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Introduccidén

El presente trabajo intenta sistematizar, a partir de material bibliografico
actualizado, las distintas visiones teoricas del denominado “nuevo paradigma de la
gestion publica”, identificando tanto la utilidad como las limitaciones de los conceptos y
las técnicas provenientes de esta orientacion, que ha tenido un carécter rector en las
reformas estatales conocidas como de “segunda generacion”. El fendbmeno de la
Nueva Gestion Publica (NGP), o también referenciado como New Public Management
(NPM), aunque se inserta en un proceso global de transformaciéon del Estado, se ha
difundido enérgicamente a nivel mundial como eje central para el cambio y la
modernizacion de las administraciones publicas, en paises con tradiciones
institucionales tan disimiles como Estados Unidos, Suecia, Gran Bretafa, Francia,
Australia, incluyendo los de la propia region de América Latina.

Significativamente, una vez transcurrido el activo proceso de reestructuracion
tendiente a minimizar el rol del Estado en diferentes esferas de la actividad econémica
y social, desde los propios organismos internacionales se impulsa una variante critica
de las politicas derivadas del “Consenso de Washington”, haciendo énfasis en la
ampliacion de la capacidad institucional y en la eficacia de la accion estatal para el
buen funcionamiento de los mercados. En esta linea, el Informe del Banco Mundial de
1997 pone a consideracion un conjunto de medidas que, en el terreno estrictamente
administrativo, apelan al fomento de una mayor competencia (por ejemplo, a través de
un sistema de contratacion basado en los méritos), a la apertura de las “principales
instituciones gubernamentales” (a fin de romper el monopolio estatal), a la
descentralizacion y a la instrumentacion de practicas de participacion ciudadana (por
ejemplo, encuestas de clientes, cartas de derechos ciudadanos, etc.)(Banco Mundial,
1997)".

Acorde con estos principios, las reformas encaradas por los paises de la
OCDE han puesto el acento en (...) “organizar el gobierno en grupos de agencias y
departamentos (...); en la adopcion de tomas de decisiones estratégicas y orientadas
a la obtencién de resultados, utilizar objetivos de output, indicadores de rendimiento,
pagos en relacién con los resultados y medidas de mejora de la calidad; en recortar los
gastos (...); en una mayor flexibilidad; en una mejora de la eficiencia en la prestacion
de servicios publicos; en la promocién de la competencia en el ambito y entre
organizaciones del sector publico” (Suleiman, 2000: 4).

De este modo, la nueva “generacion” de reformas prioriza una serie de
transformaciones “hacia adentro” del Estado (Oszlak, 1999), apoyadas cada vez mas
en las ideas béasicas provenientes de las ciencias de gestion o del management, cuya
legitimidad como fuente de propuestas para mejorar el desempefio del sector publico
encuentra sustento en la experiencia “exitosa” acumulada en el sector privado durante
las dltimas décadas. Sobre esta suposicion existe hoy, en el seno de los analistas y

! Cabe destacar que, a diferencia de gran parte de los autores citados en este trabajo, Bresser Pereira
(2001: 4) sostiene que “la reforma de la gestion publica no fue incluida en primer lugar en la agenda del
Banco Mundial”. (...)“Reforma del Estado signific6 para el Banco Mundial — y todavia significa-, en primer
lugar downsizing (o reduccidn del aparato); y en segundo, realizar la reforma del servicio publico”.



estudiosos del tema, una alta coincidencia. Sin embargo, ain con todo su potencial
para contribuir a fortalecer la labor del Estado, los especialistas plantean la necesidad
de circunscribir su utilidad.

Como se pondra a consideracion, la aproximacion de algunos autores pone en
tela de juicio los fundamentos ideoldgicos y culturales a partir de los cuales cobran
sentido un conjunto de técnicas y practicas de “aparente neutralidad”. En este sentido,
(...) “la limitacién fundamental del paradigma institucional del management, tal como se
ha construido en el sector privado e importado al sector publico, es su pertenencia a
una légica de racionalidad econémica individual y egoista, concebida para ordenar el
comportamiento de una organizacion independiente. Trasladar esa logica al sector
publico presenta claras insuficiencias, ante la necesidad de observar valores colectivos
y atender la exigencia de colaboracion interinstitucional, imprescindible en la gestién
de numerosas politicas publicas” (Echebarria y Mendoza, 1999: 40-41).

Por otra parte, la experiencia internacional sefiala que -en la mayoria de los
casos- la incorporacion de las técnicas del management no fue acompafada con la
recreacion de mecanismos que hubieran favorecido el desarrollo de una nueva “cultura
de la responsabilidad”, capaz de reordenar la interrelacion entre funciones politicas y
administrativas, en lugar de sustituir la supervision de burécratas y politicos por el
control a través de principios de mercado. Desde esta Optica, se rescata el
componente politico que, necesariamente, lleva implicita toda reforma de la
administracién, no solo en términos de su legitimacion, sino como precepto clave para
definir el rumbo de los cambios.

