son identificados como partes del mismo proceso politico, la primera como
funcién, la segunda como disfuncién. El segundo enfoque la observa como un
problema derivado de la insuficiencia de ingresos fiscales provenientes de la
actividad meramente tributaria del Estado, ante el aumento incesante del gasto
publico: esdecir, la estrechezfinanciera esdisfuncional del sistema. Finalmente,
la ingobernabilidad es concebida como el producto de la crisis de gestion del
gobierno y la degradacién del apoyo politico que le ofrecen los ciudadanos.
Constituye una vicisitud de enlace entre insumas y productos del sistema politico
derivada en la crisis de salida como crisis de racionalidad y de la crisis de entrada

como crisis de legitimidad.
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Como sobrecarga de demandas, latesis central consistié en sefialar la incapacidad
organizativa y operacional del Estado para satisfacer un cimulo acrecentado de
demandas provenientes de un espacio politico expandido y diferenciado,
demandas provenientes de la ciudadania Y las organizaciones politicas, tales
como los partidos, grupos de presion Y medios de comunicacion. El resultado
fue una sobrecarga de exigencias, ante las cuales los gobiernos no tuvieron

capacidad de respuesta positiva.

Por lo que se refiere al déficit fiscal, de acuerdo con la versién de la
ingobernabilidad como un producto negativo del deficitario fiscal, el Estado,
para garantizar su propia reproduccién debe cefiirse a funciones primordiales y
particularmente limitarse a garantizar la acumulacion de capital y preservar la
legitimidad. Laclave de estas funciones esel potencial del gobierno paragarantizar
las condiciones generales de la acumulacion, evitando que el provecho de unas
clases en perjuicio de otras disminuya la tasa de legitimidad. El gobierno no
puede ignorar que tales funciones son los insumos de su vida, porque los

excedentes de la economia son las fuentes de sus ingresos.

La cuarta dimension de la ingobernabilidad se asocia a la insuficiencia de
racionalidad. Se basa en la teoria de la expansion del papel del Estado y el
crecimiento de su intervencién en la economia, pero puso acento en el cambio
de relaciones entre los valores y lasestructuras, el &mbito de la participacioén, las

preferencias y las expectativas politicas. En este orden de ideas, la
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ingobernabilidad como un efecto de la crisis del capitalismo tardio, fue
conceptualizada como un deficitario sensibledel rendimiento de la administracién

publica.

Los conceptos de ingobernabilidad por sobrecarga, por crisis fiscal y por crisis
de racionalidad, corresponden més a lo que el estructural-funcionalismo ha
definido como "disfuncion”. La sobrecargade exigencias, masque un problema
general de gobierno, consiste en un desajuste entre los insumas de demanda y
los productos de decisién Yy accion; es decir, en un deficitario de
implementabilidad. La crisis fiscal, de manera similar, representa una
desproporcién entre el monto del producto o salida (gasto publico) Yy la cuantia
del ingreso o entrada (impuestos; estoes: consiste en un problema "homeostatico”
de desequilibrio entre los arbitrios y el gasto, que provoca una tendencia al
desorden hacendaria. La crisis de racionalidad, finalmente, corresponde a un
déficit de articulacion entre un subsistema (economia) Y otro (administracion

publica), que desajusta la integridad del sistemaen su conjunto.”

Por lo anterior, gobernabilidad significa el conjunto de los mecanismos que
aseguran un desempefiosuperior de ladireccién y la autodireccion de la sociedad;
esdecir, un Gobierno que no solo ofrece orden Y estabilidad, sino también calidad
de servicio Yy bienestar social general. Ingobernabilidad, en contraste, es la

incapacidad de producir bienestar debido a un limitado orden y estabilidad,;

“ Ibid, p. 42. Guerrero sefidla que | aingobernabilidad comoproblema central reflga unamerma de gobierno, esmucho
mésgrave y mortifera quelas expectativas disfuncionales. En redlidad, significan lapérdida deseguridad interior y poneren
teladejuicio el objetodel Estado cornogarante del asil ocivico de lasoCiedad.
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dicho de otro modo, la ingobernabilidad no esel resultado indeseado de pérdida
de calidad superior de Gobierno, sino de los fundamentos del propio Gobierno

o

en Sl.

Porsu parte, Ansaldi (1995) sefialaque originalmente la expresién gobernabilidad
estaba referida a. fendmeno de la estabilidad econémica, a su funcionamiento
en la secuela de inestabilidad monetaria-inestabilidad productiva-inestabilidad
social, que exigen un procesamiento mediante las instituciones Y los sujetos
sociales. En la Ciencia Politica, en cambio seempled la palabra gobernabilidad
para hacer referencia al control politico-institucional del cambio social Yy a la
posibilidad de dirigir un proceso social transformador. La ingobernabilidad
entendida como situaciones de pérdida de control gubernamental de los

mecanismos o de las fuerzas objeto de gobierno."

Posteriormente, la elaboracion teérica neoconservadora de la crisis de la
gobernabilidad, plasmada en la década de 1970, enfatiza como caracteristica
central de ésta la existencia de una creciente sobrecarga de demandas sociales,
cuya satisfaccién por el sistema politico encuentra limites de capacidad.
Particularmente cuando la expresion de los servicios Y de la intervencién estatal,
ha permitido atender las demandas y, con ello, ha generado otras nuevas y

mayores, se revela ineficaz para continuar brindando respuestas favorables; al

“' Guerrero, Ornar, "'Ingobernabilidad: Disfuncion y Quebrantolngtituciona. Reforma y Democracia,Caracas, CLAD, No.
3, ener01995, p. 2.

2 Ansddi, Wal do." Gobemabilidad Democréticay Desiguadad Socid”. http://catedrasfsoc.ubaar; Publicado originamente
en Edudios Seciales, Revigta Universitaria Semesira, Ano5, No. 9, Santafe, segundosemestre1995, pp. 9-35.
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reducirse éstas, se sobrecargan las demandas sociales Y se produce una crisis
fiscal, apareciendo una situacion de ingobernabilidad. En otras palabras, la
sobrecarga de demandas socialesy la incapacidad financiera del sistemapolitico

para satisfacerlas genera la inestabilidad en conjunto de dicho sistema.

Para Alcantara (2000) existen tres tipos de orientaciones en la gobernabilidad.
La primera se refiere a aquellas que abogan por una clara posicion politolégica
gue integra lasvisiones de Peters (1995) que considera a la gobernabilidad como
un problema particular de los paises democréticos por la dificultad que existe a
la hora de trasladar un mandato de los electores en politicas operativas. Asimismo,
el propio Peters (1995) en su propuesta de governance, pondera los aspectos
més importantes que debe atender el gobierno: la renovacién de sus estructuras
organizacionales; la administracién del personal; el papel del servicio civil de
carrera en el desarrollo de laspoliticas publicas; la concepcidn del interéspublico
y la recuperacion del significado de buen gobierno." En esta misma linea se
encuentra Michael Coppedge (1993) cuando sefiala que la gobernabilidad en
los sistemas democraticos representa una situacion especial por cuanto la
democracia respeta la l6gica de la igualdad politica, mientras que

gobernabilidad respeta la del poder."

La segunda orientacion se centra en una vision pluridimensional por la que la

gobernabilidad esresultado de numerososfactorescomo expresaTomassini (1993)

? Peters, Guy. "The Public Service, the Changing Stateand Governance". Research Paper. Canada, Canadian Centre for

Management Developrnent 1995. No. 13, p. IV.
G M. "Institutions and Democratic Governance in latin America". Ponencia presentadaen la Conferenma

§ethm ing Developrrem Theories in Latin America, University of North Carolina, Chapel Hill, 1993. Citado por Manuel
[céntara.
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gue serefierea lagobernabilidad como la capacidad de la autoridad para canalizar
los intereses de la sociedad civil y como la interaccion que se da entre ambos
para alcanzar el desarrollo econdmico." De estamanera, el autor insiste en que
este concepto no sélo se refiere al ejercicio de gobierno, sino a todas las
condiciones necesarias para que estafuncion pueda desempefiarse con eficacia,
legitimidad VY respeto social. Orientacién parecida a la de Arbos Yy Giner (1990)

también parten del concepto de capacidades:

Paraque se dé la gobernabilidad es necesario tener legitimidad Y eficacia. Por

esto, la gobernabilidad es la capacidad de un gobierno de ejercer a la vez lasdos

funciones anteriores. Es la cualidad propia de una comunidad politica segin la

cual sus instituciones de gobierno actian eficazmente dentro de un espacio de
un modo considerado legitimo por la ciudadania, permitiendo asiel libre ejercicio

de la voluntad del poder ejecutivo mediante la obediencia civica del pueblo."

Arbos y Giner plantean la existencia de cuatro niveles en los que se mueven los
procesos complejos de gobernabilidad y que se refieren al dilema legitimidad-
eficiencia, a las presiones y demandas del entorno gubernamental, a la
reestructuracion corporativa de la sociedad civil y, por Gltimo, a la expansion y

el cambio tecnolégico.

* Tomassini, Luciano. £stado, Cobernabilidad y Desarrollo. Washington, Banco Interamericano de Desarrollo, Serie de
MonograflasNo. 9,1993 .

* Arbos, Xavier y Ciner, Salvador. La Cobernabilidad Ciudadana y Democracia en laEncrucijada Mundial. Madrid, Siglo
XXI, 1990, p. 10.
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La tercera orientaciéon adopta un criterio intermedio sintetizado por Pasquino
(1990) que si bien enfatiza las relaciones complejas entre los componentes de
un sistemapolitico, sefiala la dualidad interpretativa del término. En primer lugar
(la ingobernabilidad) como incapacidad de los gobernantes ante la existencia de
condiciones incurables y contradictorias de los sistemas capital istas, yen segundo

término, como consecuencia de las demandas excesivas de los ciudadanos."

Otra clasificacion es la que adopta Camou (1990) la que establece en tres
dimensiones: 1) gobernabilidad y eficacia: la tradicién de la "razén de Estado";
2) gobernabilidad y legitimidad: la tradicion del "buen gobierno" y 3)
gobernabilidad y estabilidad." Laprimera corriente pone énfasisen la dimension
de la eficiencia/eficacia en el ejercicio del poder politico y por ende en la gestién
publica, como clave de la gobernabilidad de un sistemasocial. Para estacorriente,
la gobernabilidad es una propiedad de los sistemas politicos, definida por su
capacidad para alcanzar objetivos prefijados al menor costo posible. Dejando
de lado la cuestion acercade la definicién y eventual medicidn de estos"costos",
esclaro que todo sistematiende a asegurar su propia supervivencia y reforzar su
capacidad operativa. El concepto de eficacia/eficiencia se asemejaa la nocién

de "razén de Estado".

En una perspectiva distinta, la segunda posicién considera que las condiciones

de gobernabilidad se han vinculado a una lejana tradicion del pensamiento

a7 Alcantara, Manudl. Op. cit: p. 3.
* Camou, Antonio. Gobernabilidad'y Democracia. México, Ingtituto Federa Electord, 1995, Cuadernos de D|vulga:|on de
laCultura Democratica No.6.
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politico: latradicion de lajusticia y de la legitimidad de un ordenamiento politico-
social, la tradicién de los derechos humanos y de la obligacién de proveer el
bienestar general, en suma, la tradicion de buen gobierno. Tanto de Platén a
Aristételes, como Bodino y Maquiavelo, el sentido de gobierno ha de actuar
conforme a ciertos valores morales de razoén, justicia y orden, encontrando sufin
altimo y su justificacion en la realizacion de esos valores." Por Gltimo, una
tercera posicién afirma que el sistemaserd mas gobernable en la medida en que
posea mayor capacidad de adaptacion y mayor flexibilidad institucional respecto
de los cambios de su entorno nacional e internacional, econdmico, social y
politico. En esta corriente, Norberto Bobbio sefiala que debe tenerse en cuenta

la capacidad de una forma de gobierno para "asegurar la estabilidad del poder".

Por lo anterior, Camou define a la gobernabilidad como un estado de equilibrio
dindmico entre demandas sociales y capacidad de respuesta gubernamental.”
En estadefinicion seincluyen los principios de eficacia, legitimidad y estabilidad,
aspectos presentes en los distintos andlisis en torno a la gobernabilidad. Este
estado de equilibrio permite ubicar a la gobernabilidad en un plano de relacion
entre el sistemapolitico y la sociedad, evitando cargar a uno solo de los términos
de larelacién de gobierno, la responsabilidad de mantener adecuadascondiciones

de gobernabilidad.

* Ibid, p. 7.

s0 Ibid, p. 8, PaaCamou, | aeficaciagubernamental  legitimidad social secombinarfan positivamente en un circul ovirtuoso
de gobemabilidad, garantizando | aestahilicd de lossistemas politicos; mientras que laingficiencia gubernamental parael
tratamiento delos Bioblemar_ssocidesy.laerosiénde lalegitimidad poll‘tica(?e‘earim porel contrario, un "circulo Vicioso"
gue puede desembocaren situaciones Inestables o de francaingobernabilidad
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Incluso, hay quien sefala que'la gobernabilidad se relaciona con la transicién
democratica. Esta tesis constituye entonces una primera relacidon entre los tres
conceptos que se estudian: la transicién determina en cierta forma la democracia y
lagobernabilidad.>' Ello se debe a que no eslo mismo tener democracia que gobernar
democraticamente. Una vez conquistado un "nivel minimo" de democracia de cara
al autoritarismo, deviene la preocupacién prioritaria de la gobernabilidad, es decir,
las condiciones de posibilidad de gobernar en el marco de las instituciones y
procedimientos democraticos. La gobernabilidad democrética es problematica no
tanto por el supuesto exceso de demandas sociales, como suponian los criticos

neoconservadores, sino mas bien por la transformacion de la politica."

Eltema de la gobernabilidad surge junto con la constitucion de la modernidad: el
paso de un orden recibido a uno producido. Enla medida en que la sociedad ha de
producir por si misma el ordenamiento de la vida social, la politica emerge como la
instancia privilegiada de tal produccidon del orden. Como tal se encuentra expuesta a
dos exigencias fundamentales: por un lado la legitimacion del orden vy, por otro, la
conduccion de los procesos sociales en funcién de dicho orden. Por estoscriterios se
mide también la politica democréatica. La democracia es no s6lo un principio de

legitimidad; ademés ha de asegurar una conduccién eficaz."

“1‘ {\lgoghglgmp Dli?’eter. Democracia, Trandcion y Cobernabilidad en América Latina. México, IFE, Conferencias Magistraes, No.
** Lechner, Norbert. Cultura Politica y Cobernabilidad Democrética. México, IFE, Conferencias Magjstrales No. 1, 1997,
p. 23. Tres sonlascondiciones queforman partedeestecambio:1) Iapolitica dej ade ser | ainstancia méxima de coordinacion
yregulacion socid; 2 desbordalainstitucionalidad del 5.sem.a politico a travésde multiples redes, laaccién de gobierno
njerde sU marcoacostumbrado y 3) 1aerosién deloscodi Posmterpretalvosen que seapoyalacomunicacién poTitica

Ibid, p. 24. Paralechner durantelacrisis de gobernabilidad de losochentaprevalecio lainterpretacién neolibera que
propugnaba unaruptura radica: el reemplazo del orden producidopor el ordenautorregulado. Se buscatradadarlo hacia
el mercado. Sineml go decaraalaspolarizaciones conflictivas de |osafios setenta sevuel vea confiar en lafuerza del
mercado; acordecon el vigjosuefioliberd se pretendesustituir |asviolentas pasi onespoliticas por los racionaes intereses
econdmicos. la redidad, esmenosidilicade loqueparece. E model oneoliberal sl osacaconclusiones sobre lascuestiones
econémicas, Perono se preocupapor lascuestiones politicas y socides. Con estemodel osetratade diminar unade las
funciones basicasde lapolitica moderna: ladefijar limites a laeconomiade mercado.
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Por su parte, Aguilar (2001) sefala que la-problemética de la gébernabilidad
(governance) suele plantearse bajo este supuesto incuestionable de que el agente
principal o Unico de reguiacion, conduccién y coordinacion social es el Estado

y concretamente el poder ejecutivo y, en particular, el gobierno ejecutivo."

La cuestion de la gobernabilidad consistia entonces en preguntarse Unicamente
sobre la creacion y desarrollo de las capacidades de gobernar del gobierno,
considerando y relegando a la sociedad como una realidad a sergobernada por
considerarla atrasada, incompetente, dividida, incapaz de autorregulacién,
autodesarrollo y autogobierno. La sociedad era entendida como el problema
més que como parte de la solucidn de los problemas. El supuesto de que el

gobierno como agente Unico de la gobernabilidad de la sociedad ha cambiado.

Esta concepcion dominante se debe a que se consideraba que el problema de la
ingobernabilidad se halla relacionado con el gobierno y no con la sociedad. La
sociedad erade suyo ingobernable o carente de capacidad de autogobierno. En
cambio el riesgo de la ingobernabilidad concernia al gobierno, debido a que se
suponia que el gobierno habia perdido o podia perder su capacidad de
gobernabilidad. Sin embargo, se descubre por primera vez que en el conjunto
de la sociedad hay mas capacidades directivas y regulatorias que las del solo

gobierno Yy que entonces la gobernabilidad ya no depende sdélo de la accion

unilateral de gobierno, sino de las formas de sinergia, discursiva, normativa y

operativa que el gobierno establezca con la sociedad.

34 Aguilar. LuisF. Op. dit. p. 18.
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Por consiguiente, mientras en la problematica estandar de la gobernabilidad el
foco consistia en la averiguacion Y construccion de las capacidades que debe
poseer el gobierno para gobernar a su sociedad, en la problematica de la
gobernacidn (governance) el foco sedesplaza correctiva Y complementariamente
hacia fuera del gobierno y se centra en averiguar y construir los dispositivos

idoneos de relaciéon del gobierno con su sociedad (politica, civil, econémica)."

El concepto de gobernabilidad tendria cuatro facetas: 1) gobernabilidad como
eficiencia del gobierno Y del Estado para formular Y aplicar politicas econémicas
y administrar la gestién publica; 2) gobernabilidad como el grado de sustentacion
social que alcanzan laspoliticas publ icasen medio de los ajustes modernizadores;
3) gobernabilidad como variable politica que resulta de la capacidad decisoria
que emerge de las reglas del juego de cada democracia, y de las dotaciones de
decisiones, representacion Y participacion politicas que egresen de su sistema
de gobierno, de sus sistemas de partidos Y de sus sistemas electorales, asi como
la relacién entre dichas variables y los elementos distintivos de la cultura politica
de cada pais; 4) gobernabilidad como capacidad de administrar los ajustes

producidos como consecuencia de los procesos de integracién econémica."

En el mundo anglosajon, governance es una palabra utilizada habitualmente a
lo largo de siglos para referirse al ejercicio de la autoridad, dentro de una

determinada esfera. Su traduccidon a gobernabilidad se refiere a que debe

ss [bid, p.20.
ss Picardo | 0ao, Osear. "Gobemabilidad: Aproximacion al Conceptoy Perspectivas'. Reddeinvestigadores Latinoamericanos
por laDemocracia y laAutonomia delosPueblos. www.ufg.edu.sv/red/gobemabilidad.htm.
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entenderse como un proceso politico, que significa crear consenso, obtener
consentimiento o la aquiescencia necesaria para llevar a cabo un programa, en

un escenario donde estanen Juegodiversos interesesy autores."

Los problemas de gobernabilidad constituyen un aspecto relevante en el

fortalecimiento de las culturas civicas, la promocién de la accién voluntaria vy,

por tanto, en la mejora de lasbases sociales para la democracia. En consecuencia,
la gobernabilidad implica la creaciéon de estructuras de autoridad en distintos
niveles de la sociedad, dentro y fuera del Estado, el término se ha revelado indis-
pensable para afrontar los procesos trasnacionales que requieren una respuesta

institucional creativa.

Asimismo, la gobernabilidad debe ir méas all4 de la mera capacidad del sector
publico para gestionar en forma eficiente, transparente, responsable Y equitativa
los recursos de todos. Lagobernabilidad se refiere a las reglas Y procedimientos
gue producen un marco predecible, transparente Yy legitimo en el cual deben
operar los diversos actores concernidos a los procesos de desarrollo. En suma, se
refiere a la calidad del sistema institucional para generar una accién colectiva

positiva para enfrentar los retos y desafios del desarrollo."

El concepto mismo de gobernabilidad se mezcla Y se confunde con otros, como
lo muestra un documento de las Naciones Unidas:

> Quibel, Femanda. Noticias Boletin. Organizacién Argentina de Jévenes paralasNaciones Unidas(OAINU). JuliolSeptiembre
2000. www.unic.org.ar/noticiaSlboletinljul-setOO/octO0-03.htm.

selasagna, Marcelo. “Gobemabilidady Desarrollo Humano:unaNuevaAproximacion al Desarrollo”. Institutolnternacional
de Cooemehilided. Coleccién de Documentos. www.iigov.org.
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Gobernabilidad es un reto para todas las sociedades de crear un sistema que
promueva, apoye y sostenga el desarrollo humano, especialmente para los més
pobres y los mas marginados. Pero la busqueda de una clara expresién del
concepto buen gobierno recién ha comenzado. Puede considerarse que la
gobernabilidad entrafia el ejercicio de la autoridad econémica, politica y
administrativa en la gestion de los asuntosde un pais en todos los planos. Abarca
los mecanismos, los procesos y las instituciones mediante los cuales los
ciudadanos y los grupos expresen sus intereses, ejercen susderechos juridicos,
satisfacen sus obligaciones y median en sus diferencias. El buen gobierno se
caracteriza por, entre otras cosas, la participacion, latransparenciay la rendicién

de cuentas. Ademas es eficaz y equitativo, y promueve el imperio de la ley."

Para el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) la
gobernabilidad comenzé a manifestarseen diversos documentos." Porejemplo,
para estos organismos la gobernabilidad se vuelve relevante a partir de su
vinculacién con el desarrollo econémico sostenido y equitativo. Se pretende la
mayor eficacia de la economia del mercado para la asignacion de recursosy la
democratizacion. De alli que la necesidad de buscar una relacion mas eficiente
entre mercado y Estado contribuya aincorporar la dimension de la gobernabilidad

como elemento esencial de la estrategia de desarrollo.

* PNUD. Gobernabilidady Desarrollo Humano Sostenible; Politica del PNUD. New York, 1997, p. 3.

"Barraza, Beatriz. "Gobernabilidad y Desarrollo: la Visién del BM y del BID". BancaMultilateral de Desarrallo.
WWwwtercermudnoeconomico 2;5 YY. Esta autora sefiala que para estos organismos existe una relacién directa
entre la sustentabilidad del medelo econémico y la calidad de los procesos de gobierno. Se admite que la
gobernabilidad es un elemento esencial de la estrategiade desarrollo.
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Lagobernabilidad requiere -seguneste orden de analisis- renovados procesos de
legitimacion del proceso social Yy politico, lo cual lleva a la necesidad de
considerar la cuestion de la construccién de la legitimidad, por medio de la
participacién ciudadana con el propdésito de superar las debilidades de las
instituciones democréticas. Aunque reconoce que las presionesfiscales derivadas
de la crisis y los programas de ajuste estructural-reformas de primera generacion-
al modificar el tamafio del Estado, en algunos casos, redujeron la capacidad de
las instituciones estatales para proporcionar los bienes y servicios que son

esencialmente responsabilidad del sector publico.

ElBanco Mundial (BM) define a la gobernabilidad como la "manera en la cual el
poder es ejercido en un pais para el manejo de la economia Y de los recursos
socialesparael desarrollo". (BM, 1992)61 A partir de estadefinicidén, el BM plantea
que su preocupacion por la gobernabilidad atiende a dos tipos de razones. La
primera tiene que ver con su propia existencia que le ha mostrado que la
gobernabilidad es central en la creacion de un ambiente propicio para el
desarrollo. La segunda esta intimamente ligada a la eficacia de las inversiones
gue el Banco ayuda afinanciar. Porello, el BM establece cuatro areas prioritarias:
1) gestién del sector publico; 2) rendicién de cuentas (accountability);

3) informacidn Y transparencia Yy 4) marco legal para el desarrollo.

Para Picardo (2000) existen siete condiciones para adaptar la nocién de

gobernabilidad.v En primer lugar, la gobernabilidad como concepto debe

o lbid, p.2. ,
62 Picardo |0a0, Osear. Op. cit. p. 11.
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actualizarse a nuestro contexto latinoamericano, es decir, a nuestra realidad
histérica con todas susdimensiones politicas, culturales, econémicas y sociales.
En segundo lugar, si bien el concepto es novedoso y atractivo para el quehacer
publico o politico, es necesario "inculturizarlo" en nuestra realidad politica,
para establecer los tratamientos y soluciones de otras latitudes que sirven como
simples referencias, y no como recetas validas que garantizan una gestién publica
eficiente y legitima. En tercer lugar, hay que preguntarse por la validez del término
en el acontecer politico, se trata de preguntarse si el concepto se aplica

teéricamente a nuestra realidad.

En cuarto lugar, habria que aclarar la hermenéutica del concepto, siesque asume,
para determinar clal es la clave de la lectura para nuestra realidad politica. En
quinto lugar, se podria plantear el tema de la "ingobernabilidad" como punto de
partida, lo que supone un diagnoéstico serio y honesto de frente a la exclusion de
los factores que propician la ingobernabilidad. En sexto lugar, el problema
semantico no ha quedado resuelto; gobernabilidad no tiene una causaetimolégica
o0 etioldgica definida, ya que la posible traduccién de "good governance" abuen
gobierno no permite una aproximacion evidente a lo que se podria entender
como gobernabilidad. Por ultimo, habria que aclarar los elementos constitutivos
de la gobernabilidad, tales como: eficacia, legitimidad, eficiencia, seguridad,
responsabilidad, asi como los ambitos administrativo, institucional, politico,

econdmico, social Y juridico.
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Para Hewitt de Alcadntara (2000) la governance a menudo se ha empleado como

sinbnimo de la gestion eficaz de un amplio espectro de organizaciones y

actividades, desdeia empresa moderna (gobernabilidad corporativa) hasta asuntos
globales (gobernabilidad global)." De manera especifica para esta autora la
gobernabilidad significa crear consenso u obtener el consentimiento necesario
para llevar a cabo un programa, en un escenario donde estan en juego diversos

intereses.

Uno de los abusos en el término gobernabilidad, esel que realizan los organismos
internacionales. Por ejemplo, al hablar de gobernabilidad (en lugar de "reforma
del Estado" o "cambio estructural”) se permitié que los bancos y organismos
multilaterales para el desarrollo abordaran temas sensibles reunidos bajo una
denominacion relativamente inofensiva. Generalmente revestido de un lenguaje
técnico, excluyendo asicualquier sospecha de que estas instituciones estaban
excediendo los limites de su autoridad estatutaria al intervenir en los asuntos de

politica interior de los Estados soberanos."

Incluso en los programas econémicos neoliberales se afiadié la preocupacion
por una buena gobernabilidad y por las reformas institucionales, con el fin de
que éstos fueran més eficaces y no para integrarlos en una sintesis donde la

economia dependeria de consideraciones de orden social y politico. Asi, en la

& Hewitt de Alcantara, Cynthia. "Usosy Abusos del Conceptode Gobernabilidad”. Indituto de Investigaciones de las
Naciones Unidas para el Oesarrollo Social. www.unesco.orglisssIrics155. N ) )

s |hid, p. 4. Es importante mencionar que el nuevoprotagonismo de lagobernebilided en el discurso y laprécticade |as
ingthuciones financieras, no hasignificado en ningun caso un debilitamiento del compromiso con Iaspoliticas de libre
mercedo.
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retérica de las instituciones financieras internacionales el vinculo entre reforma
del libre mercado, buena gobernabilidad, democracia y sociedad civil era sélido.
Pero en realidad, la capacidad de los bancos multilaterales de apoyar a las

organizaciones de voluntarios o promover la democracia era escasa.

