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MOMENTO UNO

1. FUNDAMENTOS DE LA NUEVA GESTION PUBLICA Y GOBERN ANZA

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
modificé 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: la administracion
publica. Bajo la influencia del gerencialismo privado y de la teoria de la
eleccion publica (public choice) nace el llamado movimiento del New Public
Management (Nueva Gestion Publica) que ataca los fundamentos esenciales
de la Administracion Publica Progresiva (APP) a decir de Hood (1994)
conocido como Modelo Burocratico.

Esta investigacion pretende de manera sucinta presentar el origen, desarrollo,
planteamientos basicos y principales criticas a la propuesta de la Nueva
Gestion Publica, 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 de la gestion publica realizadas en paises como Gran Bretafia,
Nueva Zelanda, Australia, Estados Unidos y Canadd, entre los casos 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 dinamica 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. Por el contrario, para tener una governance requiere de los
consensos, acuerdos, negociaciones y coordinacién con otros actores que
estan fuera del alcance del gobierno, pero que requiere de su apoyo,
comprensioén y por supuesto de su legitimidad.

A partir de estas consideraciones, esta investigacion sostiene cuatro hipotesis
centrales: 1) que el objeto de estudio de la administracion publica es
compartido y forma parte de una "orientacién" de la gestién publica, por tanto,
la administracion publica no puede desaparecer, ni por la gerencia publica o la
gestion publica; 2) estas dos orientaciones -la gerencia publica y la gestion
publica- no pueden ser empleadas como sinGnimos, ya que se trata de
actividades y conocimientos de diversa naturaleza, aunque comparten un
origen comun -el management- son dos categorias diferentes en el contexto
tedrico de la administracién publica; 3) la Nueva Gestién Publica es mas un
esfuerzo institucional para mejorar el funcionamiento de la administracion
publica que un cuerpo de conocimiento sistematizado y ordenado; y 4)
mientras que la Nueva Gestion Publica fortalece las capacidad administrativa
de los gobiernos, por su parte, la Governance -gobernanza-fortalece las
capacidades politicas, por lo que ambas comparten una misma naturaleza:
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toda gestion publica es una gestion politica.

POLICY, MANAGEMENT Y GOVERNANCE

Durante las Ultimas tres décadas del siglo XX aparecieron tres grandes
paradigmas o corrientes administrativas que nutren el objeto de conocimiento
de la Administracion Publica: 1) la policy (politicas publicas) provenientes de
estudios alternativos al interior de la Administracion Publica; 2) el public
management (gerencia publica o gestién publica) que tienen su origen de los
enfoques gerenciales privados, de las teorias de la eleccion publica y del
impulso de instituciones internacionales como el Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo y la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico; y 3) la governance (gobernabilidad, gobernacion,
capacidad de gobierno, gobernanza, gobernancia o "buen gobierno") que
proviene de investigaciones realizadas dentro del campo de estudio de la
Ciencia Palitica.

Mientras que la policy ha tenido un desarrollo acelerado, tanto en lo tedrico
como en los diversos campos de estudio que ha construido (ciencias de
policy), este trabajo parte del supuesto de que uno de los origenes mas
importantes de la gestidon publica fueron las llamadas politicas publicas. Estas
constituyen una de las orientaciones mas destacadas dentro de la
Administracion Publica, en lo que Bozeman ha denominado el Enfoque "P" de
la gestion publica.

Por lo corresponde a la segunda corriente, nos interesa de manera esencial
abordar una de las traducciones, menos comunes al principio y mas
generalizadas en la actualidad del public management como es la Gestion
Publica. La llegada del public management como paradigma dentro de la
Administracion Publica provoco un uso desmedido de la voz Gerencia Publica,
aunque de manera inusual antes de identificar y conocer la traduccion de esta
voz anglosajona, el empleo de esta palabra tuvo un continuo abuso idiomatico.
A la zaga, la voz Gestién Publica comenzo 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
mas 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 adecuadas, de
utilizar indistintamente Gerencia Publica y Gestiéon 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 se trata de la corriente impulsada en Espafia, de estudios e
investigaciones que traducen al public management como Gestidén Publica.

Para el autor, resulta indispensable que dentro del estudio de la
Administracion Publica exista un uso adecuado y fundado de vocablos que
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representa contenidos y significados que en ocasiones difieren. 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
gue por tratarse de "modas" administrativas recurrentemente se utilizan de
manera inadecuada.

Por ultimo, la voz governance nos parece que vuelve a recuperar el caracter
politico de la gestion publica. Ello es asi, debido a que regresa la mirada del
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
representados en las politicas publicas que tendran impacto en su vida
cotidiana. La governance viene a confirmar que toda gestion publica es una
gestion politica. La gobernanza es el paso del gobierno jerarquico a un
gobierno red. Esta investigacion intenta contribuir en la medida de su ambito, a
darle sustento, suficiencia e identidad a la Gestién Publica, asi como a su
contraparte la governance (gobernanza).

MANAGEMENT Y GESTION PUBLICA

El objeto de estudio primordial de este trabajo es estudiar y analizar la
naturaleza y contenido de la voz Gestiébn Publica, tanto en su dimension
tedrica como en su ejercicio practico. En primer lugar, trata de responder a dos
preguntas: ¢qué es la gestion publica? y después, ¢qué es la Nueva Gestion
Publica? Desde el punto de vista teodrico, la trayectoria historica del concepto
de management durante los siglos XIX y XX, muestran sus diversos
significados desde "doma de caballo”, hasta sinbnimo de manejo, direccion,
administracion y gobierno. Esta misma situacion repercute en su traduccién al
espafol, provocando al menos tres definiciones: 1) Gerencia Publica; 2)
Gestion Publica; y 3) Direccion Puablica. Mientras que las dos primeras son las
traducciones mas recurrentes en la literatura iberoamericana, la tercera es
menos frecuente y de uso marginal. Hay que agregar que para identificar un
término mas adecuado a nuestras realidades, Omar Guerrero (1999) propone
la voz "manejo" publico. Como sea, el punto de partida para el estudio de la
Gestion Puablica es el Management.

En este contexto, de acuerdo con Cabrero (1997) la introduccion de la voz
management en Francia se traduce como gerencia publica y después cuando
es adoptada en Espafia se opta por la traduccion de gestion publica. En
Ameérica Latina, comienza a utilizarse indistintamente gerencia publica o
gestion publica, situacibn que provoca mayor confusién dentro de los
estudiosos de la Administracion Publica y los publiadministrativas.

Un hallazgo fundamental para la Gestion Publica es el que realiza Peter
Drucker (1987) en el sentido de que el management tiene su origen en el
ambito publico fundamentalmente en el ejército, las universidades y las
instituciones publicas modernas, para después aplicarse dentro de la empresa
moderna. Esta es resultado 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.

Tecnologias de Gestion Publica en el Desarrollo de las Organizaciones



Moédulo IV 2011

Por ultimo, este trabajo afirma que no existe un unico significado de la gestion
publica en la actualidad. De acuerdo a Gunn, existe un espectro de
significados de la gestién publica, desde un sentido genérico, como gestion
privada, hasta aquella que sostiene que la gestion publica y la gestién privada
son comunes en los aspectos menos importantes (Allison). Para el autor, por
lo menos existen siete interpretaciones como son: 1) como gestién; 2) como
gestion privada; 3) como gestion empresarial; 4) como gestion de calidad; 5)
como endoprivatizacion; 6) como gestion del &mbito publico; y 7) como gestidn
publica.

Asimismo, se analizan las recientes orientaciones y campos de la Gestidon
Publica en la actualidad como son: 1) gestidon ética; 2) gestidn estratégica; 3)
gestion intergubernamental; 4) gestion de recursos humanos; 5) gestion de las
relaciones externas; y 6) gestion del conocimiento. Esta situacién supone lo
que sefala Uvalle, (1998) en el sentido de que la gestion publica tiene un
caracter multifacético. Asimismo, quién sostenga que existe una gestion
publica Unica y universal, se encuentra alejado de la realidad de esta
orientacién del objeto de estudio de la Administracién Publica.

Il GOVERNANCE COMO INGREDIENTE POLITICO DE LA
GESTION PUBLICA

Una tercera pregunta que intenta responder esta investigacion es: ¢qué es la
governance? 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
colaboracion de los diferentes actores politicos dentro de la esfera del
gobierno (poder legislativo y poder judicial), asi como de actores politicos fuera
de este ambito como ONG, organizaciones de voluntarios y las llamadas
organizaciones del "tercer sector".

A partir de la polémica construccion de la dicotomia politica-administraciéon
sugerida por Wilson (1887), la vinculacion de la Gestion Pudblica 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 gestién politica.
Los acuerdos, consensos, coordinacion y direccidon politica que el gestor
publico debe realizar para alcanzar las politicas publicas resultan de vital
importancia dentro de los alcances de la gobernanza.

La governance que proviene del francés, y después es trasladada al inglés, al
principio era entendida como "direccibn de navios" fue ampliando sus
significados como gobierno, administracion y direccién, entre otros. Para
Maynetz (2000) también se entiende a la governence como "direccion politica”.
En la actualidad, aunque no existe un consenso Unico de la manera mas
adecuada de traducir la voz governance, tanto en instituciones econémicas
como en los circulos académicos, el uso mas adecuado es el de gobernanza.
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Para una mejor interpretacion de este concepto, identificamos cinco
significados de la governance: 1) como gobernabilidad; 2) como gobernacion;
3) como capacidad de gobierno; 4) como gobernanza; y 5) como "buen
gobierno". Cabe sefalar que otra de las traducciones menos utilizadas es la de
"gobernancia” que fue introducida por Carlos Fuentes y que Omar Guerrero
considera la més apropiada.

La propuesta de esta investigacion es que la Gestion Publica debe reconocer
como propios los conocimientos y contenidos de la governance, con el
proposito 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 soélo de algunos
clientes o consumidores.

CONTENIDO DE LA INVESTIGACION

El presente trabajo se encuentra estructurado en seis capitulos. El primer
capitulo, "Origen tedrico de la Gestidn Publica" representa el marco tedrico de
la investigacion en el que se describe la trayectoria histérica y teorica de la
Gestidn Publica. Asimismo, se revisan los conceptos de Gestion Publica y
Nueva Gestion Publica, para diferenciarlos en el contexto de la Administracion
Publica. Tres autores que son representativos en la gestion publica, son
Allison, Gunn y Bozeman. Primero, Allison que escribe un articulo pionero para
diferenciar a la gestion publica y la gestidon privada. Segundo, Gunn es una
referencia primigenia para entender las diversas interpretaciones de la gestion
publica consideradas como un espectro (spectrum). Tercero, Bozeman
sustenta la idea de dos enfoques de la gestion publica ("P" y "B") uno
proveniente de las politicas publicas "P" y que se traduce como gestion publica
y el otro, que tiene su origen en los negocios que se utiliza como gerencia
publica. Por ultimo, se incluye la discusion de su pretendido caracter de
ciencia en contraposicion a quienes sostienen que debe ser identificado sélo
como una orientacion del objeto de estudio de la Administracion Publica.

En el segundo capitulo, "La Nueva Gestion Publica en Accion" analiza las
politicas, alcances y resultados de los paises que han impulsado la Nueva
Gestion Publica. En este apartado, son descritos los tres paradigmas
prevalecientes en la administracion publica -tradicional, eficientista y de
calidad- como parte del proceso de transformacion de la gestion publica a la
Nueva Gestidbn Pdudblica. Asimismo, se revisan las propuestas de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) y la del
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) en torno
a la gestion publica para identificar las diferencias y contradicciones que
existen entre ambas propuestas. Posteriormente, se hace un recuento de
cuatro modelos -anglosajon, europeo continental, europeo septentrional y
paises en transicién- de gestion publica para mostrar los contrastes entre
diferentes niveles de desarrollo. 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.
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En el tercer capitulo, "De la Gestidon Publica a la Nueva Gestion Publica (New
Public Management)" intenta describir la trayectoria tedrica a partir de las
principales obras de la Nueva Gestion Publica. Inicia con los primeros trabajos
(Hood y Aucoin) como pioneros. Después, los trabajos difusores (Osborne y
Gaebler y Barzelay) conocidos como Reinvencion del Gobierno y Modelo
Posburocratico. Posteriormente, se agrupan los estudios de caso (Nueva
Zelanda, Australia, Reino Unido, Canada y Estados Unidos) de la Nueva
Gestidn Puablica mas representativos, asi como casos recientes: México y
Brasil. Finalmente, los trabajos criticos (Bozeman, Hood, Moore y Lynn) para
concluir con algunos trabajos de 1996 y del periodo 1998 al 2000. En este
apartado se revisan y analizan a los principales autores, estudios y
aportaciones de la Nueva Gestion Publica.

En el cuarto capitulo, "Los Usos de la Nueva Gestion Publica y sus Criticas
mas Comunes" se identifican los siete significados mas usuales de la Nueva
Gestion Publica -gestion, gestion privada, gestion empresarial, gestion de
calidad, endoprivatizacion, gestion del ambito publico y gestion publica- para
después abordar los diversos usos en la practica administrativa. En este
apartado, se establecen algunos criterios de discusion en torno a la Nueva
Gestidon Publica, los mitos y patologias mas comunes, asi como sus criticas
agrupadas en cinco grupos -fatalista, individualista, jerarquica, igualitaria y
ética-para concluir con sus alcances, limitaciones tedricas y estructurales
como paradigma.

En el quinto capitulo, "Recientes Orientaciones y Campos de la Nueva Gestion
Publica" el objetivo es mostrar otras caracteristicas que no han sido
consideradas por este paradigma, como los nuevos campos en los que pueda
seguir desarrollandose. Por ello, se identifican orientaciones fundamentales
para mejorar, tanto el fundamento tedrico, como aspectos practicos de la
gestion publica como son: las dimensiones democratica, politica y econémica,
la innovativa y la legitimidad. Posteriormente, son identificados nuevos campos
de estudio dentro de la gestién publica, entre los que destacan: la gestion
ética; gestion estratégica; gestion interinstitucional; gestion de recursos
humanos, gestién de las relaciones externas y gestion del conocimiento. A
partir de este marco de ideas, es posible construir diversos futuros alternativos
de la Nueva Gestion Publica, que muestran la necesidad de mayores
contenidos tedricos y una vision publica y politica para darle sustento a la
gestion publica en el siglo XXI. De no hacerlo, la gestion publica estaria
condenada al fracaso y tenderia a convertirse en una moda pasajera, para ser
sepultada en el cementerio de las teorias de la Administracion Publica.

Por dltimo, en el sexto capitulo "Nueva Gestion Publica y Governance" se
realiza una revision lo mas profunda posible de la voz governance, sus
antecedentes, definiciones y traducciones -gobernabilidad, gobernacion,
capacidad de gobierno, gobernanza y buen gobierno- siendo la gobernanza la
mas empleada en la actualidad. El propésito es considerar a la gobernanza
moderna como un elemento intrinseco de la Nueva Gestion Pudblica, que
busca transitar de la concepcion tradicional de gobierno jerarquico a un
gobierno red. En este apartado, se resume parte de la propuesta de vincular a
la Nueva Gestion Publica y la Governance, como dos caras de una misma
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moneda: la actividad gubernamental. En la parte final, se presenta las
conclusiones, bibliografia utilizada y consultada en esta investigacion.
Finalmente, deseo agradecer al Presidente del Instituto de Administracion
Publica del Estado de México (IAPEM) Dr. Luis Garcia Cardenas, el apoyo
para que esta segunda edicion, salga a luz corregida y aumentada. Estoy
convencido que su publicacién servira como un punto de reflexion para
continuar abrevando en los temas de la gestion publica y la gobernanza.
Asimismo, expreso mi amor profundo a mi esposa Virginia y a mis hijos José
Juan y Claudia Virginia, porque ser mis razones para seguir escribiendo.

Origen Tedrico de la Gestion Publica

Identificar el origen de la gestidon publica es una de las primeras necesidades
para estudiar su naturaleza teorica y practica. Existen dos formas para intentar
determinar su origen: por un lado, su origen histérico que como actividad
existio en la antigiiedad -objeto de estudio que se deriva de la Administracion
Publica- mezclada con otras actividades. Por otro lado, el concepto mismo que
proviene de la voz management y que deriva de las tres traducciones mas
comunes al espafol: 1) Gerencia Publica; 2) Direccion Publica; y 3) como
Gestion Publica.

En este capitulo nuestro propdsito es establecer una aproximacion histérica y
tedrica del proceso de transformacion de la Gestidon Publica a la Nueva
Gestion Publica, intentando construir una definicion integral y amplia de su
contenido. A partir de este contexto, revisar el andlisis clasico de Allison de la
gestion publica y privada, asi como de la propuesta bajo la idea de un
spectrum de la gestion publica segun Gunn, que representa una referencia
tedrica en los estudios sobre el tema. Adicionalmente, se identifican segun
Bozeman las diferencias existentes entre dos enfoques prevalecientes en la
gestion publica: el enfoque "B" de negocios y el enfoque "P" de politicas
publicas. Posteriormente, se revisa el método de estudio empleado por la
Nueva Gestion Publica como su instrumento de analisis y los argumentos
tedricos que sostienen que se trata de una disciplina con identidad propia,
situacion sujeta a discusibn y que se aborda para cuestionar a las
denominadas Ciencias del Management.

APROXIMACION HISTORICA DE LA GESTION PUBLICA

Intentar establecer el momento histérico del origen de la gestiébn publica
resulta complejo. En parte, porque mas que una disciplina académica se trata
de un esfuerzo institucional reciente, como sefala Bozeman (1998).1 Aunque
no tiene una fecha histérica donde pueda localizarse su origen, ya que su
objeto de estudio le pertenece a la Administracion Publica. Sin embargo, Peter
Drucker (1987) realiza un hallazgo fundamental para la gestion publica:

El secreto mejor mantenido en la gestion empresarial es que las primeras
aplicaciones sisteméticas de la teoria empresaria y los primeros principios de
la administracion no tuvieron lugar en la empresa privada. Se desarrollaron en
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el sector publico. La primera aplicacion sistematica y deliberada de los
principios de la gestibn empresarial en Estados Unidos -emprendidos con
plena conciencia de que era una aplicacion 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 organizaciones
surgieron durante las Guerras Napoleodnicas. De hecho, el primer "Presidente-
Director General" de una institucion moderna fue el jefe del Estado Mayor del
ejército prusiano post-Napolednico, cargo que se desarrollo entre 1820 y 1840.
Tanto en espiritu como en estructura, la nueva universidad y el reciente
ejército representaron una marcada ruptura con sus predecesores sobre todo
en materia de gestion.

En 1908, aparecié el primer "administrador municipal” en Staunton, Virginia,
resultado de una aplicacion consciente de los principios de Administracion
Publica como la separacion de la "politica” (conferida a un consejo municipal
electo y politicamente responsable) y la "administracion" (conferida a un
profesional no politico, responsable administrativamente). ElI administrador
municipal, fue el primer ejecutivo superior que fue llamado administrador; en el
ambiente empresario ese titulo era todavia desconocido. Por ejemplo,
Frederick W. Taylor en su declaracion de 1911 ante el Congreso de los
Estados Unidos, nunca uso6 ese término sino que habl6 de "los propietarios y
sus colaboradores".

Treinta afios mas tarde, el administrador municipal Luther Gulick aplicé la
gestion empresarial y los principios de administracion 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 gestion fueron aplicados en una
empresa comercial para una tarea semejante: la reorganizacion de la
compafia General Electric, cuando esta empresa ya habia superado su
estructura organizativa anterior.

Otro punto de partida para comprender el origen de la gestion publica puede
rastrearse a partir del concepto: saber. El saber es entendido como
conocimiento aplicado para el desarrollo y el progreso.

Ya no se trata de utilizar el saber sé6lo para mejorar el trabajo, sino -en
expresion de Ducker- de usar el saber para aplicarlo sobre el propio saber. A
partir de esta revolucion de la gestion, el conocimiento se convierte en el
recurso clave para generar y obtener riqueza. Asi, en la maduracion del
modelo capitalista occidental, Drucker (1999) distingue tres periodos: 1) la
Revolucién Industrial (1750-1850); 2) la Revolucion de la Productividad (1850-
1950); y 3) la Revolucién de la Gestion (1950-1990). En la primera fase, el
saber se aplicé a herramientas, procesos y productos; esto cred la Revolucion
Industrial, pero también dio forma a lo que Marx denominé "alineacion”,
nuevas clases y la lucha de clases, con ella el socialismo. En su segunda fase,
gue empezo alrededor de 1880 y culminé hacia la Segunda Guerra Mundial, el
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saber, con su nuevo significado empezo6 a aplicarse al trabajo; esto marcé el
comienzo de la Revolucion de la Productividad, que en setenta y cinco afios
convertia al proletariado en una clase con mayores ingresos, aunque todavia
explotada. La ultima fase se inici6 después de la Segunda Guerra Mundial;
ahora el saber se aplica al saber mismo lo que constituye la Revolucion de la
Gestion.