Particularizando ya en el caso de América Latina, cabe preguntarse, ademas,
acerca de la posibilidad real y la conveniencia de introducir una légica “gerencial”,
dando por supuesto que dicho modelo superard al tradicional weberiano, en paises
donde la mayoria de sus administraciones publicas se caracterizan por la pervivencia
de sistemas clientelares y/o patrimonialistas de profundo arraigo. Para los
especialistas de la OCDE, se acepta cada vez mas el hecho de que uno de los
origenes del mal funcionamiento del sector publico es precisamente la falta de
formalidad y respeto a las hormas que impera en la cultura administrativa de la regién
(Burky y Perry, 1998; Evans, 1992; Shepherd, 1999). Concretamente, se apunta que
la mayoria de las técnicas de gestion “favorecen la ampliacion de la discrecionalidad
de los altos funcionarios, aunque de esta forma los organismos que ellos conducen
ganan en flexibilidad y eficiencia. Sin embargo, es muy factible que en algunos casos
ocurra la violaciéon de la tenue barrera que separa la discrecionalidad de la
arbitrariedad, el abuso de poder y la corrupcion” (Joaquin y Losada, 1999:4).

Para tratar de abarcar los puntos sustantivos del debate abierto en torno al
fenobmeno de la NGP, partimos del estudio sobre las principales orientaciones y
tecnologias reconocidas como preponderantes para el proceso de modernizacion,
destacando sus posibilidades y restricciones de orden técnico que limitan la capacidad
de adaptacion al sector publico cuando se pierde de vista su especificidad y
complejidad. Asimismo, se pondran de manifiesto aquellos topicos de caracter cultural,
ideoldgico y politico que atraviesan la discusion acerca de si el Estado se recupera



con méas impronta privada o “publificando” la administracion (Cunill Grau, 1997).Las
reflexiones finales pretenden aportar un conjunto de observaciones a tomar en cuenta
durante el desarrollo del proyecto de investigacion y relevamiento de indicadores de
gestién para el monitoreo de las politicas de modernizacion en el sector publico
argentino, a los fines de evaluar las implicancias directas e indirectas derivadas de
toda estrategia de cambio en las organizaciones publicas.

l. Los principios orientadores de la Nueva Gestion Publica

No es de extrafiar que el movimiento de la reforma del sector publico se haya
difundido con tanto entusiasmo en el mundo. Gravita en torno a ella el supuesto -0
creencia- que su ejercicio “conduce a un gobierno mas econdémico y eficiente, con
servicios de mayor calidad y programas mas eficaces, y ademas, simultaneamente,
introduce cambios como la ampliacion del control politico, mayor libertad a los
gerentes para que lleven a cabo su gestion, mayor transparencia gubernamental y
una mejora de la imagen de aquellos ministros y lideres mas comprometidos” (Pollit y
Bouckaert, 2000). En el marco de este emprendimiento, el paradigma de la Nueva
Gestion Publica (en inglés, New Public Management) se ha convertido en el cuerpo
doctrinario comun imperante en la agenda de la reforma burocratica en numerosos
paises de la OCDE desde finales de los afios setenta (Hood, 1991).

Si bien puede considerarse a la reforma administrativa como “un subconjunto
de todo el desempefio politico, no una serie de esfuerzos técnicos separados de ella”
(Ingraham, 1997: 326)?, el denominado “modelo convencional” de la NGP reconoce
basicamente a la reforma de la gestion publica como “una serie de cambios
intencionales de las estructuras y procesos de organizaciones del sector publico con el
objetivo de que funcionen mejor -en algun sentido-" (Pollit y Bouckaert, 2000). En
correspondencia con esta definicion bésica, la etapa inicial de la reforma se
caracterizo por la aplicacion de las tecnologias de gestion privada en el &mbito de las
organizaciones publicas, la racionalizacion de estructuras y procedimientos, la revision
de los procesos de toma de decisiones y el incremento de la productividad de los
empleados publicos.

En esencia, los principios y técnicas que configuran el “management publico”
se presentaron como un conjunto de iniciativas aplicables a todo tipo de
organizaciones y caracterizadas por su “neutralidad politica”. Sobre todo en los
Estados Unidos, pais que acufid en sus ambitos académicos el concepto de “public
management” como reemplazante del término “administracion publica”, se destacaban
los beneficios que traeria aparejada “una fusion entre la orientacion normativa de la
administracion publica tradicional y la orientacion instrumental de la gestion general”
(Perry y Kraemer, 1983:10). A diferencia, en Francia, Alemania y los paises nérdicos,
los especialistas contintan utilizando con mayor asiduidad la expresion “administracion

2 Ademas de la reforma de la gestiéon publica, el autor sefiala -dentro del conjunto de medios para
mejorar el desempefio gubernamental- las reformas politicas (por ejemplo, cambios en los sistemas
electorales o los procedimientos legislativos) y cambios sustanciales en las politicas clave (por ejemplo,
nuevas politicas de gestion macroecondmicas, reformas en el mercado laboral o cambios fundamentales
en la politica social) (Ingraham, 1997: 326).



publica”, lo que sugiere cierta resistencia al uso del nuevo concepto, basada en la
desconfianza en torno a la factibilidad de una rapida combinacion entre los valores de
la NGP y los valores de la administracion publica tradicional®.