El concepto de "gobernabilidad" o de "buena gobernabilidad" desempefa un
papel decisivo: el intento de abandonar el callején sin salida del pensamiento
economista (mientras se siguen discutiendo los temas sociales y politicos en
términos relativamente técnicos); el intento de desplazar el poder desdeel sector
publico al privado; reduciendo el rol del Estado y fortaleciendo el de la sociedad
civil; la necesidad de afrontar los requisitos de las reformas administrativas e
institucionales en el sector publico de paises del TercerMundo, sin que parezca
gue se interviene demasiado en susasuntos internos; la renovada insistencia en
la democratizacion y los derechos humanos; y los enormes desafios que hay que

afrontar en situaciones de reconstruccion despuésde un conflicto."

No sorprende que la vision de buena gobernabilidad que orienta a muchos
ciudadanos en la sociedad civil en América Latina, incorpore demandas no sélo
de participacion politica eficaz, sino también de reactivacion de las economias
locales y la proteccién de sectores desfavorecidos. Sin embargo, esto suele
oponerse a las exigencias inmediatas de la estabilidad econémica, tal como la

definen los inversionistas privados, las instituciones de crédito y los donantes.
&5 Ibid, P. 9.
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Por ejemplo, las reformas impuestas a las burocracias de América Latina han
conocido procesos de desestructuracion y reestructuracién que serian

inconcebibles en el contexto de los paises modernos de la OCDE.

En suma, Hewitt de Alcintara (2000) considera que la gobernabilidad puede
abrir nuevas oportunidades para resolver la crisis actual de la calidad de vida y
gobernabilidad en América Latina, a partir de las siguientes direcciones: a)
renunciar a la busqueda de recetas de "buena gobernabilidad" aplicables en
cualquier lugar,y fomentar la creatividad y originalidad del pueblo en situaciones
sociales concretas; b) renunciar a la "tecnificacidon" de lasreformas institucionales
y abordar un dialogo masabierto sobre las necesidades de cambio en instituciones
y programas especificos; d) renunciar a latendencia atrazar lineas poco realistas
entre Estado y sociedad civil, realizando esfuerzos para fortalecer la esfera pablica
y recompensar las contribuciones al bien comadn; e) renunciar al andlisis por
separado de la reforma institucional y la politica macroeconémica y orientarse
hacia un reconocimiento més explicito de la necesaria interrelacién entre ambas
esferas y f) renunciar a la separacién artificial de los temas de gobernabilidad

entre el nivel nacional e internacional.

5.4.2 Governance y gobernacion

La segunda acepcion de la governance es como gobernacion. Su empleo

comienza a propagarse con mayor regularidad. La gobernacién como govern-
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ance: es fundamentalmente el gobernarse de una sociedad, que incluye la
instancia de gobierno como un actor importante Y con un papel sobresaliente,
pero no decisivo ni exclusivo en muchas areas vitales de intercambio Yy

convivencia."

En este enfoque, a diferencia de la version tradicional de la gobernabilidad, la
capacidad de gobierno de una sociedad: a) no resultasélo de procesoselectorales
legitimos sino del ejercicio efectivo del gobierno; b) no resulta s0lo de las
decisiones del ejecutivo y del desempefio de la administracion publica, sino de
las relaciones entre los poderes publicos; ¢) no resulta sélo de las relaciones
entre los poderes publicos y los gobiernos, sino de la relacion realmente existente
entre éstos y los ciudadanos singulares y sus organizaciones; d) no resulta sélo
de las instituciones formales legalesde relacién entre Estado/gobiernoy sociedad
(politica Y civil) sino de las practicas Y modos reales de entendimiento entre el
gobierno Y los ciudadanos; e) no resulta solo de la accion del gobierno, sino de
las acciones de actores econdmicos y de lasrelaciones entre los actores sociales;
f) en suma, no essolo un hecho y efecto gubernamental ni sélo un hecho politico,

sino un hecho social, publico-privado.

La gobernacién significa -en este contexto- concretamente coordinar, integrar,
equilibrar a sociedades que sedistinguen por su multicentrismo, esdecir, por la

presencia de personas Y organizaciones que son gubernamentalmente

% Aguilar, LuisF. Op. cit.p. 21.
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independientes, autonomas, diferenciadas entres si, poseedoras de capacidades
y recursos propios cuya eficacia esacreditada con logros notables en sus campos
de interés. Ademas muestran también suficiente capacidad de control y
autogobierno en sus actividades, y que tienen influencia en determinadas
situaciones de la vida en comdUn que son de su interés y preferencia. El nucleo
del problema de la gobernacion consiste entonces en la coordinacion de la

diferencia social.

El concepto de gobernacion reconoce que por fuera del gobierno y con
independencia de él actian en la sociedad otros agentes de direccion y regulacién
social, que persiguenen sus comportamientos propdésitos particulares. Perocuyos
resultados, por satisfacer necesidades, resolver problemas de la vida y generar
relaciones de mutuo provecho y ayuda entre las personas, contribuyen
significativamente a la coordinacion, cohesién y equilibrio social general. La
gobernacion es cada vez menos mando y control y cada vez més dialogo,

acoplamiento y transaccion entre actores gubernamentales y sociales.

La gobernacién de una sociedad estd constituida: a) por el conjunto de
instituciones formales e informales que enmarcan las acciones de gobierno, las
de los actores privados y sociales no gubernamentales y sus relaciones entre
ellos; bl por las actitudes, aptitudes, habilidades, destrezas de los gobernantes y
de los actores privados y sociales para dirigir a sus organizaciones, asi como

para evitar conflictos, integrar intereses, construir consensos, compartir iniciativas,
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resolver problemas, mediante formas de entendimiento; c) por la calidad y eficacia
de la gestibn gubernamental en el desarrollo de las politicas publicas, cuyos
objetivos materializan los resultados esperados por la sociedad para dar respuesta

a problemas y necesidades publicas."

Por su parte, Alcantara (2000) supone que la gobernacién es una nueva vision
que searticul6 en el centro de la preocupacion de distintas instancias multilaterales
en el altimo lustro del siglo XX.68 De esta manera, el Banco Mundial presté una
insélita atencion al fendmeno de la gobernacién. Haciéndole residir en la forma
del régimen politico, en el proceso de ejercicio de la autoridad Yy de gestién de
los recursos econémicos Y sociales de un pais para sudesarrolloy en la capacidad
del gobierno para disefar, formular e implementar sus politicas y cumplir sus

funciones.

En esa misma direccién la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) ha llegado a definir a la gobernacion como la suma de las
numerosas maneras como los individuos y las organizaciones publicas y privadas
manejan sus asuntos comunes. Se trata de un proceso permanente mediante el
cual se ajustan los intereses diversos o conflictivos y se impulsan acciones de
cooperacién. Por consiguiente, incluye lasinstituciones formales y los organismos
encargados de asegurar su observacion, asi como los ajustes informales que las

personas y las instituciones pactan o perciben que son de su interés Y utilidad.

67 Ibid, p. 12.
es Alcantara, Manuel. Op. Cit.p. 4.
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Finalmente, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ofrecio
en 1997 un concepto mas complejo e integral segin el cual la gobernacion esel
ejercicio de direccion de los asuntos de una nacion, llevado a cabo por la

autoridad politica, economica y administrativa.e?
5.4.3 Governance y capacidad de gobierno

Una tercera acepcién de la governance es el uso de la categoria capacidad de
gobierno. Yehezkel Dror (1994) es quién se ha encargado de difundir esta
propuesta. Para este autor uno de los temas centrales de la humanidad seré la
capacidad para gobernar de los gobiernos nacionales y continentales, de los

protogobiernos globales y las instituciones paralelas de gobierno."

Laafirmacion de que los gobiernos constituyen la forma primaria y decisiva de
gobernacién choca con las opiniones que minimizan la importancia de los
gobiernos cuando se compara con la importancia de la "mano oculta" de los
mercados y otros mecanismos similares de decision publica, o con la sociedad

civil, que es determinante en las actividades gubernamentales.

Drar (1994) sefialaque estdde moda la idea de que los negocios son masefectivos,

eficientes y fiables que los gobiernos, por lo que las funciones de gobernacién

69

Ibidem. Tres son Iaséreesiégr)onames de lagobernacion que contribuyen directamente al logrodel desarrollo humano
sugtentable: lasingtituciones politicas y gubernamentales, Iaglnstitucionesde lasociedadcivily el sectorprivado. Existe un
sSstemadegobernacion que!Megra Iaggbemaci 6n econdmi ca(lazdecisiones einiciaivas plblicasy privadas paraasegurar
el creci milento y ladi stri%Jlgién),Iagci nacion politica (las degggjng de II asajtbgrrin dedes giti_mes sobrel Iasdlspos glac&ngﬁ
Iﬁgﬁs y %?Pa%“ﬂoﬁ &y'&?ﬁ%ﬁﬁ ag,%onrédgngg%ﬂg%a C%ssoa ) y lagobemacionadminigtrativa (lacapaci e
70 Dror, Yehezkd. LaCapacidad de Gobernar. Informeal Clubde Roma. México, ECE., 1996, p. 35.
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tendrian que ser transferidas hasta donde fuera posible a los mercados, dejando
gue el gobierno se ocupara de sus asuntos como si se trata de cuestiones de

negocios. A lo que sefiala que:

Los mercados pueden y deben manejar masfunciones distributivas de gobernacion
y deberian poder tomar decisiones descentralizadas, sujetas a las limitaciones
del “fracaso comercial”. Pero los mercados no pueden afrontar muchas de las
decisiones politicas criticas que se les plantean cada vez més a la humanidad.
Estoexplica porque aun estando involucrados en menor niimero de funciones,
los gobiernos se estan convirtiendo en algo cualitativamente mas importante. Es
mas, aunque sélo seaporque estos mismos mercados en expansion necesitan ser
gobernados, el papel clave de los gobiernos sera igualmente inevitable en un

futuro préximo."

Refutando este argumento de que los mercados acabaran por erosionar el papel
de la gobernacién, debe destacarse que la sociedad civil reduce la autonomia de
los gobiernos, por lo que las reformas administrativas centradas exclusivamente
en los gobiernos carecen de sentido y utilidad. La sociedad civil es
extremadamente influyente en los asuntos del gobierno. Sinembargo, hay buenas
razones para llegar a la conclusién de que tanto la gobernacién en general como
los gobiernos en particular, disfrutan de considerable independencia en la toma

de decisiones criticas, lo que los convierte en importantes objetivos de la reforma.

7 Ibid, p.36.
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Lo que nos interesa resaltar es el argumento de Dror en el sentido que se suele
hablar equivocadamente de "ingobernabilidad" cuando la que habria que hacer
es afrontar el problema real: la incapacidad de gobernar. El uso del término
"ingobernabilidad" escon frecuencia incorrecto y también peligroso. Es incorrecto
porque lo que se entiende por ingobernabilidad de la sociedad, suele ser el
resultado del fracaso de los gobiernos para ajustarsea las cambiantes condiciones.
y es peligroso porque proporciona una coartada para las torpezas del gobierno,

que a su vez culpara a la sociedad."

Es verdad que hay sociedades muy dificiles de gobernar, por excelente que sea
su gobierno. Peroteniendo en cuenta lasseriasflaguezas y debilidades de todos
los gobiernos contemporaneos, habria que concentrar los esfuerzos en desarrollar

la capacidad de gobernar y no en inculpar a las sociedades tachandolas de

"ingobernables”.

5.4.4 Governance Yy gobernanza

Un cuarto uso mas restringido de la governance es el de gobernanza. Aunque su-
uso es limitado y poco difundido, debe tomarse en cuenta. Hay tres ejemplos

que muestran su utilizacién actual.

Enprimer lugar, Christenseny Laegreid (2001) afirman que el modelo de la Nueva
Gestion Publica (NGP) se encuentra en tela de juicio debido a que intenta

7 Ibid, p.39.
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representar un modelo econémico universal de gobierno y organizacién que
centra su atencién en la eficiencia. Sin embargo, poco se ha hecho en lo que
respectaa la evaluacion de los efectos ocasionados por las reformas del modelo
de la Nueva Gestion Publica, ni en lo relacionado con la consecuencia de la
importante meta de la eficiencia, ni en lo que serefiere a los efectos sobre otras
metas, como la de la gobernanza politica, lo cual sedebe parcialmente al hecho

de que no setrata de una tarea facil."

Para estos autores existen pocas pruebas de que la aplicacién de las estrategias
de reforma basadas en el modelo de la Nueva Gestidn Puablica produce realmente
los resultados esperados. A menudo, los efectos y consecuencias del modelo de
la Nueva Gestion Publica se dan por supuestos 0 se prometen, pero no se
documentan. Dichos efectos sondificiles de cuantificar y muy controvertidos; se
argumentan en contra de las relaciones entre las causas Y los efectos; los
indicadores de eficiencia y efectividad son elusivos; los efectos secundarios son
dificiles de rastrear;y la metodologia que se utiliza en la evaluacién del modelo

de la Nueva Gestion Publica es insuficiente."

Nosotros argumentaremos que los procesos de reformas publicas, como los
relacionados con el modelo de la nueva administracion publica, no secaracterizan
por un simple ajuste de las actuales doctrinas internacionales sobre la

administracién. Evidentemente, los conceptos de la reforma son filtrados,

Cristensen, Tony id, Per. "LaNueva Administracion Publica: el Equilibrio entre |laGobemanzaPuliticaylaAutonomia
Administrativa”. Gestlﬁ Y Politicas Plblicas México, CIDE, vol. X, no. 1, primer semestre de 2001, p. 55. .
7 Ibid, . 56.
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interpretados y modificados a través de la combinacion de dos procesos mas
cuya base es nacional. Uno de ellos lo integran la historia, la cultura, las
tradiciones y la gobernanza politico-administrativa nacionales, desarr.olladosde
una manera evolutiva; y el otro lo constituyen lasacciones efectivas emprendidas
por los dirigentes politicos y administrativos para favorecer las metas colectivas
mediante la planeacion administrativa y una pol,itica administrativa nacional

activa."

En segundo lugar, Santibafiez (2000) sefiala que el vocablo governance se ha
traducido como governanza. Por lo que identifica tres distinciones en torno al
término." Lanocién de gobernaza " el paradigma de la estabilidad, propio de la
concepcion dominante de gobernabilidad, se haimpuesto en los procesos sociales
y politicos debilitando las capacidades y las posibilidades de accién e influencia
de la sociedad civil afavor de la accién del buen gobierno. Estose ha expresado
en una relacion vertical, poco participativa y con amplios mecanismos de con--
trol politico y social. Frente a ella seempiezan a incubar dindmicas sociales que
tarde o temprano, constituirdn un factor de desestabilizacién. A ello le llama
gobernanza 1l Enel marco de una sociedad que acenttay reproduce lasrelaciones
de dominacion, la posibilidad de una profundizacién de lastensiones que suponen

el encuentro de ambas logicas tienden a aumentar.

Frente dla disyuntiva que supone el punto de inflexién de la descripcion ante-

rior, se propone la nocién de gobernanza 111, para enfatizar la idea de disefiary

78 fhid, . 58. Scbresaltado M0,
’¢ Santibdfiez, Dimas. NGobernabifidad, Profundizacion de la Democracia y Reforma del Estado".
wwi.rehue.csociales.uchile.cli/diplomade/gobemabilidad. htm.
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favorecer la consolidacion de una estructura global que posibilite una relacion
virtuosa entre el Estado y la sociedad civil. Con una orientacién algo distinta, la
propone como un concepto alternativo a gobernabilidad: "la principal
preocupacion de la masa ciudadana no es, pues, la gobernabilidad, sino
exactamente, su inversa: la gobernanza; o sea: el poder (y derecho) de mantener
a politicos, tecndcratas y militares sujetos al control civico y a la razén histérica

de la ciudadania"."

En tercer lugar, en el Modelo Estratégico para la Innovacién Gubernamental
presentado por la Oficina de la Presidencia para la Innovacién Gubernamental,
se sefiala que la pretension es que en México se establezca una nueva forma de
administracion publica, denominada Gobernanza Corporetivs." Aunque no se

dan mayores detalles, este esun concepto que proviene de la OCOE.79

La llamada eorporate governanee (gobernanza corporativa) es otra de las
traducciones de governanee, que empez6 a extenderse en los Estados Unidos a
principios de los afios de 1990, como sinénimo de buen gobierno de lasempresas
0 sociedades. En el contexto de la gestion de grandes sociedades, el término
(good) eorporate governace hace referencia a la introduccion en los consejos de
administracién, por medio de cédigos éticos (en Espafia a partir de 1998, el
llamado Cddigo Olivencia o Cédigo de Buen Gobierno). Asicomo de mecanismos
gm%.wom@mmlambn@mtMéx;co,of|dnadelaﬁ&skie;$¢iapafa|almovacidn

Gubernamental, 2001. , , o
™ OCDE. OFCD Principles of Corporate Governance. Ad Hoc Task Force on Corporate fovemance, 1999,
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y précticas de transparencia y buen gobierno que contrarrestan el divorcio

tradicional entre propiedad y equipos gestores.

Lagobernanza corporativa esla bitacora del desarrollo sostenible, la transparencia
y lacompetitividad de lasempresasdel sector privado. Lospaises mascompetitivos
del mundo: Estados Unidos, Reino Unido, Francia, Alemania, Bélgica, los Paises
Bajos y Jap6n son aquellos que con mayor rigor y solidez, han adaptado estos

principios de buen gobierno corporativo.”

La OCOE tras multiples anélisis interdisciplinarios y procesos masivos de
concertacion con la comunidad internacional, desarrollé y promulgé en 1999,
los principios basicos del Buen Gobierno Societario. Adoptados por la Unidn
Europea, la Asociacién Asidtica de Naciones y gran parte también de América,
como lo demuestran las legislaciones de Brasil, México, Argentina, Canada y

algunos estadosfederales de los Estados Unidos, entre otros.

El objetivo de la gobernanza corporativa -segiin susimpulsores- esel de asegurar
la transparencia y la ética en el manejo de las empresas del sector privado y
publico, para promover e incrementar la competitividad, las mejores practicas
comerciales, los mayoresrendimientos y fomentar la inversion extranjera nacional

e internacional.

Comorate Governanca, “ te Governance: Bi i me
%Oooipora ? Gaver Corpora po nce: Bitdcora del Desarroflo Y la Competitividad”. Conﬁecamal‘as, Agosto,
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Incluso en la integracién europea existen documentos que traducen a la govern-
ance como gobernanza. Porejemplo, el Libro Blanco de la Gobernanza Europea
que se refiere a la manera en que la Unidn utiliza los poderes que le otorgan sus
ciudadanos." Este libro rebasa la perspectiva de Europay contribuye al debate
sobre la gobernanza mundial. Por lo que la Unidon Europea deberia tratar de
aplicar los principios de buena gobernanza a sus responsabilidades mundiales.
Asimismo, hacer lo posible por aumentar la eficacia y las competencias de
ejecucion de las instituciones internacionales. Los principios de la buena
governanza son la apertura, la participacion, la responsabilidad, la eficacia y la

coherencia.

Por ultimo, una interpretacion adicional es el llamado gobierno electrénico
(gobierno en linea o gobierno digital) que es la herramienta que permite una
adecuada adaptacién al nuevo entorno. El gobierno electrénico incluye todas
aquellas actividades basadas en las modernas tecnologias de la informaciony la
comunicacién (como es el internet) que el Estado desarrolla para aumentar la
eficacia en la gestion publica, mejorar los servicios ofrecidos a los ciudadanos y
proveer las acciones de gobierno en un marco mucho més transparente que el

actua ."

Comisién deIasCanumdades Eu . La Gobemanza Europea. Un Libro Blanco. Bruselaa 2001 H libro Blanco
establece o propuestos area izar. la gnmera parte Secentra €N los mediospara reforzar la paricipacidn en la
elaborac*énYa?gncacnéndelasndfhcas delalE la segunda serefiere ala mejora Ia@ld&dytaqﬂht:ién deias

ias. | o tercera tere por: la vinculacion entre | agobemanza exropea yel defa Unién
meln-mdo Puuhm,hcua:tasec&na&elpapelde&mﬁtucm yelkger

2 Gasco, MJa, Una Yuetta eim de Gabierno Electrénico en £ BtadasUnkks:uannde
Pastics fnsdiio Inemacional iad, Magazine No. 7o Hlectinico en ey
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En este contexto, la gobernanza electrénica (e-governance) pone énfasis.en la
unién de gestores, ciudadanos Y representantes elegidos para participar en la
gobernanza de las comunidades a través de medios electronicos. Estoes debido
a la prestacion de servicios electrénicos que garantizan la provision de servicios
gubernamentales a partir de la utilizacidon de instrumentos electrénicos. La
governanza electronica tiene tres propésitos basicos: 1) utilizacion de las nuevas
tecnologias en la gestién interna de las administraciones publicas; 2) acceso

ciudadano a diferentes tipos de informacion Y 3) transaccion con el gobierno.

Cabe sefialar, que en el actual contexto de la Nueva Gestién Publica lagobernanza
como traduccion al espafol de governance, comienza a generalizarse en su uso
y.es probable que cada vez més, se recurra a esta voz en lugar de la palabra

gobernabilidad. Diversas investigaciones Y publicaciones asi lo demuestran.
5.4.5 Govemancey "buen gobierno"

Por altimo, una quinta traduccién de la governance es la relativa a la de "buen
gobierno". Aunque sereconoce que en la versién espariola, el término en inglés
sgovernance" Yen frances "gouvernance” sehatraducido como "gobernabilldad",
No obstante, que no existe unanimidad respecto a la mejor traduccién, en otros
contextos se ha llegado a emplear como "gestién de asuntos publicos" o como

"buen gobierno”.s3

® Editor. Revista Internacional de Ciencias Sociales, marzo de 1998, No. 155, www.unesco.ongfissiiricst Swuepup.Isﬁkml.
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Desde 1989, fecha en que el Banco Mundial describi6 la situacion reinante en
Africa diciendo que se trataba de una "crisis de buen gobierno", la expresion
"buen gobierno" ha estado asociada en gran medida, por no decir que
exclusivamente, ala politica de desarrollo, en particular al desarrollo en el mundo
postcolonial (Banco Mundial, 1989).84 Afiadiendo la nocién de buen gobierno a
sus criterios operativos, el Banco Mundial parecia aceptar la pérdida inicial de
Su presunta inocencia politica e ideoldgica, al tiempo que evitaba la acusacién
de que tanto él como el Fondo Monetario Internacional (FMI) actian aplicando
un conjunto de supuestospoliticos Yy culturales tacitos, y con frecuencia explicitos,

gue son inevitablemente propios de Europa Occidental.

ParaPagden (1998) la nocién de buen gobierno tiene como blsqueda una hueva
expresion con la cual caracterizar las nuevas relaciones internacionales. Entreel
Banco Mundial y la Organizacién de las Naciones Unidas han tratado de crear
una expresion plenamente cosmopolita." la teoria politica anglo-estadounidense
emplea la palabra gobierno para referirse a las instituciones oficiales del Estado
y su monopolio de poder coercitivo legitimo. El gobierno se caracteriza por su
capacidad de adoptar decisiones Yy de hacer que se cumplan. En sintesis, se
entiende por gobierno a los procesos oficiales e institucionales que intervienen
en el plano del Estadonacional para mantener el orden publico Y facilitar la

accion colectiva.

en, Anthony. "1 aGénesis delaNocion de'BuenGabiemo’ y [asConcepcionesde lallustragién delOrdenmundal
Cosmopollta(' Rews@ Internacional de Ciencias Sodiales, marzode 1998, No. 155. wwwilinesco.otg/issi/ries155/

.155.html.

7 p. 11."Parala mayorfa d ‘ag’?:osteéncos suropeas del Imperio, habfa sidoel orden mondrquico.
ewupeo' arakant, era el republi las Naciones Unidas y en | aredrica (Siblen noen |a Rica)delos
pmonetanos ntemacionales, eslademoc:acna daraﬂerﬁehberaloneollber "( po‘

3
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Buen gobierno es una.de las traducciones de governance que prefieren otros

traductores, Pareceindicado no confundir la idea de governance como técnica,

método, teoria, filosofia o sistemade gobierno con la nocion de goodlbad gov-
ernance. Aqui se introduce un juicio de valor, positivo o negativo. la nocién de
goodibadgovernance (quality ofgovernance, level ofgovernance) tiene suorigen,
desde principios de los afios de 1990, en la actividad del Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional, especialmenteen relacién con la condicionalidad

politica de la ayuda al desarrollo."

Para otro autor, el buen gobierno serefiere principalmente al enfoque econémico
y social de la gestion puablica, en el cual se le atribuye al Estado una
responsabilidad clave en la conduccion general de la economia yen el desarrollo
integral y equitativo de la sociedad." la concepcidén de buen gobierno, podria
decirse que tiene un mayor alcance que la concepcion estadounidensedel término
governance, asimilado éstea la calidad de la gestiénde un gobierno determinado.
Mientras que governance significa adecuado desempefio gubernamental en el
sentido de sensibilidad frente a las demandas y eficiencia administrativa y
gerencial. También sevincula atransparencia y accountability (responsabilidad
ante la sociedad por los actos de gobierno). Encambio, gobernabilidad o buen
gobierno es una situacion de los sistemas complejos que supone la

autoreproduccién de los sistemas.

"&&h&hzm “Buen Goblemo”. mmmmm
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Para Stoker (1998) la labor tedrica sobre el buen gobierno recoge el interés de la
comunidad de los cientificos sociales, por el fendmeno de la pauta de

desplazamiento de los estilos de gobierno. Senala:

Tradicionalmente se utilizaba la palabra inglesa (governance), Y asinos lo dicen
los diccionarios, como sinénimo de gobierno, mas en la bibliografia cada vez
mas abundante sobre el tema, se ha reorientado su empleo Y su importancia, Y
asi "buen gobierno” significa "un cambio de sentido del gobierno, que remite a
un nuevo proceso de gobernacién, o bien al cambio experimentado por el mando
ordenado, o hien al nuevo método conforme al cual se gobierna la sociedad

(Rhodes, 1996).88

Elbuen gobierno seocupa de suscitar las condiciones necesariaspara un gobierno
ordenado Y una accion colectiva. Susresultados no son, por lo tanto, distintos de

los del gobierno. Setrata mas bien de una diferencia de procesos.

A pesarde lasdiferentes posiciones en torno a los significados del buen gobierno,
existe un acuerdo basico acerca de que el buen gobierno se refiere ala puesta en
practica de estilos de gobernar en los que han perdido nitidez los limites entre
los sectorespublico y privado. la esencia del buen gobierno apunta a la creacion

de una estructura o un orden que no se puede imponer desde el exterior, sino

 Sioley, . “El “Buen Goblermo como Teoria”: Cinco Propuestas”, Revista intemacional Ciamﬁaciab,mm&
1998, No. 155, wwwmmumissnﬂepage.lssm e
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gque es resultado de la interaccion de una multiplicidad de agentes dotados de

autoridad y que influyen unos en otros."

Otras opiniones son que el buen gobierno es algo mas que un conjunto de
instrumentos de gestion publ ica, debido a que también consiste en alcanzar una
mayor eficiencia en la produccién de servicios publicos. A veces se utiliza el
buen gobierno para mostrar el rostro aceptable de la reduccion de gastos. Es un
término empleado para indicar una disminucion de la intervencién de las
autoridades. El ascenso del buen gobierno corresponde a la busqueda de
disminuciones en el compromiso y el gasto de recursos del gobierno. Ademas

refleja un abanico mas amplio de fuerzas.

Laaportacion de la perspectiva del buen gobierno a la teoria no estaal nivel del
andlisis causal, ni ofrece tampoco una nueva teoria normativa. Su valor reside
en que se trata de un marco vertebrador. El valor de la perspectiva del buen
gobierno reside en su capacidad de facilitar un marco general que permite
entender 105 procesos de gobiernos cambiantes. Lavision del buen gobierno es
vélida si nos ayuda a identificar preguntas importantes, aunque no afirme que
también ha hallado respuestas Utiles. En el analisis del buen gobierno existen al
menos, cinco propuestas para su mayor identificacion, tal como semuestraen el
cuadro No. 5.5.

o Ibid, p. 2. En GranBretafia y |oststados Unidos, |a palabra governance forma parte del vocebulario de | asautoridades
electas 0 designadas. Adernds, tiene resonanciaen los debates politicosde otras democracias occidentales. En lospafsesen

desarolio, también haaparecido enel ruedo polftico. Parael Banco Mundial, enocasiones s limita al empefio eninstaurar
ungobievmeﬁciem\?gaedebermdir cwnpgs :
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Cuadro No. 5.5
Interpretaciones del Buen Gobierno

1) Elbuen gobierno se refiere aun conjunto
de instituciones Y agentes procedentes del
gobierno, pero también de fuera de él.