Este tercer cambio en la dinamica del saber puede denominarse la revolucién
de la gestidn y, al igual que sus dos predecesores, el saber aplicado al trabajo
humano, la revolucion de la gestion se ha extendido por toda la tierra. A la
Revolucion Industrial le costé cien afos, desde mitades del siglo XVIII hasta
mitades del siglo XIX, llegar a extenderse y dominar el mundo entero; la
revolucion de la productividad tardo setenta afios, desde 1880 hasta el 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.

Segun Drucker (1999) la revolucion de la gestibn vino a transformar
significativamente la dinamica de las organizaciones, no solo privadas, sino
también a las publicas. La gestidbn es una funcion genérica de todas las
organizaciones, sea cual fuera su mision especifica; es el érgano 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
hasta después de la Segunda Guerra Mundial. Todavia en 1950, cuando el
Banco Mundial empezé a destinar créditos para favorecer el desarrollo
econdémico, la palabra "gestion" en su connotacién actual no se encontraba en
el vocabulario. De hecho, aunque la gestion se inventd hace un largo tiempo,
no fue descubierta como categoria hasta después de la Segunda Guerra
Mundial.

Es decir, la gestion no utiliza el saber tecnoldgico Unicamente para mejorar la
organizacion del trabajo (como sucedia en la administracion tradicional), sino
que también lo utiliza para averiguar como puede aplicarlo a la produccion y
para definir qué nuevos saberes podria mejorarla. La gestion, por lo tanto, no
se refiere a la jerarquia organizativa de una administracion clasica, sino a la
capacidad de promover la innovacion sistematica del saber y, al mismo
tiempo, de sacarle el maximo rendimiento en su aplicacion a la produccion.
Gestionar, en definitiva, no significa ni ejercer autoridad ni organizar. Gestionar
significa utilizar el conocimiento como mecanismo para facilitar una mejora
continua o, en términos de Metcalfe y Richards (1987), "asumir la
responsabilidad sobre la accién de un sistema".

En este contexto, Crozier (1996) afirma que: "La verdadera revolucion de
nuestros tiempos no es politica sino econdmica y social".8 Segun este autor, la
nueva logica que emerge y reemplaza paulatinamente a la Idgica clasica se
basa en prioridades totalmente diferentes. Su simbolo es el predominio del
binomio "alta tecnologia-servicios" sobre el anterior "consumo-produccién en
masa". Evidentemente, el control de gestion no va a desaparecer: se seguira
calculando como minimizar los margenes de la relacion costes-beneficios y
como maximizar la rentabilidad sobre la inversion. Pero la racionalizacion vy el
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calculo, perderan importancia en relacion con aquello que no es tanto de
nuestro dominio, como la movilizacion de los recursos humanos para la
elaboracion y aplicacion de las innovaciones indispensables para la
supervivencia, y por una relacién diferente, mas productiva, con el cliente.

En adelante, es imposible organizar, prever o dirigir de la misma manera en
una sociedad en la que domina una ldgica diferente. Si el motor de las
actividades cambia y si los recursos que escasean ya no son los mismos, la
gestion en si misma debe cambiar.

Por tanto, la necesidad urgente de una nueva Il6gica provocara
necesariamente, al final, una verdadera revolucibn en nuestra manera de
concebir la organizacion, la gestion y la direccion del personal, es decir, en
todos los principios de la gestion.

Por otra parte, en una interpretaciéon materialista Gvishiani (1980) sostiene que
el desarrollo de la gestion como tipo especifico de actividad, el crecimiento de
su papel y la constante ampliacion de la red de 6rganos de administracion
constituyen la expresion natural y logica del progreso historico social.11
Aunque trata de ubicar a la gestién en los diferentes sistemas de produccion,
es en el capitalismo donde la gestiébn publica comienza a diferenciarse de
otras actividades administrativas publicas.

La organizacion de la gestion se va haciendo cada vez mas dificil; aumenta sin
cesar el numero 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.

En esta perspectiva, la gestién constituye una esfera especifica 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 administracion publica. Por
tanto, es preciso tener siempre en cuenta que las peculiaridades especificas
de la forma de gestion y sus medios técnicos dependen de cudl sera el objeto
de la gestion y en qué sistema se efectle esta ultima.

Como podra apreciarse, la gestion como actividad permanece mezclada con
otras actividades administrativas, propias del desarrollo del Estado moderno.
Solo con un mayor grado de especializacion y complejidad de la actividad
gubernamental, es que la gestion publica comienza a diferenciarse y
separarse de su nucleo central: la administracion publica. La gestion surge
primero en el &mbito publico y en particular en el ejército y las universidades,
para después ser traslada a la gestion privada de la empresa comercial.
Posteriormente, la gestién que se encuentra en el nlcleo privado es importada
para ser utilizada como categoria de analisis en el gobierno. Este proceso se
encuentra marcado por un amplio debate que sera presentado a lo largo de
esta investigacion.
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APROXIMACION TEORICA A LA GESTION PUBLICA

Desde un punto de vista tedrico, el concepto de Gestion Publica debe
diferenciarse de sus progenitores: el Public Management y 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 estudio -actividad- es tan antigua 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 confusiébn original muestra la complejidad de contar con una
aproximacion que nos permita definir de manera clara a la gestion publica,
para diferenciarla de la gerencia publica y por supuesto de la administracion
publica. En realidad el punto de partida es el uso del vocablo public
management, que al introducirse en Europa y América, se convierte primero
en gerencia publica (con los franceses) y después en gestion publica (por los
espafioles). El armazén tedrico que subyace en 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, para Guerrero (2000) la ciencia de la administracién publica en
Estados Unidos es genéticamente gerencial. Esto se observa en Woodrow
Wilson (1887), su fundador, quien sefialaba que el objeto de estudio
administrativo es descubrir, primero, qué puede hacer adecuada vy
exitosamente el gobierno y, en segundo lugar, cémo puede hacerlo con la
maxima eficacia y al minimo costo posible, sea de dinero o de esfuerzo.
Wilson definid a la administracién publica como el campo de los negocios
publicos, pues separa de la prisa y de la contienda de la politica, y en muchos
aspectos estd separado incluso del estudio constitucional. Incluso, Perry y
Kraemer (1982) también abordan el aspecto historico y detectan las raices de
la gestion publica en el ensayo de Wilson (1887). Defienden que el
pensamiento americano en relacion a la administracion publica ha sido
basicamente circular, de modo que algunos de los elementos mas importantes
de los argumentos wilsonianos han vuelto a ser descubiertos un siglo mas
tarde.

Perry y Kraemer (1982) argumentan que entre 1900 y 1970 la teoria
americana sobre la Administracion Publica ha oscilado entre los defensores de
su unicidad y especificidad (argumentando basicamente desde la Ciencia
Politica) y aquellos que consideran que tanto la Administracién Publica como
la Privada pueden integrarse bajo un enfoque genérico a la gestion (aunque
ésta ha sido una perspectiva normalmente dominada por los planteamientos
empresariales). Desde 1970, el paradigma emergente e integrador es el de la
gestion publica o en palabras de estos autores, "la finalizacion del circulo
iniciado por Wilson".

Mas precisamente para Guerrero (2000) el fundador intelectual del término

11

Tecnologias de Gestion Publica en el Desarrollo de las Organizaciones



Moédulo IV 2011

management (manejo) en administracion 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, Introduccién de la Administracion
Pulblica, White se propuso sentar las bases no juridicas para el estudio de la
administracion publica en los Estados Unidos, pues asumié que debia
descansar mas en el manejo que en el fundamento de la ley. White describi6 a
la "administracion publica como el manejo de hombres y materiales para lograr
los propédsitos del Estado”. En 1930, White refrendd la definicion anterior,
cuando sefialé que "la administracion publica es definida por los escritores
modernos como el arte y la ciencia del manejo aplicado a los negocios del
Estado".

En realidad el concepto de management fue evolucionando entre los siglos
XIX'y XX, por lo que fue empleado por John Stuart Mill, Adam Smith y Jeremy
Bentham. Aunque el mérito se acredita a Frederick Taylor, quien en 1911
public6 The Principles of Cientific Management (Principios del Manejo
Cientifico), quién lo difunde de manera mas amplia. No obstante, Taylor ya
habia utilizado la voz en el ensayo Shop Management, publicado en 1903. En
sus origenes, el management adopta una vocacion universal y uno de sus
precursores, H. Fayol, hace una expresa aplicacion de estos principios al
ambito de la administracion publica en su Teoria administrativa en el Estado.

En la Administracion Publica existe constancia documental de diversos autores
qgue emplean el término management en sus obras como Leonard White,
Charles Merriam, Luther Gulick, Marshall Dimock y Paul Appleby, asi como la
adopciéon del management en el Informe Roosevelt (Report of the President's
Comittee on Administrative Management) preparado por Merriam, Gulick y
Louis Brownlow.

Dentro de la ciencia de la administracion publica el management 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
definicion de administracion publica, dos décadas después aun implicaba
cierto grado de ambivalencia que todavia conserva en nuestros dias. Desde
1946 cobija una sinonimia con las nociones de administracion y ejecucion, con
relacion al manejo industrial. Empero, management no constituye un sinébnimo
de administracion, sino que es un término especifico referido a los altos
funcionarios.

Hughes (1996) afirma que es dificil delimitar exactamente cuando la palabra
gestion empezd a sustituir al término administracién en el sector publico. El
éxito aparente de los gestores privados sitdo al sector publico en comparacion
con el privado. Durante la década de 1980, los gobiernos estaban convencidos
de que el sistema tradicional de la administracion publica —en comparacion
con el sector privado— no articulaba una forma efectiva de gestion de los
servicios publicos, por lo que empezaron a introducir cambios. Entre estos dos
puntos temporales empezo la llamada aproximacion de la gestion. Hughes
supone que un antecedente directo del uso de la gestion es el Informe Fulton
(1968) en Gran Bretafia. Este informe reflejaba una clara preocupacion en
relacion a las capacidades de gestion de los servicios publicos. Se
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recomendaba que el sistema debiera abrirse, empleando a gente fuera del
sistema publico en todos los niveles y desmantelando estructuras
excesivamente rigidas y las barreras a la movilidad interna.

Por su parte, Cabrero (1998) sefiala que a mediados de la década de 1970
algunos autores comienzan a hablar con insistencia de public management en
los Estados Unidos. Este énfasis supone que un buen gobierno sera aquel en
el que el conjunto de redes de dependencias gubernamentales funcione
adecuadamente, es decir, con eficiencia en la ejecucion de los fondos
publicos, con eficacia en la interaccion con agentes y agencias externas, asi
como con la legitimidad en la prestacion de los servicios que producen. Por lo
gue se refiere a la diferencia entre gestion publica y gerencia publica, Cabrero
afirma que se trata de un matiz semantico. Una vez que se introduce en los
Estados Unidos la idea del public management, el concepto se inserta en el
resto de otros paises. En Francia desde inicios de la década de 1980 se
incorpora como un anglicismo (gerencia publica); en Espafa para evitar este
anglicismo, se incorpora un galicismo con el vocablo gestién publique. Por su
parte, en algunos paises de América Latina se adopta la denominacion
gerencia publica refiriendose a lo mismo, aunque posteriormente se adopto
indistintamente gestiébn o gerencia publica, situacion que ha propiciado una
mayor confusion en el uso y empleo de estos conceptos.

INTERPRETACIONES DEL MANAGEMENT

Pffifner (1935) explica que "la palabra management es probablemente una de
las mas dificiles. Es una de esas palabras que sencillamente se utiliza, mas
que referir un significado definido, por lo cual se conceptia con gran
dificultad". Considera que management no constituye un sinénimo de
administracion, sino un término genérico, "management es un indicativo del
personal profesional responsabilizado con las tareas generales de direccion
del trabajo asignado a otros".

Guerrero (1999) ha sostenido que la palabra management ha tenido diferentes
significados; en el siglo XVIII significaba manejo o doma de caballos; luego se
convirti6 en un sinénimo de administracion; hacia finales de ese siglo, se
traducia al espafiol como manejo o administracion; en francés era sindnimo de
governer y administration; también manager es trasladada como directeur. En
el Reino Unido la voz management se usaba como una categoria
gubernamental, mientras que en Espafia y Francia se preferia el uso del
vocablo administracion.

El origen primogénito de la gestion publica es el management. Para Paramés
(1971) la voz management tiene los siguientes significados: 1) la gestion
administrativa; 2) los problemas técnicos modernos; 3) la investigacion
aplicada en funcion de los objetivos de la organizacion; 4) la promocién
comercial e investigacion de mercados; 5) la gestion financiera; 6) la
administracion de personal; y 7) las técnicas de actuacion. El management se
presenta como un término equivoco que encierra acepciones dispares y no
pocas doctrinas contradictorias. Su especificidad cientifica procede de su
singular orientacion hacia el mejoramiento del rendimiento de las
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organizaciones, lo que se expresa en 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 realidad.

La version mas actual del public management alude a tres significados: 1)
como Direccion Publica; 2) Gerencia Publica; y 3) Gestion Publica. En su
primera acepcion, en la Direccion Publica algunos autores como Carlos Juan
Bonnin (1808)44 y Dwight Waldo (1964)45 habian utilizado el management
vinculado a la direccion. Para Laufer y Burlaud (1989) la Direccién 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 gestidon, porque se
cifie mas especificamente a las técnicas desarrolladas por la empresa.

Mas para poner orden en los hechos hay que poner orden en las palabras vy,
por lo tanto, dar cuenta del caracter contradictorio de la expresion
"management public", que asocia, incluso enfrenta, algo que normalmente
estd separado: el sector publico y el sector privado. Estudiar la Direccion
Publica es plantearse al mismo tiempo el problema del sector publico y el de la
definicion del "management”.

En ese sentido, la Direccion Publica afecta tanto a los gestores del sector
privado como a los del sector publico, tanto a la comprension de la gestiéon
como a los del sector publico, tanto a la ensefianza de la gestion como a las
Ciencias Administrativas, y tanto a los actuantes en la accion social como a los
analistas de los fendmenos sociales: a los sociélogos de las organizaciones,
de la comunicacion, también a los especialistas de las Ciencias Politicas. Por
tanto, la Direccién Publica se sitla, en un cruce de lenguajes y tradiciones
heterogéneas: Direccion y Ciencias de la Organizacion, de un lado, Ciencias
Administrativas y Ciencias Politicas, de otro. Cabe sefalar que el uso de la
nocion Direccion Publica es uno de los menos utilizados dentro del campo del
management, aunque existen autores que lo han utilizado.

En su segunda acepcion, la Gerencia Publica como management tiene como
objetivo primordial brindar un campo altamente innovativo de formacion
profesional para el servidor publico que ocupa los altos mandos. El gerente
publico se caracteriza por la capacidad de andlisis, la aptitud para introducir
racionalidad en el proceso decisorio y la habilidad para establecer adecuadas
relaciones interpersonales. En este contexto, se ha tratado de diferenciar a la
administracion publica de la gerencia publica. Guerrero (1999) sefiala que se
trata de imponer la idea de que son dos pares contrapuestos, de una
dicotomia insalvable que separa a la "tradicional”, "weberiana" y "burocratica"
administracion publica, por un nuevo paradigma gerencial "agil", "eficiente”, y
"moderno"” que se bautizo como gerencia publica.

La gerencia es una nocidn que proviene del sector privado y que alude a su
especifica manera de obtener resultados para el mercado. La gerencia publica
tiene que ver con la introduccién en el sector publico de las técnicas y métodos
del sector privado con el fin de hacer mas eficientes y eficaces las
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organizaciones publicas. El término Gerencia Publica hace referencia al
conjunto de actividades conducentes a obtener bienes o productos publicos
gue engloban, tanto las desarrolladas por la direccion como por los distintos
niveles administrativos.

Por su parte, en su tercera acepciéon el management como Gestion Publica,
contribuyeron autores como Alejandro Olivan, Michel Messenet, Octave
Geliner, Heller, Les Metcalfe y Sue Richards, asi como Paramés que utilizaron
la voz gestion publica, por considerarla mas adecuada para referirse al
management. Por ejemplo, para Arrellano (1995) la gestion publica tiene
nuevas propuestas que pretenden ser el renacimiento del pensamiento
académico sistematico y metodolégico de la arcaica "administracion publica".
Como lo habia sefalado Wildavsky: Sustituyendo una palabra, digamos
‘administracion’ por 'gestion’, el viejo mundo de la administracion publica va a
ser revivido bajo la rubrica de la 'gestion publica’ Asi, se utiliza el término
gestion publica para referirse al public management, aunque sefiala que se ha
constatado que el esquema institucional tradicional sobre el que actua la
administracion publica conduce a la ineficiencia, sin importar qué tan bien
disefiado esta el sistema burocratico.58 Identifica cinco dilemas que no han
sido resueltos por la gestion publica: 1) rendicién de cuentas o innovacion; 2)
participacion 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; Dwight Waldo
(1964) ha dicho que la voz administracion publica se refiere a dos aspectos
basicos: a la actividad organizada del Estado (objeto de estudio) y a la ciencia
qgue estudia dicha actividad (estudio del objeto). "La administracion publica,
ademas de ser un fendmeno universal en la cultura occidental, es una palabra
igualmente planetaria”.

En nuestra opinion, desde el punto de vista tedrico, la Gestibn Publica
representa una "orientacion” o "campo de interés" que bajo un mismo objeto
incluye una diversidad de investigaciones empiricas. En el nivel préactico, la
gestion publica corresponde al conjunto de politicas publicas para modernizar,
reformar y transformar la administraciéon publica en un organismo mas flexible,
apto, agil y capaz para dar atencién a los requerimientos ciudadanos en un
contexto de globalizacién, interdependencia mundial y rapido avance
tecnologico.

Por todo ello, la diferencia con la gerencia publica, nos parece se refiere a que
ésta se encuentra relacionada con la direccion operativa de las dependencias
gubernamentales. En su sentido original, la gerencia es el érgano especifico
de la empresa, cuyo principio vital que determina su naturaleza es la
realizaciébn econdmica. Su principal funcion es dirigir un negocio, para obtener
una realizacion econdmica 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, ésta es la funcion
de dirigir a los gerentes. Aungque debe considerarse que los principios de la
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gerencia privada no son necesariamente aplicables en su totalidad 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 organizacion y al
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 Fuerzas
Armadas, la Iglesia o una universidad. (...) Lo que para el gerente es el punto
principal, para el politico es necesariamente un factor entre muchos.

Para Drucker (1954) la funcion final de la gerencia es dirigir a los trabajadores
y al trabajo. La gerencia es la Unica que puede satisfacer tales necesidades,
por lo que la gerencia es el "6rgano animador de la empresa”. Por lo tanto, las
tres tareas de la gerencia son: la direccién del negocio, la direccion de los
gerentes y 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 podra inferirse, el vocablo gerencia deriva de la voz latina genére, que
significa dirigir, mandar, debido a que constituye la capacidad de ordenar. El
concepto de gerencia publica se sitia en el nivel directivo, aunque en su etapa
operativa y se encuentra en las atribuciones de liderazgo, capacidad y
creatividad del tomador de decisiones en un contexto de amplia complejidad e
incertidumbre.

Cabe sefalar que el management se ha diversificado en multitud de corrientes
de pensamiento que parten de premisas diferentes sobre el comportamiento
humano y la naturaleza de las organizaciones y a menudo resulta en
interpretaciones contradictorias de los valores centrales de racionalidad
econOmica que caracterizan su aproximacion cientifica.

Frente a las pretensiones de universalidad y generalidad de sus precursores,
el management se presenta en nuestros dias como una disciplina fragmentada
que ofrece una pluralidad de respuestas y criterios en funcion de los
presupuestos y suposiciones que se acepten como validos y de la situacion
concreta a la que se quieran aplicar.

Por su parte, el vocablo gestion publica ha tenido un empleo intenso en
Francia desde tiempo atras, fundamentalmente para referir a la puesta en
practica de los métodos y técnicas en el interior de la organizacién, asi como
para resolver los problemas que el exterior impone. Sin embargo, desde los
década de 1970, gestidn publica comenz6 a ser usada como antonimo de
administracion, precediendo e inspirando a la corriente anglosajona del nuevo
management publico. En Espafa, por ejemplo, existe una corriente muy
amplia de investigadores gque se inclinan mas por este vocablo, que por el de
Gerencia Publica, debido a que se considera una palabra mas adecuada a la
formacién Iberoamericana.
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CONCEPTO DE GESTION PUBLICA

Un primer acercamiento a la gestion publica es intentar definirla para
distinguirla de otras categorias propias de la administracién publica. La gestion
publica proviene de la palabra latina gestio-onem, por lo que el gestor es un
procesador, un hacedor de acciones. En espafiol, el vocablo gestion ha sido
usado generalmente como sindnimo de administracion. "Gestionar significa
conducir los asuntos de alguien y, también, ejercer autoridad o mando sobre
una determinada organizacion. Ambos significados se podrian aplicar al
concepto de administracion: administrar los asuntos de un tercero y
administrar el buen funcionamiento de una organizacién”. Para Brugué y
Subirats (1996) administrar significa mandar sobre una estructura organizativa
jerarquizada, mientras "que gestionar significa influir sobre un sistema
complejo que deja atras la forma piramidal de las jerarquias tradicionales para
transformarse en una red compuesta por actores y organizaciones multiples”.