Precisamente, puede considerarse a los Estados Unidos como uno de los
paises promotores del modelo para la nueva gerencia publica, a partir de la
importante difusion alcanzada por la obra conocida como la “Reinvencion del
Gobierno”. El puntapié inicial tuvo lugar cuando la administracion del gobierno de
Clinton llevé a cabo un estudio del sector puablico, el “Analisis de la Actuacion
Nacional” (NPR), con el objeto de impulsar “un gobierno que ponga a la gente en
primer lugar, mediante la creacién de un claro sentido de mision, tomando el timon
mas que los remos, delegando autoridad, sustituyendo normas y regulaciones por
incentivos, formulando objetivos por resultados, buscando soluciones de mercado mas
gue soluciones administrativas, y cuando ello fuese posible midiendo el éxito de las
acciones de gobierno en términos de satisfaccion del usuario.” (Gore, 1993;7)*

El primer diagnostico de los analistas de la NPR recalca las dificultades que
presenta el Estado a raiz de su sobredimensionamiento, con una estructura
gubernamental “llena de organizaciones disefiadas para un entorno que ya no
existen...” Mientras que las burocracias estatales centralizadas se corresponden con
los patrones culturales de la primera mitad del siglo XX, hoy el desafio pasa por la
transformacién de las organizaciones publicas siguiendo un modelo acorde con la era
de la informacion. Principalmente, el movimiento modernizador, pretende cambiar la
administracién puablica y la cultura administrativa focalizando en los resultados
organizacionales, la gestion individual y los incentivos del mercado (incluyendo,
cuando sea posible, la privatizacion). De este modo, las estructuras y culturas
burocréticas del pasado, regidas por reglas, serdn sustituidas por entidades mas
pequefias, flexibles y orientadas al usuario. El punto de llegada es un Estado minimo
qgue desarrolle sélo las funciones que son necesarias de una forma eficaz y efectiva.
(Aberbach y Rockman, 1999)

Lawrence R. y Thompson (1999) han sistematizado los diversos conceptos que
tuvieron mayor influencia en el modelo estadounidense, partiendo de las ideas
difundidas por Osborne y Gaebler en su famoso libro “Reinventando el Gobierno”. Los
principios que, segun los autores, guiarian la acciébn modernizadora son las
denominadas“CincoR":“"Reestructuracion”,“Reingenieria”,“Reinvencion”,“Realineacion”

3 Para Perry y Kraemer, si bien en ambos conceptos puede quedar reflejada la preocupacién por las
cuestiones de “eficacia”, la nocién de “administracion publica” involucra un conjunto de valores, como la
democracia, la responsabilidad por la gestidn, la equidad y la probidad, mientras que el campo de los
estudios de la “gestiébn publica” aportaria -como vision innovadora- las dimensiones para (...)
“comprender como las organizaciones publicas, principalmente gubernamentales, pueden llevar a cabo
las misiones que se les asignan” (Perry y Kraemer, 1983: 11). En otros casos, también genera reticencia
la asimilacion directa de la propuesta managerial con la “voluntad de privatizacion o de rentabilizacion
de los servicios publicos “ (Gibert, 1980).

4 La elaboracién del informe de la NPR se desarrolld en tres etapas. En sus comienzos ( al inicio de la
década de 1990), la NPR puso énfasis en como trabaja el gobierno, méas exactamente como deberia
trabajar el gobierno. Durante su segunda etapa, la NPR se centr6 en lo que el gobierno hace y lo que
deberéa hacer. A fines de la misma década, tuvo lugar la tercera fase, tras el objetivo de abocarse en los
resultados y en las agencias de «alto impacto», asi como también en usar “una medicién de los
resultados para transformar la gestion federal”. ( Aberbach y Rockman, 1999)
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y “Reconceptualizacion”.

“Reestructurar” significa eliminar de la organizacion todo aquello que no
contribuye a aportar un valor al servicio o producto suministrado al publico. La
reestructuracion se efectla una vez identificadas las competencias centrales de la
organizacion y las tareas cuya prestacion podria contratarse externamente. La
consigna “el gobierno deberia eliminar lo que no necesita” implica afrontar el arduo
desafio de resolver «qué cosas» deberia hacer el gobierno, en funcién de los propios
valores e intereses politicos. Supuestamente, la reestructuracion tendria que ser
guiada por la planificacion y el establecimiento de prioridades, tales como el
mantenimiento de la calidad del servicio y la retencion de empleados valiosos. En
principio, se apunta a suprimir lo que es obsoleto, la duplicacion (incluida la
superposicion de programas) y la eliminacion tanto de «privilegios de especial interés»
como de todo aquello que no sea “transparente™ (Lawrence y Thompson, 1999).

“Reingenieria” es un concepto de cambio organizacional que se ha difundido
con mucha fuerza en los afios noventa (Hammer y Champy, 1993; Hammer y Stanton,
1995) y que propone, en esencia, «empezar de nuevo», mas que tratar de «arreglar»
los problemas existentes mediante soluciones parciales. Como tecnologia de gestion,
sus dispositivos estan orientados hacia los procesos, prescindiendo de las tareas y las
posiciones establecidas en las jerarquias organizacionales. La reingenieria aprovecha
las ventajas de la tecnologia informatica para promover un trabajo més inteligente, que
elimine el “papeleo” innecesario y redundante. La consigna «trabajar mejor» va de la
mano del «coste menos» pero, como pone de manifiesto un autor, muchas veces la
segunda termina predominando sobre la primera, creando un grave contrasentido:
“buscar un gran ahorro a corto plazo puede socavar un esfuerzo mayor de mejorar la
gestion e incrementar los costes a largo plazo” (Kettl,1997). Aun mas, el énfasis
puesto en la reduccién del gasto puede atentar contra el propdsito de sostener
servicios publicos de calidad aunque, al decir de Pollit y Bouckaert (2000), esto
dependerd en gran medida de los diferentes contextos y del rol que cumplan los
avances tecnoldgicos y la pertinencia de su puesta marcha.