=

Elprimer mensaje del buen gobierno esponer en entredicho
las maneras constitucionales y formales de entender los
sistemas de gobierno. Enla practica hay muchos centros y
diversos vinculos entre muchos 6érganos de gobierno en los
planos local, regional, nacional y supranacional.

2) Elbuen gobierno reconoce la pérdida de
nitidez de los limites y las responsabilidades
tocantes a hacer frente a los problemas sociales
y econémicos.

Laperspectiva del buen gobierno no sélo reconoce la mayor
complejidad de nuestros sistemas de gobierno, sino que
ademas nos sefiala que seha producido un desplazamiento
de la responsabilidad, un retroceso del Estado Yy la
preocupacién por llevar las responsabil idades a los sectores
privado y voluntario y sobretodo al ciudadano.

3) Elbuen gobierno identifica la dependencia
de poder que existe en lasrelaciones entre las
instituciones que intervienen en la accion
colectiva.

La dependencia de poder significa: 1) las organizaciones
dedicadas a la accién colectiva dependen de otras
organizaciones; 2) para alcanzar metas, las organizaciones
tienen que intercambiar recursos y negociar propdsitos
comunesy 3) el resultado del intercambio esta determinado
no soélo por los recursos de los participantes sino ademas
por las reglas del juego Y el contexto del intercambio.

4) El buen gobierno se aplica a redes
auténomas de agentesque serigen a simismas.

Enel buen gobierno la maxima actividad de asociacion es
la formacién de redes que serigen a si mismas. Esas redes
guardan relacién con las comunidades politicas Yy otras
modalidades de agrupaciones basadas en funciones o
problemas, muy estudiadas en los andlisis de politicas. Las
redes de buen gobierno no selimitan a influir en la politica
oficial, sino que se asumen el propio gobierno.

5) El buen gobierno reconoce la capacidad
de conseguir que las cosas se hagan, que no
se basaen el poder del gobierno para mandar
o emplear la autoridad. Considera que el
gobierno puede emplear técnicas e
instrumentos nuevos para dirigir y guiar.

Los estudios anglo estadounidenses buscan adjetivos que
describen la nueva forma “ligera” de gobierno acorde con
las circunstancias del buen gobierno. Posibilitador, agente
catalitico, comisionado, son términos propuestos para
exponer como es la nueva forma de gobernar.

En ellas se habla de la necesidad de que las autoridades
locales ejerzan la direccién, establezcan asociaciones,
protejan y regulen su entornoy.promuevan oportunidades.

Fuente. Elaboracion propia a partir de las ideas de Gerry Stoker, Op. cit. pp. 8-16.

Para Stoker (1998) la nocién de buen gobierno facilita un marco vertebral a los

estudiosos Y practicantes de la administracion publica. Suaportacion a la teoria

consiste en que ayuda a proporcionar un mapa o guia del universo en mutacion

del gobierno. Detecta las pautas Y los hechos clave. |a perspectiva del buen
Y
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gobierno sacaa la luz varios dilemas o preocupaciones esenciales acerca de la
manera en que actualmente estdn cambiando los sistemas degobierno. Uno de
los problemas que plantea estriba en que apenas esboza la perspectiva, el objeto
de estudio cambia. Es de esperarse que la visién del buen gobierno pueda
evolucionar de manera que sea capaz de aprender el proceso de adaptacién,

aprendizaje Y experimentacion del buen gobierno.

Por su parte lessop (1998) sefiala que e?(isten dos significados de buen gobierno.
En primer lugar, buen gobierno puede remitir a cualquier modo de coordinacion
de actividades interdependientes entre los cualestienen pertinencia en tres niveles:
la anarquia del intercambio, la jerarquia organizativa Y la "heterarquia" que se
autoorganiza. El segundo significado es el de heterarquia, en el que susformas
comprenden las redes interpersonales que se autoorganizan, la coordinacion
negociada entre organizaciones Y la direccion entre sistemas descentralizados

en la que media el contexto."

Aunque el buen gobierno en el sentido de heterarquia aparece en tres niveles
(interpersonal, entre organizaciones Y entre sistemas), la expresién corresponde
a menudo a précti.cas del segundo nivel, conforme al uso no especializado
reciente. Enel que buen gobierno serefiere a la manera de dirigir instituciones u
organizaciones especificas en las que intervienen multiples interesados, al papel

gue desempefian las asociaciones entre agentes publicos Y privados Y a otros

”jessop, Bob, ”EIAscensodeI'BumGob&enw’ylost}gosdechmelCasodelDesandb ico”. Revista
jonal de Ciencias Sociales, marzo de 1998, No meseoug&sVncslSSﬁidepasﬁSSMnl

Menclén Honorlfloa da' Premio itAPEM 2001
0 febccmiicinc: irrv GHDIONSE 10GrICes, ¥ tednioo riciont




GESTION PURUCAY GOVERNANCE
Capitulo V Gestion Publica y Govemance

tipos de alianzas estratégicas entre organizaciones auténomas pero

interdependientes.

El interés por el buen gobierno como tema primordial tiene sus raices en el
rechazo de varias dicotomias simplistas que reportan las ciencias sociales: el
mercado frente a la jerarquia de la economia; el mercado frente al plan en los
estudios politicos; lo privado frente a lo publico en la politica; y, por altimo, la

anarquia frente a la soberania en las relaciones internacionales.

Enrealidad, debe partirse de la idea de que la nocién de buen gobierno esverter
vino viejo en recipientes nuevos. Multitud de practicas relacionadas con el buen
gobierno han sido analizadas tradicionalmente por otros campos de estudio.
Existen al menos cuatro aspectos esenciales en este contexto: en primer lugar,
con independencia de que la importancia de la heterarquia haya cambiado o
no, la importancia del buen gobierno en los discursos especializados ha cambiado,
tal como lo muestran los estudios en las ciencias sociales. En segundo lugar, ha
reaparecido una corriente estable, pero hasta hace poco subterranea, de practicas
heterarquicas, que han empezado a suscitar atencién renovada. Entercer lugar,
la heterarquia ha recuperado la importancia que habia perdido en comparacioén
con otros modos de coordinacién. Por altimo, ha proseguido una tendencia al
alza, se ha vuelto predominante y esprobable que siga siéndolo. Encada una de

estas interpretaciones hay parte de la verdad.
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En este sentido, la difusidn reciente de las redes, a expensas de los mercados y
lasjerarquias, y del/buen gobierno" a expensas del gobierno, no esunicamente
un movimiento pendular de una sucesién regular de modos predominantes de
formulacién de politicas, sino que refleja un cambio de las estructuras
fundamentales del mundo real y un desplazamiento correspondiente del centro

de gravedad en torno al cual giran los ciclos pOliticos.%*

El ascenso del buen gobierno se debe, en parte, a modificaciones seculares
ocurridas en la economia politica que han hecho que la heterarquia adquiera
més importancia que los mercados o las heterquias para la coordinacion
economica, politica Y social. La logica del buen gobierno como mecanismo
particular de coordinacién, opuesto a la coordinacion através del mercado Yy a

la coordinacion imperativa.

Cabe sefalar que existen amplias bibliografias acerca del fracaso del mercado y
del Estado. Es importante examinar el fracaso del buen gobierno y considerar
qué influye en su probabilidad y en las capacidades de recuperarse o responder
a estefracaso. Advertir los problemas Y riesgosdel buen gobierno ayudaria a ver
atravésde laretérica que actualmente rodeaa la asociacién entre agentes publicos
y privados y a la tendencia conexa a subrayar los éxitos Y quitar importancia a

los fracasos.

AN
El mercado capitalista posee una racionalidad procedimental. Es de indole for-

mal y prloriza la incesante persecucién “economizadora” de la maximizaci6n
9 ibid, p. 7.
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de los beneficios. El gobierno, en cambio, posee una racionalidad sustantiva. Se
orienta a metas Yy prioriza la persecucién efectiva de metas politicas sucesiyas.
La coordinacién Y la jerarquia del mercado son presa de 105 problemas que
plantean la racionalidad acotada Yy el oportunismo. El buen gobierno heterarquico
se basa en un tercer tipo de racionalidad: la racionalidad reflexiva. La clave de
su éxito estriba en la adhesion permanente al didlogo para generar e intercambiar
mas informacién; disminuir el oportunismo sujetando a los participantes del buen
gobierno en un conjunto de decisiones interdependientes sobre una mezcla de
horizontes a breve, mediano Y largo plazo; Y basarseen las interdependencias Y

fomentando la solidaridad entre todos los interesados."

Incluso se afirma que la nocion de governance ha irrumpido en la disciplina de
las relaciones internacionales, hacia el final del decenio de 1980 de manera
destacable. Lejos de irse precisando con el uso, en la actualidad es una nocidn
comodin que serefiere ala nocion de "régimen" como a la de "orden mundial".
Al mismo tiempo, se sigue utilizando por las instituciones financieras
internacionales para justificar sus condiciones politicas en los paisesque no se
consideran aptos para gestionar de modo conveniente 105 créditos concedidos.

La governance se acompaiia entonces de un adjetivo calificativo: "good" gov-

emence/'
2 Ibid. p.11. *Las condiciones necesarias para un ‘buen resultados delos
modos%e coordinacién que se adopten, deplaa consnmméng?em)em gﬁco 'buen gob ydelos mm%qx los
Wm sus actividades para alcanzar los objetivos ma&gpueto

Smouts, Marie-Claude. "Del delcoblemoenlasﬂetac Internacional de Clentias

Sac:aia, marzo de 1998, No. 155 wwwuruescaordissyncsISSlﬁﬂengelSSMwﬂ
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Losfracasos de los programas de gjuste estructural han llevado a la banca

internacional atener cadavez mésen cuenta lagestion publicade los paises en
los que interviene y a enumerar los criterios de una buena administracion. E
Banco Mundial define a gobierno como € conjunto de gobernantes o
administracion publica: el uso de la autoridad politica, la practica de control
sobre una sociedad y la gestion de sus recursos para € desarrollo social y

econdémico. Por su parte, €l buen gobierno implica: 1) que estén garantizadas la

seguridad de los ciudadanos y el respeto de la ley, especialmente atravésde la
independencia de los magistrados, es decir, €l Estado de Derecho;
2) que los organismos publicos gestionen de manera correcta y equitativa los
gastos publicos: es la buena administracion; 3) que los dirigentes politicos
respondan de susacciones ante lapoblacion: es laresponsabilidad y laimpunidad
(accountability); 4) que haya informacién y sea facilmente accesible a todos los
ciudadanos: es latransparencia. En sintesis, el concepto de gobierno va unido a
loque losgrandes organismos de financiacion han hecho de él: una herramienta

ideol6gica para una politica de Estadominimo™."

Aunque se reconocen diferencias culturales, geograficas e histéricas, algunas de
las lineas que pueden considerarse como un "ma gobierno" por e Banco

Mundial®® son:

» Falaspara hacer una clara separacion entre lo que es publicoy privado. De
ahi una tendenclaa distraer recursos péblicos para provecho privado;

e . 4,
”ébﬁaga, Beatiz. Op. ¢k p. 9.
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» Falla para establecer un marco previsible en lo legal y en la conducta del
gobierno, o arbitrariedad en la aplicacion de leyesy reglas;

» Excesivas reglas, regulaciones, requisitos, entre otros, que impiden el
funcionamiento de los mercados e incentivan la bisqueda de rentas;

» Prioridades inconsistentes con el desarrollo que resultan en una mala
asignacioén de los recursos;

* Procesosde toma de decisiones excesivamente estrechosy no transparentes.

Otro punto de vista afirma que la nocién de gobierno, que refleja tanto la exigencia
de reflexionar sobre las relaciones de autoridad y poder como la necesidad de
poner de relieve la funcién de protagonistas no estatalesen los mecanismos de

regulacion politica.

Pordesgracia, nos dice Senarclens (1998) la problemética del buen gobierno ha
sido acaparada tanto por organizaciones internacionales deseosas de legitimar
susorientaciones y proyectos de inspiracion neoliberal como por algunos autores
cuyos trabajos tedricos solian carecer de rigor, y que confundian la expansion
del mercado capitalista con el despliegue del movimiento inexorable de la historia.
Estas circunstancias no deberian desalentar la realizacién de estudios sobre el
buen gobierno que planteen el problema de saber cuéles son las instituciones

gue resultan mas adaptadas a las evoluciones del mundo contemporaneo.96

"Senatdms, “Buen Gobiesrio y Crisis de los Mecanismos ‘ruemacionau nales”. Revista bmdoml
éGwdasSoaals,marmdﬂ%&,NoylSS wwwmumssy}‘fg ; 155.hmi
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Elbuen gobierno no ha sido definido con precisién. Setrata de una nociéon mas
amplia que la de gobierno. Se suele emplear, al referirse al proyecto de orden
internacional, como un especie de equivalente de instituciones y practicas
favorables a la paz y al desarrollo. Estribaen la idea de que los gobiernos de los
Estados poseen el monopolio del poder legitimo, y que hay otras instituciones y
protagonistas que contribuyen al mantenimiento del orden y participan en la
regulacion econdémicay social. Losmecanismos de gestion y control de los asuntos
publicos implican, en el plano local, regional y nacional, un conjunto complejo
de estructuras burocréticas, poderes politicos mas o menos jerarquizados,

empresas, grupos de presion privados y movimientos sociales.

Sin embargo, las concepciones neoliberales han llegado a serdominantes en las
instituciones internacionales, ya que todas sededican a defender la misma légica
econdmica y politica. Se supone que el desarrollo econémico impulsado por un
mercado con un minimo de trabas va a resolver con el tiempo los problemas
econdmicos y sociales, creando riqueza y empleos y atenuando, por consiguiente,
los fenédmenos de pobreza tanto del Norte como del Sur. En este contexto, los
conceptos econdmicos clasicos y las perspectivas utilitaristas del siglo XIX relativas

a la funcion limitada del Estado han vuelto a ponerse de moda.
Eldiscurso del Banco Mundial sobre el buengobierno correctopuede considerarse

que representa una evolucion positiva con respecto a sus practicas anteriores. El

banco ha abandonado la neutralidad politica que le imponfan susestatutos y ha
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manifestado su interés por las condiciones politicas del desarrollo, es decir por
cuestiones como la legitimidad, la participacién de las poblaciones en los
intercambios, el Estadode Derecho, la administracion de lajusticia-los derechos
humanos V la libertad de prensa. Esta institucion también se ha pronunciado a

favor de las ONG, los sindicatos Y los movimientos de la sociedad civil."

Sin embargo, a pesar de dichos avances, el Banco Mundial prescinde del analisis
de los contextos historicos Y politicos, especialmente por lo que se refiere a las
jerarquias de poder, las contradicciones Y los conflictos entre grupos sociales, la
estructura de los intercambios internacionales Y las dependencias financieras Y
tecnolégicas. El Banco contempla al mercado como una realidad social apolitica
que funciona en virtud de una dindmica propia Y que esté dispuesta a liberar las
fuerzas de la sociedad civil, asi como a permitir el progreso econémico Y social

cuando el contexto institucional es favorable para su expansion."

En suma, existe la necesidad de que la nocion de buen gobierno, que permite
analizar no solamente a las instituciones clasicas, sino lasformas de democracia,
el podery susinstrumentos, deben incluir los nuevos mecanismos de coordinacion

social Y los nuevos actores que hacen posible la accion politica.

* thid, p. 9. . .
* Ibidem. " 0s trabgjos sobreel buen gobierno tienen el mérito de recordamos que |osEstados y |as organizaciones

Intergubernarmentales NOSONlostinicos queapoyan y promueven el orden intemacional Ylos regfmenes de 1N,
Estos trebgos hanaclarado que los CaTIquOS estructurales estdn modificando Iascondicionsder;gercicio del ma, y

queapartirdeahora en lapolitica internaciond intervienen einfluyen numerosos gtas Noestataes. (o) Adermds,
unabuena parte del_ostmlpﬁg‘os publicados sobre el buen gobierno sehapreocu J::Of algl engsadproblenms éticos quese
|antean en lasrelacionesi defndole liberal delasoci avil, especiatmente de

ernacionaes, asrcomoporunagestion
NG, emgxesas, cientificos Y expertos?.
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5.5 Governance: La recuperacion del ingrediente politico en la

administracién publica

Lagovernancecontribuye a recuperar el elemento politico en la Administracién
Publica. Mientras que la gestion publica fortalece lascapacidades administrativas

del gobierno, lagovernance intenta mejorar lascapacidades politicas del gobierno.

Por ello, la gestién publica requiere del ingrediente politico para alcanzar los

objetivos previamente establecidos.

Una propuesta solida en la que puede mostrarse laimportancia de la govern-
ance Y lagestion publica es lade Moore (1995). Paraeste autor, aunque muchas
de las técnicas de la gestion empresarial son igualmente aplicables al sector
publico, se plantea de manera errénea ya que el sector publico creavalor de
una manera diferente a sector privado.® Paraeste autor, €l sector publico a
pesar de poder crear valor en la provision de determinados bienes y servicios
gue el sector privado no puede producir, fundamentalmente crea valor en la
manera en que produce dichos bienes, esdecir, atravésdel didlogo comunitario,

laparticipacion socia Y el respeto alosval ores constitucional esy democréticos.

Eldirectivo publico esquien, segin Moore, debe estimulary conducir el didlogo
comunitario para la definicién y constante evaluacién de la gestion publica.

Para romper con la tradicional dicotomia entre politica,y administracion, este

# Moore, Mark H. Gesticn Estratégica Y Creacion de \Valor en el Sector Pdblico. Barcetona; Paides, 1998, p: 16.
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autor propone una nueva clase de responsable publico, el directivo y capacidad
politica, expresada a travésde la gestion politica. Se trata de que el directivo
publico debe encargarse de obtener una misién o mandato explicito para su
organizacion o programa, de cuya ejecucion posteriormente debe rendir cuentas
ante los representantes democraticos de la sociedad. No setratade que el directivo
imponga su propia concepcién del valor publico, sino de que tome la

responsabilidad de obtener dicho mandato y obligarse a su cumplimiento.

Pero iquiénesson losgestores publicosl, Moore sefialaque loscargos de el eccion
del poder g ecutivo-presidente, gobernadoresy presidentes municipales- pueden
considerarse como gestores publicos. Son responsabl es constitucional mente de
laejecucion de lasleyesy € uso de los recursos publicos. Alternativamente, se
puedeconsiderar como gestores publicos a los responsables nombrados por 1os
cargos electos para dirigir las agencias: los administradores, comisionados o
directivos. A menudo, estos gjecutivos politicos asignan a su staff la
responsabilidad de gestionar proyectosy llevar a cabo determinadasiniciativas
politicas, los miembros de dichos staffs se podrian considerar gestores publicos.
O podrian considerarse gestores publicos a los funcionarios de rango superior

que apoyan a los cargos electos y sus staffs. 100

Incluso aquellos que liderean grupos de interés se podrian considerar como

importantes emprendedores o gestores publicos, ya que a menudo inician o

1% i P. 20.
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paralizan las organizaciones publicas. Por Gltimo, algunos gestores privados se
convierten en gestorespublicos al trabajar para el gobierno. Sin embargo, aunque
muchos funcionarios pueden denominarse gestores publicos, s6lo unos pocos
disponen de autoridad directa sobre 105 recursos publicos y responsabilidad por

lo que serefiere a la actuacion del sector.

Lagestion publica en el sector publico debe empezar analizando la politica. Por
politica, no s6lo debe entenderse como las expectativas Y aspiraciones de 105
ciudadanos Y representantes, sino también 105 acuerdos politicos recogidos en

la legislacion y que definen 105 mandatos de actuacion de 105 directivos.

ParaM ooretosprocesospoliticosy legidativos, y lasleyes derivadasde éstos,
merecen esta consideracion.'® En primer lugar, en este ambito losdirectivos
debenintentar descubrirqué propositosvaora lapoblacidn y, por consiguiente,

defenderl os préacticay normativamente comocentro del esfuerzodirectivo. En

lapoliticay atravésde lapalitica, losdirectivos pueden descubriry encontrar
la forma de moldear los mandatos para la accién. En segundo lugar, las
ingtituciones politicas otorgana l osdirectivos pablicoslos recursos que necesitan
pararealizar |osobjetivos operativos, incluyendo el dineroy laautoridad sobre
suspropiasorgani zaciones y, masall ade éstas, sobreaguellosque contribuyen
a proposito de losdirectivos. En tercer lugar, a travésdel debate politicoy

legidativo, losdirectivos plblicos, tanto en lateoriacomo en lapréctica, deben

,-» Ibic], P 166.
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rendir cuentas de sus actos, ya que su reputacion como buenos directivos se
construye a través de la evaluacion de los resultados de su tarea. Lagestion

politica es una de lasfunciones clave de lagestiéon publica.

La gestion publica es una funcién importante por una razén muy sencilla: para
conseguir objetivos operativos, los directivos publicos a menudo necesitan la
colaboracién de actores que estan fuera del &mbito de su autoridad directa.
Generalmente, los directivos necesitan estos actores externos por una o varias
de las siguientes razones: les es necesario su permiso para utilizar recursos
publicos para una determinada misién, o su apoyo operativo para producir los
resultados de los cuales son responsables. Dado que dichos actores se encuentran
fuera del &mbito de la autoridad directa del directivo, éste no puede simplemente
ordenarles una determinada accion, sino que debe persuadirles. Por este motivo

esapropiado ver la dimensién politica de la tarea directiva.

En el nicleo de la gestion puablica, los actores que siempre estén presentes Y los
gue seve siempre prestaratencion son los que nombran a los directivos, establecen
los términos de su responsabilidad y les proporcionan recursos. La figura mas
importante en dicho contexto son los superiores inmediatos de los directivos,
generalmente los politicos. En realidad, muchos gestores publicos consideran
que sus inmediatos superiores son la Unica pieza relevante de su entorno
autorizador. Dicha concepcién es defendida por l% superiores politicos que

desearian ganar control efectivo sobre lo que los directivos subordinados hacen.

Menglén Meonorifloa del Premio TAREM 2001 .
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Los gestores publicos deben implicar alosactores del entorno politico externo
para conseguir apoyo politico, ganarse lalegitimidad y movilizar a losactores
gue estan fuera del ambito directo de su autoridad. Aunque parece que setrata
de una cuestion técnica, es también una cuestion ética. Lamaneraen que los
gestores publicos implican a su entorno politico determina la calidad de la
gobernabilidad democréticade que gozan losciudadanos. Estaconviccién afecta
alaconviccién que tenemos de que losgestores publicos persiguen propdsitos
genuinamente colectivos en lugar de su interés personal 0 sus propias

concepciones del bien publico.'°?

En suma, la gestién politica debe serentendida como el esfuerzo por movilizar
la autoridad politica y la legitimidad por un proposito, puede serparticularmente
importante para las organizaciones que regulan e imponen la ley. Sin el apoyo
publico para ayudarles en la tarea de la imposicién, no pueden alcanzar el grado

de conformidad que necesitan para la consecucion de sus objetivos.

la governance no es una férmula magica, sino tan sélo, una visién y praxis
diferente del gobierno, orientada en funcién de la sociedad civil y de la
ciudadania, que utilizara la negociacion, el pacto y el consenso, antes que la
jerarquia, la fuerza y la imposicién sin diélogo."? Dentro de los retos mas
importantes de la gestion piblica, enmarcadas dentro de estavision de govern-

ance seencuentran lassiguientes:

"2 ghid . 201.
’“Canal&Ahende José Manudl. *Cobernabilidad YGestién Pablica”, En Ollasdelima, Blanca(coord.) La Nueva Gestidn
Publica. Madrid, Préntice Hall, 2001, pp. 45-46.
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1. La gestién multinivel y en red, entre instituciones puablicas y privadas y
del llamado "tercer sector”, asi como relaciones intergubernamentales (entre
organizaciones publicas de distinto nivel) e interorganizativas (entre la
administracion publica y la sociedad civil);

2. Lacomplementariedad entre lo publico y lo privado, frente a la separacion
y al enfrentamiento precedente. Losmecanismos cuasi competitivos y de mercado
no pretenden eliminar el financiamiento y la provision publica, sino gestionar
menos burocraticamente las politicas publicas. La provisidon es publica, la
produccién privada.

3. La configuracién de la estructura de las organizaciones publicas de una
forma menos piramidal Y jerarquica, por una mas plana Y flexible.

4. No puede olvidarse que la administracidon publica es titular del poder
publico Y que lo ejerce coactivamente en su caso.

5. Elevar la confianza Yy la motivacion de los empleados publicos. La
motivacion Y la participacién de éstos en los procesos de cambio es ineludible.
6. Establecerun nuevo modelo de responsabilidades por la gestién publica,
diferente y complementario del de legalidad.

7. La necesidad de una cierta autoridad, no incompatible con la autonomia
Y la descentralizacion de la gestion publica.

8. En la gestion publica existen limitaciones legales Y presupuestales fruto
del Estado de Derecho. Este punto esirrenunciable, aunque deban necesariamente
transformarse Y adoptarse suscategorias juridicas.

‘9. las decisiones previas de la gestion publica s6n politicas, el mercado no
puede Ni debe systituir nunca a las instituciones democréticas.

3
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10. Lainnovacion y el aprendizaje aparecencomo necesariospara el progreso
y del desarrollo de la gestién pablica hoy.

11. Laevaluacion supone un i'nstrumento y una practica muy idénea no sélo
para el cambio organizativo, sino también para el aprendizaje previo de las
organizaciones y para la participacion ciudadana.

12. Lagestidon publica, ademés de nuevos instrumentos o herramientas de
gestién, y de las habilidades directivas necesarias para quien la desemperfie,
necesitadesarrollar adintray adextra politicas de informacion y de comunicacion
adecuadas Y transparentes.

13. Latransformacion del presupuesto de una mera expresion legal y contable
en un instrumento para la direccidn y la gestién publica.

14. Deben impulsarse nuevas formas de relacionarse del sector publico con
la ciudadania y 105 actores sociales y econémicos.

15. Una profesionalizacién creciente de la funcién puablica y una direccién
publica profesional Y cualificada.

16. Losciudadanos deben seralgo masque clientes, deben ser"copropietarios"”
y como tal deben decidiry participar en.aquello que les afecte.

17. Impulsar una nueva ética publica basada en los principios de legalidad,

honestidad, respeto a la ley y probidad publica.
A partir de esta influencia de la governance a la gestion publica, el resultado

debera ser un modelo mas pluralista, mas abierto, participativo, innovador,

creativo, finalista y gerencial. Este modelo debe estarfundado en la misién yen
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los valores democréticos adesarrollar, yen el logro de los maximos resultados al

servicio del ciudadano.'?’

En otra perspectiva, Moreno (2000) que traduce la governance como gobernaza
afirma que este neologismo se refiere a aquellos cinco momentos de la
gobernanza: la corporativa, la urbana, la buena gobernanza, la global y la

mil itar.!®

La primera, es la gobernanza de la empresa y de estructuras de gobernanza
(corporate governance, governance structures) desde los afios de 1970, en par-
ticular en la obra de O/iver Williamson, para designar la politica interna de la
empresa, esto es el conjunto de dispositivos que ésta aplica para efectuar
coordinaciones eficacesen dos planos: los protocolos internos cuando la empresa
esta integrada (jerarquia) o bien los contratos, asociaciones temporales, uso de
normas, cuando el producto o servicio sesubcontrata. Lagobernanza es, en esta
primera fase, una metéfora de la politica: la politica es la economia concebida

como gestion de las personas con vistas al beneficio.

Elsegundo gran momento de la gobernanza marca su transicién hacia el &mbito
publico: la gobernanza se hace urbana (urban governance). La gobernanza ur-
bana es inicialmente el resultado de los intentos contradictorios de los

ayuntamientos britanicos de la era Thatcher de gestionar la ciudad con recursos
1 tbid, p. 46.
ummem 1D. “De |3 Gobemanza © | aConstitucidn Poltica del Neoliberalismor”. Viento Sur. www.nudo.50.0rg/viento_sur/
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financieros fuertemente recortados. Existe una contradiccién porque el asunto
es que las reducciones Y privatizaciones de los servicios publicos se combinan
con practicas de resistencia Y solidaridad de las clases populares que luchan por
no ser excluidas. Con este tipo de gobernanza se logran tres objetivos al mismo
tiempo: sereduce el gasto publico, seaumenta el beneficio privado y se suprime
en gran medida el margen de intervencion de las clases populares en la gestién

de los asuntos publicos.