La voz gestion publica se encuentra precedido de otros conceptos que le dan
su origen: el public management y la gerencia publica. Incluso, para algunos
estudiosos se puede usar indistintamente la palabra Gerencia Publica y
Gestidon Publica. Se ha llegado al extremo de quienes sostienen que es mas
deseable el uso del término gerencia, debido a que es mas flexible y agil que
el de administracion. Para distinguir entre "administracién publica" y "gestion
publica", dada la confusién existente entre ambos conceptos es indispensable
clarificar las distinciones entre practicas concretas y formulaciones teéricas. En
el contexto académico de los Estados Unidos existe una clara distincion entre
"public administration” y "public management”, como vocablos que se asocian
con significados diferentes respecto de la accidbn administrativa.

En este contexto, para Ospina (1993), la administracion publica connota una
orientacién tradicional centrada en la aplicacion de funciones administrativas
geneéricas con cierto grado de pasividad y orientado hacia el statu quo. Esta
concepcion de la administracion como disciplina aplicada y basada en la
utilizacidon 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 que la gestion publica connota una orientacion mas agresiva,
orientada a la acciébn y a la solucion creativa de los problemas de la
administracion dentro de un contexto de innovacion y con la ayuda de
instrumentos racionales. Segun Ospina (1993) ésta es una concepcidon 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.

Propongo utilizar el término gestion publica para referirnos a la accion o
practica social desempefiada por profesionales en posiciones de
responsabilidad con relacion a la toma de decisiones en organizaciones
publicas.
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Por su parte, Metcalfe (1999) sostiene que debe diferenciarse a la gestion y al
control, ya que se utilizan como sin6nimos. Una diferencia clave es que
administrar no es controlar. Cuando se necesitan respuestas no rutinarias es
cuando el control resulta inoperante y entran en el juego las caracteristicas de
la gestion: ingenio, creatividad, riesgo y resolucion de conflictos.

La gestibn es una 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
innovacion en un entorno cambiante. No es la promulgacion de un programa
preconcebido ni la aplicacion de normas. La gestion es un concepto que puede
aplicarse en el gobierno con mayor amplitud que el control, precisamente
porque las politicas requieren una cooperacion intensa y prolongada entre
muchas organizaciones. Por eso mismo es dificil, ya que requiere una accion
comun en presencia de intereses organizados diferentes y quiza opuestos.

Posteriormente, Metcalfe sugiere una definicibn de gestién publica que nos
parece muy oportuna y clara:

(...) Si la gestién en general consiste en saber hacer algo por intermedio de las
personas, la gestion publica consiste en saber hacer algo por intermedio de
otras organizaciones. (...) La gestion publica suele implicar el entendimiento de
la compleja y delicada tarea de aceptar la responsabilidad de dirigir una red
interinstitucional. La coordinacién entre organizaciones que son formalmente
auténomas pero funcionalmente interdependientes es una de las claves para
conseguir la eficacia en la gestion publica.

En ese sentido, Bozeman (1993) sefiala que en los ultimos afios, el término
gestion publica se ha presentado como antagénico, sustituto o sinénimo de
administracion publica. Pero han surgido ciertos temas especificos, articulos,
libros e investigaciones que nos dicen qué es nuevo Yy diferente en la gestion
publica.

La investigacion de la gestion 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
coordinaciéon y motivacién de las personas para alcanzar los fines de la
organizacion estatal (eficiencia y equidad) dentro de las restricciones del
marco juridico-politico”. Siendo considerada gestion debido a que involucra a
un "conjunto de decisiones dirigidas a motivar y coordinar a las personas para
alcanzar metas individuales y colectivas" y publica "por la naturaleza de sus
fines y el marco juridico-politico en el que se desenvuelve”. 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.
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Perry y Kramer (1983) dejan claro que no suscriben aquella maxima tradicional
en la que habian sido educados "public administration is different" (la
administracion publica es diferente). Sin embargo, identifican peligros en la
aproximacion contraria "management is generic" (la gestibn es genérica) v,
mas especificamente, en la tendencia a someter la administracion publica a
los problemas, las practicas y los valores del mundo empresarial.

Creemos que el término "gestion publica" representa una nueva aproximacion
que ha crecido de forma natural a partir de la debilidad de otras filosofias
educativas dominantes. La gestion publica es una fusion de la orientacion
normativa de la administracion publica tradicional y de la orientacion
instrumental de la gestion en sentido genérico.

Por su parte, Uvalle (1998) sostiene que la gestién publica no es en si una
teoria del gobierno, aunque realiza aportaciones a su funcionamiento y
operacion cotidiana. Su ventaja reside en la creacién de capacidades que se
orientan para que los gobiernos sean mas eficientes.

En este caso, gestion publica significa conducir, controlar, manipular, realizar.
Pero como categoria de analisis referida a la complejidad del gobierno y la
administracion publica, significa saber conducir un pais, una sociedad, una
comunidad. Por tanto, la gestién publica se relaciona con los proyectos de vida
que se formulan de manera politica y publica. Se vincula con lo que es la
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.

De este modo, la gestion publica orientada al nucleo 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 I6gica argumentativa, sino la consistencia en el momento de su
implementacion. Otro autor sefiala que es necesario delimitar su contenido:

Pero limitariamos el concepto de gestion publica al universo de las
organizaciones publicas y excepcionalmente algunas privadas que por su
naturaleza o situacion particular de vinculacioén a la sociedad y a la opinion de
esta (accountability), pudieran considerarse cercanas a la gestion publica.

La categoria gestién publica tiene diferentes acepciones.85 Se vincula en un
primer momento a la nociéon de gobierno. El gobierno es el sistema de
direccién que conduce con base en la institucionalidad a la sociedad. En un
segundo momento, la gestidbn 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 gestion publica es punto nodal de
la capacidad de gobierno. Permite cubrir necesidades econdmicas, politicas y
sociales, asi como atender los procesos de cambio y la democratizacion del
poder. Por ultimo, la gestién publica tiene relevancia una vez que la reforma
del Estado como tendencia mundial da lugar a una nueva configuracion del
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Estado.

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

La accion del gestor publico siempre trasciende sus fronteras internas para
alcanzar otras organizaciones publicas y privadas en redes que 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.

La gestidn publica, el management publico en su caso, implica, entonces,
tomar responsabilidad por la accion 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 siempre trabajar en redes sectoriales e intersectoriales, con
otras organizaciones publicas y 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. En su construccion estan presentes valores sociales que superan al
interés especifico de sectores o grupos aislados. En este marco, la gestion
publica no es sdlo el producto final, el servicio publico o la prestacién. Con la
gestion de los organismos publicos se produce igualdad, justicia, equidad y
solidaridad. Esta presencia de valores le da el caracter publico a la gestién de
las instituciones gubernamentales.

Por otra parte, para la Organizacion de las Naciones Unidas la gestion publica
se podia mejorar mediante los servicios de la Organizacion y Métodos (O y M).
En un documento de 1980, sefiala que para una buena gestion publica se
requiere: 1) la sistematizacion de toda la estructura de los servicios publicos;
2) el establecimiento de unas organizaciones viables y eficaces; 3) la
asignacion de recursos financieros y humanos adecuados; 4) la formacion y la
capacitaciéon del personal; y 5) la coordinacién de las operaciones de la
administracion publica, que estan cada vez mas diferenciadas y fragmentadas.

Otra definicion de gestion publica sefala que es una idea referida sobre todo a
la organizaciéon. De ella se desprende una actividad interna de indole
econdémica, €tica 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 funcion 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 (Gestidon Publica); y como actividad en el terreno
practico (gestidn publica), en los términos siguientes:

1. La Gestibn Publica es el campo de estudio que representa una
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"orientacion” de un mismo objeto de estudio: la Administracién Publica. No es
una ciencia debido a que no tiene objeto de estudio propio o que le sea
exclusivo, por lo tanto, tiene un incipiente desarrollo en su campo de estudio.
No obstante, es un conjunto de investigaciones basadas en estudios de casos
y con predominancia empirica, aplicable e institucional.

2. La gestion publica es la parte mas dinamica de la administracion publica,
gue se define como el conjunto de actividades, acciones, tareas y diligencias
gue se realizan para alcanzar los fines del interés publico, tanto al interior de la
operacion de una organizacion publica, como en el exterior mediante la
interrelacion con otras organizaciones gubernamentales.

En estas propuestas de definicion minimas se destaca la naturaleza dinamica
y aplicativa de la gestion publica; su marcada intencion de alcanzar el interés
publico como elemento central para recuperar el caracter "publico” de la propia
gestion; 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, sSino en
realidad se trata de una orientacion del estudio del objeto.

CONCEPTO DE NUEVA GESTION PUBLICA

Un segundo momento en la interpretacion de la gestion publica, es definir a la
llamada Nueva Gestién Publica (New Public Management) a través de sus
autores mas representativos. Una primera corriente la define en términos
instrumentales y en funcién de los paises que han implementado sus politicas.
Barzelay (2001) sefiala que el término Nueva Gestion Publica expresa la idea
del caudal acumulado de decisiones sobre politicas a seguir en los pasados
veinte afios ha redundado en un giro sustancial en el ejercicio del gobiernoy la
decision del sector estatal en el Reino Unido, Nueva Zelanda, Australia,
Escandinavia y América del Norte.

La nueva gestion publica (New Public Management) es una formula sintética
utilizada regularmente por especialistas y profesionales para referirse a los
temas, estilos y patrones distintivos de la gestion de la funcion publica que
tomaron delantera durante las dos Ultimas décadas, especialmente en el Reino
Unido, Australia y Nueva Zelanda.

Una segunda corriente define a la Nueva Gestion Publica en términos tedricos
y conceptuales. Para Olias de Lima (2001) puede definirse a la Nueva Gestion
Publica como "el intento de dar cuenta, reflexionar y discutir sobre como
alcanzar fines publicos con la mayor eficiencia, eficacia y satisfaccion del
ciudadano". Al respecto, Hughes (1994) defiende a la Nueva Gestion Publica
frente al modelo tradicional de administracion publica y sefiala que en el futuro,
el sector publico sera inevitablemente gerencial, tanto en la practica como en
la teoria. Sostiene que la gestion publica no debe significar la adopcion acritica
y generalizada de las practicas del sector privado, lo que significa que debe
desarrollarse una gestion publica especifica. Este desarrollo ha de considerar
las diferencias entre los dos sectores, pero debe reconocer que el trabajo de
los funcionarios publicos ha de ser mas gerencial que administrativo.

El advenimiento de la nueva gestion publica -0 del gerencialismo- marca
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alguna diferencia basica respecto a las reformas administrativas anteriores. La
nueva gestion publica es mucho mas clara respecto a la teoria y los
programas de actuacion que los desafortunados intentos anteriores de recortar
los costes. En vez de ser una especializacion técnica dentro de la
administracion publica, como fue la vieja gestidn publica, la nueva gestion
publica (NGP) apunta hacia la sustitucién del modelo tradicional. En vez de
intentar reformar el sector publico, la nueva gestién publica representa una
transformacién del sector y de las relaciones entre el gobierno y la sociedad.95

Por su parte, Hood (1994) afirma que las explicaciones sobre el desarrollo de
la administracion publica recibieron una sacudida cuando muchos paises de la
OCDE empezaron a moverse hacia lo que llegd a conocerse como la "Nueva
Gestion Pdudblica". La terminologia Nueva Gestion Publica se acufio para
etiquetar un cambio en los estilos de gestion publica. Se intentaba que fuera
un término comun en el lenguaje particular con el que los consultores definian
las reformas del sector publico en cada pais (como el "Projet de Service" de
Francia, el "Next Steps" de Gran Bretaia o el "Public Service 2000" de
Canada) y subrayar sus rasgos compartidos. Se pueden establecer analogias
con los términos "nueva politica” o "nueva derecha"” y "nuevo Estado
industrial”, que fueron inventados por razones similares.

El modelo de la Nueva Gestion Publica golpea ostensiblemente en el ndcleo
de las dos doctrinas basicas de la Administracion Publica Progresiva (...) Una
de sus proposiciones es la disminucién de las diferencias 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 ser cambiados, sustrayendo el
énfasis en las reglas generales y poniendo el acento en los resultados.

El término Nueva Gestion Publica ha comenzado a utilizarse para englobar un
conjunto de politicas que provienen de la gestion privada y que basan su
premisa en la busqueda de la eficiencia, eficacia, economia y la ética. En
suma, la Nueva Gestion Publica no trata de reforma a la administracion
publica, sino de una transformacién de manera radical, particularmente en
paises anglosajones. En los demas paises, las politicas de Nueva Gestion
Pudblica han sido implementadas de manera parcial y marginal.

GESTION PUBLICA SEGUN ALLISON

Una de las mejores aproximaciones a la gestion publica es la que realiza
Allison (1983). Afirma que las categorias basicas que prevalecen en los
analisis de gestidn publica -estratégica, gestion de personal, gestion financiera
y de control- se derivan, en su mayoria de un contexto de negocios en los que
ejecutivos gestionan las jerarquias. No estd claro como se ajustan estos
conceptos a los problemas a que se enfrentan los gestores publicos. Ademas
de que no existen datos claros sobre lo que hacen los gestores publicos. En
cambio, la bibliografia académica consiste enteramente en especulaciones
unidas a fragmentos y los miles de casos apenas comienzan a emprender la
investigacion desde la perspectiva del gestor publico.
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Por lo anterior, Allison propone que la gestidon publica cumple tres funciones:
1) la gestidn estratégica (establecer objetivos y prioridades y disefiar planes
operativos para alcanzarlos); 2) la gestibn de los componentes internos
(organizar, gestionar los recursos humanos y financieros y controlar los
resultados obtenidos); y 3) la gestion de los componentes externos (tratar con
las unidades externas de la propia administracion publica, con otras
organizaciones independientes, con la prensa y con los ciudadanos).

Para Brugué y Subirats (1996) es notorio que las actividades recogidas por
Allison como caracteristicas de la gestion publica estan ausentes en la
administracion publica tradicional.100 En este modelo no se encuentran
planteamientos estratégicos: los objetivos y las prioridades parecen supuestos
de trabajo, de ellos se ocupan los politicos y consecuentemente, no tienen
nada que ver con el &mbito de la administracion. La gestion de los
componentes internos es también raquitica, ya que se limita a la aplicacion de
los procedimientos legalmente establecidos: no existe gestién financiera sino
normas presupuestarias, no existe disefio organizativo sino un organigrama
que se impone. Finalmente, la dicotomia politica-administracion también deja
sin sentido la gestién de los componentes externos: la coordinacion nunca se
consigue y el trato con el exterior es un problema ajeno a la administracion.

Tal como nos recuerda Allison, la nueva perspectiva de la gestion publica tiene
como objetivo recuperar unos ambitos de actuacion que el procedimentalismo
weberiano y la especializacion wilsoniana habian marginado. La
administracion es, en definitiva un acto mecanico. La gestion, en cambio, es
un gesto complejo, un lenguaje que nos aleja de la estricta causalidad y nos
cerca al mundo de la politica, de la definicion de objetivos, de la autonomia
para decidir cursos de accion, de la libertad para resolver problemas, de la
oportunidad para escoger entre alternativas y de la necesidad de mantenernos
atentos a lo que sucede en el exterior.

De acuerdo a Hughes (1994) el modelo de Allison contempla los puntos
principales de la gestion publica, especialmente a partir de la division en sus
tres funciones preponderantes. Para este autor delimitar las funciones
generales de la gestion no significa necesariamente que la gestion sea
genérica -una critica frecuentemente hecha a la gestion publica- o que no
existan diferencias entre la gestion publica y la privada. Mas bien significa que
hay ciertas funciones que caracterizan una funcion gerencial general. Si las
tareas de la gestion publica son diferentes de las tareas de la gestion privada,
todavia es un tema de discusion.

Quizas solo haya una forma de gestion que se desarrolla en contextos y con
condicionantes diferentes. El sector publico representa un ambito especifico,
pero quizas los métodos necesiten diferir sélo en la medida que los contextos
difieran. Quizas el sector publico es tan diferente que necesite sus propias
teorias y métodos, distintos de la gestion privada o de la funcidon de gestion
general de Allison. Sea como sea, la lista de Allison encaja en el modelo
gerencial, ya que todos sus puntos son actividades que hoy en dia los
gerentes publicos llevan a cabo en el curso de su trabajo.

23

Tecnologias de Gestion Publica en el Desarrollo de las Organizaciones



Moédulo IV 2011

Entonces, Allison resume sus planteamientos en los siguientes términos:
"Llego a la conclusién de que las gestiones publicas y privada son por lo
menos tan diferentes como similares, y que las diferencias son mas
importantes que las semejanzas". Ademas, plantea dos ideas centrales que
tienen vigencia en la actual gestion publica:

1. Primero, la exigencia de desempefio en el gobierno y la eficacia en el
gobierno es a la vez verdadera y justa. También es correcta la idea de que el
desemperio del gobierno es inferior al de la empresa privada. Pero es erronea
la idea de que existe un corpus importante de practicas y capacidades de la
gestion privada que se puede transferir directamente a las tareas de la gestion
publica de forma que produjera mejoras significativas.

2. Segundo, se puede mejorar sustancialmente, en grado notable, el
desempeiio en muchos puestos de la gestion publica. Sin embargo, esa
mejora no se deber4d a haber traido en masa habilidades y conceptos
especificos de la gestion privada. La leccion mas provechosa que puede dar la
gestion privada a la publica es la perspectiva de lograr una mejora
considerable mediante el reconocimiento y la conciencia de la funcion de la
gestion publica.

En suma, Gunn (1996) coincide con Allison (1983) quien rechaza la distincion
entre politica y administracion como "una simplificacion que permite colocar los
asuntos valorativos de la politica a un lado (...) y centrarnos en el problema
mas limitado sobre como ejercer las tareas eficientemente”. El proceso de
gestion, argumenta, afectara al proceso politico y a los resultados obtenidos.
Podria afadir que lo contrario también es posible: que los resultados de la
gestion (por ejemplo una mayor eficiencia) dependen en gran medida del
proceso politico y de las politicas que este proceso genere.

SPECTRUM DE LA GESTION PUBLICA SEGUN GUNN

Gunn (1996) presenta una de las mejores interpretaciones en torno a la
gestion publica. Sefiala que la gestion publica tiene dos dimensiones: la
normativa y la instrumental. En primer lugar, la orientacion normativa de la
gestion publica parece incorporar una mayor preocupacion por temas como la
democracia y la responsabilidad, o bien, por valores como la equidad,
consistencia o igualdad. Temas y valores que son mas relevantes en el sector
publico que en el ambito privado o empresarial.

En segundo lugar, la orientacion instrumental incorpora su acepcion mas
genérica. En esta perspectiva la gestion publica acepta que el sector publico
comparte con el privado la necesidad de lograr sus objetivos de la forma méas
econdémica y mas eficiente posible: a través de estrategias coherentes, de
tacticas y de estructuras apropiadas, de un personal motivado, o de técnicas
gerenciales adecuadas para controlar los recursos organizativos, financieros,
humanos, materiales e informaticos, entre otros.

Para Gunn existe un spectrum de la gestion publica a lo largo del cual se
sitlan distintas posiciones: entre un extremo donde la administracion publica
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es Unica y especifica y otro donde la gestion publica no es mas que una forma
poco eficiente de gestion empresarial. El cuadro siguiente muestra sus
principales argumentos:

Cuadro. Spectrum de la gestion publica segun Gunn

Caracteristicas Caracteristicas

a) Laadministracion publica es tnica Existe una abundante literatura dedicada a reflejar las diferencias entre
la administraciéon publica y la gestiéon empresarial. Se defiende que la
administraciéon publica es Gnica y especifica.

b) La gestién publica y la empresarial se parecen,|Posiciéon de G.T. Allison en su articulo de 1979, donde sostiene la

aunque en aspectos poco importantes. tesis: "la gestién publica y la privada son, al menos, tan diferentes
como similares y las diferencias son mds importantes que las
similitudes".

) La gestién publica representa un paradigma|Posiciéon de Perry y Kraemer en el sentido de que existe una

integrador. convergencia entre la gestién publica y la privada. Para estos autores la
gestiéon publica es un nuevo paradigma integrador, mezclando las
orientaciones normativa e instrumental.

d) Existe convergencia entre la gestién publica y|La tesis de convergencia afirma que existe un continunm de tipos de

la empresarial. organizacién y menos una simple polarizacién entre lo publico y lo
privado. El contraste entre el modelo de administraciéon publica y la
gestion empresarial tiende a desaparecer.

) La gestion publica es un término genérico. Los defensores de la gestién genérica no representan una posicion fija
y, en principio, pueden desplegar sus argumentos tanto desde la
posicién que considera la necesidad de adaptar la gestion publica a la
privada como desde la contraria.

f) La gestién publica no es mas que una forma|Los que defienden el traspaso rapido y comprehensivo posible de
poco eficiente de gestién empresarial. practicas y valores empresatiales al 4ambito publico, no esta
explicitamente redactada.