“Reinventar” es crear en el seno de la administracién publica una “cultura de
espiritu empresarial” que facilite la introduccion de mecanismos de mercado y
pensamiento estratégico en el sector publico. Ahora, las organizaciones publicas
tendran que operar con una orientacion de planificacion estratégica de largo plazo,
centrdndose en los resultados, remitiéndose a los incentivos del mercado y tomando
en cuenta las actitudes y los comportamientos del «cliente-ciudadano», para satisfacer
plenamente sus demandas y expectativas (Lawrence R. y Thompson, 1999). “ Colocar
a los clientes en primer lugar”, segun prescribe el Informe NPR, implica captar su
punto de vista (a través de encuestas u otras técnicas de esta naturaleza) como una
forma de obligar a competir a las agencias, tanto internamente como con proveedores
externos de servicios. En los casos en que el monopolio estatal fuera inevitable, las

5 A propésito de esta iniciativa, Aberbach y Rockman (1999) acotan que, detras del mandato que impone
reestructurar, se encuentra el objetivo de resolver definitivamente el problema del déficit fiscal creado
por el Estado de Bienestar, para lo cual ha sido fundamental emprender la reduccién del gasto publico.
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organizaciones deberian adoptar un perfil mas acorde con el de las “empresas de
negocios” (Aberbach y Rockman, 1999).

A la reinvencion le sucede la “Realineacion”. Definida la estrategia de mercado,
los funcionarios tendran que gerenciar el cambio de las estructuras de forma
coherente y articulada con lo planificado. Realinear a la organizacién y al personal
detras de los objetivos establecidos no es otra cosa que cumplir con el dictado segun
el cual “la estructura sigue a la estrategia’. “La realineacion es, en esencia, la
implementacion de la estrategia de reinvencion. Sin embargo, mientras que la
reinvencion tiene que ver con cambios en la forma de operar de la organizacion en su
entorno externo, la realineacibn se centra en el cambio hacia el interior de la
organizacion” (Lawrence R. y Thompson, 1999: 263). Las experiencias en la
administracién estadounidense indican que el paso inicial de la realineacion es el
establecimiento de un nuevo circuito de responsabilidades en el seno de la unidad que
se desea cambiar.

La nocion de “Reconceptualizacion”, apunta basicamente a mejorar en todas
sus dimensiones al ciclo de aprendizaje organizacional. Reconceptualizar es
desarrollar en el sector publico una nueva manera de pensar el fenédmeno gerencial,
promoviendo  organizaciones con capacidad de adaptacion y forjadoras de
conocimiento. De este modo, podra crearse una cultura diferente en la gestién publica,
qgue involucre a su agentes en lo que ha dado en llamarse una “vision compartida
sobre el futuro”. Para alcanzar un proceso de reconceptualizacion exitoso es
imprescindible reformular la politica de gestion de los recursos humanos, apuntando a
la cooptacibn de “gerentes publicos” con capacidad de liderazgo y empleados
comprometidos con los objetivos de la agencia, de manera tal de poder conferir mayor
poder a estos Ultimos para conseguir los resultados propuestos.

En términos generales, los documentos de la OCDE rescatan estos principios,
aunque cuestionan la “version restringida” del New Public Management, asentada
sobre tres valores bésicos (la trilogia economia, eficacia y eficiencia) y con énfasis en
la gerencia de contratos, la introduccion de mecanismos de mercado en el sector
publico y la vinculacion del pago con el desempefio. En los lineamientos directrices
aportados por esta organizacion se distinguen un conjunto de rasgos clave en las
reformas de la gerencia publica orientados a: a) devolver autoridad, otorgar
flexibilidad; b) asegurar el desemperio, el control y la responsabilidad; c) desarrollar la
competencia y la eleccion; d) proveer servicios adecuados y amigables a los
ciudadanos; e) mejorar la gerencia de los recursos humanos; f) explotar la tecnologia
de la informacién; g) mejorar la calidad de la regulacion; h) fortalecer las funciones de
gobierno en el centro (OCDE, 1995).

Sin embargo, la OCDE alerta sobre la posibilidad de considerar a los principios
de la NGP como un modelo univoco de reforma y transferible a cualquier pais, sin
tomar en cuenta los diferentes sistemas politicos y administrativos que, naturalmente,
implicaran formas de operacionalizacion muy divergentes de estos criterios
considerados como “bastante abstractos”. Asi, podra ser conveniente reformas mas
profundas, o reformas selectivas e incrementales, por medio de distintas estrategias y
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alternativas, adoptando un enfoque “pragmético” antes que “dogmatico” (OCDE,
1995).

La reconceptualizacion planteada podria explicar el progresivo desplazamiento
de los programas de modernizacion hacia un espectro mas amplio de valores que los
gue dominaron en el comienzo de la reforma (economia, eficiencia y eficacia), bajo el
auge del neoliberalismo y las sucesivas presiones por la reduccién del gasto publico
para resolver la crisis fiscal. Paulatinamente, cobran sentido los preceptos de
“adaptabilidad”, “innovacion”, “representacion” y “participacion” como ideas fuerza para
la configuracién de un “paradigma post-burocratico” (Barzeley y Armajani, 1992) que,
como se intentara dejar reflejado en los puntos siguientes, no necesariamente podra
escoger del &mbito privado todos los recursos convenientes para su alcance.