Una tercera etapa es la llamada buena gobernanza (good governance). La buena
gobernanza es, en este contexto, la disciplinada aplicacion de los planes de
ajuste estructural ahora radicalizados y denominados "estrategias de reduccion
de la pobreza". A estagobernanza que a escala nacional gestiona los efectos de
las politicas neoliberales hay que afiadir una cuarta: la gobernanza global. Esta
esflexiblemente articulada con las politicas de organismos internacionales como
el FMI, el Banco Mundial, la aMC, la aCDE, el Foro Econdmico Mundial y las

instituciones de la Unién Europea.

Un dltimo aspecto importante de esta gobemanza mundial es el militar. Aqui
también, la desaparicién de las lineas entre lo publico y lo privado VY la
intervencion de la sociedad civil y de lasempresas, se hace evidente. Laconfusion
entre lo politicoy lomilitar, la paz y laguerra, laeconomiay laaccién comunitaria
son sefias de una gobernanza flexible orientada ala mégxima eﬁcacia y

rentabilidad, sin que nadie se detenga a preguntar desde una instancia politica
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cudles son losfines perseguidos. Lo fundamental en laldgica de lagobernanza,
como en ladel capital, es que la pregunta por losfines no se plantea: sélo los

medios cuentan.

Esfrecuente, a considerar lagobernanza, ver en ella un mero cambio de estilo
en el modo de gobernar sin que ello suponga ningin cambio politico funda-
mental. Lagobernanzamejorarialaeficaciadel Estadoagilizando lavidasocial
y econémica: incluso, en término de Giddens -el tedrico de la TerceraVia-
serviria paralldemocratizar lademocracia" liberdndola de lacarga del Estado
social y acercandolaa laHsociedadcivil". Sinembargo, un simple repaso de sus
objetivos explicitamente declarados permite ver su absoluta incompatibilidad
con losconceptose illstituciones bésicas de lademocracia. Lasoberania popu-
lar, €l principio delegalidad, laseparacién de poderes, laidea mismade ley,la
distincion entre lo publico y lo privado son abandonadas como antiguas. E
cambio del modelo politico que de manera més o menos explicita supone la
gobernanza es un auténtico proceso constituyente encaminado a que las
realidades econémicas Y sociales de 30 afios de neoliberalismo queden legal y

politicamente sancionadas. 106

Para Moreno la gran paradoja de la gobernaza es que se propone ampliar la
democracia hacia la sociedad civil que es precisamente aquel conjunto de

relaciones en que Jos ciudadanos son solo agentes de un interés particular.

.. tbid, P.5.
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El ciudadano sélo es tal, cuando es integrante del pueblo soberano. Las
prerrogativas que colocan la ley, expresion de la voluntad del soberano, por
encima del interés privado son la Unica garantia de los ciudadanos que integran
la persona colectiva del soberano contra la desigualdad y contra la dominacidn
de los mas débiles por los més fuertes. Asi, la aparente "devolucion” de poderes
gue realiza la gobernaza neoliberal a favor de la sociedad civil equivale a

expropiar al pueblo de su soberania.

Para mejorar la gobernabilidad democréatica y aumentar la capacidad de la gestién
publica se requiere no s6lo la construccién de administraciones publicas
meritocréticas, bien incentivadas y con habilidades para gerenciar en contextos
de marcada incertidumbre y turbulencia. Mas bien, se requiere complementar
estecomponente burocratico con un entramado de reglasde juego (instituciones)
formales e informales que mejoren la organizacién y representacion de todos los
grupos sociales. A la vez que sirvan parafomentar la coordinacién y/o cooperacién
entre los agentes estatales (politicos, expertos y administradores publicos) y los
distintos sectores que componen la sociedad, en especial aquellos con menores

recursos de organizacion y voz para expresar sus necesldades.!"

197 Repetn, Fabin, z&PosbieRMarelBta&smTransfomarlaSocedad?Capac Gestion Y
Socid en Perspectiva Latinoamericana”, Reforrma Y Democracia Caa:esICLAD, 1%2000 ngﬁca Foltca



Capitulo Vi

Nuevas Orientaciones y Campos
de la Gestioén Publica

La gestion pablica es uncamporeciente de estudio quederiva del
usode lavoz management Mas que un campode conocimiento
académico, representa unesfuerzo ingituciona paragenerar nuevas.
condiciones de flexibilidad y capacidad de respuestade la

adminigtracion publica

En esteiitimo capitul 0 sedescriben y estudian dgunas caracteridticas
fundamental es del agestion PUblica (dimensiondemocrética, politica,
econdmica, innovacion, legitimidad y el papel del factor humano)
gue dgunos autores en susestudios han olvidado; asmismo, se
describen los nuevos campos de la gestion publica (ética,
interinstitucional, edratégica, de calidad y de conocimiento) para
demostrarqued! uso generalizado queti enela.VOZ|agesti6n publica,
porloque alfind delmismo, sepresentan dgunosescenariosposibles

desufuturo en el presente siglo. A
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Cabe sefialar que el autor comparte la tesis que la Unica forma de que la gestion
publica recupere sunaturaleza "publica" esa partir de su"publificacién” tomando
como centro de origen el concepto de interés publico. Por ello, se revisan los
futuros alternativos de la gestién publica que pueden aportar mayor consistencia

a su fundamentacion teérica.
6.1 Orientaciones de la gestion publica

En otro capitulo se ha sostenido que existen diversos "usos" del concepto de la
Nueva Gestion Puablica. Desde la utilizacion de la gestion privada, empresarial Y
de calidad, hasta la gestion publica como tal. En este contexto, la orientacién
que nos interesa describir es retomar lo "publico"” de la gestién publica a partir
de nuevas categorias que contribuyen a ampliar su interpretacion. De no hacerlo,
la visidn reduccionista continuaria prevaleciendo en la comprensién de la gestién

publica.

La simplificacion de la Nueva Gestion Publica implica una disminucién de las
diversas caracteristicas y dimensiones de su naturaleza. El intento simplista de
alejar la dimensién politica y democratica de la gestiéon publica, es pretender
desconocer el &mbito, entorno Y cultura administrativa que determina en ultima
instancia alcanzar los logros politicamente establecidos por el Estado. Revisemos

los alcances de estascategorias para recuperar el sentido primigen‘io de la gestion

publica.
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6.1.1 Dimensién democrética de la gestién publica

Quim Brugué (1996) sefiala que la atraccion que ha ejercido la gestion
empresarial, las modas privatizadoras y desreguladoras, 0 mas genéricamente,
el desprestigio del gobierno y de la cosa publica contribuye a explicar porque,
durante la tltima década, la dimension democrética de la administracion pablica
ha aparecido Unicamente en algunas eruditas notas a pie de pagina. Esta

marginacion no ha conseguido reducir la importancia del terna.'

Ladimension democrética de la administracion publica no supone un menoscabo
de algo que si ha estado muy presente en los debates recientes sobre su
modernizacién: la mejora en la economia y la eficiencia de sus actuaciones.
Supone, en cambio, recordar que la administracion publica no se entiende sin
susreferentespoliticos Y sociales. la reconoce como algo mas que un instrumento
técnico o brazo ejecutor. Muy al contrario, la administracién publica configura
un espacio donde surgeny se resuelven conflictos, donde interactian intereses
contrapuestos, donde se prioriza entre valores en competencia y donde, en

definitiva, se dan cita todos los elementos de un debate politico.

Ade.mas, recuperar la dimension democratica dela administracion pablica supone
también aceptar que los conflictos, las luchas, los valores o los interesesque se

entrecruzan en su interior no deben' resolverse -al menos de forma exclusiva- a

m im. uDummDenma:cadelaNmeénhiblica' Gestion y Anélisis de Polfticas Piiblicas.
) No: 5-6, enero-agosto 1996, p. 45.
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través de mecanismos mercantiles. Laadministracion publica debe orientarse a
la configuracion de un determinado modelo de sociedad, susactuaciones sirven
paradarle una forma determinada Y, por lo tanto, incorpora una eleccién que no

esta exenta de conflictividad.2

Entonces el déficit democratico debe entenderse como la incapacidad de las
administraciones publicas para articular un discurso politico -un debate
democratico- que sirva para resolver los conflictos que se dan en su interior,
para priorizar entre los valores en competencia Y, en definitiva, para permitir al

conjunto social escoger lo,que desea de su administracion.

La Nueva Gestion Publica tiene dos dificultades esenciales. En primer lugar,
carece de coherencia interna. Cuando seanalizan formulaciones aparentemente
coincidentes, aparecen notables diferencias de fondo que dificultan su
generalizacion. Después de una breve exploracion, todos parecen reconocer
gue el dinosaurio de la Administracion Publica Progresiva se ha extinguido,
pero a la hora de definir el dinosaurio en la Gltima version de la Nueva Gestion

Publica, parece que cada autor ha dado con un animal diferente.

La segunda dificultad radica en que la dimensién democratica ha quedado
marginada de la mayor parte de lasdiscusiones de la Nueva Gestion Piblica. Se
detecta una clara obsesién por mejorar la eficiencia de las actuaciones
burocraticas a partir deJa nocion de cliente, mientras que g ; democratizacion
seda por supuestao seolvida completamente a partir de la idea de ciudadano.

2 tbidern. ‘
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En resumen, la pauta argumental tiene que ser muy clara: si la administracién
publica no es un mero instrumento ejecutor sino que también es un espacio de
conflicto politico, entonces la gestién publica debe incorporar esta dimension
en suquehacer diario; y, por otro lado, si nos situamos en un entorno democratico,
esta incorporacién no puede improvisarse sino que debe dar expresion a los

valores democréticos del sistema politico donde se ubica.'

la tesis central de Brugué es que hay dos situaciones que la Nueva Gestién
Publica olvida de la dimension democratica: 1) que la dicotomia politica-
administracion no existe y esartificial, por lo que setrata de unaficcién analitica
y 2) que su argumentacién discursiva proviene de la gestion privada y por lo
tanto olvidan las peculiaridades del @&mbito publico. Parafraseando a Metcalfe,
hasta ahora la Nueva Gestién Publica se ha dedicado a imitar, lo que hace falta
esempezar a innovar. la innovacion debe partir de esquemasdemocratizadores

que proporcionen mayor sustento a los ciudadanos.
6.1.2 Dimensidn politica de la gestion publica

Ranson y Stewart (1994) promueven dentro de la Nueva Gestion Puablica una
redefinicion mediante lo que seconoce como PSO (public service orientation).*
En su libro reconocen que las criticas al despilfarro, a la ineficiencia y a la

ineficacia de la administracion publica progresiva son acertadas; pero subrayan

* Ibid, p.57. . o
'Rgﬁn, Sy Stewart, |. Management for the Public Domain, Londres, Macmillan Press, 1994. Citado por Quim Brugué.
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que una alternativa como la Nueva Gestion Puablica debe referirse a alguna cosa
mas que a ladisfuncionalidad interna de estas administraciones. Ellos representan
las posturas mas criticas dentro del mundo de los estudiosos de la gestién publica,
ya que para ellos el discurso instrumental es secundario y, en cambio, proponen

recuperar la esencia politica de la Nueva Gestiéon Publica.

Para estos autores, la gestidon publica se caracteriza por la universalidad de sus
objetivos, por expresar valores de indole politica, por dedicarse a reconciliar la
diversidad de intereses sociales y por mediar entre los intereses particulares yel
interés colectivo. De este modo, creen que cualquier propuesta para disefar una
reforma administrativa -objeto de la NGP- no puede quedar agotada en sus
aspectos instrumentales, sino que debe fomentar la aparicion de una nueva moral
Y de un nuevo orden politico que responda a las necesidades de una sociedad

en profunda transformacioén. s

Laadministracién publica expresa valores, por lo que existe una diferencia entre
los valores socialdemécratas que caracterizaron a la Administracion Publica
Progresiva desde los afios de 1950y el dominio de los valores mercantiles que
defienden las mas populares corrientes de la Nueva Gestiéon Puablica. Con la
reciente aparicion del modelo CONSUMErista-concepto con el que serefiere a la
Nueva Gestién Puablica- los antiguos objetivos de igualdad y universalidad han
dado paso a los de la triple-E (economia, eficiencia y eficacia). la persecucién
de estosobjetivos, ademas, ya no serealiza desde €l profesionalismo sino desde
s " de mecanismos de mercado en la administracién pablica,
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Porello, existeuna contradiccion en ese sentido, debido aque cual quier intento
de modernizar laadministracion publicahade hacer frenteaundilemade dificil

solucion: lograr con economiaeficienciay eficacialaobtencion de resultados
capaces de reconciliar intereses individuales con los colectivos. Se trata de
combinar la dimension instrumental con la dimension politica. Pero esta
combinacion -segiin Quirn- no se obtiene a través del mercado, ya que por
definicion el mercado no deja espacio para laldgica politica, solo prevalece la

|6gica economica.

La opcion es democratizar |la NuevaGestion Plblica. Paralograrlo, en primer
lugar, hay que reconocer que lagestion publica sirve paradar expresidon a una
grandiversidad de objetivos en competenciay que, consecuentemente, setrata
de una actividad politica. En segundo lugar, el caracter politico de la
administracién publica se concreta en la recuperacion de un concepto de
ciudadania que permitalaexpresion activade lasopinionesde losindividuos,
que por tanto se aparte de lapasividad que se deduce de la clientdizacion que
propone e modelo consumerigta. "Esta expresion de la ciudadania ha de ser
utilizada paragenerar, através de un discursoabiertoy plurdista, lalegitimidad

politicade laadministracion péblica’.

En resumen, laeJeccioncolectivaque legitima democraticamentelaactuacion

de laadministracion publicahade ser articul adaatravésde un discursos poHtico.
¢ thid, p. 56.

Manslon: mmmm dehiPremio tAREM 2004
O delicied loveell | el 1y tdeicn of| o




José Juan Séanchez Gonzdiez

Esta eleccion sedeterminard mediante las instituciones publicas o, mejor todavia,
debe partir de la votacion de los ciudadanos. Se propone que la Nueva Gestion
Publica reconozca y exprese su dimension politica, que sirva para articular

discursos colectivos y que sea capaz de escuchar a la ciudadania.
6.1.3 Dimensidon econdmica de la gestidon publica

Un aspecto importante en los paises de América Latina lo constituye ladimensién
econdmica de la gestion puablica. Para Martner (2001) el nuevo paradigma de
gestiéon publica por resultados supone establecer reglas fiscales claras, con metas
de mediano plazo y capacidad de estabilizacion en el corto plazo, pero también
avanzar en la asignacién de proporciones crecientes de gasto publico de manera

plurianual. 7

Paraeste autor, en América Latina la mayoria de las reformas del sector publico
y las recientes leyes de responsabilidad fiscal han procurado eliminar o restringir
el papel fundamental de regulacién macroecondmica que se les atribuye
tradicionalmente a lasfinanzas publicas. Porello, esesencial que lasreglasfiscales
respeten dos principios fundamentales, como son la responsabilidad y la
estabilidad. El primero ha sido, por lo general, el Gnico objetivo de las reformas .

recientes de nuestros paises; el segundo ha tenido un espacio bastante menor.

7Martner, Rm. ~ v . i .
No. 74, o5 2001, p 31 olica Orlentad a aimersén y alCrecimiento'. Revisa de s CEPAL Santago decrije,
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Este altimo, entendido como el objetivo de mantener a un nivel alto la produccion,
el empleo y el bienestar social, no esincorporado explicitarnente en las leyes de

responsabilidad fiscal de América latina.

Paragarantizar un crecimiento econdémico estable y una adecuada ejecucién de
los planes y programas votados por la ciudadania, la gestion publica enfrenta
tres desafios fundamentales: 1) respetar una regla macrofiscal a lo largo del ciclo
presupuestal; 2) identificar la aparicién de déficits estructurales y 3) eliminar el

tradicional sesgocontra la Inversion."

A medida que la estabilizacion macroeconémica permite visualizar un horizonte
a mediano plazo, se hace cada vez mas necesario el rescate de la planificacién,
como un instrumento fundamental.en la gestion publica latinoamericana. Realizar
un esfuerzo de prospectiva para incorporar anticipacion y un horizonte de largo
plazo en el proceso de toma de decisiones es una de las tareas decisivas de la

gestién publica contemporanea.

Preparar la gestion publica para el futuro supone avanzar en siete areas bien
definidas: 1) reglas macrofiscales claras; 2) presupuestaciéon plurianual;
3) presupuesto base cero; 4) relajacion de controles internos; 5) contabilidad y
gestion sobre base devengada; 6) evaluacion de resultados y 7) convenios de

desempeiio.’
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Lagestién publica podria facilitar el proceso de toma de decisiones y los arbitrajes,
tanto a nivel central como regional, si es diseflada a partir de. ejercicios
prospectivos Y de planes estratégicos, con reglas fiscales de mediano plazo,
programacién presupuestal plurianual, convenios de desempefio, instancias de
coordinacién efectiva y sistemas abiertos de evaluacion de planes y programas.
Laintencidn es lograr una gestion publica flexible, descentralizada y con mayor
responsabilidad Y capacidad de accién de susactores, a partir de susnecesidades

y requerimientos nacionales.

En suma, los desafios macroecondmicos que enfrenta la gestion publica son:
primero, potenciar el papel catalizador del gasto publico en el crecimiento de
largo plazo; segundo, aminorar los efectos no deseados de la globalizacién Y la
apertura comercial, en particular, los referidos a la obligacién del sector publico
de proteger las regiones, sectores o personas mas vulnerables a estos procesos;
tercero, manejar un nivel de deuda publica que permita garantizar la credibilidad
del Estadocomo agente macroecénomico y preservar su capacidad de reaccion;
cuarto, buscar mecanismos para mejorar la coordinacion de las politicas publicas
orientadas a la estabilizacion macroecondémica con los restantes agentes; y quinto,
disminuir el caracter ciclico de lasfinanzas publicas.10 Ladimensiéon econémica
de la gestion publica debe tener como punto esencial el interés publico de las
naciones, por encima de los intereses de los organismos internacionales y

globalizadores.

'° Martner, Ricardo, Gestidn Publica mewmcﬂnHMa
Recientes, CEPAL,
W;M&m& EconérmcaySocnal (LPES), Serécsﬁénﬁbﬁca, No. G,Samagode&ik,
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6.1.4 Innovacion en la gestion publica

la innovacidn esotro elemento fundamental para reorientar Y publificar la gestion
publica. la innovacién comprende aspectos tales como una mejoria en la
coordinacion, tanto entre las unidades administrativas a nivel horizontal Y verti-
cal.La coordinacion permite una mejora en la jerarquizacion de la gestion publica.
Otro punto, dentro de lainnovacion esla descentralizacién Y la desconcentracion.
Ambas politicas responden tanto a criterios administrativos como politico-
institucionales. Enel proceso de innovacidn se requiere un mejoramiento en la
gestion de los recursos humanos." La innovacion es el medio para mejorar el
desarrollo de la administracion publica, esdecir, el desarrollo esel fin a alcanzar

en las innovaciones administrativas (Ospina, 1993).12

la investigacion de las innovaciones ha ocupado la atencién de gran nimero de
cientificos sociales en diversas disciplinas. Una buena parte de la bibliografia
intenta explorar los motivos que se presentan para innovar. Enambientes ajenos
al mercado, los medios para innovar consisten en tres elementos béasicos: 1) las
motivaciones de las organizaciones en el sector; 2) los modos en que los usuarios
(por lo general votantes) Y los financieros {por lo general legisladores) limitan la
conducta de las dependencias Y 3) los mecanismos para compartir informacion

y valores entre organizaciones en el proceso de inversién e imitacion."

11 Avalos Agullar; Roberto. "lnnwadén de | aGestion Publica: Analisis y Perspectiva®. Gesticn Y Estrategia. México, LAM,

No.8, julio-noviembre de199

12O0spina Bozzi, Sonia, G&hén Polftica P(plica YDesarrollo Socid: Hacia IanofesnonahzacnéndeIaGawén Publica”.
‘ PdallcayPolm México. CIDE, vol. I, NO.1, enero-junio 1993,

WL, Kraemer, ) LaDd)orayLesheKing,John Mp&almenl &P\iadones

Politicas YAdministracion l(’ubﬁca, Unbversidad Auténorma de Tlaxcala, FCE, 1998, p. 394

Mencion Honorifice d¢l Premio tAPEM 2001




José Juan Sénchez Gonzélez

Asimismo, algunos estudiosos han identificado, en general, cinco motivaciones
para innovar en la gestién puablica.!" La primera motivacion segun Feller
(1980,1981) es la que distingue entre dos motivaciones potenciales. Una de
ellas incluye el grado en que una innovacién aumenta la eficiencia de la
produccion (reducir el costo para aumentar el nivel de produccién). La otra
motivacion contrasta con la eficiencia en el servicio. Se adapta la innovacion sin
reduccién de costo, pero se mejoran o intensifican los servicios y potencialmente
se incrementan. Este autor afirma que los burdcratas prefieren las innovaciones
gue aumenten el servicio: éstas también aumentan los presupuestos de la
dependencia, lo que extiende los usuarios a los que atienden y oscurece los
costosde produccién, al mismo tiempo que alteran las mezclas de insumasy los

servicios prestados.

Una segunda motivacion se refiere a que algunas innovaciones incluyen
intercambios entre los intereses de los ciudadanos y el control burocratico. Al
respecto se identifican dos modelos para la adopcién de sistemas de
computadoras. Segin el modelo racionalista, la tecnologia computacional sirve
alos ciudadanos ofreciéndoles masservicios en forma masequitativa. De acuerdo
con el modelo de la politica de refuerzo, las computadoras son instrumentos
para los intereses mas poderosos. Por ello, otra dimension de la motivacion para
innovar es la toma de decisiones Y el control. En ese sentido, la adopcion de

tecnologias no es impulsada basicamente por consideraciones de eficiencia, sino

" Ibid, pp.394-396.
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gque sugieren que la eficiencia en el servicio resulta menos importante que el

reforzamiento de las disposiciones de poder existentes.

Una tercera motivacion esque se afirma que el control es la motivacion bésica
de la innovacion. Asi, el crecimiento se debe mas a la atencion de los
administradores hacia las preocupaciones inmediatas que a cualquier
maximizacion de la utilidad. Una cuarta motivacién para innovar es la que
identifica Mohr (1969) en el sentido de que las organizaciones publicas realizan
innovaciones para buscar el gatus profesional. Este autor descubre que en las
organizaciones de salud, los grandes departamentos deciden adoptar un gran
namero de programas, en lugar de disminuirlos. Esta situaciébn se debe a una
innovacién motivada por el prestigio Y el Satusprofesional de parte del funcionario

Y de otros miembros de 105 departamentos de salud.

Una quinta motivacion para innovar, puede residir en la novedad de un proceso
o producto: esel simbolismo de la innovacion. Losfuncionarios pueden favorecer
un nuevo producto o proceso simplemente porque es nuevo Y representa un
modo alternativo de hacer lascosas. Una innovacién puede atraer la preferencia

por la modernidad de las cosas o el cambio por el cambio mismo.

Metcalfe (1999) afirma que en los proximos afos, la gestion publica tendra que
elaborar nuevos conceptos Y modelos de gobierno que modifiquen los pragesos

de formulacion de politicas, renueven loscriterios utilizados para juzgar.la eficacia
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de laspoliticas y transformen los patronesy procesos de responsabilidad publica,

ademés de desplegar técnicas de gestibn mas conocidas.

Lagestién publica debe reconocerse como el principal ambito de innovaciones
creativas en la teoria y la practica de la gestiébn. Los gobiernos, causal o
deliberadamente, tienen problemas de gestion mucho més dificiles de los que
pueda tratar de superar cualquier empresa. Si la base de la reforma de la gestion
publica ha sido hasta ahora la imitacion de la administracion de empresas, el
desafio que se presenta en los afios noventa es emprender el camino de la
innovacion desarrollando nuevos métodos de gestibn que respondan a las

necesidades propias del Estado.”

La idea central es que estaa punto de agotar la aplicacion de las practicas de la
administracion de empresas en el sector estatal, porque setiene que pasar de la
imitacién a la innovacién en la gestion publica para desarrollar conceptos,
métodos y herramientas propias del sector publico. "Los problemas con que
tropieza el Estado son tales que éste se convertird en el vivero de la innovacién
en el terreno de la gestién. Pero para poder pasarde la imitacion ala innovacién,

la gestion publica necesita nuevos cimientos tedricos"."

Por lo tanto, para Metcalfe la diferencia entre imitacion e innovacion de la gestién
publica es més clara. La imitacion de la reforma de la gestién en el Estado,
MME‘C&';% Lesia aCeStléﬂ Publica: dela mitacion a la Innovacion-. En Losada Marroddn, Ca10S ;e Burdcratas

D%m),b 1999p48 125 (e & Gestion Aplicadas a la Administracién el Estado. Washington, Banco Ieramericanc, de
16
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consiste en adoptar y adaptar ideas de gestion utilizadas en lasempresasy otros
contextos para mejorar las capacidades microinditucionaJes. Mientras que la
labor de innovacién de la gestion publica en cuanto macroproceso consiste en
desarrollar capacidades maeroorganizativas nuevas y muy espeCificas para
abordar el cambio estructural en el plano interinstitucional. Las capacidades de
macrogestion necesarias para orientar la reorganizacién en gran escala y las

grandes reformas no tienen equivalentes en lasempresaso negocios comerciales.

En cuanto macroproceso, la gestion publica requiere un proceso de gestion
interinstitucional en el que lasdistintas oyganizaciones e interesesimplicados en
un sistemade politica publica compartan la responsabilidad de orientar el cambio
estructural, al mismo tiempo que conservan suautonomia en la gestibndel cambio
incremental. La innovacion de la gestion publica debe considerarse a partir de
nuevos esquemas que surjan del sector publico; las técnicas y métodos de la

gestidn privada ya se han agotado.
6.1.5 Legitimidad en la gestion publica

La cuestién de la legitimidad es uno de los problemas de investigacion clasico
de la Ciencia Politica. Aunque en la actualidad, la legitimidad es un tema central
de la administracion publica, por la falta de credibilidad de la cigdadanl’a en la
capacidad de atencién a sus demandas Y necesidades. Para Bafién y Carrillo
(1997)" es necesario que:

17 Balian, Rafael y' Casrillo, Emesto, “La Legmmsdad delaAdminisiracién Publica”. Rafael YCarrilio, Emesto (comps.) La
le\drmms'aaam%hca Madrid, Alianza Editorial, 1997,9. 39,

Menci6n Honorificen del PremicIAPEM 200% ;
(Modelidact: investigadiones tedricas; y teidco-prittces) 3




José Juan Sénchez Gonzélez

1L La administracion publica necesita legitimarse: cualquier organizacion
necesita justificarse y la administracién publica no es la excepcion 'a esta regla.
Para ello se dispone de dos lineas argumentales: una relativa a su ubicacién en
el sistema de dominacién que le confiere legitimidad de caracter institucional
derivada de la legitimidad del sistemapolitico; y otra referida al papel del Estado
en la economia, que le proporciona una legitimidad vinculada a la generacién
de outputso rendimientos para corregir las fallas del mercado;

2. La legitimidaddel sistemapoliticodepende en partede laadministracion
publica: la idea de separacion entre politica y administracion hace que, para
que un sistema politico democratico sea legitimo en la actualidad, tenga que
contar con una administracién profesional cuyo comportamiento y estructura se
ajuste alos principios de la dominacién legal. Al mismo tiempo, sehace necesaria
una administracién publica capaz de dotar de eficacia al sistema politico en el
desempefio de sus funciones, ya que en caso contrario puede contribuir a la
crisis de legitimidad del sistema politico.

3. Las necesidades de legitimidad de la administraciéon pablica se han
multiplicado; ello esdebido a que se han observado en el comportamiento de la
administracion publica que no se ajustan al modelo de dominacion legal -la
tension entre burocracia y democracia- y ademas, se ha puesto en cuestion su

capacidad para generar rendimientos que corrijan los errores del mercado.