Gunn coincide con Allison (1983) en el rechazo de la distincién entre politica y
administracion. Afirma que: "no debemos olvidar lo que continda siendo
relevante en la vieja tradicibn de la administracion publica, ya que sus
principios permanecen importantes en varios aspectos: aspectos que nos
muestran la gestion dentro del sector publico como algo necesariamente
diferente de la gestidon en el mundo de los negocios".

Gunn concluye que la gestion publica se configura como un hibrido que
incorpora elementos del mundo empresarial, de las aproximaciones mas
tradicionales a la administracion publica, del analisis de las politicas publicas y
de la propia ciencia politica. Por lo que no puede afirmarse que exista una sola
interpretacion de la gestion publica, sino que ésta tiene un caracter
multifacético, diverso y requiere de un mayor analisis tedrico como categoria.
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ENFOQUES DE LA NUEVA GESTION 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). Hay algunos que
encuentran la gestion publica mucho mas atractiva que el estudio tradicional
de la administracién publica. Hay analistas que ven en la investigacion de la
gestion publica un enfoque mas positivo que el producido por el estudio de las
aplicaciones. Existen teoricos de la organizacidon que encuentran atractiva la
busqueda de soluciones practicas al problema de la administracion publica.
Hay quienes han emigrado al estudio de los fenomenos del sector publico,
llegando de las escuelas de comercio; algunos otros buscan soluciones a
problemas que el andlisis de las decisiones ha dejado sin respuesta, y muy
pocos buscan teorias generalizables a partir de su experiencia practica.

Aunque existen diversas interpretaciones, para Bozeman (1998) la gestidon
publica 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
gue se le traduce en espafiol gestion publica. Por su parte, el enfoque B, el
cual recupera los conceptos basicos de la administracion de empresas, no
establece una distincion entre las esferas publicas y privadas, este enfoque
corresponde a la denominada gerencia publica. Para una mejor comprension
de estas ideas en la administracién publica.

Cuadro. Diferentes enfoques de la gestidn publica

Enfoque Descripcion Denominaciéon

Enfoque P Producto de las escuelas de Politicas Publicas y de la Asociacion para Gestion Publica
el Analisis y la Gestién de Politicas (literatura que se publica en el
| Journal of Policy Analysis and Management).

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

(Enfoque B). Ambos enfoques tienen una misma raiz (el management) pero
por el tratamiento de sus herramientas de analisis, los resultados y sus
implicaciones tedricas y practicas tienen diversas repercusiones en la
administracion publica. Analicemos su contenido y alcances de cada uno de
estos enfoques.

Con base en este ideario de ensefianza, se entiende por qué el enfoque de
negocios (B) se considere como el lado "blando", en tanto que el enfoque de
policy (P) implica el lado "duro”. Bozeman opina que los temas fuertes del
enfoque basado en policy residen en el reconocimiento de la importancia del
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analisis de estos aspectos del management, el aprendizaje basado en la
experiencia de los practicantes, la preocupaciéon por destilar las lecciones y
trasmitirlas de un modo facil de comprension y la promocién del dialogo entre
funcionarios y los estudiosos del management.

Enfoque de politicas publicas "P"

Las escuelas de politicas publicas se fundaron, en parte, como rechazo directo
a la administracion publica tradicional. No obstante, desarrollaron un conjunto
de principios y supuestos tedricos que gradualmente constituyeron las
Ciencias de Politicas (policy science). Las escuelas de politicas publicas se
orientaron mas al analisis cuantitativo formal, aplicado sobre todo a la
economia. Sin embargo, estas escuelas comenzaron a reconocer cada vez
mas una grave limitacion: en el sector publico habia poca demanda de andlisis
cuantitativo formal, o de "gran disefio" de las politicas. En cambio, existia una
gran demanda de gestiébn. Como una solucién se invento la gestion publica. El
profesorado de las escuelas de politicas publicas empezo a emplear el término
gestion publica y a reflexionar acerca de los programas escolares de gestion
publica.

Desde sus azarosos comienzos, la gestion publica guiada por las escuelas de
politicas publicas empezd a cristalizar y adquirir su propia identidad. El
enfoque se ha centrado en la llamada gestion de las politicas de alto nivel. El
interés no recae en la administracion cotidiana de las dependencias, ni
siquiera en la gestion estratégica de las mismas, sino, antes bien, en la funcion
del administrador (o0 ejecutivo politico) en las politicas de alto nivel.

Bozeman sefala que la bibliografia que ha originado el enfoque P es en gran
parte a tedrica, no cuantitativa y acumulativa de conocimiento, se orienta hacia
reglas prescriptivas basadas en la practica. El método de investigacion
preferido también es el método de ensefianza predilecto: el analisis de
estudios de casos. Por lo anterior, se reconoce gue la gestién publica guiada
por la escuela de politicas fue mas la respuesta a un problema que una idea o
una oportunidad. Destaca que este enfoque busca participar en el nivel macro
administrativo de las politicas de alto nivel, mientras que tradicionalmente la
gestion publica se refiere al ambito micro administrativo.

Enfoque de negocios "B"

El enfoque de negocios se encuentra mas identificado con la administraciéon
publica tradicional, por lo que asumen a la gestion publica como guiada por las
escuelas de comercio, de negocios o0 empresariales. Las personas
identificadas con este enfoque, han ensefiado en las escuelas de negocios,
fueron preparados en esas instituciones o en programas de gestidon
"genéricos".

Este enfoque tiene varias caracteristicas que lo hacen diferente del enfoque de
politicas publicas. En primer lugar, el enfoque B estd dispuesto mucho mas
favorablemente a los conceptos de las disciplinas comerciales, de negocios y
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empresariales. En segundo lugar, mientras que la mejor manera de resumir el
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 importantes”, el enfoque B hace distinciones menos marcadas entre los
sectores publico y privado, o bien reconstruye esas distinciones.

El enfoque B se caracteriza por los siguientes elementos: mayor orientacion
hacia la investigacién y la teoria; aptitud para adaptar y difundir métodos,
técnicas y teorias procedentes de diversas disciplinas; incorporacion de
analisis comparados 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 atencion en el funcionario de carrera, mas que en
la del ejecutivo politico.

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, este enfoque sigue mas 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
atencion en el enfoque P, que en cambio subraya el proceso de la elaboracion,
analisis, disefio e implementacion de las politicas publicas y la politica. A
manera de analisis comparativo se presenta en el siguiente cuadro, los puntos
fuertes de cada enfoque y los puntos comunes de ambos enfoques.
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Cuadro de puntos fuertes y comunes de los enfoques

Puntos fuertes "P"

Puntos fuertes "B"

Puntos comunes

. Reconocimiento de la
importancia del anélisis de las
politicas para la gestién publica;

. Aprendizaje basado en la

experiencia de los practicantes;

. Preocupaciéon  por  destilar
lecciones y transmitir de una manera facil
de comprender, y

Mayor orientacién hacia la
investigacion y la teotfa;

Capacidad  de
difundir métodos, técnicas y teotfas

adaptar y

de una variedad de disciplinas;
Incorpora comparaciones cada
vez mejor desarrolladas, basadas en

la experiencia de la gestién publica y

La preocupacién por algo mas
que la administracién interna
de las dependencias (gestion
externa);

Respeto a la funcién de la
politica en la administracién
publica;

Una orientacion prescriptiva e

. Promocién ~ del  didlogo la privada; interés  por mejorar la

entre administradores *  Orientacion hacia la gestion eficiencia administrativa, y

experimentados o ejecutivos politicos y estratégica; *  Aprecio del aprendizaje por

estudiosos de la gestion publica. *  Preocupada por cuestiones de experiencia, como se refleja

proceso, y en el empleo del estudio de
*  Mayor concentracién en el casos al enseflar la gestion

administrador  publico  de publica.

carrera que en el ejecutivo politico.

La mayor parte de las ventajas de los respectivos enfoques no son, en
principio, mutuamente excluyentes. Podria ser factible una sintesis que tomara
lo mejor de cada enfoque, lo que permitiria contar con un enfoque integral en
la gestidbn publica. Mas que defender alguno de los dos enfoques, estos
muestran la complejidad de la voz management, en los asuntos de la
administracion publica y muestra diversos usos del concepto de gestion
publica en el &mbito del sector publico.

Cabe sefalar, que en esta investigacion se destaca el uso de 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. Sin embargo, el
impulso inicial del enfoque B como gestion publica en dichos paises, se
convirti6 en un paradigma que rapidamente fue empleado para generar
algunas reformas de sus gobiernos.

EL METODO DE LA NUEVA GESTION PUBLICA: EL ANALISIS DE CASOS

El método de investigacion mas comun en la gestion publica es el andlisis de
casos. No es el unico método de estudio, pero es quizds el mas empleado.
Behn (1993) identifica diversos métodos de investigacion en la gestidon
publica, entre los que destacan los siguientes:

1. La investigacion experimental: en la gestion publica ha evolucionado una
tradicion de investigacion por cuestionarios, pues ofrece la oportunidad de
hacer el mismo tipo de pruebas estadisticas que da su atractivo a la
investigacion experimental. Un ejemplo son los experimentos de Hawthorne.

2. La investigacion por cuestionarios: en la gestion publica ha evolucionado
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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 se
divide 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-filosofo: muchos administradores no sélo
han tratado de escribir acerca de sus experiencias para reflexionar sobre ellas
en un esfuerzo de crear ideas que sean de valor practico para otros
administradores. El ya prolongado linaje de los administradores-fildsofos
incluye a Taylor (1914), Cooke (1918), Fayol (1916), Dennison (1931) y desde
luego, Barnard (1938).

4. La investigacion de "gedanke" (gran cerebro): toda investigacion tiene
algun tipo base empirica, pero quienes practican la investigacion de "gedanke"
(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 se les recuerde mas por sus ideas tedricas que
desarrollaron y explicaron por medio de la razon y de la observacion.

5. La investigacion por observacion: esta investigacion parte de una pregunta
basica: ¢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. SoOlo tenemos que observar a algunos
administradores en accion. Por ejemplo Mintzberg, Kotter (1982) y Kaufman
(1981).

6. La investigacibn mas utilizada por la gestion publica son los estudios de
casos. Existen estudios de caso que han servido de base para cambiar los
supuestos teoricos de la administracion publica y privada. Han representado el
punto de partida de nuevas orientaciones en el campo disciplinario.

El método de investigacion 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 generacion del conocimiento
sistematico y verificable. Este método produce informacion empirica "casual”,
no es del todo confiable, es una fuente de informacién poco sélida y riesgosa,
los analisis de casos no demuestran ni prueban nada.

Con estos argumentos se desmitifica un método de trabajo que, aun cuando
estd muy extendido en la investigacion en las Ciencias Sociales, no siempre
es analizado a partir de sus limitaciones. En todo caso se trata de un método
"blando" de investigacion.

Mientras que los métodos "duros" como el experimental y otros similares no
son facilmente aplicable a una realidad en constante interaccion y movimiento
como sucede con la Administracién Publica, es necesario revalorar el método
de estudio de casos entre otros posibles de ser utilizados.

La investigacion de analisis de casos pretende mostrar lo que puede funcionar:
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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 Gtiles. 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
organizacion.

En el método de casos el especialista examina un solo ejemplo de
administracion publica con bastante profundidad. En ocasiones, el estudio se
enfoca a un dirigente en particular. Otros estudios se centran en un grupo de
gestion o bien a toda una organizacion. Ejemplos de métodos de casos
exitosos son el examen al Forest Service de los Estados Unidos (1960),
realizado por Kaufman y el estudio clasico del Tennessee Valley Authority
(1949) elaborado por Selznick.

De acuerdo con Behn (1993) el método de casos se fundamenta, sobre todo,
en la suposicion de que se quiere crear una teoria acerca de una practica
eficaz, se debe comprender muchas observaciones de dicha préctica. Si en
realidad se desea saber cual es la 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 intentar crear un marco tedrico 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 comprension de
cuando y como podra ser util cada herramienta de su repertorio. Si los
estudiosos pueden exponer no soélo casos que ilustren nuevos instrumentos
para el repertorio del administrador bien preparado, sino también analisis que
expliquen los principios subyacentes en cada instrumento, esos investigadores
podran prestar un servicio util. Ayudaran a los administradores publicos a
descubrir como lograr que sus organizaciones asciendan a lo mas alto de las
dunas de arena.

En realidad, el enfoque de management se centré 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 funcion de quien maneja o del ejecutivo politico
gue hace las policies de alto nivel. El sustento de la investigacion y docente de
este concepto no es propiamente tedrico, sino que se orienta hacia reglas
prescriptivas basadas en las practicas administrativas. Por consiguiente, el
método de investigacion preferente es también el método de ensefianza
dilecto, es decir, el andlisis de estudios de casos.

El método de casos es una herramienta limitada a la que no se debe pedir
mas de lo que ofrece. Entre sus beneficios se encuentra el hecho de que
permite acumular fragmentos de informacién sobre la realidad, ademas, que
posibilita estudiarla con profundidad. A partir de ello y manteniendo cautela y
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rigor en el andlisis, es posible dar un salto en la generacion de conocimiento
una vez que se ha 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 que pueden llevar a soluciones ya
probadas.

¢ES LA NUEVA GESTION PUBLICA UNA CIENCIA?

La respuesta a esta pregunta es indispensable explorarla conforme al
desarrollo conceptual de la Nueva Gestion Publica. Podriamos afirmar con
Lynn (1996) hasta ahora, la llamada Nueva Gestion Publica es mas un
"gancho" para construir programas de investigacion y docencia, que una
construccion conceptual coherente.

La gestiébn publica ni es una disciplina académicamente consolidada ni
dispone de un cuerpo tedrico claro y bien delimitado. Muy al contrario, bajo el
epigrafe de gestion publica se cobijan multitud de perspectivas distintas que
tratan, a su vez, de dar respuesta a preocupaciones también muy diversas. La
gestion publica carece de unicidad, se nos presenta mas bien como una figura
poliédrica donde cada cara y cara arista aporta su especificidad.

Tanto en el origen de la gestién publica como paradigma tedrico, como en su
definicion, existe la misma confusién. Bozeman (1993) lo refiere en los
siguientes términos:

Lo turbio de los origenes de la gestidon publica contrasta con los de la
administracion publica y la teoria burocratica. Como campo de estudio
autoconsciente, la administracion publica se remonta a Woodrow Wilson y a
sus conceptos -fascinadoramente ambiguos- acerca de la dicotomia entre
politica y administracion. El estudio de la burocracia en toda forma parece
empezar con Max Weber y su arquetipo.

Los origenes de la gestion publica quedan oscurecidos por el hecho de que
esta disciplina es producto de la evolucion 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 ndcleo 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
orientacién comun que impide afirmar que se trata de un cuerpo disciplinario
de pleno derecho. Incluso en la actualidad queda en discusion la posibilidad
siguiera de una teoria de la gestion publica en sentido estricto, debido a que
no existe el conocimiento acumulado necesario para ordenarlo y sistematizarlo
gue pueda constituirse en principios generales, relaciones causales
consistentes y leyes de aplicacion general. Solo puede hablarse del estudio de
la gestién publica, no de una teoria debidamente constituida.
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La naturaleza del origen de la gestion publica explica en parte las carencias
tedricas en su desarrollo; pareceria que la disciplina se ha tenido que
desarrollar mas rapidamente en el seguimiento de la realidad, el analisis de
experiencias de gestion 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
seria deseable desde la perspectiva de una ciencia social.

El enfoque de la gestidon publica 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. La burocracia es un cuerpo pluriorganizacional
gue tiene una variedad de dimensiones sociales. Debe reconocerse que no se
puede buscar generalizar el comportamiento burocréatico, pero en cambio se
puede estudiar como actia 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 sistematicamente las reservas de la Administracion Publica
y la Ciencia Politica sobre la creacion de una nueva teoria en el orden
administrativo. Ahora su reto es tratar de lograr conservar su existencia y por
lo mismo conformar su propia identidad.

De no lograrlo, el management se convertira en una moda pasajera como
muchas existentes en el estudio de la Administracion Publica.

En cuanto al pretendido caracter cientifico de la gestion publica y la creacion
de teoria, sus propios representantes tienen serias dudas al respecto. Rainey
(1993) prefiere no profundizar en torno a la supuesta teoria de la gestion
publica, por lo que considera necesario pasar de la reflexion a la produccion
de una teoria de la gestion publica. Mientras que Lynn (1993) intenta conciliar
practica y teoria, al afirmar que la utilidad de que los administradores publicos
recurran a la teoria es esencial para la fijacion de adecuadas politicas
publicas, pero sefiala que los trabajos acumulados por esta corriente han sido
poco sistematicos y con investigacion tedrica casi nula. Por su parte, para
Perry (1993) la teoria de la gestién publica debe propiciar "generalizaciones
Utiles y préacticas" para que los administradores publicos las pongan en
practica. Este autor reconoce que una de las debilidades de la gestion publica
es su marcada orientacion hacia los niveles directivos y que desconocen a los
otros niveles de decision y operacion. Concluye diciendo que la teoria de la
gestion publica debe hablar a todos los administradores publicos, no sélo a los
gue se encuentran en la cuspide estratégica de las organizaciones publicas.

Asimismo, Frost-Kumpf y Wechsler (1993) sostienen que las teorias de la
gestion publica no deberian estar separadas de la practica y de su teoria,
aunque reconocen que no han logrado crear -categorias, clasificar
pensamiento, observaciones y experiencias vitales bajo el rubro de la gestién
publica. Para estos autores debe superarse la dicotomia teoria y practica a
favor de un enfoque colectivo mas interactivo para teorizar acerca de la
practica de la gestidon publica; este enfoque permitiria incluir el trabajo tanto de
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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, se afirma que la gestion publica necesita de una teoria de éxito
respecto al desempefio y la productividad. Para McGregor Jr. (1993) esta
necesidad es de tipo académica y practica. Del lado académico, debe
preguntarse cuanto tiempo y de qué modo una empresa de gestién publica
con pretensiones profesionales cada vez mayores puede mantenerse si su
repertorio no incluye al menos un modelo de éxito razonablemente sdélido. Del
lado practico, estd desarrollandose un drama que incluye intereses y
resultados, los cuales reducen la importancia del juego académico hasta un
tamafo insignificante, pues la actual escala y ritmo de los hechos del mundo
real han conspirado para suprimir los antiguos escenarios en que se
presentaba la gestion publica.

La utilidad de la gestion publica tiene relevancia en momentos que la accion
de gobierno es objeto de evaluaciones que enfatizan los resultados que
realizan mas 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 gestidn publica es que alude al comportamiento factual del gobierno y
axiologico. Bajo esta interpretacion no se trata de una metateoria, sino mas
bien de una categoria positiva, la cual destaca que la metodologia de la
gestion publica son las aportaciones que nacen del conocimiento aplicado en
sus facetas de observacion, experimentacion, ensayo y error, asi como
comprobacién empirica.

Por su parte, Kettl (1993) afirma que el movimiento de la gestion publica ha
crecido bajo ciertas dudas, entre las que destacan tres cuestiones relevantes.
Primera, aunque los estudiosos de diversas disciplinas hayan contribuido al
crecimiento de la gestidon publica, existe muy poco cultivo fértil disciplinario.
Tienen que aportar conocimiento unos a otros; no obstante, se han compartido
muy poco conocimiento. Segunda, cada una de las ramas de la gestion
publica, se ha formado de manera fundamental, por o que sus especialistas
han decidido estudiar y analizar cada una de ellas. Contemplar diferentes
unidades de analisis a menudo produce visiones muy distintas. Tercera, aun
cuando el primer impulso del estudio de la gestion publica 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 gestién publica que ha brotado de las
escuelas de politicas publicas tiene varias caracteristicas distintivas, como son
las siguientes:

1. Rechazo de la administracion publica y su aplicacion. La investigacion de la
gestion publica empieza por rechazar implicitamente la investigacion
tradicional de la administracion publica y su aplicacion. Resulta instructivo
observar que pocos de los estudiosos principales de la gestién publica
sean politdlogos o administradores publicos.
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2. Desarrollo de un campo de estudio alentador y prescriptivo. El marcado
contraste con el estudio de la aplicacion, que esta centrado en la dificultad
de alcanzar las metas de un programa, la investigacion de la gestion
publica se dedica a producir resultados.

3. Enfoque en la fijacion de estrategia por los altos administradores. La
unidad basica de analisis para los investigadores de la gestion publica es la
conducta de los administradores publicos de rango superior en las
burocracias publicas. Mientras que la investigaciéon de la administracion
publica les ha parecido con frecuencia a sus criticos una busqueda de
principios que brinda pocos lineamientos claros a los administracion
publicos y la investigacion de la gestion publica estd 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
gestion 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 publicos.
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 utiles a los
administradores publicos.

5. La lucha por poner el estudio de la gestién publica al mismo nivel que la
investigacion de las decisiones. EI movimiento de la gestion publica esta
singular y conscientemente dedicado a lograr la paridad con la economia y
el andlisis de decisiones.