Il. La introduccién de las técnicas del management privado en el sector
publico: propésitos y dilemas

El énfasis puesto por la NGP en la incorporacion de las herramientas de
gestion empresarial tiene su justificacion central en la necesidad de recrear en el
ambito publico condiciones similares a las del funcionamiento de los mercados. En
efecto, la mayor parte de las tecnologias sugeridas aparecen como respuestas
creadas y desarrolladas por el sector privado frente a las exigencias del mercado, y
obedecen a preocupaciones tales como la tasa de rentabilidad, la obtencion de
resultados, los costos, las inversiones, el grado de competitividad, la orientacion al
cliente y la preocupacion por la eficiencia, en tanto criterios que empresarios y
gerentes deben constantemente promover y desarrollar para asegurar la adaptacion
de sus organizaciones a los entornos cada vez mas competitivos. Dada estas
caracteristicas, para el management privado, resulta prioritario el uso de técnicas
mayoritariamente inclinadas hacia el célculo, la cuantificacién y la elaboracién de
indicadores. Las mismas, pueden clasificarse en tres grandes grupos®:

(1) Las técnicas de direcciébn general de la organizacion -especificamente

(2)

(3)

gerenciales- son las que consideran a la organizacion en su conjunto, centrandose
en la capacidad de anticiparse y adaptarse a los cambios del entorno (perspectiva
estratégica), y en garantizar tanto el buen desarrollo de las operaciones como el
logro de las metas establecidas (perspectiva operativa). Las herramientas que
pertenecen a este grupo pueden ser: planificacién estratégica, gestion de los
procesos de cambio organizativo, direccion por objetivos (DPO) y direccion de
proyectos.

Las técnicas correspondientes a las funciones de una empresa (es decir,
especificas a determinada funcién empresarial). En este subconjunto  se
encuentran, por ejemplo: Marketing, Direccién de operaciones, Disefio organizativo,
Direccion de recursos humanos, Gestion de servicios, Gestién Financiera, Gestidn
de sistemas de informacion y Control de gestion.

Las técnicas de desarrollo de habilidades directivas -de relevancia
practica-. Respecto a este grupo se estd evidenciando un proceso de
reconversion desde la capacitacion para ejercer la funcién directiva a la

6 para este ordenamiento seguimos a Mendoza (1990) .
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capacitacion para el liderazgo del cambio organizacional. Dichas técnicas
apuntan a desarrollar, entre otras, las habilidades de toma de decisiones;
negociacion y gestion del conflicto; liderazgo; trabajo en equipo; creatividad e
innovacién y capacidad de asumir la complejidad, la ambigledad y la
incertidumbre.

La revisién de este universo de herramientas trajo aparejada la discusion en
torno a los condicionantes especificos para su utilizacion en el accionar de la
administracién publica. En principio, y siguiendo a Echebarria y Mendoza (1999),
destacamos cuatro aspectos que, por su caracter estructural, le imprimen rasgos
distintivos al contexto en el que tienen lugar los procesos de gestion publica y que,
como tal, difieren de la l6gica impuesta por el mercado a las compafiias privadas.

% La sustitucion del mercado por el proceso politico como mecanismo de
asignacion de recursos.

La provision de bienes publicos se realiza a través de las acciones del gobierno y no
por el mercado. El proceso politico, como mecanismo de asignacion de recursos, se
caracteriza basicamente por dos elementos: a) su preocupacion por los aspectos
redistributivos y de equidad, aspectos no contemplados por el mercado y b) el
condicionamiento impuesto por su pluralismo, la fragmentacion de la autoridad, y el
hecho de que el disenso sobre los objetivos y el conflicto es legitimo.

% Las administraciones publicas en su calidad de poderes publicos.

Se le reconoce al Estado su cardcter instrumental y de expresion del conjunto de
instituciones y organizaciones construidas por la misma sociedad para cumplir
objetivos que persiguen el bien comun. Muchos de estos objetivos no le son propios
como organizacion, en la medida en que éstos constituyen necesidades publicas
definidas por la Constitucion, las leyes y el proceso politico.

% Los procesos de creacion de valor en el sector publico.

Existen diversas y variadas formas a través de las cuales el sector publico crea valor.
Esto es, a través de transacciones individuales con los ciudadanos (garantizando sus
derechos, prestandoles servicios o directamente transferencias monetarias), o por
medio de aquellos programas publicos cuyos beneficiarios no necesariamente son sus
usuarios directos. Asimismo, las regulaciones estatales son fuentes generadoras de
valor, de naturaleza tal, que no presentan analogias en el sector privado. Por otro lado,
la creacién de valor en el sector publico se encuentra fuertemente condicionada por
las percepciones sociales en torno a la manera en que el proceso politico-
administrativo responde a las distintas demandas. Asi, los aspectos de transparencia,
equidad, no discriminacion, legalidad y receptividad forman parte integral de dicho
valor.

< Ladificultad de medir el valor creado por la accion de las administraciones
publicas.