Para Bafion y Carrillo (1997) existen dos formas de obtener legitimidad en la
administracion publica: 1) la legitimidad institucional, que se deriva del ajuste

del comportamiento de la administracién publica a un sistema de valores
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socialmente aceptado sobre cémo debe serla administracion publica en un Estado
social y democratico de derecho; 2) la legitimidad por rendimientos, que se
obtiene produciendo politicas, bienes y servicios publicos que respondan a
criterios de evaluacion de lo publico socialmente aceptados." Asi, la legitimidad
institucional de la administracién publica y la legitimidad de rendimientos
entroncan, respectivamente, con las dimensiones de legitimidad y eficacia .del

sistema politico.

Eneste contexto, se hace inevitable incorporar una referencia a los métodos de
gestidn publica. ParalLaufery Burlaud (1989) los métodos constituyen el princi-
pal criterio de legitimidad de laadministracion publica actual. Con independencia
de que secomparta o no estaafirmacion, los métodos de gestion publica entroncan
con un valor importante para el &mbito puablico, la idea de responsabilidad publica
en el que confluyen valores como la receptividad (dar respuestay anticiparse a
las necesidades y demandas de los ciudadanos), la flexibilidad, la competencia
(enel sentido de sercompetente manejando los asuntospublicos), la participacion,

la responsabilidad y la honestidad.'?

Bafion y Carrillo (1997) consideran que la relacion entre administracion publica

y legitimidad, puede resumirse con las siguientes proposiciones:

. la administracion puablica, para serlegitima, necesita de un sistemapolitico
legitimo. los sistemas politicos ilegitimos no pueden contar con una
administracién legitima.

1‘%863
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. No bastacon que el sistemapolitico sealegitimo para que su administracion
sealegitima; ésta puede experimentar pérdidas de legitimidad que, de mantenerse
de forma prolongada Y acusada, pondrian en cuestion la legitimidad del sistema
politico.

. Una pérdida de legitimidad institucional dificilmente puede ser
compensada mediante mejoras en la legitimidad por rendimientos. Una pérdida
de legitimidad por rendimientos no puede mantenerse de forma prolongada.

. La legitimidad institucional es el punto débil de la administracion en los
estados de bienestar de la actualidad Y al mismo tiempo su dique de resistencia

mas solido frente al mercado.

Puede inferirse que en la gestién publica, el tema de la legitimidad esfundamen-
tal para recobrar la credibilidad Y confianza de la ciudadania Y de la sociedad.
En la medida que los resultados esperados por los ciudadanos se reflejen en las
acciones de la administracion publica, en esamisma proporcidn la gestion publica

recobra su confianza Y credibilidad publica.

6.2 Nuevos campos de la gestion publica

La gestién publica contemporanea ha comenzado a dirigir sus preocupaciones
tedrico-practicas hacia nuevos campos de estudio. Algunos en ciernes, otros con
mayor desarrollo de conocimiento, pero sin lugar a dudas, deben serconsiderados

como parte de la gestién plblica. Puede ser, que soélo setrate de aplicar el término
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"gestién" a necesidadesespecificas y énfasis de los autores, aunque para revisar
la trayectoria conceptual de la gestion publica es indispensable analizar sus
contenidos y alcances. Al menos, pueden identificarse cinco campos: 1) gestion
ética; 2) gestidn estratégica,; 3) gestion intergubernamental; 4) gestion de recursos

humanos y 5) gestidon del conocimiento.

6.2.1 Gestion ética

La ética en el gobierno es un problema que ya en la antigiedad habia sido
propuesto. Confucio dentro de su principios morales, consideraba que el
funcionario publico debia practicar diversos principios para tener un buen
gobierno. Aristételes ya habia realizado un estudio de la accién voluntaria, asi
como de la conexion entre los principios Y lasacciones. Esta claro que lasnormas
morales o valores que el funcionario publico ha de considerar cuando tiene que
hacer una eleccién deben ser aquellos que se derivan del servicio publico y de

la ciudadania."

Caiden (2001) sefiala que nunca antes llamo tanto la atencion el mundo de la

ética del servicio publico. Por ello destaca que:

Una de las claves para la gobernanza moderna es el desarrollo de un servicio

publico creible, confiable y profesional, comandado por dirigentes publicos

20lzquierdo, Agustin. " Eticay Administracion”. Bafian, Rafael y Canillo, Ernesto (comps.) La Nueva Administracién Pblica.
Madrid,AlianzaEditorid, 1997, p. 316.
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honestos. Nada destruye tanto la credibilidad de las instituciones publicas como
la corrupcién en los circulos oficiales o la minima sospecha de que las manos de
los gobernantes estan sucias. Lacorrupcion mina la confianza en la gente en sus
instituciones; ensombrece profundamente las politicas y las acciones oficiales;
destruye la confianza en el sistematributario y en el pago de impuestos destinados
a proyectos politicos que parecen obedecer Unicamente a intereses privados y
llenar los bolsillos de otras personas; (...); burla la aplicacién justa de las leyes 'y
la veracidad de los presupuestos y cuentas publicas. Enresumen, la corrupcion

contribuye a perforar la gobernanza como hacen las termitas con la madera."

En la actualidad, a la pregunta: ;la ética es una moda o una necesidad? existen
Vanasrespuestas. Hay quien como Cortina (1994), considera que la ética esta
siempre de actualidad porque esuna necesidad vital de los sereshumanos, aunque
periédicamente pueda desaparecer como objeto de atencion. Enel mismo sentido,
dice Savater que alli donde aparecen sereshumanos en accién siempre se hace
presente también la reflexién ética. Otros como Verdu consideran que la sociedad
estapersiguiendo un ajuste de mayor alcance donde la revalorizacién de la ética

animaria los sentidos del pensamiento, la accién y la convivencia."

Ubicar a la ética en el servicio publico esnecesario." Primero, se debe pensar a

la ética publica como principalmente asociada al fenémeno de la corrupcion y

semestre de 2001,
argueno Manuel, »| 5 éllca Nuevo Objetode laGestion Piblicd'. Gestion y Andliss de Paliticas Publicas,
lyladrld INAp, Ministerio deAdmlnlstraCIonesPubhcas No.10, septlembredluembrede 1997,p. 19.

PuchaaMM OPrLefa%ﬁrge " ﬁC%Lngr%gzatlvay |aktica PUblica’. En dlfas deLima, Blanca (coord.) LaNueva Gestion

X Nod(-*zn "TendenugsAdudesen laktica del Servicio Plblica". Gestion'y Politica Pdblica. México, CIDE, volumen
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entonces entender que debe abordarse desde el punto de vista de los instrumentos
legales empleados para controlar las actuaciones impropias de politicos Yy
funcionarios. Segundo, se puede comprender la dimensién ética de las
organizaciones publicas con relacién al cambio cultural Y plantear el andlisis
desde el punto de vista de la adaptacion del individuo al medio y su socializacién,
poniendo énfasis en los aspectos psicologicos de este proceso. Por ultimo, se
puede acercar a la cuestion de la ética en la administracion publica, desde una
perspectiva mas filosdfica y referirnos al problema moral de los deberes de los
individuos que actian en la esfera publica Y de los conflictos de intereses a los

que esta actuacion les enfrenta.

Frederickson (1994) sefala que la ética pertenece al mundo de la filosofia, los
valores Y la moral, mientras que la administracién publica pertenece al de las
decisiones y las acciones. Por lo que, si el gobierno ejerce poder a través de la
administracion publica Y ésta legitima su actuacion en nombre del Estado, lo
que esta"bien" o "mal" deja de ser un problema filosofico para pasar a referirse
inmediatamente a nuestra vida cotidiana en tanto que destinatarios de la autoridad

estatal. 24

Eneste orden de ideas, Barguefio (2001) sostiene que la ética participa de ambas
calificaciones: es una cuestion permanente, que se puede rastrear histéricamente

(por ejemplo en los libros de "espejos de principes" o en memoriales dirigidos al

24 . . . . . . .. .
Frederickson, H.G."Public Ethicsand NewManageridism'”. PublicAdministratian andManagement, Vol .4, no. 12¢http:/
/pamij.comM9_4_2 html) 4 . ‘ hp

Mencién Honorlflca del Premio IAPEM 2001
(Modalidad: investigaciones tedricas, Y tedrico-practicas)




José Juan Sanchez Gonzélez

buen gobierno), pero también espreciso reconocer que setrata de una cuestion

de moda, impulsada por un animo decidido de la lucha contra la corrupcién.

Una de las éticas aplicadas surgida en los ultimos afios es la llamada "ética de
los negocios" ibussiness ethics) o ética empresarial. Escandalos como el caso
Watergate recordaron hasta qué punto la falta de credibilidad de las empresas
puede resultar perjudicial para el negocio. Han surgido revistas especializadas
como el journal of Bussiness Ethics, asociaciones internacionales y nacionales
como la EBEN (European Bussiness Ethics Networki, que empezaron a proliferar,

asicomo catedras de institutos de ética econémica y empresarial."

Otra segunda ética aplicada es la ética de la informacidon que cuenta ya con
cierta tradicion, como es por ejemplo el codigo ético elaborado por periodistas
catalanes en octubre de 1992, entendido como una declaracién de principios
de profesion periodistica en Catalufia. La Federaciénde Asociaciones de la Prensa

en Espafia adoptd también un Cédigo Etico el 28 de noviembre de 1993.

Entre la ética universal y las éticas aplicadas, ;no hay nada intermedio? Cortina
(1994) ha acufiado el concepto de ética civica, como una "ética de minimos"
gque rescata los elementos comunes de las distintas "éticas maximas" u ofertas
propuestas de vida buena o feliz. Laética civica, dice, esun conjunto de valores
gue comparten como ciudadanos los miembros de una sociedad pluralista, sea

cual fueren susconcepciones de vida buena, sus proyectos de vida feliz."

25 Martinez Bargueiio, Manuel. Op, dit,, p. 20.

26 Seglin estaautora gl ratn de ”U&“TO tiempo &sté, en primerlugar, en ir tomando concienciade |os minimos que ya
compartimos, luegn I‘a r sobre o, especidmente en el terreno educativo Y, en tercer lugar, trabajarcon ahinco las
cuestiones de ética?P!cada, entendiendo portalla aplicacion delaética dvica alasdistintas esferas g |avidasodial.
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Sin embargo, nos interesa explicar el papel de la ética a la gestion publica. Una
de las éticas es la de aquellos profesionales que trabajan en la administracion
publica. Rodriguez-Arena (1995) sefiala que la administraciéon publica es una
organizacién compuesta de personas que gestionan intereses generales. La idea
de servicio de los intereses generales debe presidir la actuacion de cualquiera
que realiza una funcién publica. Autoridad o funcionario publico, debe hacer
siempre lo que seamejor para los intereses publicos. Elpersonal del servicio de
la administracion publica lleva a cabo trabajos orientados a la satisfaccion de las
necesidades colectivas; de ahi que las consideraciones éticas constituyan algo
consustancial a la actividad de quienes forman parte de las administracion

publica."

Hace apenas dos décadas, la cuestion ética aplicada a las organizaciones publicas
era un tema casi inédito. Enrealidad, es sélo a partir de 1978, cuando comienza
la preocupacion por la ética en la administracién publica, como expresién de un

movimiento convergente en el que toman parte gobiernos y opinién publica.

Barguefo (2001) afirma que en Estados Unidos, uno de los paises clave en la
ética publica, esta preocupacion surge como respuesta a un problema del man-
agement, para obtener una mayor eficiencia y credibilidad de la funcion publ ica,
muy deteriorada a partir del escandalo Watergate. Esta preocupacion publica,
impulsaréa las reformas Carter: CivilService Reform Act, Ethics in Government
Act e Inspectorate General Act, todas ellas de 1978.

? Ibid, p.23.
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En la década de 1980 se puede empezar a hablar de un boom del tema ético en
la administracién publica. Sien 1978 s6lo se habia publicado un libro sobre la
materia, a partir de entonces la ética aplicada a las organizaciones publicas
comienza a ser una cuestién central en las reuniones y conferencias
internacionales y son mas abundantes las investigaciones Yy publicaciones sobre
la materia." Rohr desarrolla una teoria en la que los valores que han de guiar las
acciones del empleado publico sederivan de la Constitucion y de su interpretacion
llevada a cabo por las decisiones del Tribunal Supremo de Justicia, sin llegar a

establecer el contenido concreto de esosvalores."

En 1984, la American Society for Pub/ic Administration (ASPA) aprobé un cédigo
ético creado para elevar la practica Y los valores éticos de sus miembros. Y para
finales de esa misma década, la Nationa/ Association of Schoo/s of Pub/ic Affairs
and Administration (NASPAA) incorporé una redaccion en la normatividad sobre
la curricula exigiendo programas de Administracion Puablica que mejoraron los
valores morales, el conocimiento VY las habilidades de los estudiantes para que

actuaran de forma ética y eficaz.

En la década de 1990, florecen los estudios e investigaciones aplicadas sobre la
ética Yy Administracion Publica. Destaca la Conferencia Internacional sobre la
Etica en el Gobierno, convocada por la Oficina Americana de Etica
Gubernamental Yy la Agencia Americana de Informacién, en noviembre de 1994

en Washington, en la que asistieron mas de 100 participantes de 53 paisesde los

cinco continentes.

# Rohr. Ethics torbureaucrauts. New York, Mareel Dekker 1978.
"Izquierdo, Agustin. Op. Cit.p. 316. 1
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Debe destacarse la labor de las Naciones Unidas, tanto de la Asamblea General
como del Consejo Econémico y Social. LaAsamblea General adopté la Resolucién
51/59 el12 de diciembre de 1996, por la que aprobé un Convenio Internacional
de Conducta para los titulares de los cargos publicos, asi como la Resolucién
51/1995 del 16 de diciembre del mismo afio, donde aprobd la Declaracion de
las Naciones Unidas contra la Corrupcion y el Soborno en las Transacciones de

Comercio.

Por su parte, el Consejo de Organizacion de la OCDE adopté en 1997 una
recomendacion sobre la lucha' contra la corrupcién en las transacciones
econdmicas internacionales yen 1998 aprobé un Convenio contra la Corrupcién
de Agentes Publicos Extranjeros en lasTransacciones Comerciales Internacionales.
Otras organizaciones como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial
y el Banco Interamericano de Desarrollo, dentro de sus programas de reforma y
modernizacién del Estado, han realizado estudios y dedicado esfuerzos al tema

de la corrupcién.

Enel &mbito iberoamericano, la Convencién Internacional contra la Corrupcién,
aprobada en la reunion de la Conferencia Especializada de la Organizacion de
Estados Americanos celebrada en Caracasen marzo de 1996, entr6 en vigor el 6
de marzo de 1997, asi como la aprobacién de un plan de accién contra la
corrupcién, decidida en la reunién del Foro Iberoamericano sobre el Combarte

a la Corrupcién, auspiciada por el Centro Latinoamericano de Administracion
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para el Desarrollo (CLAD) y la Agencia Espafiola de Cooperacion Iberoamericana

celebrada en Santa Cruz de Bolivia, en junio de 1998.

En el ambito europeo, tanto la Unién Europea como el Consejo de Europa han
tenido un especial interésen la lucha contra lacorrupcion. Porejemplo, el Consejo
de Europa, através del Grupo Multidisciplinario sobre Corrupcion, ha aprobado
un Programa de Accién de cinco afios y, en la actualidad, se encuentra

considerando un proyecto de convencion europea contra la corrupcion.

Actualmente, la preocupacién por las cuestiones éticas es patente en todos los
paises de la OCDE. En 1996, esta organizacion realizé la publicacién de un
estudio donde se realiza un analisis comparativo en nueve paises: Austria,
Finlandia, México, Paises Bajos, Nueva Zelanda, Noruega, Portugal, Reino Unido
y Estados Unidos." En este informe se sefiala que cada pais debe considerar la
integracion de una "infraestructura ética" que incorpore tanto elementos
normativos como estructurales divididos en categorias segun la funcién princi-

pal que desempefia: control, guia o gestion."

Losfuncionarios actian en un medio ambiente nuevo y cambiante. Estansujetos

al control politico Y a exigencias crecientes de ciudadanos, al tiempo que padecen

é‘ dm?gni a0 nespﬂﬂglli%ﬁ%%d Desarollo Econdmicos. La fticaen e Servicio Pdblico. Madrid, Ministerio de

lainfraesinct ira éticagsta compuesta por: compromiso politico, marco legd eficaz, mecanismos eficaces de rendicién
decu asdce 21805 de conductaefectVOS, actinuddeapoyo al servicio Pﬂblloo,_ existenciade algun organiSmo coordinador
ﬂ’,‘”;a era 'enc;_ voresercia deunasociedad civil activa (incluidos losmedios de comunicacion). Asimismo, |lasnergia
jf da V4 antre 05 Gistintos componentes de | ainfraestructura éticadependera de lastradiciones culturdesy politices de la
. Or’r‘]"“‘s"fncggopé%“ del pais, de susenfoques globales de lagestion pablicay de su historid de promocion del
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mayores restricciones de recursos. Tienen que asumir nuevas funciones y
responsabilidades como consecuencia de la delegacién de funciones y la mayor
discrecionalidad de gestion; la mayor comercializacion del sector publico; la
cambiante interrelacion entre los sectores publicos y privado y los cambiantes
mecanismos de rendicidon de cuentas. En resumen, estanteniendo que adoptar
nuevas formas de realizar la tarea de la Administracion Puablica. Aunque las
formas de la gestion publica han producido importantes resultados en cuanto a
la eficiencia y eficacia, algunos de los ajustes pueden haber tenido efectos no

buscados sobre la ética y los principios de conducta.”

Eneste contexto, seconsidera a la corrupcion mas que como actos individuales,
como el resultado de una deficiencia de todo el sistemao como una cultura que
no pone suficiente énfasis en la conducta ética. La contribucion de la OCOE es
que destaca la necesidad de identificar instituciones, sistemas, recursos y
condiciones que los gobiernos utilizan para fomentar la integridad en el sector
publico, mediante elementos y funciones necesarios para crear una

"infraestructura de la ética"."

Un documento que es importante destacar dentro de los paises de la OCDE,
relativos a la ética publica, sin duda alguna es el First Report ofthe Committee
on Standars in Pub/ic Ufe 1995, (primer Informe de la Comision sobre Normas
'3'3/bid, .22.

Bertok, |anosn "Construccion de una Infraestructura de laktica: |asexperiencias Recientes de |osPaises de |aOCDE".

Gestidn y Pojrtica Publica. México, CIDE, volumen X, No.2, segundo semestre de 2001, p. 335. £¢te articulo redliza una
recuento sistemético de | asprincipales pol iticas paracenformar Unainfragstructura éticaen | ospaises de |aOCDE.
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de Conducta en laVida Publica), conocido como primer Informe No/an. Eneste
Informe se establecen una serie de valores que deben sertomados en cuenta por
la administracién publica en el mainiento de gestionar los servicios publicos: 1)
altruismo; 2) integridad; 3) objetividad; 4) responsabilidad; 5) transparencia; 6)

honestidad y 7) liderazgo (capacidad de decision)."

Por ultimo, conviene resefiar que el 22 de abril de 1998, el Consejo de la OCDE
aprob6 un conjunto de principios adecuados para favorecer la gestiéon de la
ética en el servicio publico y recomendé a los paises miembros que adopten
disposiciones encaminadasa velar por el buen funcionamiento de las instituciones
y de los sistemas destinados a fomentar un comportamiento ético en el servicio

publico.

Un aspecto que resaltaCaiden (2001), serefiere aque no puede haber dos cédigos
de ética distintos, dos tipos de reglas de conducta, uno para el ambito privado Yy
otro para el publico. No puede haber un sector publico libre de corrupcién sien
realidad el sector privado tolera, e incluso premia, las practicas corruptas.
Tampoco puede existir un sector empresarial honrado si el sector publico, el

gobierno Y el sistema politico perdonan Yy no castigan la corrupcion.”

3d

Eneste Informesesuaieren tres requerimientospracticos: 1) que cada organizacion cuente con un cédigo de conducta
establecido por ellaMiSMa; 2) que caga organizacion imparta formacién inicialy continuaen materia éticay 3)quehaya un
andigs externo (a”,d"‘?_f’a publica) que, mas allé delandlisisinanciero, comience a velarpor lasnormas de conducta'y los
ff“” 0f relativos a laenea. Incluyendo valoraciones sobre silasdecisiones Sehantomadocorrectamente.

Caiden, Gerald. Op.cit.,, p.234. Sefiala queel mismoconjuntode normas morales y lasmismas expectativas de integridad
personal deben seruniversales. No Puede haber ynas normas éticas paraun grupode personas y otrasparaotro, por lo
menos cuadotienen que hacernegocios juntostodos losdias.
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La corrupcién provoca el empobrecimiento del Estado; priva a los pobres de
muchos servicios publicos necesarios; socava la confianza de los ciudadanos en
el gobierno y corroe el apoyo y la respetabilidad del sector piblico. Lacorrupcion
tiene un efecto adverso en el crecimiento econémico y también disminuye la
eficacia en la que se basa la economia nacional." Por lo general, se reconoce
gue un sistema politico corrupto desalienta y enajena a la ciudadania y provoca
todo tipo de ineficiencias y distorsiones en las operaciones y servicios del
gobierno. Siun considerable segmento de la poblacién define a los gobernantes
y al gobierno como corruptos e ilegitimos, esprobable que se muestre receptivo

a la demagogia y al extremismo."

Lacorrupciéon no essolo un problema delictivo, también esun problema politico
y de la administracion publica. Un escéndalo de corrupcién puede desencadenar
una crisis politica y gubernamental. Puede derrocar gobiernos adn en paises con
democracias estables. Los grupos a favor de un buen gobierno, los medios de
informacidn y la oposicién politica exigen que las unidades gubernamentales
hagan todo lo que esté en su poder para evitar la corrupcién, y consideran
responsables a los altos funcionarios de cualquier corrupcién que suceda bajo

su vigilancia.

Una de las maneras para el combate a la corrupcién es crear coaliciones entre la
sociedad civil y el Estado. La apertura de canales, para que tanto la sociedad

3 MohabbatKhan, Mohammead. "Problemas de laDemocracia Reforma Administrativa'y Corrupcion”. Gestion Y Politica
Publica. México, CIDE, volumenX, No.2, segundosemestre de 2001, pp. 262-263.

*” | acoos, James B.y Anechiarico, Frank. “Sobre losCostosy Beneficios del Control de laCorrupcion'. Gestion y Palitica
Pdblica. México, CIDE. volumen X, No. 2, segundosemesire de 2001, p. 324.
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civil como los grupos de interés puedan demandar mayor responsabilidad de
ambas partes, genera y sustentauna dinamica ciudadano-gobierno que apoyara
sustancialmente las reformas." Comprender lo anterior ha propiciado que en
muchos paises la sociedad civil presione a susgobiernos para un cambio, y ha
hecho que muchos gobiernos emprendan una reforma de gran alcance en las

instituciones del sector publico.

6.2.2 Gestion estratégica

Una segunda orientacion en el campo de estudio de la gestion publica lo
constituye la llamada gestién estratégica. Aunque haya poco consenso sobre la
naturaleza de la gestiobn publica como campo de estudio, la mayoria de sus
estudiososparecen estarde acuerdo en que la gestién piblica incluye la estrategia.
Quienes tratan de distanciar a la gestion publica de la administraciéon publica
sefialan que la segunda se interesa en operaciones tacticas e internas, y que por

ello existe la necesidad de un campo centrado en la estrategia.

Para Roberts (1993) no hay acuerdo sobre una definicion comun, ni un enfoque
comun a la practica y al estudio de la gestién estratégica. Encambio, sedepende
de dos enfoques generales para captar la esencia de la gestion estratégica: el

enfoque sindptico y el enfoque incremental.3 Engeneral, el enfoque sin6ptico

n(‘nn7ala deAs’s, Marja "Congruccion de Codliciones paralalucha contra la i6n”. Gestion ica Publica.
Meéxico, CIDE, vo Tamen X, No.2, segundo semestr 0% 09. Compeién’. Y Poltica

nherts Nancy C.' I|m|t onesde 3 Accion Estratégica enlasDependencias”, Barry Bozeman (coordinador). LaGestion
(’;‘(?ir’l’; E@E r]_998 21 iCo, Colegio Nmon?gdeaeruasmlmcasyﬁ?émmls{rmon Plblica, UniversidadAuténoma

408 Menclén Honorlfica del Premio IAPEM 2001
(Modalidad: Investigaciones tedricas, y tedrico-practicas)




GESTION PURIICA YV GOVERNANCE

Capitulo VI Nuevas Orientaciones y Campos
de la Gestion Publica

secaracteriza por una "inclusividad integradora". Seintenta integrar las decisiones
que forman una estrategia general de la organizacion para asegurarse de que
éstas se desarrollen conscientemente, se refuercen unas a otras Y se integren en
un todo. Elobjetivo consiste en integrar las funciones, los procesos, la estructura
y la decisiones internas de la organizacién para colocar a éstaen la mejor posicién

frente a su mercado Y su medio.

Por su parte, el enfoque incremental es mas analitico, racional e inclusivo. Se
hacen pocos intentos por integrar conscientemente las decisiones individuales Y
de la organizacion que se afectan entre si. La estrategia surge de una relacién
separada de grupos de decisiones, que son tratados individualmente Y sin
integracion. "Las descripciones del enfoque sinoptico suelen predominar en la
bibliografia sobre empresas, mientras que las descripciones del enfoque incre-
mental suelen predominar en la bibliografia sobre las politicas Y el sector

non

publico".

Elenfoque que aborda de forma mas operativa esta vision holistica de la realidad
es el enfoque estratégico, que se materializa en una construcciéon conceptual a
la que se denomina pensamiento estratégico.” Para Bazaga (1997) el término
pensamiento en el ambito publico plantea la necesidad de abrir procesos de
reflexion sobre la naturaleza de las acciones Y de incluir en la agenda las mismas

orientaciones a largo plazo. Asimismo, el término estratégico aporta al concepto

"'/bidem. i
41 Bazaga Fernandez, Isabel. “El Planteamiento Estratégico en el Ambito PUblico". Bafion, Rafadl YCarrillo, Ernesto (comps.>
La Nueva Administracion Publica. Madrid, Alianza Eoitorid, 1997.
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la relacién con el entorno: de hecho no puede olvidarse que algunos autores
definen la estrategia casi exclusivamente en términos de los cursos de accion
gue puede emprender una organizacién para relacionarse con su entorno.” El
pensamiento estratégico mas que un conjunto de herramientas de aplicacion a
la accion publica, es una filosofia que busca el origen Y el destino de ésta en
condiciones que permitan el fortalecimiento de la funcidon social de la

organizacion.

El pensamiento estratégico es una manera de integrar la orientacion de las
actuaciones con los métodos que se pueden emplear para llevarlas a cabo. En
definitiva, esuna forma de integracion de lo "politico" y lo "técnico". Lo esencial
para definir la actuacidn de una organizacion esrecoger su cultura y susvalores,
ponerlos en relacién con las caracteristicas del entorno en el que estaoperando,
para plantear la produccion de decisiones Y de acciones que guien lo que es, lo
gue hace y por qué lo hace (Bryson, 1988). En suma, el planteamiento estratégico
es el proceso mediante el cual una organizacion define su futuro y los

procedimientos necesarios para alcanzarlo (Goodstein, 1993).

En este contexto, la gestion estratégica puede ser definida en los siguientes

términos:

Al proceso mediante el cual se transforma el pensamiento estratégico, el
conocimiento, el cambio organizativo esa lo que sedenomina gestion edratégica.

“2 lbid, p. 110.
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La gestion estratégica contiene, al menos, tres diferentes vertientes (Thompson,
1990): por una parte, la edrategia en si misma, la definicion de una vision de
éxito para la organizacién y de los distintos caminos para alcanzarla; en segundo
lugar, la excelenciaen la implantacion de las estrategiaspara conseguir el cambio
deseado; en tercer lugar, la innovacion para asegurar que la organizacion esta
evolucionando en la direccién adecuada y que las estrategias definidas se van
revisando a lo largo del proceso para asegurar su perfeccionamiento, adaptacion

y renovacion."