La gestion publica ha seguido rumbos de investigacion en donde es probable

que aporte ideas y conocimiento empirico. Pero en otras lineas de
investigacion, la complejidad de la administracion publica solamente puede
producir "recetas" o "proverbios”. Son reveladoras las conclusiones a las que
llega Kettl (1993) en relacion a la investigacion de la gestion publica:

Primera, la gestion 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 desempefo de la dependencia. Segunda, la
gestion publica no presenta un conjunto uniforme de problemas; antes bien,
éstos difieren sistematicamente. Comprender las diferencias y hacerlas frente
bien puede hacernos llegar mas lejos y con mayor rapidez que buscar los
elementos comunes a toda la gestién publica.

El estudio de la gestion publica aun esta en sus inicios, y quienes la ensefian y

la practican tiene una ocasion significativa de moldear esta area de
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conocimiento. También tienen una ocasion significativa de mejorar la forma en
gue se administra el gobierno. Segun Kettl la respuesta se encuentra en cortar
la "cebolla" de la gestidn 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 busqueda del nucleo de la gestion publica Bozeman (1993) identifica al
menos cinco aspectos esenciales: 1) un interés por la prescripcion y, a
menudo, por la teoria prescriptiva; 2) un enfoque en el caracter distintivo de la
gestion 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 tedrico basado empiricamente) 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 Puablica. Por tanto, lo que encontramos en el nlcleo es un
enfoque del conocimiento distinto, no un cuerpo de teoria singular".

El estudio de la gestidbn 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 reflexibn sobre un caso
presuntamente pertinente o, peor aun, la experiencia idiosincrasica de un
estudioso. Las principales fallas del estudio de la gestion publica son su
impaciencia por cuestiones causales mas profundas y su falta de interés por el
tipo de estructura tedrica que pudiera soportar un analisis mas profundo de las
cuestiones causales que analiza.

De acuerdo a Bozeman (1993) la gestion publica es un campo construido sélo
por la practica y el conocimiento tacito por lo que esta en peligro de perder la
orientacion y rumbo, debido a que debe aspirar a ser un cuerpo teorico
coherente de conocimientos y no sélo un conjunto de experiencias de indole
practica. Para los estudios de la gestion publica el riesgo es que sélo sean un
cumulo de investigaciones bajo un objeto de estudio comdn, aunque no se
haya construido una disciplina que los integre y sintetice. En suma, la gestion
publica estd lejos de constituir una disciplina cientifica, o una teoria
propiamente hablando.

ADMINISTRACION PUBLICA Y NUEVA GESTION PUBLICA
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Existe una polémica, por una parte, entre los que sostienen a la Administraciéon
Publica como campo de estudio, disciplina de ensefianza y ambito de ejercicio
profesional, en la que se comparte afejas 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 se sostiene que es mejor referirse a la gestion publica
(Ospina, 1993). Frente al paradigma del management en su version de gestion
publica, se encuentran argumentos que ubican adecuadamente su relacion
con la Administracion Puablica.

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

Este desconcierto, por el cual la Ciencia de la Administracion Publica es
reducida a un mero paradigma, provoca serios problemas de traduccion al
espafiol con perjuicio para la construccién conceptual y la irrupcién acritica de
modelos de privatizacién impulsados por el neoliberalismo y que constituye un
obstaculo para el desarrollo de nuestra disciplina. Un principio de solucion 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.

La Administracion Publica, como cualquier disciplina cientifica vigorosa en
desarrollo, sufre periddicas crisis cuya funcién 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
gue el paradigma de Administracién Publica continla predominando, en tanto
gue el propio al nuevo paradigma de la Nueva Gestién Publica, inherente a la

privatizacion, declina con ella. En realidad, los académicos y practicantes de la
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Nueva Gestion 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:

La ciencia de la administracion publica se ha caracterizado por un proceso de
construccion sumamente dinamico, cuya flexibilidad de su objeto de estudio en
su periferia es patente. Por extensién, nunca ha tenido que resignarse a
perder su centro disciplinario ni debe tampoco ceder su nombre a favor, por
ejemplo, del management publico. Este dltimo, en todo caso, es parte de su
centro académico, y tal como lo hemos apreciado, no ha renunciado jamas a
él.

En ese mismo orden de ideas, Baena (2000) afirma que el estudio de la
Administracion Puablica, titular formal del poder publico y elemento del sistema
politico, es de por si un estudio politico, como lo es también el estudio de su
funcionamiento y de la gestion publica que realiza. Lo que lo lleva a plantear
los siguientes argumentos: 1) el caracter interdisciplinario de la Ciencia de la
Administracion, al que no debe renunciar, pero que no puede llevar a
prescindir de una construccidn propia y mas avanzada; 2) aungue 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 quedar en el terreno de la mera especulacién sino
gue debe ofrecer soluciones practicas a los administradores publicos.

Por lo que es necesario, elaborar una teoria que incluya las nuevas ideas,
distintas de las tradicionales sobre la Administracion Publica, como es el caso
de la New Public Management (Nueva Gestion Puablica). Aunque existen
aportaciones sobre el limite entre la politica y la administracién, que no
resuelven el problema central de la Ciencia Administrativa ya que no supone la
construccion cientifica sobre la gestion administrativa que, ademas se
encuentra ensamblada con las decisiones politicas y su estudio.

El auge y puesta en practica de la Nueva Gestion Publica, ante la crisis
financiera del Estado de Bienestar, intenta reducir a toda costa el gasto publico
y llevar a cabo una politica de privatizaciones. De esta forma 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 se intenta obtener
eficiencia y eficacia en un contexto de una creciente falta de legitimidad de la
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administracion publica. "EI 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 mesa en su disciplina familiar: la Ciencia Politica. Ademas, cada vez es
mas frecuente, que quienes investigaban y ensefiaban la Administracion
Publica 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 investigacién de la gestion publica tiene raices distintas y
mas recientes. Cuando empezaron a desarrollarse las escuelas de politicas
publicas, siguieron tipicamente vias separadas para el analisis de las politicas
(enfoques basados en 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 gestion
publica no son mas que la antigua investigacion de la administracion publica y
su aplicacion, con un nuevo atractivo para un publico diferente".

Si son vdélidas las evaluaciones recientes (Kraemer y Perry, 1989) de la
investigacion y la teoria de la gestion publica, entonces esta "disciplina” adn no
estd 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 ha descrito de modo diverso; se dice que esta del lado
"blando” (el analisis 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 gestion 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 se han
hecho afirmaciones muy convincentes acerca de su potencial cientifico.

Para resolver el problema de la supuesta cientificidad de la gestion publica,
Bozeman (1993) sefiala que de manera irdnica una de las formas en que se
puede avanzar en la teoria de la gestion publica y mantener una relacion
saludable con la practica y la aplicacion consiste en seguir empleando una
definicion vaga del término teoria, lo cual no resuelve el caracter empirico de
la gestion publica.
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Hoy, no resulta productivo discutir sobre los requerimientos de la teoria ni
resucitar debates entre positivistas y anti positivas. Lo que se debe reconocer
es que gran parte de la bibliografia sobre la gestion publica no es teérica, no
tiene pretensiones tedricas y, sin embargo, es muy util.

Por otro lado, para Gonzalez (1999), el surgimiento de la Nueva Gestidn
Publica puede ser comprendido como una verdadera "ruptura epistemoldgica”
en tanto que supone un cambio profundo respecto de los paradigmas que han
regido la construcciéon de la disciplina. Por ejemplo, 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
accion 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 a privilegiar la capacidad de gestién por
encima de la estructura y la férmula burocrética. 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 gestidén publica se inscriben
las recomendaciones de acercar al Estado a la sociedad a través de la
participacion y la descentralizacion, mediante los mecanismos del control
social, del fomento de organizaciones civiles, las organizaciones no
gubernamentales, las cooperativas y las del orden privado y del voluntario
como potenciales para desempefar actividades estatales por delegacion o
contratacion. Esta alternativa en fuerte alianza con la pos burocracia se
convierte en el pilar fundamental para evitar el desplome del Estado.

Cabe seialar que las primeras aproximaciones de los resultados de la
aplicacion del modelo empresarial, ha mostrado que es altamente costosa y
que al igual que con las organizaciones privadas, la aplicacion de las técnicas
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. La reingenieria es un proceso que
destaca la mision organizacional y se transforma iniciando de cero, mientras
gue el enfoque de calidad pregona el mejoramiento continuo.
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Algunos autores han presentado argumentos que buscan constituir el perfil de
una Nueva Gestion Publica con énfasis en los paises iberoamericanos. La
primera, la capacidad del gobierno del Estado de utilizar los medios financieros
y administrativos para poder intervenir eficazmente en aquellos casos en que
el mercado acuse falta de coordinacion. La segunda, que se relaciona con la
dindmica social mediante los pactos sociales o coaliciones politicas que
permiten estabilidad politica y legitimidad del gobierno, lo que en términos de
estructuras se traduce en la creacién de un nucleo estratégico del Estado y
descentralizacion a través de las agencias ejecutivas y organizaciones
sociales, por medio de los contratos de gestion.

Otra posicion propone la conciliacion entre Politica y Administracion bajo el
buen gobierno, que supera los modelos -ideal, ortodoxo, liberal y empresarial-
de la gestion publica, por lo que sugiere a la buena administracion publica
como una “"posibilidad de implementacion organizacional del conjunto de
tecnologia gerencial a las finalidades, valores y reglas operacionales de cada
Estado, para que el Estado sea eficiente, fiscal, justo y seguro”.

Existe la necesidad en la nueva administracion publica de un proceso de
modernizacién donde la importancia del liderazgo sea el motor de la vision del
futuro de la gestion publica, desde el cual se constituye 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 politicos. 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, centralizacion, burocratismo autoritario 'y
caudillismo, no es posible entender la historia de la realidad de los paises
iberoamericanos.

Por dltimo, se requiere "publificar® a la gestion publica, es decir, extraer la
riqueza de lo publico en las relaciones entre la sociedad y el Estado. Como
propuesta es diferente a la crisis del Estado y del aparato burocratico, frente a
la globalizacion e internacionalizacion de la economia. La propuesta sostiene
gue 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 "publificacion” donde
las relaciones sociales tienen por escenario la sociedad misma.
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Echevarria y Mendoza (1999) sefalan que debe tenerse presente que el
desarrollo de las ciencias 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 aparicion y el avance de nuevas corrientes cientificas.
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 organizacion y funcionamiento se
orientaban a satisfacer el imperativo burocratico de la aplicacion universal y
uniforme de las normas, sin reparar demasiado en recursos ni resultados. Esta
es una razon para entender la dificultad de trasladar el bagaje conceptual y
practico del management hacia la Administracién 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
tradicion administrativa, dominada por profesionales pertenecientes a la
tradicion juridica y politica. En consecuencia, el trasplante de las técnicas de
gestion tuvo una vigencia precaria y poco duradera, alli donde llegd a
realizarse.

El problema era su interpretacion perversa y restringida, se tendi6é a considerar
el management como un conjunto de técnicas universales, igualmente
aplicables a todo tipo de organizaciones, al tiempo que se le relacionaba casi
exclusivamente con la racionalizacion de estructuras y procedimientos, la
depuracion técnica de los procesos de toma de decisiones y el incremento de
la productividad de los empleados publicos. Asi, para algunos se trata sélo 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.

A partir de la aplicacion de los postulados de la Nueva Gestion Publica se
puede constatar las limitaciones de los mecanismos de mercado y de redes, lo
que conduce a una revalorizacion y reconceptualizacion del rol del Estado.
Luego de casi dos décadas de criticas incesantes al Estado y su burocracia,
estamos asistiendo en este momento a un replanteo del valor y de la
importancia del nacleo estatal en el nuevo sistema de servicios publicos. En
primer lugar, porque dispone 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 Idgica particularista de mercado, ya que expresa la voz de la
ciudadania y no de una parte de ella.
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Al mismo tiempo, porque asume la representacion de sectores sociales
carentes de poder de compra y que no interesa al mercado. Por ello, el
aparato administrativo estatal constituye el canal de accountability ante los
representantes politicos, y a través de ellos ante la ciudadania en su conjunto,
por la formulacion e implementacion de las politicas publicas. Este rol del
Estado en la elaboracion de las politicas publicas, se basa en que aun en el
proceso mas negociado, éste no es un actor mas, sino que es el unico actor
que puede desarrollar la capacidad de tener una vision de conjunto y expresar
el interés general.

En suma puede sefalarse que: 1) la gestion publica tiene dos implicaciones: a)
es una actividad que para nuestros efectos debe emplearse en mindscula
(gestion publica) y b) existen investigaciones que intentan explicar dicha
actividad por lo que debe utilizarse en mayuscula (Gestién Puablica);166 2) su
origen conceptual se encuentra en el public management y en su derivacion
primaria de gerencia publica; 3) cuenta con un interés de estudio que le
permite conformar una orientacioén en el objeto de estudio de la Administracion
Plblica; 4) no existe una teoria de la gestion publica y probablemente, no
puede aspirar a construirla; 5) es un enfoque de naturaleza empirica que
pretende convertirse en una disciplina (situacion 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
Administracion Puablica.

La Nueva Gestion Publica en Accidn

En este capitulo, se describe de manera més especifica a la Nueva Gestion
Plblica como actividad (objeto de estudio), analizando los diferentes
paradigmas -tradicional, eficientista y de calidad- propuestos por Richards
(1994) y retomados por Haywood y Rodriguez (1994) para identificar el
proceso de gestion publica a la Nueva Gestion Puablica. En este contexto, se
revisan las recomendaciones e impulso de las nuevas politicas de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), asi
como de la propuesta poco difundida del Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD) que para los paises
latinoamericanos nos parece es la mas adecuada, factible y viable.

A partir de las experiencias de estudios de caso como fueron Nueva Zelanda,
Australia, Reino Unido, Estados Unidos y Canad4, constituyen el nucleo de
experiencias en Nueva Gestion Publica. Tomando estas referencias y de otros
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paises, Conde (2001) establece cuatro modelos -anglosajon, europeo
continental, europeo septentrional y paises en transicidbn- que permiten
mostrar la diversidad de experiencias y establecer la hipétesis de que: la
Nueva Gestion Publica no es un modelo universal y aplicable a todos los
paises. Para finalizar, se enfatiza la necesidad de una Nueva Gestion Publica
comparativa que tome en cuenta las circunstancias y entornos propios de cada
nacion.

Los cambios en la administracion publica iniciaron, cada vez mas fuertes,
desde la comunidad internacional quién empezd a considerar prioritaria la
reforma administrativa, entre ellos: la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Economico (OCDE); el Banco Mundial, el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo, el Banco Interamericano de Desarrollo, la Union
Europea y muchos 6rganos regionales, asi como los donadores de asistencia
bilateral, los socios comerciales y las ONG.

La gestion publica ha sufrido un cambio sustancial del paradigma clasico de la
administracion 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 generacién, -como fueron la privatizacién, la desregulacion econdémica
y el pretendido "gobierno minimo"- hacia el "Consenso OCDE", que asume y
reelabora las tesis y métodos administrativos de la Nueva Gestién Publica
(New Public Management).

La OCDE como su principal impulsor ha promovido la transformacion de los
alcances, objetivos y medios de la gestion publica. Los paises mas
representativos -aqui analizados- permiten mostrar la diversidad de politicas
implementadas para generar el cambio en la percepcion de los ciudadanos,
mayor capacidad de respuesta e incrementar la legitimidad necesaria de sus
gobiernos.

El cambio en el paradigma de la gestién publicas en los paises desarrollados
gue han impulsado dichas transformaciones, no han sido uniformes, integrales
y homogéneos, por el contrario son diversos, en algunos casos radicales -
Reino Unido, Australia y Nueva Zelanda- en otros casos limitados y
conservadores -Francia y Portugal- lo que permite sostener que el proceso de
transformacién de un paradigma a otro, es simbdlico y no necesariamente
estructural.

Mientras, en los paises en desarrollo en la década de 1980, cuando comienza
la reforma de la gestion puoblica, la democracia ha avanzado
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extraordinariamente en muchos paises de la region latinoamericana, haciendo
con ello viable una forma mas flexible de administracién publica, en la cual un
incremento de la autonomia de los gerentes publicos es acompafiado con una
mayor responsabilidad democratica.3 Lo que la reforma de la gestion publica
plantea es que ahora el régimen politico ha progresado lo suficiente como para
ser consistente con una administracion publica mas eficiente, en la medida en
gue es mas autonoma. Dicha reforma plantea que tanto los politicos como los
servidores publicos efectivamente requieren que se los haga responsables,
pero que ahora existen nuevos y mejores mecanismos de responsabilidad.

Por ello, en los paises en desarrollo una mayoria se encuentra con reformas
de la primera generacién -paradigma eficiencista- de corte neoliberal y de
ajuste fiscal, por lo que algunos paises han logrado avanzar en las reformas
de segunda generacion, que serian deseables que se implementaran. En este
contexto, se realiza una critica fundada en las orientaciones de la Nueva
Gestion Publica actual, en la que se propone la necesidad de una gestion
publica comparada a partir de superar las limitaciones y obstaculos de la
gestion gubernamental. Nos parece que ésta es la forma mas adecuada para
abordar la naturaleza de la gestion publica como actividad.

LOS PARADIGMAS DE LA GESTION PUBLICA A LA NUEVA GES TION
PUBLICA

A partir de las preguntas: ¢quién define lo que es el interés coman? ¢,quién ha
de recibir qué, cuando, dénde y como? ¢ quién toma las decisiones clave que
convierten el infinito numero de demandas en un numero manejable de
legitimas necesidades a cubrir? Una respuesta es la que propone Richards
(1994) quien sugiere que estas son cuestiones claves para los gestores
publicos, en un momento en que todo parece indicar que los cambios apuntan
a una transformacion de la gestion de los servicios publicos.

Una manera de interpretar y explicar estos cambios en la gestion publica es
mediante tres paradigmas: 1) el paradigma clasico de la administracion
publica; 2) el paradigma de la eficiencia; y 3) el nuevo paradigma del cliente.
En este mismo planteamiento coinciden (Haywood y Rodriguez, 1994), al
describir estas tres fases en el caso de la Gran Bretafia. Aunque las
diferencias entre los paradigmas pueden parecer minimos, en la practica las
consecuencias muestran las enormes diferencias entre ellos.

El paradigma tradicional de la gestion publica

El paradigma tradicional de la gestion publica se ha desarrollado durante el

periodo de crecimiento sostenido y de cambio incremental en los servicios
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publicos. Después de la fase de expansion del Estado de Bienestar en 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
recursos publicos en metas de desarrollo social. Tanto las reglas formales de
participacion en el gobierno de esos servicios publicos como las practicas que
se desarrollaron condujeron a una vision basicamente incremental del cambio.

Diagrama 1 Paradigma tradicional de la gestion publ ica

Mandato — Administrador Productores | «—Know how
electoral

El diagrama nos acerca a los ambitos de poder claves en el paradigma de la
gestion publica y las bases de legitimacion en que basan su fuerza. Los
politicos y técnicos que trabajan cerca de ellos se basan en 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
gue producen los servicios requeridos a partir de las decisiones tomadas; y 3)
los administradores que mantienen el equilibrio entre ellos. La legitimidad en el
area profesional resultaba del 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 distincion alguna
entre cliente, elector y ciudadano. La rendicion 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. En el paradigma clasico de la
gestion publica son los politicos quienes han de fijar los grandes parametros
de los servicios publicos.

El segundo ambito clave es el del productor del servicio. La legitimidad en este
campo proviene de la posesion de la experiencia necesaria para poder llevar a
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cabo el proceso de produccion del servicio. En la medida en que los politicos
no definen especificamente los detalles de una politica de servicio, los
profesionales llenan ese vacio, considerando como terreno propio.

Muchos de los productores de los servicios publicos son, de hecho,
profesionales que 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 gestion
publica. EI administrador negocia lo que pueda considerarse comun en esa
arena de negociacion en disputa. Los administradores mantienen la linea a
seguir, resuelven disputas y definen problemas.

El paradigma eficientista de la gestion publica

El paradigma clasico de la gestion publica comenzo a transformarse a partir de
la polémica para detener el continuo incremento del gasto publico. Los
gobiernos realizaron una serie de politicas neoliberales no sélo para reducir el
gasto publico, sino también para obtener una mayor eficiencia del mismo
mediante la privatizacion y la desregulacion econémica. Con estas acciones se
habia iniciado el paradigma de la eficiencia de la gestién publica.

Un asunto clave fue la idea de que las organizaciones del sector publico
tienden a ser ineficientes debido a la falta de competencia, o que provoca que
acaben atendiendo sélo a los intereses de los productores. En este paradigma,
la solucién seria, alli donde fuera posible, aplicar mecanismos de mercado que
favorecieran una presion de competencia. Lo que se pretende es transformar
un modelo cerrado de administracion por un modelo abierto y de competencia.

El papel del administrador, basado en su capacidad de negociacién entre los
dos poderosos sectores en juego, se transformé en un nuevo rol managerial
(gerencial) capaz de ejercer presion sobre el ambito de los productores para
conseguir asi una mayor eficiencia.
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Diagrama 2 Paradigma de la eficiencia de la gestion  publica

Gestores

Pabl; Producrores
ublicos

El diagrama 2 muestra la naturaleza del paradigma de la eficiencia. El
paradigma se centra en la creacién 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 esta posicion, lo que se necesitaba en las nuevas
circunstancias era un integrador que crease un nuevo orden alternado 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 es deficiente tanto simbodlica como retéricamente. El gestor
publico es un agente activo del politico. Los politicos tienen ahora una
poderosa agenda para el cambio y desean impulsarlo a través del gestor
publico.