Se plantea aqui la ausencia de precios para los bienes publicos (que no pasan por el
mercado), lo que impide, por ejemplo, cuantificar los beneficios creados en términos
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de ingresos, o bien poder reflejar desde los presupuestos publicos sélo una parte de
los costos implicados en algunos programas, como es el caso de los regulatorios. Un
segundo factor que dificulta la medicion del valor reside en las superposiciones que
suelen ocurrir entre aquello que un determinado programa produce materialmente
(outpus) y los resultados (outcomes) o impactos que realmente ha tenido la accion
administrativa.

En otras concepciones, que observan la especificidad de la gestion publica
desde una perspectiva sistémica, la distincion entre lo publico y lo privado debe
formularse en términos analiticos, trabajando la dicotomia entre “macrogestion” y
“microgestion”. Bajo este marco, la gestion publica queda asimilada con el plano de la
macrogestion, en tanto se ocupa del comportamiento de todo un sistema, es decir, de
la direccién de grupos enteros de organizaciones y redes interinstitucionales que
conforman el sistema de gobierno publico en su conjunto. A diferencia, la gestion
privada —situada en el plano de la microgestion- se centraria en el comportamiento de
las partes, o dicho en otros términos, abordaria la direccion de cada una de esas
organizaciones que forman el sistema o la red (Metcalfe, 1999).

Entender a la gestién publica como “macroproceso” implica reconocer que una
transformacion tan significativa como la que acarrea la reforma del Estado activa
procesos estratégicos y politicos de gestion en el seno de las redes de entidades y
agencias estatales. Sus programas requieren de una cooperacion intensa y
prolongada entre muchas organizaciones, que presentan simultaneamente intereses
diferentes y acaso opuestos. En consecuencia, “el nucleo de los problemas de la
gestion publica se ubica en el plano interinstitucional” (Metcalfe,1999), lo que supone
plantear soluciones alternativas a las pensadas para una sola unidad’. El camino
hacia el diagnéstico compartido por las diferentes instituciones, para repensar las
reglas de juego, funciones y responsabilidades; el disefio de sistemas adaptables,
como una forma de compromiso permanente y de aprendizaje publico, y la
configuracion de esquemas de rendicion de cuentas para promover el uso eficaz del
poder, se presentan como opciones diferenciadas, mas acordes con la “innovacion”
gue con la “imitacion” que impone la aplicacion de técnicas empresariales en el sector
publico (Metcalfe, 1999).

Otra sintesis ilustrativa de este debate nos la brinda Gunn (1987), que identifico
al menos cinco puntos de vista en torno al problema de la sustantividad de la gestion
en la administracion publica y su comparacion con la gestion en el sector privado:

7 En términos del autor, “Si la gestién en general consiste en saber hacer algo por intermedio de otras
personas, la gestidon publica consiste en saber hacer algo por intermedio de otras organizaciones. (...)
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 autbnomas pero
funcionalmente interdependientes es una de las claves para conseguir la eficacia en la gestién publica”
(Metcalfe y Richards, 1987: 71).
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CUADRO 1. CONFLUENCIAS Y DIVERGENCIAS ENTRE EL SECTOR PUBLICO Y EL SECTOR

PRIVADO

1 2 3 4 5
Laadministra Lastécnicasde Lagestion pa- Pueden Laeficienciade
cién publica lagestion blica puede be- observarse lagestion
actlia en condi- privada son neficiarse de las convergencias privada es
ciones singula Utilesen el ensefianzas de la importantes superior. Sus
res, en conse- sector publico gestion empresa entre lagestion métodos,
cuencia, difiere solo para casos rial, no obstante, publicay la instrumentos y
delaredidad puntualesy de debera desarro- privada. Hay précticas
del sector escasa [lar un paradig- gue verlas como deberian
privado. Por importancia. ma integrador diferentes trasladarse de 1|
gemplo, la Entre ambas, del management configuraciones formamés
delimitacion solo pueden publico, incor- organizativas en ampliaposible
legal delos encontrarse porando sus pro- las que se al sector
campos de aparentes pios conceptos y mezclan los publico.
actividad, el coincidencias categorias. aspectos
monopolio de funcionales. publicos y
ciertas sanciones privados.
y poderes coer-
citivos.

Fuente: Gunn, 1987.

Las posiciones 4 y 5 reflejan con mayor claridad los beneficios de la fusion de
los dos universos, rescatando la supremacia del management privado y su aplicacion
lineal en la administracion del Estado. En cambio, si nos desplazamos hacia aquellos
puntos de vista que enfatizan las particularidades del sector publico por sobre la
confluencia con el privado (las posiciones 1, 2 y 3), la instrumentacion de tecnologia
empresarial presentaria aristas mas complejas.

Asi lo sostienen Echebarria y Mendoza (1999), quienes partiendo de los
niveles de analisis que Eliassen y Kooiman (1987) proponen para abordar el estudio
de las administraciones publicas, delimitan y clasifican los aportes de las herramientas
de gestion empresarial en el ambito del sector publico. Los autores sugieren tres
posibilidades en cuanto al grado de adecuacion de cada grupo de técnicas,
expresadas en términos de: (a) aplicacion directa, (b) adaptacion creativa y, (c)
necesidad de reconceptualizacion (reinvencion de los instrumentos de gestion, dada la
especificidad del sector publico). De acuerdo con estos criterios, en el cuadro 2
aparecen valoradas las técnicas del management empresarial, en funcion de la
idoneidad de su disefio para dar respuesta a los problemas de gestion de los
organismos publicos.
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CUADRO 2. GRADO DE ADECUACION DE LAS TECNICAS DE GESTION
EMPRESARIAL A LA ADMINISTRACION PUBLICA

TECNICA DE GESTION Aplicacién Adaptacion Reconcep-
CONSIDERADA directa creativa tualizacién

Planificacion estratégica | |

Gestion del cambio organizativo [ |

Direccion por objetivos I |

Direccién de proyectos |

Gestion de servicios

Marketing | |

Direccién de operaciones |

Disefio organizativo I

Direccion de recursos humanos

Gestion financiera

Sistemas de informacién | |

Control de gestién |

Fuente: Echebarriay Mendoza, 1999.