El proceso de gestion estratégica pone el énfasis en alcanzar la vision de futuro
de la organizacién atendiendo tanto a la formulacién de estrategias que lo
permitan como a los modos de implantacién de las mismas, sustituyéndolos
gradualmente el orden de importancia desde el inicio hasta el final del mismo.
Mientras en el comienzo seconcentra el esfuerzo en la formulacién, seginseva
avanzando en el proceso, toma cada vez mayor importancia la implementacion,
sin olvidar que ambas conviven a lo largo del proceso, siendo el énfasis otorgado
lo Unico que varia. Asimismo no pretende una ruptura traumatica con el pasado,
sino unaevolucién en los planteamientos y acciones hacia el futuro, se manifiesta
como un proceso de gestion de la transaccién entre la posicion de la que la

organizacion parte y la posicion que pretende alcanzar.

Resulta evidente que para conseguir cambios organizativos hay que pensar en
términos de implementacion ya en la fase del disefio; el sélo planteamiento de

« Ibid, p.115.
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las estrategias, abstraidas de su posterior ejecucion, no hace que éstasproduzcan
el cambio. Para conseguir que la implementacién se pueda poner en marcha es
necesario que en la formulaciéon se ponga especial cuidado en dos aspectos:
1) la identificacion de los actores criticos que operan en el entorno y en el inte-
rior de la organizacion y 2) la generacion de un consenso sobre la necesidad de

afrontar el proceso, incluyendo a los decisoresclave en el disefio de las estrategias.

El proceso de gestion estratégica debe tener como referencia las orientaciones a
largo plazo, dénde se quiere y qué se quiere hacer, pero no olvidar las
orientaciones y acciones a largo plazo. De hecho, se deben disefiar acciones en
el plano temporal que contribuyan a ambos objetivos: la presentacién de
resultados de impacto a corto plazo y la contribucién para alcanzar la vision del
futuro. Enel proceso de gestién estratégicaexisten seisaspectosque deben tomarse

en cuenta;"

1. Lagestion estratégica implica en su inicio la realizacién de un analisis del

liderazgo organizativo, ya que el estilo de direccion influye de forma directa en

el disefio y en la puesta en marcha del proceso;

2. El manejo de los recursos, especialmente la gestion de recursos humanos
como instrumentos del cambio organizativo. La administracion responsable es
aquella que rinde cuentas y responde a las demandas de sus ciudadanos, la que
incorpora el concepto de cliente desde la dimension de ciudadano. Desde esta

definiciéon adquieren importancia relevante las personas quéestén al servicio de

* bid,p.117-118.
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las organizaciones publicas, ya que una accién sobre ellas esrequisito indispen-
sable para impulsar el cambio organizativo.

3. En el proceso de gestion estratégica, la informacion refuerza su calificacién
como recurso basico. La actuacién sobre la informacion contribuye a reforzar
dos importantes lineas de desarrollo: el apoyo a la adopcién de decisiones y la
alimentacion del proceso de elaboracién de las estrategias.

4. Un tema estratégico es una tendencia o acontecimiento de dentro o fuera
de laorganizacion que tiene una gran influencia para alcanzar el futuro deseado.
Una gran parte del esfuerzo de la gestion estratégica se concentra en identificar
los y el andlisis de lastendencias, para formar una agenda de temas estratégicos
gue facilite la anticipacién a los cambios.

5. Elanalisis de FODA (Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas)
esun modo de agregacion de la informacién, tomando como referencia la visién
de éxito. En éstasetoman en cuenta tanto los logros alcanzados, como los riesgos
y problemas del entorno.

6. El andlisis de 105 agentes criticos, es otro sistema de ordenacién de la
informacién, estavez tomando como referencia a los distintos actores que afectan
0 pueden ser afectados por los efectos o impactos de la accién organizativa. Se
trata de producir informacion, respecto a los agentes criticos, que ayude a la

organizacion a definir pautas de accion para relacionarse con ellos.

En el estudio de caso del Departamento de Salud Mental de Ohio, donde fue

aplicada la gestién estratégica, los resultados fueron benéficos para esta
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dependencia. Modificando su mision y sus metasbasicas, sumezcla de servicios,
sus disposiciones de prestacion de servicios, sus caracteristicas de operacién y
sus pautas de asignacion de recursos." El concepto de estrategia sirve como
punto de partida Gtil o como concepto organizador para la teoria de la gestion
publica y la organizacion publicas. Las presiones dinamicas de la politica y la
administracién publica actian simultdneamente sobre las organizaciones
publicas, forjando un contexto distintivo y un conjunto de limitaciones. Contener
de manera eficaz este campo de tension de presiones internas Y externas estarea

principal Y definitoria de la gestion publica.

Una gestion estratégica consiste en compromisos individuales y colectivos para
hacer cambios importantes en las cualidades fundamentales de una dependencia
publicay en susrelaciones con elementos clave del medio externo. El surgimiento
de esta estrategia se basa en una visién explicita y compartida del futuro de la
dependencia; esta visibn es guiada por un conjunto de valores centrales que
permiten a los interesados principales y a sus partidarios, dentro o fuera de los
limites formales de la organizacion, emprender actos comunes e

interdependientes. 4

Aunque para Roberts (1993) la gestion estratégica en las dependencias publicas

tiene aplicacién limitada, sobre todo en los sistemas grandes y de multiples

45 Frost-Kumpf. Lee, Wechsler, Barton, Ishiyama, HowardJ.y Backoff, Robert W. "La Accién Estratégica y el Cambio
Transformacional: | Departament of Mental Healthde Ohio". Barry Bozeman (coordinador). La Gestion Pablica, SuStuacion
Actual. México, Colego Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, Universidad Autonoma de Tlaxcala,
FCE, 1998, P! 195-214.

s Ibid, p. 196.
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organizaciones. 7 No obstante, identifica cuatro areas principales en que la
transferencia de la gestion estratégica basada en la organizacion resulta
especialmente problematica: 1) la formulacion de laspoliticas de la dependencia;
2) la adaptacién de la dependencia a su medio externo; 3) la aplicacion de las

politicas de la dependencia Yy 4) la toma de decisiones."

La gestion estratégica tiene como uno de sus objetivos la gestion local. Estos
cambios basados en la idea de que solamente un incremento cualitativo de la
idoneidad administrativa Yy de gestion de politicas, por parte de los funcionarios,
y de incremento de la participacidon organizada por parte de los ciudadanos,
puede hacer frente a los problemas que hoy enfrentan lascomunidades." Orientar
cambios en la gestién local implica que la reforma abarca instancias relativas al
disefio de laspoliticas, la necesidad de modificaciones institucionales, el aumento
de la eficiencia en el gastoy la mejora de la gestion de los recursos humanos, la
generalizacién de instrumentos y mecanismos de gestién, asicomo la atencién
Y el servicio a los ciudadanos, el perfeccionamiento del control y la evaluacion

de las politicas.

La orientacién de la gestion estratégica es un campo de estudio que permite

comprender mejor a la organizacidn publica en suentorno yen la medida como

a Roberts Nancy C."limitacionesde|aAccion Estratégicaen lasDependencias’. Barry Bozeman (coordinador). LaGestisn
Piblica. SuSituaciOtl Actual. México, Colegio Naciona de CienciasPoliticas yAdministracion Pablica, UniversidedAutonoma
deTlaxcdla, F.CE, 1998, p. 216.En estearticulo edudia al Departamento de Defensa de losEstados Unidos deAmérica

* "Los modelos tomados de lagestion edratégica basada en |asempresas no embonan bienen lasorganizaciones que
tienen grandes necesidades decoordinacion y adaptacion, y alinsetienenquecrearnuevos modeos. Estamosen buscade
formas nuevas deorganizacion socid (Drucker, 1983; Jdinek, Litterery Miles, 1986r".|bid, p.237.

 Edrada, Gabrida M. "Condderaciones paralaNueva Gestion Estratégica de loscoblemos Locdes'. VI Congreso
Internacional delCLAD, Argentina, 20010www.clad.org.velandesblestrada
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éste puede interactuar con el exterior. Como conjunto de técnicas administrativas,
la gestion estratégica contribuye a mejorar las organizaciones gubernamentales,
sintener que llegar a excesos de recorte de personal o eliminacién de estructuras
administrativas. En una posterior etapa, la gestién estratégica define susacciones
estratégicas para concentrarse en su puesta en disefio, implementacion Yy

evaluacion.
6.2.3 Gestién intergubernamental

Una tercera orientacion en el campo de la gestion publica, se dirige a la gestion
intergubernamental. Una manera de abordar esta nueva orientacion, es a partir
de diferenciar a las relaciones intergubernamentales (RIG) y la practica de la
gestion intergubernamental (GIG). Las RIG serefieren al analisis y a la comprensién
del conjunto de interaccionesentre unidades, mientras que la GIG hace referencia

a la gjecucion cotidiana de dichasinteraccionss.»

Lanocién de lasrelaciones intergubernamentales (RIG) sigue, en su sentido basico,
la definicién propuesta de William Anderson (1960) a saber: un importante
contingente de actividades o interacciones que tienen lugar entre unidades de
gobierno de todo tipo Y nivel territorial de actuacion. Anderson hacia referencia
al sistema federal en los Estados Unidos, donde surge este concepto en la década

de 1930.%

> Agrandff, pohert "1 2 Relariones V| aGestion Intergube . Bafion, Rafad y Carrillo, Ernesto (comps)) La,
Administracion Pbhcs, Madria DS A (3ay e gtaes". Bafton, Refeely Carilo, Emesto (comps) Laueva

AanﬁOﬂ, . Ini mental R Jati . : . . . . . . .
f)lorRobert A\é\ﬂ'i]n'gﬁ.]‘ tergovern: elations in Review. Minnegpolis, University of Minnegpolis Press, 1960. Citado

418 Menciéon Honorlflca del Premio IAPEM 2001
{Modalidad: investigaciones tedricas, y tedrico-précticas)




CESTIAN.DUIDL IPA:': S0VVERNANCE

Capitulo VI Nuevas Orientaciones 'y Campos
de la Gestion Publica

El concepto de RIG resulta mas accesible a la vista de cinco rasgos distintivos,
sefialados por Wright (1988) para el caso de los Estados Unidos, aunque parece
tener una aplicaciéon mas amplia, lo cual supone su aplicacion a otros pafses.?
En primer lugar, las RIG trascienden las pautas de actuacién gubernamental
constitucionalmente reconocidas e incluyen una amplia variedad de relaciones
entre el nivel nacional Y el local, entre el nivel intermedio (estatal, regional o
provisional) y el local, y/o entre las distintas unidades de gobierno local. A este
repertorio se deben afiadir las unidades monofuncionales de gobierno, empresas
publicas, organizaciones sin fines de lucro y organizaciones parapublicas ("quan-
gos" término con el que seconocen en el Reino Unido), que actian en lasfronteras

del sector publico.

Elsegundo rasgo de las RIG es la importancia del elemento humano, constituido
por las actividades y actitudes del personal al servicio de las unidades de gobierno.
Wright (1988) sostiene que, en sentido estricto, no existen relaciones entre los
gobiernos y que Unicamente se dan relaciones entre las personas que dirigen las

distintas unidades de gobierno.

Una tercera caracteristica de las RIG es que las relaciones entre los empleados
publicos suponen continuos contactos e intercambios de informacién y de puntos
de vista. Wright (1988) opina que una de las preocupaciones centrales de los
participantes en las RIG es la de conseguir que los asuntos salgan adelante,
propésito que sealcanza através de diversos mecanismos informales, practicos

o Wright, Deil§ Understanding Intergovernmental Relations. Belmont, Califomia, gooyole, 1983
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y orientados a fines concretos, desarrollados dentro del marco formal y legal en
gue se desenvuelven los distintos actores. En el Reino Unido, Rodees (1985) ha
definido a las RIG como una serie de reglas de juego que incluyen, entre otras, el

pragmatismo, la justicia, el compromiso, la despolitizacién y la confianza.

Lacuarta caracteristica identificada por Wright (1988) se refiere a que cualquier
tipo de empleado publico es, al menos potencialmente, un participante en los
procesos intergubernamentales de adopcién de decisiones. Sibien no esposible
sabercon certeza cuantos actores gubernamentales intervienen en las decisiones
de las RIG, segun una estimacion a la baja de los Estados Unidos, el nimero

supera los 200,000 actores-participantes (Wright, 1988).

Por altimo, las RIG se caracterizan por su dimension politica. Wright (1988)
define esteaspecto como el conjunto de lasintenciones y acciones (o inacciones)
de los empleados publicos, asicomo las consecuencias de dichas acciones. La
dimension politica de las RIG exige el examen de las interacciones entre los
distintos actores de los diferentes niveles de gobierno que intervienen en la
formulacion, implementacidon y evaluacién de las politicas publicas.P Hesse
(1987) ha descrito en Alemania a las RIG como un proceso que supone la
transformacion del federalismo tradicional en la elaboracidn conjunta de politicas
publicas, donde los actores pertenecientes a los tres nlveles'de gobierno persigue
suspropios intereses de forma interactiva en el marco del desarrollo de laspoliticas
publicas.

 ibid, p. 128.
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Elconcepto de RIG trasciende los enfoques constitucionales-legales, tanto acerca
de las divisiones entre gobiernos como en lo referente a sus respectivas
competencias y funciones. No pretende sustituir conceptos histéricos, tales como
el federalismo o la estructura de los sistemas unitarios, sino complementarlos a
fin de tener en cuenta las nuevas realidades politicas y administrativas, fruto de

la expansion de los gobiernos (Elazar, 1987).54

Por su parte, la gestion cotidiana de los asuntos entre los gobiernos es un
componente de las RIG que estacobrando una progresiva relevancia. Lagestion
intergubernamental (GIG) se refiere a las transacciones diarias o relaciones
informales entre los elementos gubernamentales componentes de un sistema
politico-administrativo. Ensu calidadde funciéon de las RIG subraya el proceso
de logro de objetivos, puesto que la gestién constituye un proceso mediante el
cual los empleados que intervienen encaminan sus actuaciones hacia procesos

concretos. Wright (1988) atribuye tres cualidades especiales a las GIG:

1. Suenfoque secentra en laresolucién de problemas, esdecir, esun proceso
basado en la accién que permite a los gestores de todos los niveles hacer algo
constructivo.

2. Proporciona un mecanismo para entender y funcionar con el sistema tal
COMOES, incluyendo perspectivas estratégicasque expliquen el como y el porqué
de los cambios interjurisdiccionales, asicomo unas directrices sobre cémo actuar

en el sistema.

54 . .
Elazar, Daniel). Exploring Federalism. luscallosa, University 01 Alabama Press, 1987. Citadopor Roben Agranoff.
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3. Un énfasis en los contactos Y el desarrollo de redes de comunicacion. La
GIG supone la intervencién conjunta de las distintas partes para desarrollar
soluciones conjuntas aunque reconoce la importancia de las cuestiones juridicas
Y politicas, por lo que trata de ajustarse a ellas para llegar a acuerdos. La GIG es,
por tanto, un proceso complejo Y sinuoso de accidn conjunta que persigue ar-

ticular formas de actuacion conjunta en el campo de la gestion publica.

La relevancia de dichas actuaciones de gestion publica ha sido identificada en
varios contextos. Existe el interés de algunos autores en las caracteristicas
interorganizativas de la resolucion de los problemas intergubernamentales que
implica incontables niveles de gobierno Yy de agencias privadas. Las divisiones
de responsabilidades, los marcos de decisiones Y los intereses divergentes
conducen a la necesidad de ofrecer acciones politicas coordinadas a través de
redes y organizaciones auténomas, pero a la vez, interdependientes, donde las
capacidades colectivas de una serie de participantes son esenciales para resolver
los problemas de forma eficaz, o donde las actuaciones de las unidades

individuales han de tener presentes las consideraciones politicas Mas generales.

Agranoff (1997) sefala que el estudio de las redes en la puesta en practica de
politicas intergubernamentales nos ha llevado a centrar mas la atencion en la
GIG como un enfoque para resolver problemas a través de los contactos Y las
comunicaciones. Enel Reino Unido, Rodees (1985) apunta a una serie de reglas

del juego entre las que destaca el pragmatismo, el consenso, la imparcialidad, el
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compromiso y la territorialidad. Pero hay algo més significativo que se identifica
como una serie de estrategias de gestion intergubernamental: la utilizacion
burocréatica de los recursos, la entrada de las autoridades locales en los procesos
de decision del centro, la consulta con las autoridades locales, la negociacién e
intercambio de recursos, la confrontacién sobre la inconformidad, la blusqueda
de aliados en los otros gobiernos, los incentivos financieros que se ofrecen y la
creacion de competencias profesionales y la simplificacién profesional al dividir

los problemas."

Wright (1984)56 sefiala que la actual, es una era de la GIG por tres razones
principales, las cuales estan ligadas al crecimiento y la complejidad de las

relaciones y configuraciones intergubernamentales:

1 la creciente importancia de la conducta basadaen el calculo, por ejemplo,
la necesidad de sopesar los costes Y los beneficios de las subvenciones (federales),
de intervenir en el juego del reparto de fondos mediante férmulas y de evaluar el
riesgo que supone el incumplimiento de las normativas frente al coste del
cumplimiento;

2. Eljuego de la fungabilidad, o la capacidad de desviar o intercambiar los
recursos recibidos para un propdsito concreto a fin de conseguir otro;

3. Lasobrecarga del sector publico, lo que conduce a un coste excesivo, a la

ineficiencia y a la sobreregulacién.

fergovemmental [ Relar

%W"EEL Deil S NManagmg the Intergovemmental Scene: The Changing Dramasof;:ede%& I
Managermnc Wyork,

t d| A “Management”. EnWilliam B. ed.) Handbook ofOrgan
IogrsédanDéArEg 1964. g]ttadoporROben Agrn liam B.Edy (ed) Fa orrgan
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Estas condiciones han resaltado el papel de los gestorespublicos. Lacomplejidad,
interdependencia, incertidumbre Y riesgo crecientes son todos factores que han
fortalecido la posicién de los actores con experiencia, preparacion Yy
conocimientos, son atributos que los gestores publicos deben desempefiar para

ocupar las responsabilidades que le son asignadas.

Los gestores publicos, tanto los que trabajan en gobiernos locales o regionales
como los empleados en el gobierno central, desempefian un papel clave en la
implementacién de los programas intergubernamentales. Segun Rosenthal (1984),
la GIG esdiferente porque la responsabilidad de realizar un servicio o garantizar
sucumplimiento generalmente incumbe a una organizacién, pero suconsecucion
corre acargo de otras agencias." Elautor sugiere que existen cuatro condiciones

de estaforma "indirecta de gestién":

1. Que la responsabilidad esté compartida através de los niveles de gobierno
u organizaciones involucradas en un programa;

2. Que sea probable que las personas en las distintas agencias
gubernamentales tengan opiniones diferentes respecto a aspectos importantes,
como los objetivos del programa;

3. Que el programa y las relaciones entre los gestores estén en marcha;

4. Que los mecanismos o instrumentos se especifiquen para el intercambio

de recursos e informacién a través de las fronteras organizativas formales.

s7 Rosenthd, ggeven R.“New Directions in Evauating Intergovemmental Programs'. Pubic Admistration Review, No.44,
Pp.469-476.
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Agranoff (1997) sefialaque han surgido una gran variedad de técnicas de GIG de

dichas experiencias Indirectas." El campo de la GIG muestra diversas
interpretaciones que marcan la diferencia con una orientacion distinta dentro de

las relaciones intergubernamentales (RIG).

Porlo que respecta alos modelos, existen cuatro de gestion intergubernarnental.”
o,

Desde el modelo basado ;n rslaclones de autoridad entre los sujetos, hasta el

modelo exclusivo, donde los distintos nivelesde gobierno cuentan con susambitos

de actuacion Yy donde se dan pocas ocasiones para la colaboracion. El tercero

estaria en el modelo interdependiente, que es el mas representativo del

funcionamiento de las relaciones intergubernamentales donde la funcién del

gobierno involucra simultdneamente unidades nacionales estatales y locales al

igual que otro tipo de organizaciones no gubernamentales.

Elcuarto modelo setrata de la gestién en red. En los ultimos afios se ha venido
configurando una nueva formula de gestion de los asuntos publicos, que ha
hecho énfasis en el contexto comunitario, basada en aspectos cualitativamente
diferentes a la gestién publica tradicional en lo relativo a los actores, a las
relaciones entre sector publico y privado, a lasrelaciones entre centro y periferia,

entre otros."

58A§franaff sfida diez planteamientos utilizados: 1) planificacion estratégica, liderazgo y vison; 2) contados entrelos

empleados publicos; 3)influenciade losrecursos |ntergubemanentd-;—zs_¥ privados; 4)fomento delacapacidad; 5)exenciones,
ogramas modelo y programacién especid; 6)desregulacion y flexibilidad regulatoria negociade; 7)elaboracion conjunta

de politicas o colaboracion enel proceso de |aglaboracion depoliticas, S?dlsm nucién delal cancede | asupervision centrd;

9) cooperacion horizontd y desarrollo de redesy 10) reorganizacion gul ientalV enfoques del gradode eficiencia

s Mondragon RUiz de |ezana, jaione, “La Gestion intergubemamentaf: |asRelaciones intergubernamentales en Espafid’. En

Oliasde Lima, Blanca LaNuevaGestion Pablica. Madrid, Prentice Hall, 2001, pp. 319-320. )

9 Crespo Gonzéez, jorge."Gestion Piblicay Gestion |ma%1mma en laUniénEuroped!’. En Oliasdelima, Blanca

LaNueva Gestion PlbTica. Madrid, Prentice Hdl, 2001, p. 354.
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El concepto de gestién intergubernamental sealeja de la idea de buscar soluciones
estratégicas de caracter general ante la complejidad del sistema
intergubernamental, adoptando mas bien una postura modesta y limitada ante
las cuestiones intergubernamentales. Secaracteriza por aspectos como son: 1) la
blusqueda de la solucién de problemas (problem solving); 2) la capacidad para
hacer frente a las situaciones (coping capabilities); y 3) la formacién de redes
donde los contactos y las informaciones son mecanismos imprescindibles para

la resolucion de los problemas.”

Ensuma, la gestién intergubernamental constituye un proceso mediante el cual
los trabajadores intervienen encaminando sus actuaciones hacia objetivos
concretos, resaltando la importancia del trabajo de los empleados publicos Y sus
intentos de realizar los ajustes necesarios que permitan sacar adelante los

programas emprendidos.
6.2.4 Gestidon de recursos humanos

Un cuarto campo de estudio de la gestion publica es la gestién de las personas
(gestion de recursos humanos). Ello se debe a la importancia central de las per-
sonas en la gestion de lasorganizaciones de la tercera ola, asicomo poner al ser
humano como primer elemento a considerar. Esta tendencia se observa eﬁ tedricos

de la organizacién (Mintzberg, 1989; Etzioni, 1989), en analistas de la cultura de

&1 Mondragén Ruizde Lezana, Jaione. Op. cit; p.323.
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las organizaciones (Peters y Waterman, 1982) y, desde luego, en estudiosos de la
gestién de la calidad (Deming 1986, 1989). Lasbasesen que sefundamenta esta
propuesta son, ante todo, funcionales, centradas en mejorar la eficacia y eficiencia
de las organizaciones. También las obras de Maslow (1954), McGregor (1960) o
Argyris (1957) han influido desde criterios mas humanisticos en la configuracién

actual del planteamiento."

Para Villoria (1997) junto a estatendencia general hacia la consideracién de la
persona como elemento esencial de la organizacion, otro importante conjunto
de transformaciones sociales, politicas y econémicas ha generado un entorno
diferente al taylorista en la gestién de los recursos humanos. Esta gestion ha sido
modificada por tres grandes corrientes de cambio: a) lascorrientes politicas, que
han establecido un freno a la explotacién en el trabajo, especialmente con el
desarrollo de los principios del Estado social y la legislacion protectora; b) las
corrientes tecnoldgicas, que han simplificado los trabajos manuales y abierto
nuevas formas de empleo; e) las corrientes sociales, con el desarrollo de las

relaciones laborales y d) el nuevo papel del empleado en la organizacion.

Una definicion minima de gestién de recursos humanos "incluye un amplio
conjunto de decisiones y acciones que afectan la retacién entre una organizacion

y sus empleados, Y pretende adecuar la actuacidn de los empleados a la mision

“2Villoria, Manuel. “La Gestiénde | asPersonas en lasAdministraciones Pdblicas Postburocraticas: un Enﬁﬁ.:e
Bafian, Rafad y Carrillo, Emesto (comps) LaNueva Administracién Plblica. Madrid, Alianza Editorid 7, p. 125.
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ya lasestrategias de la empresao institucién"." Asi, la gestion de personal debe
seruna herramienta al servicio de la eficacia organizativa. Suprincipal razén de
ser es ayudar a la organizacion publica a alcanzar su objetivos. Para ello, la
gestion de recursos humanos impulsa acciones dirigidas a desarrollar la
motivacion y el compromiso de los empleados, afortalecer la cultura comdn ya

mejorar sus competencias profesionales.

Villoria (1997) considera que las tendencias generales y algunas de las

implicaciones que para la gestion de recursos humanos que se presentan son:

1 Una mayor diversidad de la fuerza de trabajo;

2. Buscarel equilibrio entre la responsabilidad en el trabajo y las necesidades
familiares;

3. Globalizacion, con la consiguiente competencia en el marco de una

economia mundial, frente a los requerimientos de cada pais;

4. En un entorno complejo, diverso y en constante cambio, se precisa la
expansion de la planificacion estratégica de recursos humanos como columna
vertebral de la gestion estratégica de los mismos;

5. Mayor participacion y capacitacion del empleado, siguiendo la tendencia
de poner al empleado en el centro de las decisiones de la organizacién y

considerarlo como el principal activo, conlleva la tendencia a una mayor

3 Cisternas, Xavier. "LosRecursos Huymanosen lasAdministraciones Plblicas: un EnfoquedeGestion”. En Losada Marrodén,
Carlos ¢DeBurécratasa erentes? |_aCiencias delaGestion AplicadasalaAdministracion del Estado, Washington, Banco
Interamericano de Desarrollo, 1999, p. 291. Algunos autores sefial anque todaorganizacion que quierasobrevivir en este
entornoglobalizado, competitivo y de conocimiento debe: a) invertir en capita hymano: bl formar e indruir a losrecién

%ﬂscglﬁg%oa%a rorni zonrs‘fon; €) ingruir atodos enlaresolucion de problemas paramejorar lacaidad; d)capacitacion
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participacion de ésteya una capacitacion (empowerment) del mismo paratomar
decisiones;

6. La naturaleza cambiante del trabajo futuro: formacién y desarrollo para
una fuerza de trabajo basadaen el conocimiento, pero que no puede perder de
vista los valores esenciales de lo publico;

7. El crecimiento de expectativas del empleado Y la necesidad de equilibrar
demanda y coste;

8. Elcrecimiento de las expectativas de la sociedad con respecto al servicio

publico.

Para abundar mas sobre el punto de colocar al empleado como centro de la
organizacion, deben considerarse las implicaciones que esta tendencia tiene
para la gestion de recursos humanos como son: a) la necesidad de promocionar
el trabajo de equipo frente al individualismo; b) el desarrollo de grupos de trabajo
semiautbnomos Y, en general, de nuevasformas de microestructuras organizativas;

¢) la busgueda de mecanismos para premiar Y reconocer a los grupos de trabajo;

d) la generacion Yy desarrollo de habilidades transversales en los empleados; e) el

eficaz uso del redisefio de puestos con la consiguiente variedad de habilidades y
la preocupacion por el enriquecimiento de tareas Y responsabilidades; f) la
necesidad de permitir al empleado ver la identidad de sutarea en el marco de la
organizacion, Y el significado de la misma; g) reforzar la posibilidad de una
coherente rotacién en puestos de trabajo que favorezca el mantenimiento de la

capacitacion del empleado; h) promover la autonomia del empleado, de manera
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gue tenga libertad para seleccionar las respuestas propias al entorno; i) favorecer
los sistemas de retroalimentacion, de forma que el empleado goce de la posibilidad
de conocer !a eficacia de su esfuerzo; -k) desjerarquizar las organizaciones y
aplanar las estructuras, favoreciendo la responsabilidad y el didlogo." Aunque

debe considerarse la diferencia entre gestion publica y privada:

Una gestién de los recursos humanos de la administracion como sifueran los de
una empresa privada podria colisionarse gravemente con el Estado de Derecho
e incluso con la propia democracia, que requiere siempre una administracién
objetiva, imparcial y garantista de los procedimientos colectivamente

establecidos.v

La gestién de personal de la administracién publica necesita una profunda
reconfiguracién, pero sin olvidar los ineludibles lazos de las organizaciones
publicas con los valores democrético-constitucionales. y ello porque la gestion
de recursoshumanos en la administracién publica no ha de tener como simple
objetivo, auxiliar en la direccion eficaz y eficiente de una gran empresa, sino
algo que incluye lo anterior y lo enriquece: ha de sostener y profundizar la
democracia. Sea cual fuere el nuevo modelo de gestion publica, no puede
olvidarse que la administracion publica debe servir con objetividad los intereses

generales de la sociedad.