La historia de cambiantes circunstancias econdémicas que condujeron a la
creacion 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 en la década de 1980. Sin
embargo, ahora se esté presenciando la emergencia de un nuevo paradigma:
el de la calidad.

El paradigma de la calidad en la gestién publica

Tanto los gestores de los servidores publicos, como los estudiosos de la
administracion publica no pueden evitar quedar impresionados por el poder
retérico y magico del concepto de "cliente". Signific6 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. La preocupacion por el cliente recordaba los valores mas
antiguos del servicio publico, los cuales eran herencia del paradigma clasico
de la gestidon publica. No obstante, que existe un amplio debate para utilizar el
concepto de "cliente" o "consumidor”, para otros estudiosos es necesario
recuperar la voz ciudadano en el contexto de la gestiobn publica
contemporanea.
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Richards (1993) sostiene que la orientacion hacia el cliente era consecuente
con la idea de aprendizaje del sector privado: las compafias mas directamente
sometidas al mercado estaban actuando mas adecuadamente que aquellas
industrias anticuadas y costosas que estaban perdiendo fuerza frente a las
competencias internacionales. Bajo este paradigma, se asume que no existe
una diferencia de naturaleza entre la gestion publica y la privada, por lo que
aplicando las técnicas de la gestion 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: la tradicional, a través del proceso democratico, y la
mas novedosa, 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 -politicos, profesionales o productores y consumidores-
articulando y equilibrando los intereses de cada uno. El manejo de este
triangulo y sus tensiones inherentes es una de las tareas claves del gestor
publico en el paradigma de la calidad.

Diagrama 3 Paradigma de la calidad de la gestion pa  blica

Productores

Gestores

Piblicos

En el caso del Reino Unido, la Carta del Ciudadano tiene en esta perspectiva
un significado simbolico del concepto de cliente. El gobierno britanico escogio
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 defender sus intereses en cualquier circunstancia, la Carta le
proporcionaba el marco general a partir del que podia hacer oir la voz del
cliente, creando unos minimos de rendimiento de cada servicio.
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La presencia del cliente como nuevo actor en este paradigma emergente, se
puede explicar a partir de cuatro consideraciones:

1. De la eficiencia gestora publica a la privada. La idea era que los gestores
publicos tenian que actuar como "lo hacian los del sector privado". Se ha
escrito mucho acerca de lo diferente que es el campo publico del sector
privado. No obstante, o que se ha olvidado es el impacto real que sobre los
gestores publicos tienen los contactos con sus equivalentes en el sector
privado. Las consecuencias no deseadas de ese mayor contacto pueden
haber sido el "importar" la legitimacion 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 través del mercado. En el paradigma de la eficiencia, la
"presion directa” a través de la jerarquia organizativa y la "gestion a través del
mercado"”, eran enfoques igualmente eficaces para lograr una mayor
eficiencia. Se supone que el interés del cliente puede ser expresado ya sea
colectivamente a través de una autoridad que dispone del poder financiero, ya
sea de forma individual, pero sus elecciones tienen un impacto sobre la
asignacion de los recursos entre los proveedores.

3. Liderazgo y cambio cultural en la gestion publica. En la década de 1980,
los gestores tanto publicos como privados redescubrieron el liderazgo. La
literatura sobre la "excelencia" evocaba la necesidad de trascender los
modelos mecanicos de gestion que previamente habian prevalecido.12 Se
pretende que para ser realmente efectivos y mejorar en la productividad, los
gestores publicos que trabajan en el paradigma de la calidad, necesita liderar
un cambio cultural y, para ello, se requiere el orientar a la organizacién a la
satisfaccion del cliente.

4. La orientacion al cliente. Los clientes en el mercado ejercen el poder que
les da la disponibilidad de su dinero y el cliente de los servicios publicos goza
de un nuevo poder en parte 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 cliente. Los gestores publicos que se sienten
cercanos a los viejos valores de los usuarios, buscan incorporarlos a las
formas de pensamiento actual. Por ello existe un trdnsito de la voz "usuario”
por la de "cliente".

La palabra "cliente” es un término comun en el lenguaje administrativo. La
forma en que lo definen en la practica probablemente difiere. Los clientes de
los servicios publicos pueden ser definidos simplemente como los receptores
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inmediatos del servicio, en vez de, como ocurre en el sector privado que son
definidos como compradores.

El paradigma clasico de la Administracion Publica fue puesto en cuestidén por
circunstancias politicas y econdémicas, que condujeron a la emergencia del
paradigma de la eficiencia con su énfasis en el conseguir mas por menos.
Ahora es el paradigma de la eficiencia el que es puesto en cuestién por un
movimiento para incorporar la perspectiva del cliente. La nueva practica de la
gestion publica sugiere que la orientacidn hacia el cliente cobra fuerza y esta
cambiando el equilibrio de poderes que previamente prevalecia.

Para Richards, es importante sefalar que a la luz de la practica cambiante en
la gestion publica, una cuestion central es establecer qué nuevos cédigos
practicos deberian desarrollarse como gestores publicos para que se permita
gobernar mejor las acciones en el nuevo mundo del paradigma del cliente. En
torno a este paradigma la polémica es muy amplia y variada por lo que en los
siguientes capitulos se realizara una revision mas detallada. Hasta aqui
diremos que la discusion se centra en que la categoria cliente, pierde sentido
civico y de derechos fundamentales que sélo la voz ciudadano permite
recuperar.

En principio el ciudadano-cliente o el cliente de la administracién publica
supone un intento de relacion de la gestion publica y la gestidon 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 sus términos.

Utilizar el concepto de cliente como panacea cuya aplicacion cabria para todo
actor social, individual y colectivo, puede llevar a cometer un grave error, pues
las implicaciones que desarrolla se hacen meramente en términos de
eficiencia. A ello se une que el reconocimiento no tanto de derechos y
obligaciones sino de privilegios, rompe el principio basico de la ciudadania que
es el reconocimiento de derechos y deberes.

LA NUEVA GESTION PUBLICA PARA LA ORGANIZACION DE
COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS (OCDE)

El primer trabajo donde se muestran los primeros rasgos en el cambio de la
Nueva Gestion Publica entre los miembros de la Organizacion de Cooperacion
y Desarrollo Economico (OCDE) es el documento "La Administracion al
Servicio del Publico" publicado en 1987, como resultado de la primera fase de
los trabajos llevados a cabo por el Comité de Cooperacion Técnica (TECO),
organo especializado en el estudio de los temas relacionados con la gestion
publica.
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El documento afirma que la administracién publica es un servicio y el publico,
su clientela. Esta nueva visidbn supone el concepto de "receptividad" en la
cultura administrativa como un nuevo valor, que es compatible con otros
valores y pautas como son la eficiencia, la eficacia o el respeto a la legalidad.
Una administracion receptiva -segun la OCDE- es aquélla que tiene en cuenta
la capacidad de cada persona para hacer frente al proceso administrativo,
facilitando su acceso a las prestaciones que tienen derecho a esperar de la
administracion publica.

La receptividad es entendida en cuatro ambitos: 1) el ciudadano tiene derecho
a que la administracion publica sea comprensible, es decir, que su
organizacion 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 espera
de ella, para que de soluciones y no retrace la soluciébn de demandas y
peticiones de los ciudadanos; y 4) que permita la participacion de éstos en la
adopcion de las decisiones administrativas que les afecten.

La principal preocupacion de casi todos 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 Administracion 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 Administracion es un servicio cuyo cliente
es el publico.

A partir de estas consideraciones, se afirma que la administracién-servicio, o la
receptividad de la administracion publica (el término inglés "responsiveness”
es mas activo que "receptividad", y significa "capacidad de respuesta") es una
consecuencia del funcionamiento de la administracién y, en primer lugar, una
disposicion de animo. Por ello, esa actitud es la que hay que cambiar en el
servicio publico. En suma, la orientacion del informe es practica: se centra en
los medios de que dispone la administracion publica para aumentar su
receptividad hacia los clientes.

Un segundo documento, publicado en espafol en 1997 permite mostrar las
transformaciones alcanzadas por los paises miembros de la OCDE bajo el
emblema de la Nueva Gestion Publica. En el plano de la actividad, existe una
transicion de la gestion publica tradicional hacia un modelo posburocratico,
orientado y caracterizado en la legitimacion de la accion publica en los
resultados. Este proceso de transformacién 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
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incrementado notablemente, por lo que su eficacia influye directamente en la
economia general. Supone que existe un dilema: el sector publico puede ser
un factor de éxito o un obstaculo en la modernizacién de cualquier pais,
dependiendo mas que de su tamafio de su capacidad de atencion 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.

La reforma en la gestion del sector publico no es un asunto nuevo. En los
altimos 30 afios muchos paises han perseguido "micro reformas" descritas de
diversas formas como presupuesto por programas, gerencia por objetivos, y
gerencia contable entre otras. 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. Pero lo que parece
diferente acerca de las reformas actuales es su gran alcance, implicando
cambios significativos en los limites y estructura del sector publico. En ese
sentido, para la OCDE la Nueva Gestion Publica no es considerada como una
moda pasajera.

La Nueva Gestion Publica actual supone que para maximizar los resultados
econdémicos, asegurar la cohesion social y recuperar la legitimidad de la
sociedad, la administracion publica debe adaptarse a las circunstancias
cambiantes, explorar nuevas posibilidades y utilizar adecuadamente los
recursos disponibles. Por lo que organizaciones fuertemente centralizadas,
reguladoras y rigidas, que valoran més los procedimientos que los resultados,
constituyen un obstaculo para la obtencion de los resultados esperados por los
ciudadanos.

Dentro de las causas mas sefialadas para realizar la transformacién en la
gestion publica tradicional se encuentran: 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
econdémica y social conduce al incremento de servicios que la sociedad espera
del Estado.

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 fundamental para la medicion del desempefio. Este modelo de
Nueva Gestion Publica tiene los siguientes rasgos especificos: a) una
orientacion marcada hacia los resultados, en términos de eficiencia, eficacia y
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calidad del servicio publico; b) existe la pretensién 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 reglamentacion
directa por el Estado (privatizacion, desreglamentacion, subcontratacion); d) la
busqueda 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 evolucion del Estado.

A partir de estas ideas, autores como Shand (1996) afirman que la gestidon
publica se encuentra dirigida hacia cambios macro y micro. Entre los cambios
macro estan la privatizacion y las concesiones que reducen el tamafio del
sector publico (Reino Unido), asi como el establecimiento de agencias de
servicio autbnomo separadas de 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; b) el remplazar las estructuras
organizacionales altamente centralizadas en un medio que descentralice la
gestion publica; c) flexibilidad para explorar alternativas en la provision directa
al publico; d) nuevas politicas de manejo de personal que den mayor
flexibilidad al desarrollo del staff; e) el uso de 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 las organizaciones conservar un porcentaje de ahorros de su
desemperio; g) el fortalecimiento de capacidades estratégicas al centro para
"conducir" al gobierno; y h) mayor responsabilidad y transparencia en 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
paises desarrollados, 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 mas a los resultados, concediéndoles mas
flexibilidad y autonomia en el uso de los recursos, tanto financieros como
humanos. Otra medida central es la desconcentracion, basada en una mayor
exigencia de resultados y en una mayor responsabilidad, ha resultado ser una
opcion adecuada en paises miembros de la OCDE. Permite incrementar las
facultades y la responsabilidad de los gerentes y contribuye a concentrar mas
la atencion en los resultados, al tiempo que incentiva un mejor uso de los
recursos.

Para la Nueva Gestion Publica resulta indispensable que la administracion
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
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transparencia de los procesos de decision y en la reparacion de las injusticias
cometidas, asi como en aligerar las formalidades inutiles. Se pretende inculcar
mas 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. Uno de los ejemplos mas
representativos es la Carta del Ciudadano en el Reino Unido, que se
caracteriza por asegurar que todo servicio publico desarrolle, monitoreo y
publigue normas para la prestacion de servicios.

Para esta clase de Nueva Gestidén Publica el sector publico resulta mas eficaz
en sus actividades cuando los mercados de sus productos son competitivos.
Cuando esta situacion prevalece, el sector publico fomenta la mejora de la
calidad y la eficiencia (formas mercantiles y privatizacion). Una Nueva Gestion
Publica mas racional de la normativa deberia incluir un objetivo cada vez mas
importante de la accidbn gubernamental. La regulacidon, en sus diferentes
formas, resulta un instrumento importante y su buena calidad resulta esencial
en la eficiencia del gobierno.

Para llevar a cabo una gestion de resultados, es necesario elaborar
estrategias dinamicas y flexibles que los individuos y las instituciones puedan
adoptar a sus necesidades. Una estrategia radical selectiva de aplicacién de
las reformas puede ser una solucion optima. Una estrategia éptima de reforma
podria consistir en seleccionar un ndmero 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 es un 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 direccidon centralizada y la accion
dejada a la voluntad de los gerentes locales, donde se protejan las formas
democraticas de responsabilidad y donde los valores tradicionales de
integridad y de equidad se combinen con nuevos valores como la eficiencia y
la calidad de los servicios"

Un tercer documento lo constituye la publicacion 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
Servicie). 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
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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 si una iniciativa central podria complementar el trabajo
existente realizado por las organizaciones individuales. La Unidén Europea esta
considerando una iniciativa de "carta de servicios" al igual que el Consejo de
Europa en relacion con el gobierno local. Una cuestién recurrente son las
relativas ventajas de las iniciativas centradas con relacion a los servicios de
calidad.

Existen evidencias de que las iniciativas de servicios de calidad estan
cambiando 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 estd organizado el servicio a ellos destinado.
También estdn cambiando los tipos de servicios suministrados y la manera en
la cual se presentan dichos servicios. Mas aun, estan alterando las relaciones
entre politicos y servidores publicos.

Aunque el enfoque de calidad en el servicio publico presenta considerables
ventajas, también existen desventajas. Se afirma que se debe tener cuidado
en no dar a los deseos la 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
opinién 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 es el derecho de
consulta, mas que el derecho de tomar decisiones. En realidad, la opinion del
publico 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
Gestion Publica hacia el plano de la ética fue publicado en 1997. En el informe
se establece que un aspecto que es fundamental en la gestion publica global
es su vinculacion con la gestion ética. En las administraciones publicas los
objetivos de las tres "E", economia, eficiencia y eficacia, contindan siendo
importantes. Pero los paises estan dando mayor prioridad a una cuarta "E": la
ética. EI comportamiento correcto y honesto ha sido siempre una condicién
sine qua non para una buena administracion publica. Se sostiene que las
reformas de la gestién publica y la confianza general en la administracion
publica dependeran de ello, lo que hace necesario el establecimiento de una
infraestructura ética solida y eficaz.

El desafio de la gestién publica en el siglo XXI es la renovacion de las
instituciones, en un contexto de mayores resultados, mejor satisfaccion de los

56

Tecnologias de Gestion Publica en el Desarrollo de las Organizaciones



Moédulo IV 2011

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 sector publico. Algunos han destacado el papel esencial
del sector publico en su desarrollo y sélo lo han modernizado.

El paradigma emergente para la gestion publica del sector publico tiene mayor
riqueza que los que le han presidido. Para Haywood y Rodriguez (1994), la
Nueva Gestion 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. Reconoce que los intereses del 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 reconocen la complejidad de la gestidn publica.

Estos cambios contribuyen a garantizar la naturaleza de la direccion de los
asuntos publicos y el papel del Estado que continuaran transformandose.
Generalmente se admite que estd 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. Los indicadores permiten mostrar
el grado de avance de estos cambios 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, operacion y metas alcanzadas. De manera general pueden
definirse a los indicadores como parametros utilizados para medir el nivel de
cumplimiento de los objetivos estratégicos de los proyectos, de la gestién y de
los servicios, a través de los cuales cumple su misién la institucion.

LA NUEVA GESTION PUBLICA PARA EL CENTRO LATINOAMERI CANO
DE ADMINISTRACION PARA EL DESARROLLO (CLAD)

El Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD)
aprobo en su sesion del 14 de octubre de 1998, un documento preparado por
su Consejo Cientifico titulado: "Una Nueva Gestion Publica para América
Latina".34 El informe sostiene que se requiere de la construccién 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 sélo 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 cronico en casi todo el continente. El no haber resuelto
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esta clase de problemas estructurales determind que la década de 1980
estuviese marcada por el estancamiento y por altas tasas de inflacion, la cual
fue bautizada como la "década perdida".

Ante este escenario economico, la primera generacion de reformas dio
prioridad a la dimension financiera de la crisis fiscal del Estado. Estas reformas
orientadas al mercado, a la apertura comercial 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.

El balance de estas primeras reformas muestra que el ajuste estructural, cuyo
objetivo udltimo era disminuir el tamafio del Estado, no resolvid 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 diagndstico actual afirma que el Estado continda siendo un instrumento
fundamental para el desarrollo econémico, politico y social de cualquier pais,
aun cuando hoy deba funcionar en una forma diferente a la contemplada en el
patron nacional-desarrollista adoptado en buena parte de América Latina y al
modelo social-burocréatico que prevalecié en el mundo desarrollado de la post-
guerra.

Para la reformulacion estatal se sugiere tomar en consideracién cuatro
elementos especificos de la regiéon: 1) la consolidacién de la democracia; 2) la
necesidad de retomar el crecimiento econdmico; 3) la reduccién de la
desigualdad social; y 4) promover la reforma gerencial del Estado
latinoamericano. La reconstruccion de la capacidad estatal es una condicion
esencial para que los paises latinoamericanos enfrenten de manera exitosa los
problemas de democratizacion, de desarrollo econdmico y distribucién de la
riqueza, asi como el mejoramiento de su gestién publica.

Para el CLAD la puesta en marcha de la reforma gerencial es un aspecto
fundamental para mejorar la capacidad de gestion del Estado, asi como para
aumentar la gobernabilidad democrética del sistema politica. Las
caracteristicas mas relevantes del modelo de reforma gerencial pueden verse
resumidas en el siguiente cuadro:
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Cuadro: Modelo de Reforma Gerencial para América La

tina

Acciones

Descripcion

1. La profesionalizacién de la alta burocracia es el punto
de partida de la Reforma Gerencial.

Debe constituirse un nticleo estatal estratégico para la
formulacién, supervision y regulacion de las politicas, formado

or una élite burocratica técnicamente preparada y motivada.
lite b tica t t da y motivad

2. La administracion publica debe ser transparente y sus
deben

democraticamente ante la sociedad.

administradores ser  responsabilizados

Es preciso actuar directamente en la relacién entre politica y
administracién, disminuyendo la politizacién de la maquinaria
gubernamental, haciendo mads transparentes las decisiones
publicas e invirtiendo en el fortalecimiento de los patrones
salariales y éticos del funcionario.

3. Descentralizar los servicios publicos es una tarea
esencial en el camino de la modernizacién gerencial
del Estado latinoamericano.

Las funciones que puedan ser realizadas por los gobiernos
estatales y locales, que antes estaban centralizadas, deben ser
descentralizadas.

4. La administracién publica gerencial se orienta,
de

contrariamente al control paso a paso de las normas

basicamente, por el control resultados,

y procedimientos, de tipo weberiano.

La evaluacién del desempefio burocratico no sirve sélo para
La

administracién publica gerencial hace uso del control a

establecer si las metas fueron o no alcanzadas.

posteriori de los resultados como un instrumento técnico
capaz de hacer que las organizaciones aprendan de sus errores
y a partir de esto, elaboren sus estrategias futuras.

5. La mayor autonomia gerencial de las agencias y de sus
gestores debe ser complementada con nuevas
formas de control.

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 social.

6. En el modelo gerencial de administracién publica es
preciso distinguir de dos formas de unidades
administrativas.

Las primeras son
de Estado vy
descentralizacién

agencias que realizan actividades exclusivas
monopdlicas. La
flexibilidad

administrativa. Las segundas son agencias descentralizadas que

son por definicién

contribuye a aumentar la
actian en los setrvicios sociales y cientificos, que pueden ser
transferidas para que el suministro de estos servicios publicos

recaiga en un sector publico no-estatal.

7. Otra caracteristica de la reforma gerencial es la

Los ciudadanos deben participar tanto en la evaluacién como

buroctacia en relacién con la democratizacion del
Poder Publico.

orientaciéon del suministro de servicios hacia el|en la gestién de las politicas publicas, especialmente en el area
ciudadano-usuario. social.
8. Resulta fundamental modificar el papel de la|Aumentar la responsabilidad del servidor publico en tres

aspectos: 1) ante la sociedad, tornando a la administracién
publica mas transparente y con rendicién de cuentas; 2) ante
de

representativa y 3) ante los representantes formales e

los politicos electos en términos la democracia

informales de la sociedad.
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La reforma gerencial del Estado necesita delinear una estrategia diferente de
la asumida por las reformas de primera generacién hasta el 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 y a la izquierda tradicional, ya que estos grupos
cerraban los ojos ante la crisis del estado latinoamericano. Aunque hoy se
sabe que los medios utilizados no condujeron a la resolucion de los
problemas. En administracién publica impulsaron la dimision de funcionarios,
la eficiencia a cualquier costo y la identificacion 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 sector publico. La
propuesta es que la via para modernizar la administracion publica pasa por la
redefinicibn de las relaciones entre la sociedad y el Estado, con la
construccion de una esfera publica que involucre a la sociedad y a los
ciudadanos en la gestion de las politicas publicas.