El cuadro permite observar que aquellas técnicas como la planificacién
estratégica, el control por resultados, o el control de gestién requieren de mayores
ajustes para su instrumentacion en el sector publico, atento a condiciones tales como
el caracter interdependiente de las organizaciones publicas, la dificultad de
conceptualizar y medir el valor y la escasa integracion del ciclo de gestion
(planificacion-ejecucion-control) en gran parte de las agencias estatales. De esta
forma, puede aseverarse que las mayores incompatibilidades se presentan en los
niveles 1 y 2 sugeridos por Eliassen y Kooiman (1987), donde se hace explicito el
caracter de la gestion publica como un proceso de nivel macro y la relacion de los
entes publicos individuales con sus entornos especificos, mientras que el principal
grado de ajuste de las técnicas de gestion empresarial ocurre en el tercer nivel, es
decir, en la accion de las organizaciones publicas particularmente consideradas y en
su funcionamiento interno (Echebarria y Mendoza, 1999). No obstante, podria
disentirse con los autores, en la medida en que, salvo la gestion por proyectos,
técnicas tales como la gestidon financiera o los sistemas de informacion, obedecen
también a criterios generales y uniformes de la Administracion que restringen los
grados de autonomia de cada organismo.
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Con todo, el disefio de una estrategia de modernizacion administrativa no
gueda agotado en la mayor o menor posibilidad de insercion del management privado
en el sector publico, entendido esto como el mero traspaso de un conjunto de técnicas
“innovadoras” (0, en muchos casos, de “moda’) adaptables en cualquier contexto.
Junto a la problemética relacionada con la implantacion de tecnologia, coexisten otros
aspectos relativos a la pertinencia de ciertos criterios orientadores de la NGP a la hora
de articular compromisos institucionales entre el terreno politico, el quehacer de la
administracion y la propia ciudadania.

lll. Las premisas de la Nueva Gestién Publica y su impacto en la relaciéon
entre Politicay Burocracia

Uno de los principios sobre el que se ha trabajado con mayor insistencia desde
la NGP puede sintetizarse en la frase de Kettl “dejar que los gestores gestionen”,
aludiendo asi a la busqueda del incremento de la responsabilidad de quienes
administran los servicios ante el publico. Con base en el enfoque “orientado al
cliente”, se propugna una mayor delegacion de poder hacia los gestores para actuar
con flexibilidad para mejorar el servicio, tomando en cuenta las demandas y
preferencias del consumidor. Desde esta optica, se operan cambios sustanciales en la
relacion entre los funcionarios elegidos y los administradores, si estos ultimos quedan
sujetos en primer lugar al mandato de los “clientes”, a riesgo de “afirmar su autonomia
de los que elaboran las politicas publicas” ( Kettl, 1997). En la practica, podria quedar
abierto un alto margen de ambigledad entre las metas fijadas por parte de los
decisores politicos y la correspondiente libertad que se les otorga a los
administradores, sin olvidar que los objetivos de las agencias publicas resultan
muchas veces poco precisos, o incluso contradictorios, como resultado del juego de
fuerzas y las negociaciones entre el Ejecutivo y el Congreso.

Otras visiones -con implicancias totalmente opuestas a la anteriormente
mencionada, pero también incentivadas desde la NGP- abogan por la reduccién del
poder de la burocracia, reforzando la incidencia de las autoridades electas no sélo en
el terreno de la formulacién sino en la implementacion de politicas, a través de nuevos
criterios de centralizacién, coordinacion y control (Aucoin, 1990). En este caso -y a
diferencia del diagndstico precedente, segun el cual el excesivo formalismo y
reglamentacion impide lograr resultados- el problema es “domar a la burocracia”
(Aucoin, 1990). Por ende, la existencia de asesores y/o cargos de confianza, etc.,
estaria ampliamente justificada a los efectos de contar con aparatos administrativos
consustanciados con las politicas de gobierno. Bajo esta alternativa, mas que un
dilema de “delegacion”, emerge como cuestion el tema de la “responsabilidad”: ¢a
quién se debe atribuir responsabilidades concretas frente al incumplimiento de los
objetivos 0 metas propuestas?: ¢a estos “nuevos gerentes” o “burocracias flexibles”?;
¢a los funcionarios politicos?. ¢las burocracias “paralelas” poseen los conocimientos y
la experiencia suficiente como para ocupar tantas posiciones clave, desplazando- la
mayoria de las veces- a los cuerpos estables de la administracion? .
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De la mano de estos planteos se recicla una problematica tradicional del sector
publico: la frontera entre politica y administracion. Tal como lo resaltan una serie de
autores (Aucoin, 1990; Halligan, 1997; Pierre, 1995), en los esquemas modernizadores
pareciera haber tenido una mayor gravitacion la percepcion del recelo politico frente a
las burocracias. Al respecto, Aberbach y Rockman (1999) destacan que —para el caso
de los Estados Unidos- el foco de la reforma priorizo la necesidad de reducir el tamafio
del aparato burocratico, predominando los recortes entre el personal de mandos
medios hacia abajo®, al tiempo que crecia el componente de personal nombrado
politicamente, por el deseo de los presidentes y altos funcionarios electos de ejercer
un control mas estrecho sobre los burdcratas, “en los cuales no confian”. Por el
contrario, otros especialistas (Clarke y Newman, 1997; Pollitt, 1993; Stewart, 1994)
critican la expansion del fendmeno gerencial hacia el terreno de la politica, reduciendo
- en muchas ocasiones- los problemas de gobierno a meras cuestiones de eficiencia
operativa.