 Ibid, p. 247.
s Ibid, . 250.
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Enel dmbito de los servicios publicos, darle importancia a las personas parece
incuestionable, cualquiera que sea el enfoque utilizado. Por lo que no es de
extrafiar que los reformadores de la administracién publica acentlen, casi sin
excepcion, la necesidad de revisar y potenciar las politicas y practicas de la

gestidn puablica de los recursos humanos."

Para mejorar la gestion de recursos humanos pueden dirigirse cuatro ejes

fundamentales: 1) descentralizar la gestion de personal y cambiar el papel del

departamento de recursos humanos; 2) planificar los recursoshumanos en funcién

de la estrategia; 3) flexibilizar la gestion de recursos humanos para responder a
las necesidades de los servicios y 4) desarrollar practicas de gestion de recursos
humanos para aumentar la productividad y para fortalecer el compromiso de los
empleados." Esto sedebe que hay que reconocer que los recursos humanos son
decisivos para el éxito de cualquier organizacién. Las capacidades de una
organizacién no son otras, que las propias de las personas que en ella trabajan.
Se puede comprar o copiar la mejor tecnologia o los sistemas de trabajo méas
avanzados, pero si no se cambia la forma en que las personas piensan Y se

comportan, no seconseguiran resultados cualitativamente diferentes.

Para Longo (1990) cabe preguntarse hastaqué punto la orientacién a la flexibilidad

sintetiza en realidad orientaciones plausibles de mejora en cualquiera paises o

% Longo Martinez, Francisco. “Moderizar la Gestion Piblica de lasPersonas: los Dessfiosde laFlexibilided”. V Congreso
del CLAD. www.clad.org.ve o y .
o7 Cisternas, Xavier. "losRecursos Humanos en lasAdministraciones Pablicas: un Enfoque deGestion". Opit. p. 293.
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entornos. Parece en principio que la expresion resultaria aplicable sobre todo a
contextos en los que las practicas de personal adolecieran de una rigidez
normativa y procedimental. Este seria el caso de buena parte de los modelos
profesionalizados, basados en sistema de mérito -si empleamos el [éxico
anglosajon- de funcién publica -si optamos por la terminologia de Francia y
Espafa-, o de servicio civil -corno se hace en Iberoamérica. Por el contrario, si
hablaramos de modelos que siguen la légica del spoil system o botin politico,
como esel caso en buena parte de los paiseslatinoamericanos, seriadudoso que
las prioridades pasaran por flexibilizar. De hecho, la combinacién de elementos
rigidos y flexibles, en proporciones por determinar en cada caso, caracteriza un

disefio correcto de las politicas de gestion publica de los recursos humanos.

Lacuestion resulta menos simple de lo que parece, por lastres siguientes razones:
1) los sistemasde botin politico no excluyen la existencia de elementos de rigidez
(la libre adscripcién por lealtades politicas existentes en algunos paises
latinoamericanos); 2) también en los paises dotados de un sistema de méritos es
necesario desarrollar y perfeccionar los sistemasde garantias, para evitar riesgos
de politizaciéon y 3) la migracién de los modelos del primer tipo a los del segundo,
no tienen porque hacerseal precio de copiar elementos disfuncionales existentes

en éstos ultimos.

A esterespecto, seafirma que existen dos visiones diferentes del mismo problema.

La primera de estas visiones de la flexibilidad se basa en una percepcién
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dominante de las personascomo restriccion y pone el acento en la reduccién
de loscostes de personal. Enlaza con los discursosempresariales de la reingenieria,
el downsizing, las competencias clave y la empresa red, orientandose a la
deteccién y eliminacion de excedentes, asicomo de una inspiracion eficientista.
Lasegundavision tiende a percibir a las personas mas bien como oportunidad, y
pone el acento en la flexibilidad de la gestion publica de recursos humanos
como apoyo a la creacion de valor por parte de las personas. Sintoniza con los
discursos empresariales de calidad total, practicas de alto rendimiento, y con las
orientaciones de la modernizacion administrativa masbasadas en la idea servicio

publico, de mejora de la receptividad, o de conversion del administrado en cliente.

Por ello, se requiere orientar la gestion puablica de recursos humanos a la
flexibilidad, lo que supone afrontar algunos desafios trascendentes que afectan
a: 1) la gestion del empleo (incorporacion de personas idéneas para las tareas
que deben realizarse es la primera de las exigencias); 2) la planificacion y
organizacion del trabajo (la mejora del aprovechamiento de los recursos
humanos); 3) la gestién del rendimiento (el estimulo a las mejoras en el
rendimiento de los empleados publicos constituye uno de los principales desafios
de la gestion puablica); 4) la gestion del desarrollo y aprendizaje (la adquisicién y
desarrollo de capital intelectual que constituye un activo principal que debe ser
gestionado) y 5) a la propia organizaciéon de recursos humanos (el principal
protagonista es el directivo de linea, llamado a recibir de la organizacién
atribuciones y responsabilidades ).68 la gestion de las personas ha cambiado

"Ibidem.
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radicalmente, por lo que es necesario mostrar sus implicaciones en la gestion

publica.

Por lo tanto, debe destacarse el &mbito de la gestion de los recursos humanos
como uno de los elementos centrales de los procesos de transformacion de la
gestidon publica para generar mayores capacidades en las administraciones
publicas, asi como para desarrollar los nuevos modelos de relaciones para la

prestacion de servicios publicos.s?

6.2.5 Gestién del conocimiento

Otra de lasorientaciones mas importantes en la gestién publ ica, particularmente
en Espafia, es la gestion del conocimiento. Este concepto se encuentra ligado a
la teoria del capital intelectual y a la utilizacién de Tecnologias Informaticas (Tl).
En una perspectiva més amplia, dentro del Estado se encuentran las empresas,
las familias de los empleados y los empleados como sujetos, de manera que la
incorporacién de conocimientos debe ser una funcién del gobierno que debe
comenzar en los inicios con los sujetos. Son ellos los que trasladan esta cultura
de aprendizaje permanente en suentorno y son lasempresas, entre otras, las que
capitalizan los conocimientos que depositan los empleados para crecer y

desarrollar el pais?'

deajorSema,M ud. “El Papel de laslngtitucionesenlaGestién delasAdministraciones Pblicas'. Reforma YDemocracia.
Venezuda, CLAD, No. 20.junio de 2001, p. 76.
w Belly, Pablo. “El Estado como Generador de Conocimientos’. Bedly Knowledge Management. 2001.
WWW.gestiondel conocimiento.com.
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La gestién del conocimiento no es un concepto de moda." sino que encierra
una amalgama de estrategias que provienen basicamente de la experiencia con
la gestion empresarial, la psicologia, los recursos humanos, Y el conocimiento
gue se ha de tener sobre cado uno de los componentes de una organizacion: sus

trabajadores, susclientes y susproveedores."

La gestidon del conocimiento es el proceso mediante el cual adquirimos,
generamos, almacenamos, compartimos y utilizamos conocimiento, informacion,
ideas Y experiencias para mejorar la calidad en el cumplimiento Yy desarrollo de

la mision de la organizacién.

Gestién del conocimiento para evitar perderlo, para aprender de él, para mejorar
la toma de decisiones, como riqueza de crecimiento personal y también
organizacional, capitalizando el potencial de los recursoshumanos, empoderando
a los sujetos a los con los que estamos trabajando y mejorando la calidad en
nuestro trabajo. Endefinitiva, gestionar bien para crecer todos. Compartir para
aprender. Aprender Y, nuevamente compartir; compartir para volver de nuevo a

prender y alimentar, una y otra vez, la espiral interminable del conocimiento."

71 Otrasdefiniciones son: "Gestion del Conocimiento esel proceso de administrar continuamente conocimiento de todo
tipo parasatisfacer necesidades presentes yfuturas, para identificar y explorar recursos de conocimiento tantoexistentes
comoadaquiridos y paradesarrallar nuevascportunidades”, AnnMacintosh propone: "l a Gestion del Conocimiento envuelve
laidentificacion y andlisis del conocimiento tantodisponible comoel requerido, I%FImeeaén y control de acciones para
desarrollar activos deconocimiento conel findeal canzarlos objetivos organizacionales', Benki vonRoth, Andrea. "Gestion

del Conocimiento Y laCompetitivided". Mastermind Global Information, 2000, www.gestiondelconocimiento.com.

72 Flores VIVa, )esis. "Gestion del Conocimiento: (Nueva Esrategia Empresarid o Simple Concepto de Modd'. Nakua
Technologies, 2000. www.gestiondel conocimiento.com. ) ) o

7 Gradillas Reverté, Maria " Propuesta paralaFormulacion de una Estrategia de Gestion del Conocimiento®. Ayudaen
Accidn, 2000.www.gestiondelconocimiento.com.
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Udaondo (2000) considera que en castellano, debe entenderse por Gestion del
Conocimiento la suma de los dos conceptos (Know/edge Management) que esla
capacidad que tiene la organizacion para administrar el acervo de conocimientos
del que actualmente dispone.” Este concepto escomplementario al de Learning
Organization (la organizacién que aprende, también traducido como
"organizacion inteligente") que serefiere a la capacidad que tiene la empresa de
aprender, esdecir, de generar nuevos conocimientos. Lagestion del conocimiento
como el esfuerzo de una organizacién por conseguir, organizar, distribuir y

compartir los conocimientos entre todos los empleados.

En realidad, recientemente sehadescubierto que en lasorganizaciones el primero
y principal de los activos disponibles, es el capital intelectual que poseen las
personas que las constituyen. Por ejemplo, en la antigiiedad el Gnico activo era
la tierra, después en las industrias los activos eran las maquinas, en la actualidad

el principal activo de las organizaciones (puUblicas o privadas) son las personas.

El capital intelectual” en una empresa se encuentra compuesto por cuatro
componentes: 1) los activos del mercado (marca, clientes, distribucién, etc.):
2) los activos de propiedad intelectual (productos del "know how" propiedad de
la empresa); 3) los activos de infraestructura, centrados en el individuo (lo que la

gente sabe hacer); y 4) los activos centrados en la gestion Y cultura corporativa

"Udaondo Duran, Miguel.“La Gestion del Conocimiento”. Airtd Movil, 2000. www.gestiondelconocimiento.com.
7 Elcapitalinlelectual esaquelconjuntodeesos activos intangibles que suponen lageneracién de unamayorvaloracion de
laorgamzacron,
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(lo que nuestra organizacion y la forma de hacer las cosas es capaz de generar
de cara al futuro)." Mientras que para otros autores, el capital intelectual se

encuentra conformado por: el Capital Humano (informacién sobre el empleado,

susaptitudes, habilidades, capacidad de aprendizaje, etc.), el Capital Estructural

(informacién sobre la cultura de la organizacién, caracteristicas, estructuras y
filosofia de trabajo), y por el Capital Relacional (relativo a los contactos con

entornos externos a la organizacién).

Lagestion del conocimiento esel conjunto de procesos Y sistemasque permiten
gue el capital intelectual de una organizacién aumente en forma significativa,
mediante la gestiobn de sus capacidades para resolver los problemas en forma
eficiente (en el menor espacio de tiempo posible), con el objeto final de generar
ventajas competitivas sostenibles en el tiempo. Gestionar el conocimiento
significaria la gestion de todos los activos intangibles que aportan valor a la
organizacién en el momento de conseguir capacidades, o competencias

esenciales y distintivas."

Para alcanzar la gestion del conocimiento se requieren tres conceptos: las perso-
nas, la tecnologia Yy la comunicacion. Esto que genera una nueva riqueza que se
denomina competencias. Para gestionar estas competencias, las organizaciones
orientadas a la gestion del conocimiento se mueven entorno al ciclo de creacién

del conocimiento, cuyo valor es generar valor agregado.

’ Ibid, p. 4. . -
7 Camgn, juan. "Introduccion Conceptua a laGestion del Conocimiento”. www.gestionde conocimiento.com
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Desde el punto de vista de la empresa privada, frente a la visién tradicional de la
empresa centrada en el producto, surge una nueva visién que organiza todos los
procesos de la compafiia pensando en la satisfaccion del usuario. Este cambio
de enfoque no es producto de la casualidad o el capricho de los gestores, surge
como una respuestaa la necesidad de adquirir, retener y fidelizar usuarios en un
mercado intensamente competitivo en el que el cliente dispone de una variedad

de opciones entre las que se puede elegir y esel Unico en toma la decision final.

En el caso de la administracion publica aunque las circunstancias sobre la
competitividad no sean las mismas que en el entorno puramente empresarial,
existe un necesidad semejante fomentada por la marcha de personal propio, asi
como la existencia de contratacién de personal de asistenciatécnica cuya rotacion
en estos Ultimos tiempos es muy elevada. Con este propésito surgio el concepto
de gestion del conocimiento que estariaconstituido por todas aquellas actividades
y procesos que permiten generar, buscar, difundir, compartir, utilizar y mantener
el conocimiento de una organizacién, con el fin de incrementar su capital

intelectual y aumentar su valoracién dentro de su entorno de mercado."”

Por su parte, para Enebral (2000) la gestion empresarial ha evolucionado desde
las Gltimas décadas y mucho mas si nos remontamos al comienzo del siglo."

Desde Taylor y Fayol que iniciaron una etapa de gestion cientifica basada en la

".|ozano, Mercedes Mg, " "Aproximacion a laGestion del Conocimiento. UnaVision Précticad’. Gerencia Informatica dela
Segundad Social, 2000. www.gestiondel conocimiento.com.
. Enebr Ernandez José. “Cien Afios de Management". Formacion y Consultoria, SA 2000.
onocimiento.com. Aquf setoman algunos argumentos de este apartadio
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mejora de la productividad. Después del experimento de Hawrthorne con Elton
Mayo, Mary Parker Folleerr y Chester Barnard que apuntaban a una gestién al
lado humano de la organizacion. En la década de 1950, McGregor, Maslow y
Herzberg, insistieron en el potencial disponible en los trabajadores y aportaron
valiosas ideas en torno al tema de la motivacion. Para 1954 Peter Drucker
publicaba The Practice of Management, un clasico de la literatura en el que

impulsaba una gestion empresarial.

En la década de 1960, aparecia El Lado Humano de la Empresa (The Human
5ide of Enterprise) de Douglas McGregor en el que formulaba sus conocidas
teorias "X", e"V" (alineando la primera al taylorismo y revolucionaria la segunda)
relativas al comportamiento de los trabajadores. Otros autores que contribuyeron
a la evolucién del management fueron: Likert, Levitt, Kotier, Allen, Mintzberg,

Burns, Schon, Argyris y McClelland.®

En la década de los ochenta se comenzé a predicar el enfoque de calidad, que
ya habia empezado en la afios de 1950 con Deming y Juran en Japon. La gestion
occidental comenzaba a prestar més atencion al modelo japonés y esto quedd
patente en algunos libros como el de Pascale y Athos (The Art ofJapanese Man-
agement, 1981) o el de Ouchi (Theory Z, 1981). Peroquiza la obra mésimportante
aparecio en 1982 fue En Busca de la Excelencia (In Search of Excellence) de

Peter y Waterman que contribuy6 a la difusién de este tipo de literatura y en

% Ibid, p.3.
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particular, a sensibilizar sobre aspectosde la gestidon cuya importancia se habia

olvidado.

Peter Senge insisti6, al comienzo de la década de 1990, en el concepto de
learning organization en su importante obra The Fiffth Discipline. Texto que
postula la necesidad del pensamiento sistémico dentro de las organizaciones y
del que puede decirse que ha alimentado el debate en beneficio de la evolucion
del management. Hammer hablaria por su parte de la reingenieria de los procesos

y que constituye una de las vetas actuales de la gerencia empresarial.

Para este autor, la gestién por competencias se abre paso porque efectivamente
habia personas cuyos perfilesno encajaban del todo en los puestosque ocupaban.
La gestion del conocimiento seria uno de los ultimos eslabones del manage-
ment, en el sentido de que reconoce que el conocimiento no resulta de una
consecuencia inmediata de la informacidon. La gestion del conocimiento
representa una propuestaiberoamericana dentro de la gestioén publica, enfatizando

la importancia de activos intangibles que enriquecen a cualquier organizacion.
6.3 Futuros alternativos de la gestion publica
Losfuturos alternativos de la gestion publica son variados. Sepueden identificar

variados futuros especificos. El primero construido por Dunleavy y Hood (1995)

que afirman que al observar el paso de la Administracion Publica Progresiva
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desde la 6ptica de la teoria cultural a la Nueva Gestion Publica (NGP) permite
entender las criticas presentes, asi como los futuros de la NGP. Parece poco
probable que estas criticas desaparezcan. Cada una de ellas enraiza con una
vision valida, internamente coherente e histéricamente recurrente de la gestion

publica."

Como una clara oposicién a las opiniones de Osborne Yy Gaebler (1992), segun
las cuales existe un movimiento inevitable y global hacia un anico modelo de
Nueva Gestién Publica, estos autores sugieren que los posibles escenarios del
futuro son multiples y variados. También defienden que las reformas del sector
publico incorporan asuntos que van mas alla de las mas inmediatas
consideraciones de costo Y calidad, que alcanzan una naturaleza constitucional.

Cuadro No.6.I
Futuros alternativos para la gestion pablica

0 R praciond

Alto grado de generalizacion Modelo de reja cerrada Estado burocratico

de lasreglas

Proveedoresprivados, manuales de
procedimientos (juridificacion), sin
mediacién politica.

Ejemplo: la sanidad americana en
los ochenta.

Extender la provisién publica a
través de organizaciones publicas
especificas.

Ejemplo: el estilo tradicional del
sector publico aleman.

Bajo grado de generalizacion
de lasreglas

Estado minimo-comprador
Méaxima presencia corporativa, el
Estado como "consumidor
inteligente”.

Ejemplo: el gobierno de los
Angeles.

Model o descabezado
Sector publico especifico pero
turbulento, sin gestores

responsables.
Ejemplo: las
britanicas.

universidades

Fuente: Tomado de Dunleavy Y Hood, Op. cit. p. 110.

61 Dunleavy, Patrick y Hood, Christopher. “De la Administracion Publica Tradicional a la Nueva Gestion Plblica. Ensayo
sobrela Experiencia Modemizadora de Diversos Paises Desarrollados". Gestiony Andlisis de Fhliticas Piblicas, Madrid,
INAP, No. 3, mayo-agosto 1995, p. 110.
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Dos de los escenarios de futuro plasmados en el cuadro No. 6.1, (los cuadrantes
bajo-izquierda y alto derecha) ya nos son familiares. Elde arriba de la derecha,
que se denomina Estado burocratico (public bureaucracy state) se asocia a un
sector publico especifico, con unas competencias basicasy con formas de operar
distintas y bien definidas. El escenario de abajo a la izquierda, llamado Estado
minimo-comprador (minimal purchasing state), representa un mundo donde las
tareas del gobierno consisten en contratar y donde Ias grandes empresas privadas
dominan la provisién de los servicios publicos, de forma parecida a lo que ha

sucedido con los negocios de la comida rapida.”

El "modelo descabezado” (beadless chicken modefi supone que los servicios
publicos son a la vez gestionados en exceso y en defecto. Son excesivamente
gestionados a nivel de las organizaciones individuales, pero conjuntamente sub-
gestionados, ya que no existe un sistema de direccién. Lasreglas generales que
se aplican al sector publico serelajan o abandonan. Nadie reconoce su propia

posicion en el sistema.

El"modelo descabezado" comporta una estructura donde no existe un responsable
identificable de la gestion publica, lo cual esmuy comin en algunas fragmentadas
organizaciones gubernamentales. Lasorganizaciones publicas existentes efectian
maniobras dentro de su terreno de juego, en funcién de una racionalidad indi-

vidual, pero no prestan ninguna atencién a la racionalidad colectiva de las

2lbid, p.111.
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estrategias del sector publico, ya que no existen normas claras que delimiten
responsabilidades y marquen las pautas de trabajo. Elgran riesgo en este modelo,
es la transformacion gradual de la calidad y los problemas relacionados con la
inestabilidad, la sobreposicién y confusién de responsabilidades, circunstancias
gue han guiado la reforma de los centros de las metropolis britanicas Y americanas

en el pasado.

El "modelo descabezado" es Unicamente una posibilidad abstracta y tedrica.
Algunas de las reformas contemporaneas del sector publico tienden a situarnos
precisamente en ese sector del cuadro No. 6.1. A pesar de que oficialmente se
promociona el cuadrante bajo de la izquierda (Estadominimo-comprador), en la
préactica fuerzas multiples presionan en estadireccion. De aqui que de hecho los
cuerpos publicos permanezcan tan estables a pesar de la retérica de su apertura,
incluso en Estados con aspiraciones de reforma tan radicales como Nueva

Zelanda.

Para Dunleavy y Hood (1995) la reforma de la gestidon publica es propensa al
"modelo descabezado", al menos siempre que se produzca el abandono de una
burocracia uniforme e inclusiva. El continuo desarrollo de fuerzas en poderes
rivales dentro del sector publico puede exacerbar las tendencias mencionadas.
Lo que no esta tan claro es si el "modelo descabezado" es una posibilidad
permanente para la gestion publica o si se trata Unicamente de un estilo de

gestionar que debe dejar paso a otros.
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Igualmente interesante esel cuadro alto de la izquierda, al que se hadenominado
el "modelo de la reja cerrada” (grid lock modeli. Enel estilo de la "reja cerrada”
no se da una distincién estricta entre los proveedores privados y los publicos:
incluso muchos de los servicios publicos pueden serprestados por corporaciones
privadas. Sin embargo, al mismo tiempo, sedesarrollan normas de procedimientos
fuertes y tendenciaimente completas, de tal manera que la provision efectiva de

los servicios queda muy delimitada por las reglas.

Tal como sucede con el "modelo descabezado", tampoco es demasiado
complicado identificar las tendencias que conducen la gestion pablica hacia el
"modelo de la reja cerrada”. Elaumento de los litigios asociado a las normas de
los seguros de todo riesgo, el incremento de la presion reguladora ejercida tanto
desde la Unién Europea como desde los propios Estados, y la proliferacién de
cédigos de conducta gubernamentales podrian estarprovocando el efecto practico
de alterar la libertad de gestion que reclaman las reformas de la administracion
publica actuales, provocando la ubicacion del sistema de gestién en la zona del

"modelo de la reja cerrada’."

Tanto el "modelo descabezado" como el de la "caja cerrada" tienen
potencialidades y debilidades. La virtud més obvia del "modelo descabezado"

es su capacidad potencial para liberar fuerzas dindmicas y emprendedoras

g3 |hid, p. 112. Aunque también existen debilidades, comoes el caso del ”mode(ljo descabezado" que puede provocar
ares de calidadque nosdgan de las

UenasCiones, errores dn%rnequ muyeevado y latendencia a labajade | osestandar :
puedenPracticasdela5"=" pliblica. Porsuparte, |osaspectos reglamentarios mésestrictos del ) delarejacerrada’
provocar ciertarigidez y limitaciones, asicomocostos desmesurados Y unelevado nL'Jme'-P(%g3 Hfsputas sinresolver.
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reprimidas, para golpear estructuras anquilosadas y, en definitiva, para incorporar
disposiciones de innovacion y de competitividad que estaban ausentes de las
aproximaciones tradicionales de gestion publica. Encontraste, el "modelo de la
reja cerrada" es capaz de evitar las arbitrariedades y los caprichos que un poder

de gestion desenfrenado puede incorporar.

Un analisis realista de las dinamicas de la gestion publica deberia alejarnos de
una comparacion exclusivamente tedrica entre lasventajas y los inconvenientes
de los mercados o de lasjerarquias y, en cambio, llevarnos a considerar también
los menos examinados casos intermedios. Como sucede con todos los caminos
hechos con la mejora de las intenciones, la ruta hacia el estilo de gestion mas

mercantil puede desembocar en situaciones inesperadas y desagradables."

El segundo futuro de la gestidon publica, es el que disefian Emmert, Crow y
Shangraw (1993) ss quienes a partir de estudios futurélogos presentan una versién
diferente a la de Dunleavy y Hood (1995). A partir de la idea de que el arte del
futurista es conocer lo que, por esencia, es inconocible: la tarea es sumamente

compleja. Emmert, Crow y Shangraw identifican ocho corrientes futuras:

L La complejidadsocial y organizaciona/: La mayoria de los futuristas cree

gue las estructuras y los procesos organizacionales y sociales se volveran cada

"'Ibidem.
85 Emmert, Mari< A., Crow, Michael y Shangraw, RE)r.. "la Gestion Publicaenel Futuro; laPostortodoxia yel Disefiodela
?auza:lon Barry Bozeman (coordinadar). La Gestion Pablica. SuStuacionAetual. México, Colegio Naciood deCiencias
tlcaSyAdmlnlstraclon Plblica, Universidad Auténoma de Tlaxcala, FCE., 1998, pp. 455474,
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vez mas complejos. Esta complejidad es producto de varias fuerzas, incluyendo
una creciente interdependencia entre organizaciones y sectores, el cambio
tecnolégico, mayores demandas a las organizaciones y la globalizacion de las
interacciones. La mayor interdependencia entre niveles de gobierno, diversas
dependencias, los sectores publicos y privados y hasta entre naciones-estados
afiadird un nivel expansivo de complejidad en las organizaciones publicas. De
hecho, las organizaciones gubernamentales resultardn anacronicas, ya que se
constituyeron para satisfacer necesidadesde una sociedad mucho mas sencilla.
Portanto, la gestion publica sera mucho mas compleja y diversificada.

2. Laprivstizecian y la interaccion entre los sectorespublico y privado. Los
futuristas consideran que continuard la tendencia hacia una mayor interaccién
entre los sectores publicos y privados, y la dependencia cada vez mayor de
soluciones del sector privado a problemas publicos. Puede que continte la
eliminacion de las fronteras de separacion entre los sectorespublicos y privados
afectando a los fines, medios y técnicas de la gestion publica.

3. Lacontinuacion del cambio tecnoldgico. Hay consenso ente los futuristas
de que el ritmo del cambio tecnoldgico se intensificara y que las innovaciones
tecnolégicas tendran efectos significativos para las organizaciones. Casi todos
los futuristas ven a la tecnologia como el motor del cambio. Elavance tecnoldgico,
por un lado, exigira mayores calificaciones técnicas a la fuerza laboral, la habilidad
de incorporar cambios a las estructuras organizativas, y por otro lado, una
capacidad de generar recursos para aprovechar lastecnologias Y responder a los

problemas que broten de ellas.
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4, Recursosy desarrollo limitados del sector publico. Toda la bibliografia
futurista predice un crecimiento modesto del tamafio del gobierno y de los recursos
de que disponga. Hasta los que esperan auges econémicos, no creen que el
gobierno crezca en forma considerable. Enrealidad, muchos predicen una relativa
contraccion del tamafio y funcion del gobierno. Como resultado de estosrecursos
limitados, se extenderan los esfuerzos por aumentar la productividad tanto en el
sector publico como en el privado, segin Drucker (1986). Se pedir4 a los
administradores publicos que encuentren maneras mas eficientes de prestar
servicios y de enfrentarse a cuestiones publ icas.

5. Diversidad de la fuerza de trabajo y la clientela. Todos los futuristas
convienen que la fuerza laboral y la ciudadania de los paises desarrollados
continuardn haciendo mas diversa su composicién. Esta diversidad adoptara
muchas formas, incluso la racial, étnica y cultural. A estaconformacién sele ha
llamado "sociedad mosaico". Esta diferenciacion complicara la prestacion de
servicios y lasdemandas que se hagan a las organizaciones publicas, requiriendo
soluciones hechas a la medida de condiciones laborales, en lugar de soluciones
universales.