La realidad de la gestion publica latinoamericana muestra que se debe
impulsar el paso del Consenso de Washington al Consenso de la OCDE, para
después transitar al Consenso del CLAD. Las condiciones politicas, sociales,
administrativas y culturales muestran que en América Latina la gestion publica
se vincula mas a 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 mas clara y transparente con los grandes propdsitos del
interés publico, como son: el crecimiento econdémico sostenido y distributivo de
la rigueza nacional; el combate a la pobreza y al mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacibn mas vulnerable y por supuesto, el
combate a la corrupcion y a la impunidad de servidores publicos deshonestos.

POLITICAS DE LA NUEVA GESTION PUBLICA

Las propuestas de la Nueva Gestion Publica son tan amplias y variadas como
su utilizacion. En estas se encuentran desde instrumentos, técnicas o
tecnologias, que por su propia naturaleza tienen un éxito circunstancial y
cambian con extraordinaria rapidez, asi como propuestas acerca de la mejor
manera de vincular las relaciones entre las organizaciones publicas y los
ciudadanos con relacion a la provisibon de bienes publicos. Estos
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planteamientos se encuentran entre las ideas de la Nueva Gestion Publica
(NGP) que, en su conjunto, tienen la pretensién de construir alternativas a los
modelos tradicionales de gestidon publica. Sujetas a una amplia discusién se
presentan de manera sucinta.

1. Reduccion del tamafio del sector publico: el principal postulado de la Nueva
Gestidn Publica es la reduccion del sector publico en tamafio, recursos, ambito
e influencia. La privatizacion es la herramienta mas recurrente para justificar la
ineficiencia del sector publico y la supuesta superioridad del mercado para
asignar recursos. El planteamiento de los promotores de la Nueva Gestion
Pulblica 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 las organizaciones: una de las aspiraciones mas inmediatas
de los reformadores ha sido terminar con el supuesto gigantismo de las
organizaciones publicas. La descentralizacion tiene como propésito central
acercar las organizaciones a los ciudadanos y aproximarse a sus necesidades
y aspiraciones. La proximidad 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 Gestion Pdublica; eliminar la
abundancia de escalones jerarquicos y de jefaturas intermedias es el siguiente
paso. La idea central es que aplanar las organizaciones (disminuir los niveles
jerarquicos) tiene también otros efectos en la mejora interna de la gestion: los
tramites se acortan 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. El instrumento idoneo es la idea de la agencia. El
sistema de agencia implica la creacion de unidades gestoras independientes
de las estructuras centrales. Su caracteristica de esta forma de gestion es la
autonomia y el establecimiento de objetivos claros, los cuales se comprometen
por medio de vinculos contractuales bajo criterios de racionalidad econémica.

5. Desbhurocratizacion 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 nucleo de esta propuesta es liberar a
las nuevas organizaciones del pesado lastre de los procedimientos, el
formalismo vy la irresponsabilidad, caracteristicos de la burocracia, que en su
momento aseguraron la regularidad, estabilidad y legalidad en la prestacién de
los servicios publicos en la actualidad constituyen un obstaculo en un entorno

cambiante y dindmico. La quiebra del monolitismo es también la quiebra del
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monopolio y de la coherencia burocratica. En contrario, la Nueva Gestion
Publica propone la fragmentacion, que distintas organizaciones compitan por
recursos, por servicios y por clientes.

6. Desmantelar la estructura estatutaria: uno de los obstaculos tradicionales y
reiterados para una gestion basada en los resultados es la estructura
estatutaria de los empleados publicos. La gestion de personal, una de las
variables sobre las que mas énfasis estan poniendo las nuevas tecnologias,
requieren de instrumentos claramente compatibles con la funcion puablica. Las
propuestas de la Nueva Gestion Publica afectan a dos aspectos: la estabilidad
en el empleo y las retribuciones. El principio de que puesto y retribucion deben
ir unidos, ignora la relacion existente entre desempefio y motivacion.

7. Clientalizacion: 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 orientaciébn de los servicios
publicos. La introduccién 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 percepcion 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)”.

8. Evaluacion por resultados: una de las caracteristicas de la Nueva Gestion
Publica es el desplazamiento de los sistemas de control tradicionales -control
de legalidad y financiero contable- y su reemplazo por la evaluacion de
resultados. La evaluacién por resultados pone el acento en los resultados de la
gestion y buscan medir o ponderar la adecuacién entre éstos y los objetivos
perseguidos.

9. Gerentes publico o managers: la idea central del gerencialismo se resume
en la frase "dejar que los gerentes publicos gestionen". Esta afirmacion
supone un cambio en la relacion entre politicos y gestores, la cual tiene como
propdsito separar la politica de la administracién. Se supone que liberados de
las distorsiones intervencionistas de los politicos, 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
interés y tiende a buscar las oportunidades, para el servicio y su propia
promocioén. La capacidad para decidir qué debe hacerse y como debe hacerse
implica rendicion de cuentas y responsabilidad por la gestién. El gestor publico
responde ante las autoridades que le nombraron que son las que

legitimamente ostentan el poder y la responsabilidad.
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11. Potenciacion de gestores y clientes: enlazada con el fortalecimiento de la
idea del lider innovador, capaz de identificar oportunidades internas y
externas, y gestionarlas, los promotores de la Nueva Gestion Publica han
acufiado un nuevo concepto: la potenciacion o capacitacion (emporwerment).
Potenciar o capacitar a los gerentes o0 a los ciudadanos es reconocer
capacidades para tomar decisiones relativamente autonomas y asumir un
papel activo en la definicion del interés publico.

En suma, la Nueva Gestion Publica actta mas como un depésito de
orientaciones, métodos y técnicas diversas que como un conjunto sistematico
y ordenado de propuestas a los que acudir en funcion 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 un
conjunto diverso de instrumentos y orientaciones cuya finalidad es acabar con
un modelo especifico: el burocréatico.42 La Nueva Gestion Puablica 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 Ramié (2001) afirma que existen dos enfoques en la Nueva
Gestion Publica: una mayoritaria, la corriente neoempresarial, y otra
minoritaria, la corriente neopublica. Mientras que la vision neompresarial se ha
impuesto de forma unilateral entre los politicos y los gestores profesionales de
los paises de América Latina y del Caribe, por su parte, la visibn neopublica
comienza a ganar terreno como contrapuesta a esta vision de corte gerencial.

La Nueva Gestion Publica agrupa muchas corrientes y modelos de gestion
diferentes; unos analiticos, la mayoria de caracter normativo; unos genericos y
otros méas concretos. En este contexto, el enfoque neoempresarial pone
énfasis en la economia, la eficacia y la eficiencia de los aparatos publicos, y
gue proponen una clientelizacion de los ciudadanos. Por el otro lado, existe el
enfoque neopublico que pone especial atencidbn en la repolitizacién, 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 resultan ser la fuente
de inspiracion directa de un significativo nUmero de equipos de gobierno de
nuestras administraciones. El enfoque neopublico en cambio, es claramente
minoritario tanto en el mundo académico como en las bases conceptuales de
las innovaciones en la gestion publica de nuestras administraciones.

Por ello, la asimetria se agudiza a un nivel de impacto real de ambas
corrientes, ya que las aportaciones neopublicas son mucho menos atractivas
para los gestores politicos y los gestores profesionales que las aportaciones
neoempresariales. Los valores asociados a la visidbn neopublica (ética publica)

son "solo" valores que pueden aparecer en el plano normativo (codigos
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deontoldgicos, declaraciones de principios) y que, pueden incorporarse en un
nivel formal del discurso. Estos valores estan en franca desventaja con valores
neoempresariales de caracter instrumental que van acompafados de
herramientas que favorecen su inmediata implementacion dentro o fuera del
poder ejecutivo; es decir, no incluiria cambios en las instituciones que afectan
el origen, distribucion y 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 sistemas de
representacion. En segundo lugar, tampoco abarcaria cambios en el papel del
Estado a través de una modificacion 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, agricultura, entre otras).

El énfasis de los reformadores bajo la vision de la Nueva Gestion Publica, al
margen de los cambios en la politica econdmica, ha sido incrementar la
eficiencia y la eficacia del sector publico mediante nuevas disposiciones
institucionales que orienten el comportamiento de sus actores internos y
externos a una mayor racionalidad econdémica. 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.

En una perspectiva similar, Longo y Echevarria (2001) sefialan que debe
establecerse claramente los cambios producidos por la Nueva Gestion Publica
(NGP). En primer lugar, la NGP no tiene por objeto las transformaciones en las
instituciones politicas.

LA NUEVA GESTION PUBLICA: CUATRO MODELOS

La mayoria de los paises occidentales impulsan a partir de 1980 programas
mas o menos ambiciosos de reforma administrativa conocidos generalmente
bajo la dominacion de Nueva Gestion Publica. A pesar de la existencia de
especificidades nacionales y de diferentes ritmos de aplicacion, hay principios
gue se repiten: consideracion del usuario como cliente, afirmacion de que los
servicios publicos deben obedecer a reglas de la competencia para ser mas
eficaces y eficientes, interés por la evaluacibn como forma de control
democrético y de aseguramiento de la calidad, asi como uso de técnicas
contractuales como alternativa a la accion unilateral del Estado.
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El cambio en la gestion publica implica una doble aplicaciéon de propuestas
gue no son excluyentes, sino que se complementan. En primer lugar, las que
parten del modelo inspirado en la teoria de la eleccion publica y que pretende
asegurar un control politico de la accion burocratica. En segundo lugar, las que
ponen el acento en la desburocratizacion a traveés de diferentes férmulas de
privatizacion, algunas radicales otras graduales. De este modo, 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 postburocratico, orientado y caracterizado en la
legitimacion de la accidén publica en los resultados. Esta transformacion es
mas evidente en los gobiernos de la OCDE (Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econdmicos) que estan realizando politicas publicas para
mejorar la calidad en la prestacion 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,
crear y explorar posibilidades nuevas, usando y reutilizando los recursos de
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 obtencion 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 asignacion y en la gestion de los recursos
publicos.

4. La amplitud y el peso de las reglamentaciones gubernamentales que
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 mas competitivo.

5. Los cambios demograficos y la evoluciéon econémica y social conducen a la
ampliacion de la gama de servicios que la sociedad espera del Estado,
mientras que, paralelamente el ciudadano exige tener mayor peso en el campo
de las decisiones y en las acciones gubernamentales.

En este contexto, el desafio de la gestion publica contemporanea es afrontar el
siglo XXI con la renovacién de sus instituciones. Para el Comité de Gestidn
Publica de la OCDE, si el sector publico pretende seguir siendo receptivo a las
necesidades de aquellos a quienes sirve, los gobiernos deben dedicarse a
hacer mejor las cosas usando menos recursos, obteniendo mayores
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resultados y actuando de otra manera, que como lo hacia en la gestion publica
tradicional.

Para la Nueva Gestion Publica resulta indispensable 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 incremento en la transparencia de los procesos de decisibn y en la
reparacion de las injusticias cometidas, asi como en aligerar las formalidades
inatiles. El propdsito es inculcar mas 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.51 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), la Carta de Calidad en los Servicios Publicos en
Portugal (1993), el Observatorio de la Calidad en Espafia (1992) y la Carta del
Ciudadano en el Reino Unido (1991), que se caracterizan por asegurar que
todo servicio publico desarrolle, verifique y publique normas para la prestacion
de servicios. La Nueva Gestion Publica esta dirigida a fomentar una cultura
centrada en la mejora de los resultados en un sector publico cada vez menos
centralizado.

La creacion de un sector publico orientado hacia el cliente y el servicio, es
decir, con mayor énfasis hacia el exterior que hacia el interior, constituye otro
de los ejes de esta transformacion de la Nueva Gestion Publica. Se busca
lograr una mejor adaptacion de los servicios a la demanda y mejorar la
calidad. Asimismo, consultar a los clientes sobre sus necesidades, informarse
de sus reacciones frente a los servicios prestados y otras formas 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 grupos que comparten algunas propuestas
comunes de modernizacion administrativa y que pueden constituirse en cuatro
modelos de Nueva Gestion Publica.

El modelo anglosajon

En lineas generales, los paises de habla inglesa comparten una estrategia
radical de reforma de la gestion publica basada en la doctrina del New Public
Management (Nueva Gestion Publica).54 Desde el punto de vista teorico, se
asumen los esquemas de la teoria de la eleccion 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
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management en su version norteamericana, que sostiene la superioridad de la
gestion 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 gestion de los servicios
publicos debe basarse, en la medida de lo posible, en los mismos principios
gue el sector privado; la gestion de recursos humanos en las administraciones
publicas debe adquirir una mayor flexibilidad; las distintas organizaciones
publicas (agencias) deben ser responsables de su funcionamiento y deben
tener la mayor autonomia posible sobre la gestion financiera y de recursos
humanos; los procedimientos administrativos que derivan de las obligaciones
legales e imponen elevados costos a la administracion publica deben ser
suprimidos; la ética y los valores que distinguen a la administracién publica
deben ser mantenidos.

El primer caso es el 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. S6lo dos estados cuentan con Cartas de Ciudadano,
Australia del Sur tiene su Carta del Ciudadano y Nueva Gales del Sur tiene
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, Educacion y Capacitacion, el Departamento de Servicios Humanos y
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, quien acredita si los
servicios de salud cumplen con las normas establecidas. A diferencia de otros
paises en donde la calidad aparecid por primera vez en las empresas publicas
gue 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.
Como en Francia, no existe un solo modelo: ciertos departamentos operan
sobre la base del modelo brithnico, que cuenta con normas acerca de la
prestacion del servicio y miden su éxito a través de encuestas de satisfaccion;
otros departamentos tienen normas enfocadas a los resultados, se derivan
directamente de los objetivos de la organizacion y se refieren a la calidad
intrinseca o eficiencia de las actividades;, y una tercera categoria de
organizaciéon combina los anteriores dos enfoques, teniendo tanto normas de

prestacion del servicio como normas de efectividad.
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En segundo lugar, en el Reino Unido durante los afios ochenta se
implementaron programas de reforma del sector publico con el objetivo de
proporcionar mejores resultados contra el dinero gastado.56 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 asesor del
Primer Ministro) abordd 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 autébnomo, las operaciones ejecutivas que previamente eran sélo parte
del trabajo general de los departamentos.

Ademas de buscar mayor eficiencia y eficacia en el sector publico, el gobierno
también traté 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 fueron contratados con proveedores privados cuando éstos
ofrecieron 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 sus objetivos hacer que los servicios publicos
respondan mejor a las necesidades de la gente comun. El Primer Ministro
sefal6 "la Carta del Ciudadano pretende dar mayor poder al ciudadano. Esto
Nno es una receta para que haya mas accion del Estado, sino una afirmacién de
la creencia del gobierno en el derecho de los ciudadanos de ser informados y
de escoger por ellos mismos".

A pesar de que se han logrado una gran cantidad de mejoras en la mayoria de
las areas del servicio publico britanico, existe escepticismo en relacién con la
Carta del Ciudadano, tanto entre algunos funcionarios, el publico y los medios
de comunicacion. Esto se debe 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 términos de lo que se podria haber logrado, no reunen las
expectativas de los clientes.

El tercer caso es el de Nueva Zelanda que ha sido objeto de atencion por la
radicalidad de las reformas introducidas bajo la inspiracion de los principios
propios de la Nueva Gestion Publica. El programa de reformas comienza a

principios de los afios de 1980 con el propésito de combinar enfoques
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eminentemente liberales en politica econdémica con un interés destacado por el
mantenimiento de las politicas sociales, lo cual diferencia este caso del
britanico.

Los principios del programa de reforma aplicados por el gobierno de Nueva
Zelanda a partir de 1984 se basan, en la separacion de las funciones
comerciales y no comerciales, asi como por la separacién de las funciones
asesoras y administrativas. En el ambito organizativo, se propugna la
descentralizacion funcional y la autonomia de los gestores publicos, asi como
la mejora de los mecanismos de control y responsabilidad. La reforma 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 funcion publica (State Sector Act) y otra de la gestidn financiera
(Public 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 britanico, lo logros
obtenidos.

Como ultimo caso dentro del ambito anglosajon debe destacarse el caso de
Irlanda. Constituye una excepcion dentro de este modelo, en la medida que el
movimiento de reforma no ha sido llevado a cabo con la radicalidad que es
comun en este grupo de paises. Entre las causas de esta disparidad, se
encuentra el caracter protector de la administracion y su uso como instrumento
de empleo en un pais con una pobre economia que dio lugar en los afios del
Estado de Bienestar a un aumento considerable del numero de empleos
publicos.

En el aflo de 1994 se lanza una nueva estrategia de reforma integral (Iniciativa
de Gestion Estratégica). Se adopta una tactica de bottom-up, en el sentido de
gue cada departamento debe identificar sus fortalezas y debilidades para
poner en marcha un sistema de gestion estratégica. La iniciativa es seguida
dos afios mas tarde por un programa integral denominado Delivering Better
Government, cuyos ambiciosos objetivos se dirigen tanto a la provision de
servicios publicos de calidad, abiertos y transparentes, como al incremento de
la eficiencia administrativa y la introduccion de nuevos principios de gestion de
recursos humanos. En el caso irlandés, el peso de una cultura politica
tradicional en la que la administracién publica ejerce un destacado papel de
patronazgo ha limitado el potencial reformador en este pais.

69

Tecnologias de Gestion Publica en el Desarrollo de las Organizaciones



Moédulo IV 2011

El modelo europeo continental

Conde (2001) sefala que en el caso de la mayor parte de los paises de
Europa continental puede ser definido como de reforma incremental. El
modelo clasico de administracion publica se ve modificado por determinados
cambios graduales y parciales que no afectan a los elementos constitutivos del
mismo. En los paises de tradicion napoleonica, ciertos rasgos estructurales
continan vigentes: gestion administrativa, seguridad en el empleo y servicio
civil de carrera. Dentro de este contexto, la gestion publica y la gestion privada
se consideran fundamentalmente diferentes. Existe una diferencia en la
percepcion del papel del Estado. Mientras que en la perspectiva liberal que
inspira el New Public Management del mundo anglosajon da lugar a un
reduccion del papel del Estado en la economia y una retirada del ambito
econdémico y social. Las reformas del continente europeo van dirigidas a
reforzar la legitimidad de la intervencién del Estado a través de formas de
accion renovadas.

Mientras que Grecia e ltalia dirigen sus esfuerzos a reforzar las estructuras
estatales dentro de su lucha contra la corrupcion y por la saneamiento de la
vida publica. Hasta cierto punto, en su caso se trata de reforzar la
administracion weberiana y el control de legalidad de las administraciones. Por
el contrario, en el caso de otros paises Francia, Alemania, Espafia o Portugal
el reto es mas bien desburocratizar y agilizar unas administraciones cuya
orientacion no se dirige con suficiente intensidad al logro de objetivos y a la
obtencion de un rendimiento satisfactorio.

A partir de 1978, los esfuerzos por modernizar el gobierno en Francia se
centraron en las reformas que favorecian a los usuarios de los servicios
publicos. A mediados de 1980, en ese pais inici0 el nacimiento de un
movimiento para mejorar la calidad en el gobierno. Se fomenté la creacion de
circulos de calidad disefiados para permitir a todas las categorias de
funcionarios publicos proponer y participar en esfuerzos concretos para
mejorar su trabajo, al tiempo que se emprendié una estrategia mas amplia
para cumplir con las expectativas de los usuarios, quienes tienen el derecho y
la obligacion de exigir un servicio adecuado. Los circulos de calidad pueden
considerarse como el primer paso en las iniciativas de calidad en el servicio
implementado en Francia.

Las medidas de calidad implementadas 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)
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simplificacion; y 7) delegaciéon 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, este enfoque ha introducido la eficiencia al interior de la
dependencia a la vez que incrementa su disposicion al cambio, favorecido por
una globalizacion del presupuesto y por la delegacion de facultades.
Alcanzaron los 700 proyectos por dependencia.

Por su parte, las Cartas de Servicio Publico, adoptadas por el Consejo de
Ministros en 1992, fueron disefiadas 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 para apelar las decisiones (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.

El caso de Alemania puede ser descrito igual que el francés por una busqueda
de ajustes parciales que no ponen en cuestion la estructura administrativa
tradicional.63 Pueden distinguirse dos periodos en la historia de
modernizacién alemana marcados por el hecho crucial de la unificacion. En
realidad su principal objetivo ha sido concentrarse en el esfuerzo organizativo
de la administracion federal a la nueva situacion territorial. Esta situacion
implica que apenas se introduzcan algunas transformaciones en la gestion en
el &mbito federal. En donde se han realizado cambios sustanciales ligadas a la
Nueva Gestion Publica es en el ambito local. En ese sentido, hay que sefialar
el "nuevo modelo de direccion" de las administraciones locales caracterizado
por una estructura similar a la de un grupo privado: separacion funcional entre
politica y administracion, gestion descentralizada de recursos, gestion en
funcién de resultados, formulas contractuales e innovaciones en la gestion
presupuestaria y de personal.

En la década de 1990 se asiste a un nuevo intento de reforma de la
administracion federal cuyos objetivos se asemejan a los de la OCDE:
reduccion de las funciones del Estado a lo sustancial y fomento de una mayor
participacion ciudadana. Se trata del proyecto el ultimo gobierno del canciller
Kohl dirigido a la reordenacion del Estado Federal en el sentido de una
reduccion de su tamafio y tareas. Reformas que no logran consolidarse por su
salida en el gobierno.

Por su parte, desde finales de 1985 Portugal ha gozado de un periodo de
estabilidad politica y de considerable desarrollo econémico. La integracion con
Europa ha creado retos para los agentes econdémicos, la sociedad y el

gobierno. Para una pequefia economia abierta como la portuguesa, los
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aspectos de calidad han adquirido una nueva relevancia. Se trata no sélo de
producir mas sino también producir cosas mejores para alcanzar una
adecuada calidad en todos los sectores del pais.

La calidad se mide por la ausencia de errores, omisiones, defectos, quejas,
demoras y malos entendidos, al mismo tiempo que hace un llamado 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 el punto focal de sus actividades.

En Portugal, desde 1986 el proceso de modernizacion de la administracion
publica incluyd iniciativas orientadas a crear una sensibilidad a las demandas
ciudadanas y enfocarse en el papel que juega el ciudadano. En 1991 el
gobierno prestd particular atencion a las politicas de calidad en la
administracion publica y reconocio que el mejoramiento de la calidad también
era un asunto gubernamental. Después, en 1993 un namero de iniciativas y
procedimientos ya establecidos fueron consolidados mediante la aprobacion
de la Carta de Calidad en el Servicio Publico.

Adicionalmente fueron publicadas la Carta de Calidad por Sectores e
Indicadores de Calidad; en 1992 se realiz6 un Concurso Nacional de Ideas
sobre Calidad recibiendo mas de 300 trabajos; un Concurso de Calidad en el
Servicio Publico; una capacitacién de un grupo de veinte directores generales
de todas las secretarias asistieron a un curso avanzado de capacitacion en el
manejo de calidad llevado a cabo en Portugal y Canada.

El modelo europeo septentrional

En este grupo se encuentran los paises escandinavos y los Paises Bajos.
Estos paises optan por un modelo proximo a la Nueva Gestidon Publica, pero
alterno dotandolo de un perfil pragmatico que la separa de la concepcion
radical del &mbito anglosajon. Este conjunto de paises no rechaza de modo
categorico el modelo de gestion publica tradicional, sino que cuestiona su
utilidad en algunos ambitos de la accion administrativa, sustituyéndolo por
otras férmulas basadas en la eficiencia.

En el caso de los Paises Bajos existe una voluntad de reforma que se
mantiene a lo largo de las décadas de 1980 y 1990. El objetivo global es la
reduccion del tamafio y alcance del gobierno a través de politicas de
privatizacion, la creacion de agencias y el analisis de las diferentes formas de
intervencién y gasto. En 1982 es lanzada la iniciativa Grandes Operaciones
dirigida al logro de seis objetivos: 1) reconsideracion del gasto publico; 2)
reorganizacion de los servicios administrativos centrales; 3) desregulaciéon de
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la intervencion gubernamental; 4) descentralizacién; 5) desburocratizacion de
las organizaciones estatales; y 6) inicio de un proceso de privatizaciones.

Al inicio de 1990, se desarrolla en los Paises Bajos un nuevo proyecto
denominado Gran Operacién por la Eficiencia, cuya finalidad es reducir las
tareas gubernamentales y mejorar las estructuras organizativas. El programa
acentla la preocupacion por las consecuencias econdmicas de la gestion
publica y sitia como objetivo central la reduccion del gasto publico. A partir de
este momento, las transformaciones en Holanda se centran en objetivos
especificos como es el caso de la creacién de agencias responsables de la
implementacion de politicas, diversas medidas orientadas al cliente, intentos
por aumentar la productividad de la funcion puablica o la privatizacion del
sistema de gestion de la seguridad social.

Las innovaciones de la gestibn publica en los paises escandinavos se
inscriben en un modelo similar al holandés. Sin embargo, se introducen
reformas sustanciales en determinados ambitos parciales inspiradas por la
New Public Management (Nueva Gestion Publica). El caso de Suecia es
ilustrativo de las tendencias de la gestién publica de este grupo de paises. El
movimiento de reforma se inicia como parte de los retos de
internacionalizacién y de su ingreso en la Unién Europea en la década de
1990. Las estrategias suecas fueron: reforma en los procesos presupuestarios;
introduccién de mecanismos de gestion por resultados; delegacion de la toma
de decisiones del gobierno a las agencias con respecto a los recursos
necesarios para obtener resultados (organizacion, personal y finanzas).

Por su 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 Publica y la defensa de la economia social de mercado a
través del protagonismo estatal. La reforma fue definida en tres documentos
que se refieren a diferentes aspectos de la gestion publica (Nuevas
Perspectivas sobre el Sector Publico 1993, Bienestar para los Ciudadanos
1995 y Reforma Administrativa. Estado de la Cuestion 1997).

A partir de 1993 se ponen en marcha un programa de reformas parecidas al
modelo anglosajon. En primer lugar, se defiende una orientacion al cliente
ampliando su participacion en el disefio de los servicios publicos. En segundo
lugar, se introducen reformas presupuestarias, centradas en la
descentralizacion de las decisiones y la medicién 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 danesa de la féormula
de agencia.
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El modelo de los paises en transicién

Existe un ultimo grupo de paises con diversos niveles de desarrollo que estan
realizando transformaciones institucionales, tanto en el campo politico como
en el econémico. 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
econdémico, el cual en ambos casos esta fuertemente determinado por su
integracion en espacios econdémicos y comerciales abiertos como es el
europeo y estadounidense. En segundo lugar, ambos paises asumen
principios democraticos cuyo traslado a la practica cotidiana resulta adn
insuficiente en diversos ambitos, por lo que la profundizacibn democratica
forma parte de su agenda politica.

Por otra parte, hay que referirse a los paises ex-comunistas europeos:
Polonia, Hungria y Republica Checa. La transicion de estos paises, profunda
en términos politicos y econémicos, afecta cada vez mas directamente a los
aparatos administrativos del gobierno. Primero, porque se entiende que una
administracion publica eficiente es una condicion indispensable para obtener
un desarrollo econdmico adecuado. Segundo, porque la reforma de las
estructuras y la gestion administrativa es un condicion impuesta para el
ingreso a la Unién Europea.

Por ultimo, hay que mencionar el caso de Corea. Se trata de un pais en
transicion en el que un rapido crecimiento econdémico protagonizado por un
Estado intervensionista 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. La grave crisis econdmica que
sacudié en los ultimos afios las economias asiaticas ha sido la causa de
diversos programas de reforma durante los afios de 1990.

Para Conde (2001) existen rasgos comunes relacionados con el ambito de la
gestion 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 Estado de Derecho en ocasiones fragil, lo cual da lugar a medidas
tales como la aprobacion 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 funcidon puablica 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 aun no tienen los alcances y pretensiones de
los paises desarrollados y por supuesto de los realizados en la OCDE. Tal
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como lo plantea el CLAD, los paises en desarrollo -particularmente los
latinoamericanos- so6lo pusieron en marcha en la década de 1980 reformas de
primera generacion dirigidas principalmente a la reduccion del gasto publico,
redimensionamiento del aparato gubernamental, privatizacion de empresas
publicas y desregulacién, para intentar alcanzar una disminucion en el déficit
publico. La crisis fiscal del Estado habria llevado a realizar este tipo 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
gestién publica en paises de Africa, el Caribe, América Latina y México, en su
gran mayoria corresponden a las reformas de primera generacion.73 De
hecho, los Seminarios Internacionales de Redimensionamiento vy
Modernizacion de la Administracion Publica en América Latina, celebrados en
la sede del INAP entre 1989 y 1990, son muestra fiel de este tipo de reformas
de primer nivel.

Por su parte, Shepherd (1999) sefiala 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 Publica hayan llamado la atencién. Muchos gobiernos de la region son
conocidos por la mala calidad de sus servicios publicos y su excesiva
regulacion. Aunque han alcanzado logros sustanciales en cuanto a
estabilizacion econdémica. Con algunas excepciones-Chile, Brasil, Ecuador,
Jamaica, Costa Rica y México- los resultados limitados y parciales de las
reformas al sector publico, no han logrado implementar las politicas de la
Nueva Gestion Publica.

Por lo que serd necesario poner en marcha reformas de segunda generacion
que atendiendo a las necesidades e idiosincrasias culturales, permitan aplicar
transformaciones profundas en los modelos de gestion publica. Al efecto, debe
buscarse pasar del Consenso OCDE al Consenso CLAD, ya que se trata de
requerimientos, necesidades y argumentos mas cercanos a los paises
latinoamericanos.

LA NECESIDAD DE UNA NUEVA GESTION PUBLICA COMPARADA

La descripcion de las diversas experiencias en materia de gestién publica,
permite comprobar los alcances de dicha transformacion. En opinion de Wright
(1997) citado por Conde, las diferencias deben ser explicadas a partir de
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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 aspectos comunes
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 desburocratizacion se plantea como una
necesidad apremiante (Gran Bretafia, Francia, Grecia); en otras la adaptacion
a la Unién Europea es una fuerte causa explicativa (Espafia, Grecia, Portugal);
o0 el ingreso a la OCDE (México).

En segundo lugar, el potencial de reforma difiere en los distintos paises.
Mientras, la privatizacion sélo obtiene protagonismo en los paises con un
amplio sector publico empresarial, por su parte, la descentralizacion es un
motor en los paises fuertemente centralizados. Del mismo modo, el sistema de
agencias es una medida potencialmente innovadora en paises que carecian
de este sistema, pero que no es sustancial en quienes ya lo mantenian.

El tercer elemento sefalado por Wright, -la ambicion reformadora- no
responde tanto a causas estructurales como a una voluntad politica de cambio
que debera ser puesta en relacion con circunstancias politicas internas.
Finalmente, un gran numero de circunstancias explica las diferentes
estructuras de oportunidades: liderazgo ejecutivo, contexto consensual o
conflictivo, capacidad de obstaculizacion 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 innovacion,
en segundo lugar, su permanencia a lo largo del tiempo y, en tercer lugar, el
hecho de que las reformas pueden ser definidas 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
neozelandeses establecen referencias explicitas a las teorias de la agencia
desarrollando mecanismos de control politico sobre los gestores publicos, la
tendencia norteamericana es contraria, ya que pretende reforzar la capacidad
de los gestores para orientar estratégicamente sus agencias. Asi, los procesos
de innovacion en la gestion publica estan fuertemente determinados no sélo
por las circunstancias estructurales propias de cada pais, sino también por las
distintas consideraciones tedricas que cabe mantener sobre la gestion publica.

Por su parte en el modelo europeo continental los casos de Francia y
Alemania son significativos. En ambos casos se observa la fortaleza de los
principios tradicionales de gestion administrativa frente a los intentos

deliberados de reforma que periédicamente inician sus gobiernos. Los
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multiples obstaculos a la introduccion de reformas estructurales de gran
alcance no significan, sin embargo, la paralisis de sus administraciones
publicas, sino la introduccion de mejoras de tipo incremental dentro de una
concepcion tradicional de la gestion publica.

En el modelo europeo septentrional, los casos holandés y escandinavo
muestra nuevamente la importancia de los estilos nacionales de gestion
publica y la modificacion de los principios de la Nueva Gestion Publica al pasar
por sus instituciones nacionales. Las formulas corporativistas que
tradicionalmente se han desarrollado en este contexto imponen una diferencia
de gran alcance en la articulacion de las innovaciones de la gestion publica.
En este modelo, una gran parte de los servicios publicos son proporcionados
en colaboracion con diversas instituciones sociales de naturaleza privada o
semipublica y, en el caso escandinavo, con una gran protagonismo de los
gobiernos locales en la ejecucion de los servicios y las politicas publicas.

Por ultimo, los paises en transiciébn han impulsado un conjunto de reformas
inscritas en un modelo tradicional de administracién publica que se considera
necesario para evitar la arbitrariedad del poder y la lucha contra la corrupcion.
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, se desarrollan programas ambiciosos de reduccion del
tamafo del Estado, supresion de monopolios y desregulacion. El equilibrio
alcanzado en estos casos entre determinados principios de administracion
publica tradicional y ciertas férmulas gerenciales moderadas, resulta
esclarecedor en cuanto a la conveniencia de aportar soluciones no dogmaticas
a los problemas que se presentan.

En este contexto, las experiencias de gestiébn publica orientadas hacia la
calidad en el ambito 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 ¢como poder conciliar el enfoque de calidad y la tradicion
especifica del servicio publico francés? Trosa (1997) responde que es
necesario definir a la calidad no 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 gestion publica
tradicional por una Nueva Gestion Publica de resultados con una orientacion al
cliente, calidad en el servicio, mediciéon de resultados y de desempefio, asi
como rendicidbn de cuentas. La Nueva Gestion Publica se encuentra en
proceso de transformacion a partir de la implementacién de nuevas tendencias
como el enfoque de calidad.

Sin embargo, no existe un Unico modelo de calidad en los paises de la OCDE.

La calidad no sélo es percibida como la satisfaccion del cliente (usuario) sino
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como una nueva relacion 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. El cliente se
agrupa en grupos de presidn 0 organizaciones que los representa para
defender sus intereses, por lo que la satisfaccion del cliente, puede ser en
algunos casos contraria al interés publico general. La calidad en la gestion
publica actual no genera eficiencia y eficacia por si misma. Esta clase de
gestion publica debe ir acompafiada de una decidida politica de
descentralizacion, mayor autonomia a los gerentes publicos locales, un
adecuado sistema de rendicién de cuentas y mejoramiento en su sistema de
incentivos personales.

En el ambito de las innovaciones de la gestion publica, resulta practicamente
imposible encontrar una estrategia de reforma que no aludiera explicitamente
a las obligaciones impuestas por la globalizacion como justificacion de las
medidas emprendidas. En ese sentido, la accion de organizaciones como la
OCDE, el FMI, el Banco Mundial o la Union Europea, son un factor que ayuda
a comprender la generalizacion de determinadas respuestas politicas a nivel
mundial. La descripcion de las experiencias de reforma en la gestion publica
permite mostrar el diferente alcance de dichas innovaciones administrativas.
La explicacion 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.

De la Gestidon Publica a la Nueva Gestién Publica

Una de las mayores transformaciones que viven los Estados de la actualidad,
se centra en el cuestionamiento de su capacidad de gobierno. No se discute
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. La critica hace énfasis en la eficiencia y eficacia
de la administracion publica para atender de manera adecuada, oportuna y
con limitados recursos, las necesidades y requerimientos crecientes de una
sociedad mas participativa y demandante. La administracién publica como la
parte mas visible del gobierno, tiene uno de sus mayores retos: constituirse en
un factor de desarrollo y no en un obstaculo para consolidar el desarrollo
econdémico y social de las naciones.

En este capitulo, se describe el proceso de cambio de la gestion publica y su
transformacion a la Nueva Gestion Publica (New Public Management), desde
su perspectiva tedrica (estudio del objeto) considerando los trabajos mas
representativos. Para abordar este planteamiento, se revisa la bibliografia mas

representativa que muestra la transformacion de la gestion publica a la Nueva
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Gestidon Publica, propuesta que realiza Barzelay (2001) y con algunas fuentes
adicionales, nos permite conocer el desarrollo histérico y teorico, asi como la
situacion actual de la Nueva Gestion Publica contemporanea.

En primer lugar, son analizados los dos primeros trabajos -Hood y Jackson
(1991) y el de Aucoin (1990)- como pioneros en la conformacion de este nuevo
paradigma. En segundo lugar, de manera sucinta se revisan las obras de
Osborne y Gaebler (1992) y el de Barzelay (1992) como documentos difusores
de las nuevas ideas de la Nueva Gestion Publica, asi como una sintesis del
caso de Estados Unidos. En tercer lugar, se agrupan las investigaciones que
tienen que ver con estudios de casos en paises anglosajones, aunque sea
hace una referencia marginal a los casos de México y Brasil. En cuarto lugar,
son descritos los trabajos criticos de Bozeman (1993), Hood (1994), Moore
(1995) y Lynn (1996), que sirven como marco de referencias para posteriores
polémicas en torno al tema. Por altimo, Barzelay (2001) incluye algunos textos
publicados en el afio de 1996 y otros que corresponden al lapso de 1998 al
2000.

DESARROLLO TEORICO DE LA NUEVA GESTION PUBLICA

La Nueva Gestion Publica (New Public Management) es un campo de debate
profesional y de politicas, de proyeccion internacional, acerca de temas
concernientes a la gestién publica, incluyendo politicas de gestién publica,
liderazgo ejecutivo, disefio de organizaciones programaticas y operaciones
gubernamentales. La Nueva Gestion Publica (NGP) se presenta como
politicamente neutra, aunque en realidad no lo sea. Su hegemonia y su amplia
difusion debe entenderse a su capacidad para dar respuesta a algunos
dilemas del mundo actual y, especificamente, a los generados por los altos
costos de los servicios publicos y a la carencia de control de las burocracias.

Dentro de este contexto las fuentes teoricas a la Nueva Gestion Publica se
encuentran en la escuela de la eleccidon publica (public choice) y en el
gerencialismo clasico. En cuanto cuerpo teérico, la critica que efectua la
eleccion publica a las instituciones y al modelo burocratico de administracion
publica es mucho mas demoledora que la del gerencialismo, ya que este
altimo apenas logra despegar de la casuistica y los intereses del mundo de los
negocios. Las ideas de la eleccion publica tienen una construccidén mucho méas
sistematica y su critica a la burocracia tiene intuiciones acertadas que si no
constituyen, una explicacion completa del fenomeno y por ello lo distorsionan,
ponen de manifiesto aspectos que son dificil de ignorar.

Al margen de la consistencia de los argumentos que presentan cada uno de
estos enfoques, lo que ambas corrientes tienen en comun es su
cuestionamiento de la burocracia, aunque tienen algo de contradictorio en la
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resolucién del problema. La teoria de la eleccion publica se “"centra en la
necesidad de restablecer la primacia del gobierno representativo sobre la
burocracia (...) el gerencialismo en 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 pretende preservar a los gerentes de
la intromision de los politicos.

Durante la década de 1970, el management publico se present6 como un
conjunto de doctrinas de aplicacion general y universal caracterizada por
rasgos de portabilidad y difusion, asi como de neutralidad politica. Esto
significo, por una parte, que sus principios y técnicas se presentaran como una
respuesta valida para los problemas de la gestion publica en multitud de
paises (desde Dinamarca hasta Nueva Zelanda), en diversos niveles de
administracion (de la central a la local) y en los mas variados sectores de
actividad publica (desde la educacion hasta la salud). Por otra parte, con la
supuesta neutralidad politica se queria sugerir que sus prescripciones servian
para poner en practica las voluntades de ideologias contrapuestas,
ofrecitndose como un marco bajo el cual se podia perseguir tanto el
desmantelamiento como la defensa del Estado de Bienestar.

Sin embargo, la naturaleza y especificidad de muchos de los problemas
publicos pondria de manifiesto la imposibilidad de encontrar soluciones previas
en el sector publico. Como consecuencia, las organizaciones publicas
deberian adaptar sustancialmente las técnicas privadas o bien construir sus
propios modelos. Ello daria lugar a un proceso de experimentacion y
aprendizaje social en el que el management publico constituye un enfoque de
gestion distintivo que se esfuerza por responder a la especificidad y
complejidad de las administraciones 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 innovacion”.

La Nueva Gestion Publica se origina como un dispositivo conceptual inventado
con el propoésito de estructurar la discusion académica sobre los cambios
contemporaneos en la organizacion y el gerencialismo de la rama ejecutiva del
gobierno. Barzelay (2001) realiza una revision bibliografica de los trabajos mas
representativos que propiciaron la transformacion de la gestion publica a la
Nueva Gestion Publica.6 A continuacion se describen a cada uno de ellos, con
sus propuestas y limitaciones tedricas, para finalizar con un debate en torno a
este proceso de reforma de la gestion publica.
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LOS PRIMEROS TRABAJOS

Dentro de la Nueva Gestion Publica (New Public Management) existen dos
trabajos académicos que pueden considerarse como los pioneros en definir y
argumentar en torno al nuevo paradigma en los paises anglosajones. El
primero, es el trabajo de Christopher Hood y Michel Jackson, publicado en
1991 y el segundo, el documento de Aucoin (1990) sobre los origenes tedricos
de la Nueva Gestion Publica, aunque no utiliza este término, analiza los
diversos cambios 