6. El individualismo yla responsabilidadpersonal.Gran parte de los futuristas
predice una mayor independencia de la persona respecto de las grandes
instituciones, en particular de las instituciones gubernamentales, a favor de la
autoconfianza y la aceptacion de mayor responsabilidad personal. Habra una
redefinicién general de las funciones de las personasy la sociedad, con énfasis
en las distinciones individuales y no en la homogeneidad. Se supone que esta

tendencia acelerardel avance hacia la privatizacion yel voluntarismo. los usuarios
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del sector publico se mostraran menos tolerantes de las instituciones que no
estan orientadas hacia el servicio.

1 La calidad de laviday €l ambientalismo. Existe consenso entre los futuristas
en el sentido de que el interés en la calidad de vida se intensificara, y que éste
movimiento incluird una mayor preocupacién por la calidad del ambiente. Se
daré por resultado una reduccioén de la importancia del trabajo como interés
central de la vida, conduciendo a ciertos cambios en las actitudes del trabajador.
Las preocupaciones por la calidad de vida echardn mayores cargas sobre las
dependencias gubernamentales para que aseguren que sus actividades sean
"ambientalmente neutrales".

8. Transiciones, continuidad Yy no revolucion. Todos los futuristas ven en el
futuro cambios importantes y hasta espectaculares. Sin embargo, casitodos dicen
que estastransformaciones ocurriran dentro de los marcos generales de nuestras
estructuras sociales, politicas e institucionales. Ninguno de los futuristas considera

cambios revolucionarios.

Para Emmert, Crow y Shangraw (1993) la teoria y la practica administrativas y de
las organizaciones actuales estan desfasadas con la naciente dinamica de nuestra
sociedad, y muy mal equipadas para el futuro. Estos principios sirvieron dentro

de un medio estable Yy benévolo, pero muchos han perdido su utilidad."

.. Ibid, p.473.A partir de estas tendencias y tomando en cuenta | aspoal iticas llevadas acabopor unode | osprogramas més
modernos, comoesel programa Environmental Restoration andWasteManagement(o programa EM) del Departamento de
Energia de | osEstados Urildos de América, |osautores proponen undisefio futurista con |assiguientes ceracteristicas: 1)
incorporar supervisidn y responsabilidad externas comopremisa, nocomoreflexion uiterior; 2)disefiar limites'y estructuras
organizacionales queseparezcan a unaamiba, noaunapiramide; 3)integrar "asociados' externos en | afase dedisefio; 4)
establecer uncompromiso parar resolver problemasy aprender, noparaeplfcarsol uciones, 5)unirl os procesos deplaneacion
estratégica y deagplicacion; 6) hacerquelaadquisicion, andiss y distribucion de informacion estratégica seaunaactivided
central; 7) unirlaplaneacion esratégica y la presupuestacion en forma sgnificativa; 8) losdisefios de laorganizacion

elberén estar centrados enel cliente y 9) hiacerquelos sistemas depersonal responsan a lasnecesidades delosempleados
y laorganizacion.
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Contrastando con la opinién de Dunleavy y Hood (1995) estos autores establecen

tendencias que pueden modificar el futuro de la gestién publica.

Eltercer futuro de la gestién publica esel que propone Peters (1997) quien prefiere
sugerir seis alternativas futuras de la administracion publica." La construccion

de cada escenario se caracteriza por los siguientes elementos:

1. Continta el statu quo (diagnéstico-agotamiento): la opcion mas logica
para el futuro de la administracion publica es una continuacidn del presente y
con eso la continuada incoherencia resultante de varias décadas de extensa
actividad en la reforma administrativa;

2. Laalternativa del mercado (diagnéstico-monopolio): para hacer funcionar
mejor al gobierno teniendo el andlisis de mercado de las dificultades en juego,
la estrategia obvia esla de eliminar el monopolio Yy crear una competencia para
los servicios publicos.

3. Participacién en el gobierno (diagndstico-jerarquia): mejorar la
participacion en las organizaciones es una alternativa a las reformas basadas en
el modelo de mercado. Elconcepto de participacién se utiliza para reformar el
personal y las funciones gerenciales del gobierno.

4. El Estado flexible (diagndstico-permanencia); si la permanencia es el
problema para el gobierno, entonces la solucién obvia esdesarrollar los medios
para reducir el grado de permanencia tanto de las organizaciones como de los
contratos laborales de los individuos.

8 Paters, Guy. "FuturasAlternativas parala Administracion Pblica’. Gestisn y Andlissde Polfticas Publicas, Madrid, INAP,

No. 7-8, septiembre 1996-abril1997, pp. 6-10.
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5. Gobierno desregulado (diagndstico-demasiadas reglas): otro argumento
muy conocido del gobierno es que muchas de las aparentes disfunciones del
sector publico surgen de la existencia de demasiadas reglas, que se suponen
como inherentes al gobierno. Estas reglas limitan la capacidad del gobierno para
responder a las condiciones cambiantes y hacen que el suministro de servicios a
través del sector publico resulte més caro de lo que sucede en el mercado.

6. Vuelta al statu-quo (diagnéstico-erosidn valorativa): una opcién para
reaccionar frente a las numerosas reformas de las Ultimas décadas es volver a
algunos de los valores y procedimientos tradicionales del gobierno que existian
antes de que estas reformas comenzaran. Estas reformas han producido un cierto
nimero de resultados beneficiosos para el gobierno y para el publico, pero

también han impuesto costes sustanciales.

Concluye el autor que lo que se puede predecir con certidumbre es que el
conjunto de reformas actuales del sector publico no serael Gltimo. Laexperiencia
de los profesionales del gobierno esque cada reforma engrenda la proxima ronda
de reformas. Asi, la reforma vuelve a seguir a la préxima reforma." Incluso las
reformas pueden ser explicadas analizando la naturaleza de las presiones, el
tamafio y espectro del sector publico tradicional, lasambiciones de los gobiernos,
las estructuras de la politica doméstica y la oportunidad administrativa. Los
programas de reforma que sepersiguen en varios paisesestan caracterizados por
distintas contradicciones y numerosas paradojas.89

8&b|cJ p 11
Redeﬁmenm Estado: |
'a]c%thN Ap, No. 7- 8 t br%%:lﬂrﬁpara&%dmmlsraaon Plblica.. Gedtién yAndlissdePoliticas
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Por ultimo, hay quien considera que mediante la revision de lastécnicas que se
estan utilizando en la gestion privada se pueden establecer lastendencias futuras
de la gestion puablica (Olias, 2001). Entre las técnicas méas recurrentes se
encuentran: el ABC (Actividad Basada en los Costes); Benchmarking; el EVA
(Economia del Valor Afadido); Calidad Total, Reingenieria y Gestién de
Proyectos." Todas estas técnicas, que a su vez comprenden otros muchos
instrumentos de gestion, no pueden adaptarse a la gestion publica por su propia
naturaleza publica. Sin embargo, representan orientaciones dentro del sector

publico.

Tomadas en conjunto se pueden establecer las tendencias en la Nueva Gestién
Pudblica: 1) el peso creciente otorgado al entorno y a los clientes; 2) la busqueda
de una vision de conjunto; 3) la seleccién rigurosa de objetivos y especializacion;
4) la preocupacion por el futuro o la prospectiva; 5) la importancia de los costes
y 6) la consideracién del personal como factor critico. En realidad, el futuro de la
gestién publica depende, en primera instancia, de sus propias transformaciones
internas y en segundo lugar, de los cambios realizados en el entorno del propio

gobierno.

Asimismo, sélo en la medida que seagudice el ingenio, la reforma de la gestion
publica ira acompafiada del desarrollo de teorias nuevas Y originales de gestion
en el futuro proximo. Losproblemas con que se enfrenta el Estadoson tales que

éste se convertird en el vivero de la innovacién en el terreno de la gestion.

9 Olias delima, Blanca. (coord.) LaNueva Gestidn Plblica. Madrid, Prentice Hall, 2001, p. 29.
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Pero para poder pasarde la imitacién ala innovacion, la gestion pablica requiere
de nuevos cimientos tedricos. Lafuncion de la gestion pablica es hacer frente a
los problemas estructurales en el plano superior, a diferencia de la gestion privada
gue se ocupa de gestionar el cambio incremental en un nivel mas inferior." La
labor crucial de la gestion publica esreconocer la aparicién de estos problemas

y emprender acciones de alcance general para ponerles remedio y evitar la

turbulencia que se produciria en caso contrario.

o Metcalfe, les. "LaGestion Publica: dela Imitacién a lalnnovacion”. Op.cit.,pp.65-66.
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Conclusiones

LaGestiéon Plblica es una orientacion dentro de un objeto
de estudio mayor: laAdministracién Pablica. Paraexplicar
su origen, desarrollo y estado actual sdlo es posible cuando
se asocia a ladisciplina gue en el campo de estudio donde
surge. Setrata de una orientacién reciente que proviene de
la voz inglesa management, que se caracteriza por
investigaciones empiricas basadas en estudios de casos
"exitosos" de loscuales se extraen recomendaciones de tipo

generalizablesaplicables a ambito publico.
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A pesar de lo que afirman los gestores privados, la gestibn nace en el sector
publico y no en la empresa comercial. La primera aplicacion sistematica de la
gestion serealiza en el ejército de los Estados Unidos. Incluso, tanto en el ejército
como en la universidad moderna, la gestién es aplicada de manera consistente.
Aunque es necesario aclarar, que su mayor desarrollo se realiza en la gestion

privada, durante el desarrollo del siglo XX.

Por ello, coincidimos por lo sefialado por Peter Drucker (1999), en el sentido
gue de manera general existen tresrevoluciones: 1) la revolucién industrial; 2) la
revolucion de la productividad Y 3) la revolucion de la gestion. La diferencia
entre cada una de ellas depende de la importancia del conocimiento y su
aplicacién. Enla revolucién de la gestion, el saberse aplica de manera directa al
sabermismo. Despuésde la SegundaGuerra Mundial la gestion, comienza abrirse
camino como una orientacién propia en la Administracion Privada para ser

traslada posteriormente en la Administracion Publica.

En el nivel tedrico, el origen primogénito de la gestion publica se encuentra
asociado a la voz management. Ornar Guerrero (1999) sostiene acertadamente
que la palabra managementproviene del siglo XVIII cuando significaba "manejo
o doma de caballos", luego seconvierte en sinénimo de manejo o administracién;
en francés era sinénimo de governery administration; en el Reino Unido la voz
Mmanagement se usaba como una categoria gubernamental, mientras que en

Espafia Y Francia se preferia el uso del vocablo administracion.
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La Gestion Publica tiene como método de estudio de manera predominante el
estudio de caso. A partir del analisis de un caso especifico, los investigadores
extraen conclusiones que se pretende se conviertan en generalizaciones y que
de acuerdo a estecriterio tendrian que convertirse en teorias. Esta situacion resulta
controversial debido a que los estudios de caso, no pueden aplicarse de manera
universal y no se pueden aplicar todos los conocimientos que supuestamente se
han adquirido. Como sea, se trata de una método préctico que tiene todavia

serias deficiencias cognoscitivas, epistemoldgicas y tedricas.

La Gestion Puablica no es una ciencia independiente, debido a que tiene un
objeto de estudio que comparte con la Administracion Publica y el estudio del
objeto es reciente, empirico, factual y de caracter institucional. En realidad, se
trata de un conjunto de técnicas que pueden aplicarse al sector publico, con las
consiguientes limitaciones y especificaciones en cada caso. Paraque la Gestién
Puablica pueda lograr un mayor rigor cientifico requerira de estudios con mayor
consistencia y argumentacion, que permitan alcanzar conocimiento acumulable

y aplicable a la Administracion Publica.

En el nivel practico, la gestibn publica ha transitado de una gestién publica
tradicional, a una gestién eficientista (gerencial) y después a una gestion de
calidad. Eneste contexto, algunos paisescomo Australia, Reino Unido y Nueva
Zelanda comienzaron a realizar un conjunto de politicas con orientacion al

cliente, la busqueda de mejorar la eficiencia y eficacia, mayor poder a los gestores
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publicos Y unagradual separacion de organizaciones que toman decisiones Y de
organizaciones operativas. Entonces nace la New Pub/ic Management (Nueva
Gestion Pdblica), también impulsada por la OCDE y el Banco Mundial, entre
otras. El soporte tedrico de la Nueva Gestidon Publica proviene de la eleccién
publica (pub/ic choice) y las teorias gerencialistas privadas que consideran que
dichas aplicaciones pueden serimplementadas de manera automética en el sec-

tor publico.

Tanto, Christoher Hodd (1991, 1994), Aucoin (1990, 1995), Moore (1995), Lynn
(1998), asi como Guerrero (1999), Bozeman (1987,1993), Goodse/l (1993) y
Frederickson (1993) han criticado la mayoria de los argumentos que sustentan la
Nueva Gestion Puablica, particularmente los trabajos de Osborne y Gaebler (1992)
Yy de Barzelay (1992). La Nueva Gestion Puablica no es una teoria administrativa,
sino mas bien una filosofia administrativa. Presenta grandes deficiencias teéricas
gue muestran que la Nueva Gestién Pablica no esun modelo universal y aplicable
atodos los paises en sus sistemas de gobierno, por el contrario, tienen enormes
limitaciones Yy obstaculos en su implementacion. Mientras que en la
Administracion Publica Progresiva (APP) se sefialan las deficiencias del modelo
burocréatico y de la intervencion del Estado, en la Nueva Gestién Puablica se
identifican los errores del gerencialismo y el supuesto modelo posburocréatico y
del mercado. En realidad, la Nueva Gesti6bn Publica es una moda pasajera que

ya forma parte del cementerio de enfoques dentro de la Administracion Publica.
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Eluso del concepto de gestion publica presenta una complejidad problematica.
Mientras que su primer uso -gestién- corresponde a un reconocimiento de esta
voz en el campo de la Administracién y la Administracién Publica. En las
siguientes utilizaciones -gestion privada, gestion empresarial y gestion de calidad-
semuestra la influencia del gerencialismo, la eleccién puablica Yy el neoliberalismo
como franco ataque al papel del Estadoy su maquinaria de intervencion: la
administracion publica. Un uso que pretende desenmascar el contenido real de
la gestién publica por la excesiva influencia de la Nueva Gestiéon Publica es el
propuesto por Guerrero (1999) que la denomina la "endoprivatizacién", esdecir,
la privatizacion de la gestion publica. A partir de este planteamiento Y de otros,
han surgido nuevos argumentos tedricos Y trabajos criticos a la Nueva Gestion
Pdblica, que permiten dar surgimiento a un uso mas adecuado de la gestién
publica como una verdaderamente "gestion publica". Es probable, que este sea
el germen para darle a la gestion publica su caracter "publico" y "politico” como

nos refiere Moore (1995).

La Nueva Gestion Publica en accion (como actividad y préactica) se encuentra
enmarcada en los supuestos establecidos por la OCDE. Puede afirmarse que la
primera generacion de politicas publicas provienen del Consenso de Washing-
ton, que muestran el ataque méasdirecto al Estado. Politicas como la privatizacién
de empresas publicas, la desregulacion econémica, el achicamiento del aparato
publico, el saneamiento de lasfinanzas publicas Y la busqueda de un "gobierno
minimo" muestran los instrumentos para desmantelar al Estado de Bienestar o

Interventor.
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Para tratar de compensar |os efectos perversos y € debilitamiento del Estado,
surge lasegunda generacion de politicas publicas bajo e Consenso de la OCDE.
Estas propuestas enfatizan la eficiencia y la eficacia con legitimidad, mayor
descentralizacion y un contenido ético en lafuncién publica. Aunque esta etapa
no logra garantizar la capacidad de respuesta del Estado, frente a profundas y
estructurales demandas de lasociedaden lospaises |atinoamericanos. Por tanto,
se debe impulsar una nueva generacion de politicas publicas basadas en el
Consenso del CLAD, que tiene como prioridades: alcanzar un desarrollo
econdmico sostenido; combate frontal a la pobreza y la desigualdad de
oportunidades; atacar lacorrupcion y las préacticas desleales en €l interior de la
administracion publica; y en general, generar una Nueva Gestién Publica
aplicablea lascaracteristicas y necesidades de lospaises de laregion. |as politicas
de la Nueva Gestion Plblica, en este contexto, solo representan una mas de las
opciones para mejorar la funcién publica, ademéas de aquellas que fueron
probadas exitosamente durante laola de reformas administrativas en lasdécadas

de 1970 Y 1980.

Con la Nueva Gestion Publica la ciencia de la administracion publica ha sido
reducida de cienciasocia a un paradigmasingular, quetiende a ser descalificado
afavor de una denominacion que tradicionalmente era parte de su definicion y
alcance de estudio: public management. Asimismo, lairrupcién del paradigma
New Public Management (Nueva Gestién Publica), es una reminiscencia afieja
gue incorpora las técnicas privadas a la administracion pablica, pero ahora se

realiza mediante la via de la economia neoclasica (Guerrero, 2000),
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Este desconcierto, ha provocado que la Ciencia de la Administracién Publica
sea reducida a un mero paradigma. Setrata de una campafia difamatoria a través
de muchos instrumentos, aunque los argumentos utilizados en su contra no
cuentan con los sustentos teéricos necesarios. En realidad, los académicos y
practicantes de la Nueva Gestion Publica lo refieren como publico, cuando por
su naturaleza Y propdsitos mas bien se trata del manejo privado de lo publico.
Una solucién a este problema es el redescubrimiento de la voz Administracion
Publica, reivindicando su utilidad conceptual, sin menosprecio alguno del uso

gue puedan ofrecer nuevos o renovados paradigmas.

Elestudio de la Administracion Publica, titular formal del poder publico yelemento
del sistema politico, es de por si un estudio politico, como lo es también el
estudio de sufuncionamiento Yde la gestion publica que realiza. Aunque existen
aportaciones sobre el limite entre la politica y la administracién, no resuelven el
problema central de la Ciencia Administrativa ya que no supone la construccién
cientifica sobre la gestion administrativa que, ademas se encuentra ensamblada

con las decisiones politicas Y su estudio (Baena del Alcazar, 2000).

La Nueva Gestién Publica se empefia en suprimir a la politica como fuente del
Estado yde tal manerasituarlo alrededor del concepto técnico de manejo. Manejo,
no policy, sugieren sus promotores. En realidad, este es una de sus mayores
debilidades debido a que la Nueva Gestion Publica se encuentra basada en la
politica, pues como publico todo manejo que concierne al Estado estainvolucrado

de manera inevitable con la politica (Guerrero, 2000).
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Si son vélidas las evaluaciones recientes (Kraemer y Perry, 1989) de la
investigacion y lateoria de la Nueva Gestion Publica, entonces esta "disciplina

aln no esta capacitada para ocupar un lugar junto a las Ciencias Sociales mas
maduras y tedricamente ricas en conocimiento. Como campo de estudio, la
gestion publica se hadescrito de modo diverso; se dice que esta de/lado "blando”
(el andlisis de politicas estda del lado "duro") y se le considera mas como un
oficio que como una disciplina (liebman, 1963). En realidad, lainvestigacion y
lateoria de lagestion publica han recibido mejores calificaciones por su aspecto

practico y su utilidad (Graciano y Rehfuss, 1974)

Pararesolver € problema de la supuesta cientificidad de lagestion publica, una
de lasformas en que se puede avanzar en lateoria de lagestién publicay mantener
una relacion saludable con la préactica y la aplicacion consiste en seguir
empleando una definicion vaga del términoteoria, locual no resuelve €l caréacter

empirico de lagestién publica (Bozeman 1993).

Ajena a las presiones del mercado, la Administracion Publica no habia
experimentado la misma urgencia por atender a los dictados de economia,
eficiencia y eficacia. Sus principios de organizacién y funcionamiento se
orientaban a satisfacer € imperativo burocrético de la aplicacion universal y
uniforme de las normas, sin reparar demasiado en recursos ni resultados. Estaes
una razén paraentender ladificultad de trasladar € bagaje conceptual y practico

del management hacia laAdministracion Publica (Echevarriay Mendoza 1999).
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El problema era su interpretacién perversay restringida, setendi6 aconsiderar el
management como un conjunto de técnicas universales, igualmente aplicables
atodo tipo de organizaciones, al tiempo que se le relacionaba casiexclusivamente
con la racionalizacién de estructuras y procedimientos, la depuracién técnica
de los procesos de toma de decisiones y el incremento de la productividad de
los empleados publicos. A partir de la aplicaciéon de los postulados de la Nueva
Gestion Publica sepuede constatar las limitaciones de los mecanismos de mercado
y de redes, lo que conduce a una revalorizacién y reconceptualizacién del rol

del Estado (Narbondo y Ramos, 2001).

Por ello, la administracion publica constituye el canal de responsabilidad (ac-
countsbility) ante los representantes politicos, ya travésde ellos ante la ciudadania
en su conjunto, por la formulacién e implementaciéon de las politicas publicas.
Este rol del Estadoen la elaboracién de las politicas publicas, se basaen que adn
en el proceso mas negociado, éste no es un actor mas, sino que esel Unico actor
que puede desarrollar la capacidad de tener una visién de conjunto y expresar el

interés general.

Asimismo, la Nueva Gestién Publica ha tenido una influencia en la agenda de
los paises en desarrollo, pero tiene un alto grado de retérica en la practica. la
Nueva Gestion Publica es solo una de los tipos de reformas que se pueden
implementar en dichos paises. Esto se debe a que la Nueva Gestion Publica es

inapropiada para los paisesen desarrollo debido a sus problemas de corrupcién
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y su incapacidad administrativa de apego a laley. Algunos casos en realidad son
historias de fracaso donde sus politicas no pudieron llevarseacabo. Lasiniciativas
de la Nueva Gestién Publica en dichos paises, requieren tomar en cuenta los
factores de contingencia, y en general, las caracteristicas nacionales de cada
pais. Lasreformas a la administracion puablica necesitan determinar sus propias
prioridades y guiarse por |las necesidades de cada situacion especifica. Las reformas
bajo la Nueva Gestién Publica- son mucho mas que las tres "E" (economia,
eficiencia y eficacia), por lo que sugiere incluir dos més. experimentacion y
eclecticismo. La busqueda de soluciones a los problemas de gobierno en los
paises en desarrollo requieren de una vision mas amplia que permita apegarse y
adecuarse a las necesidades especificas y particulares de cada nacion.(polidano,

1999).

Se presenta ala Nueva Gestion Publica como un fenémeno internacional, por lo
que sus principales politicas pueden aplicarse a cualquier pais sin importar su
grado de desarrollo. Sinembargo, en loshechos lospaises implementan diferentes
reformas a la administracion publica en distintos momentos y por diferentes

razones. (Hughesy Q'Neil).

No hay un solo management, sino muchos, parcial mente complementarios, pero
también contradictorios, fruto de un conocimiento que surge de laexperienciay
que, por lo tanto, es consustancial mente empirico y adaptativo. Hay cosas que

e management puede resolver, y basta buscar losconceptosy técnicas apropiadas.
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Sinembargo, el managementpodria contribuir a resolver, pero sdlo si se basa en
lainnovacién ydescubrimiento de conceptos Y técnicas adaptadas a losproblemas
que enfrenta; no basta con copiar ni descubrir mejores préacticas; existe la
necesidad de una aproximacion innovadora en lagestién publica. Finamente,
d éxito en laaplicacion del managementconsiste en aceptar que muchos de los
problemas que enfrenta la transformacion del Estado no se pueden resolver
validamente mediante recursos de lagestion privada, sino de otras aproximaciones

diferentes.

Por su parte, la governance contribuye a recuperar € elemento politico en la
Administracion Publica. Mientras que lagestion publicafortalece lascapacidades
administrativas del gobierno, la governance intenta mejorar las capacidades
politicas del gobierno. Porello, lagestiéon publicarequieredel ingrediente politico

para alcanzar los objetivos previamente establ ecidos.

Una propuesta solida en la que puede mostrarse la importancia de la govern-
ance y lagestion publica es lade Moore (1995). Paraeste autor, aungque muchas
de las técnicas de la gestion empresarial son igualmente aplicables al sector
publico, se plantean de manera errénea ya que € sector publico crea valor de
una manera diferente al sector privado. El sector publico a pesar de poder crear
valor en laprovision de determinados bienesy serviciosqueée sector privado no
puede producir, fundamentalmente crea valor en la manera en que produce
dichos bienes, es decir, através del dialogo comunitario, la participacién socia

Y el respeto a los valores constitucional es Y democréticos.
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La gestion politica debe ser entendida como € esfuerzo por movilizar laautoridad
politicay lalegitimidad por un propésito, puede ser particularmente importante
para las organizaciones que regulan e imponen laley. Sin el apoyo publico para
ayudarles en la tarea de la imposicion, no pueden alcanzar € grado de

conformidad que necesitan para laconsecucion de sus objetivos.

Lagovernance no es una formula mégica, sino tan solo, una visién y praxis
diferente del gobierno, orientada en funcién de la sociedad civil y de la
ciudadania, que utilizara la negociacién, € pacto y € consenso, antes que la
jerarquia, lafuerza y laimposicion sin didlogo. A partir de esta influencia de la
governance a lagestion publica, el resultado debera ser un modelo més pluralista,
mas abierto, participativo, innovador, creativo, finalistay gerencial. Estemodelo
debe estar fundado en lamision yen los valores democréticos a desarrollar, yen

logro de los maximos resultados al servicio del ciudadano (Canales, 2001).

A nuestro parecer, sélo puede entenderse de manera adecuada a lagestion publica
con lavinculacién alagovernance. De lagovernance latraduccién més usua y
generalizada es la gobernabilidad; pero no es la Unica. También existe la
gobernacion como una funcién de gobernar; la capacidad de gobernar que se
presenta como opcion para entender la gobernabilidad en otra dimensién: no
hay sociedades gobernables e ingobernables, o que hay son gobiernos con
capacidad o incapacidad de gobierno. Lagobernanza que no resulta familiar y

que otros sugieren que es mas Util la palabra gobernancia. Incluso, algunas
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instituciones como el Banco Mundial sugiere utilizar "buen gobierno” como
alternativa para destacar la importancia de la busqueda de consensos, acuerdos
ycoordinacion en la esferade la gestion publica. Sea cualquiera el uso de la voz
governance, la conclusién serd la misma: toda gestién publica esen principio y

al final una gestién politica.

A pesar de todo lo expuesto, existe un consenso entre los estudiosos de la mate-
ria en el sentido de que la Gestion Publica tiene un futuro. Primero, a partir de
"atributos" que pueden lograr que la gestidon publica sea una gestion publica.
Entre ellos se destacan su dimensién democratica; su dimension politica; su
dimension econdmica; la importancia de la legitimidad Yy credibilidad de la
sociedad; la relevancia de la bausqueda de la innovacién Y la creatividad en el

ambito publico.

Segundo, nuevos campos de estudio donde la gestion publica intenta priorizar y
destacar su contribucion a la Administracion Publica. Pueden sefialarse entre
otros: la gestién ética que destaca a la ética como fundamento de la gestion
publica; la gestion estratégica como conjunto de herramientas para darle a una
orientacion Y rumbo a las organizaciones publicas; la gestion interinstitucional
como actividades Ytareas propias de la coordinacion vertical Y horizontal de las
actividades gubernamentales; la gestion de recursos humanos (gestion de
competencias) para revalorar el papel de las personasdentro de lasorganizaciones

Y la gestion del conocimiento como reconocimiento de los activos intangibles
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de las organizaciones que no se pueden cuantificar, pero gue son enormemente

valiosos en laconsecucién del interés publico.

Por tanto, se requiere"publificar" alagestion publica, es decir, extraer lariqueza
de lo publ icoen lasrelaciones entre lasociedad y el Estado. Lapropuesta sostiene
que la sociedad civil debe participar en la democracia para generar mayores
alternativas de participacion ciudadana y de control social, para poner como
objetivo de la reforma administrativa posburocratica, la "publificacién" donde
las relaciones sociales tienen por escenario la sociedad misma (Cunill, 1997).
S6lo en esa via, lagestion publicatendra futuro, rumbo, permanencia, identidad

y consistencia para aportar conocimientosal estudio de laAdministracién Pablica.
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