Sin embargo, antes que reeditar la antinomia entre técnica y politica, la
literatura actual preferencia como sintesis para la resolucion de esta disyuntiva la
necesidad de reconstruccion de un “nuevo marco de responsabilidad que reordene la
vinculacion entre las funciones politicas y administrativas” (Echebarria y Mendoza,
1999). Aunque tomando distancia de la vision “racionalista y normativa™ que
predomina en la administracion publica, también se intenta exponer los peligros de
desplazamiento de los mecanismos tradicionales de supervision politica y burocrética
por la “responsabilidad mercantil” (Cunill Grau, 1997) como resultado de la

transferencia de actividades y funciones por fuera de la érbita estatal.

Metcalfe (1999) también hace énfasis en la responsabilidad y no el control,
como se ha planteado en el sector publico hasta el momento. Para pensar en términos
de la primera, es preciso distinguir entre su significado interno y externo. “Desde la
perspectiva interna, la responsabilidad supone la atribucién de autoridad en el seno de
la organizacién para el uso de los recursos y la obtencion de resultados; mientras que
“(...) el significado externo de responsabilidad, se ejercita principalmente a través de
los mecanismos de control politico de acuerdo con el principio democrético y asegura
la legitimidad del comportamiento de los poderes publicos”( Metcalfe, 1999: 65).

8 Al respecto, Pollit y Bouckaert ( 2000) destacan como una de las contradicciones maés visibles de la
NGP a los principios de motivacion y promocién de un cambio cultural en el personal publico, en
paralelo con la propuesta de romper con la estabilidad laboral y reducir personal.

° Si bien para la mayoria de los autores consultados la “flexibilizacién administrativa” se presenta como
alternativa frente al exceso de normas y procedimientos que, en muchas ocasiones, terminan
difuminando las responsabilidades frente a la ciudadania, Aberbach y Rockman (1999) advierten acerca
del peligro contrario, esto es, la posibilidad de que la desregulacion indiscriminada termine afectando
intereses colectivos béasicos, en la medida en que la norma se constituye como garantia de justicia y
previsibilidad.
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IV. Otras consideraciones: ¢ Cliente o Ciudadano?

En general, las propuestas e inciativas conocidas como de "orientacion al
cliente" se asumen - en el marco de la NGP- como un cambio en las reglas de juego
entre los proveedores y los destinatarios de los servicios publicos. Asi, la preocupacion
por las demandas diferenciadas, la calidad de los servicios y la fijacibn de los
correspondientes mecanismos de resarcimiento en caso de declinacion en los niveles
de servicio ofrecidos, ademas de la instrumentacién de sistemas de queja y de
mecanismos de participacion y consulta, conforman los componentes bésicos de esta
tendencia innovadora y, segun se declara, superadora del tradicional esquema en el
gue los usuarios de servicios publicos estatales poseian el rol de receptores pasivos y
carentes de derechos especificos.

Sin embargo, cabe resaltar -a mas de una década de puesta en marcha de
este tipo de experiencias (sobre todo en Europa)- lo que pudieran considerarse como
limitaciones intrinsecas a este nuevo modelo, dado el escaso grado de
implementacion de algunos de sus preceptos. Como lo ha constatado la OCDE, son
muy pocos los paises miembros donde el resarcimiento tiene fuerza reglamentaria y
no es meramente una declaracion de principio. De la misma forma, también la
participacion de los usuarios se ejerce restrictivamente, ya que lo que generalmente se
concede" (...) es el derecho de consulta, mas que el derecho de tomar la decisién"
(OCDE, 1996:34). De este modo, los dos componentes de esta propuesta que
implican una transferencia concreta de recursos hacia los usuarios, tanto monetarios
como de poder de decision, resultan los mas dificiles de implantar.

Asimismo, el énfasis puesto en la figura del “cliente” ha sido objeto de criticas,
no soélo por la diversidad de intereses (prestadores, gobierno, contribuyentes en
general, etc.) que entran en juego a la hora de tomar decisiones sobre los servicios
publicos, sino también por la concepcién de “ciudadano” que lleva implicita esta
perspectiva, mas alejada de ciertas consideraciones en términos de legitimidad,
igualdad y acceso. Incluso llega a caracterizarse a este nuevo enfoque como «una
negacion de la ciudadania», en tanto la sobrevaloracion de la satisfaccion del
consumidor (...) “convierte al gobierno en un instrumento de consumo de servicios,
ignorando el papel del gobierno en la resolucion de conflictos, en el establecimiento de
objetivos nacionales, en el control del uso de la fuerza en la sociedad, en la inversion
en el futuro de la nacién, en la consecucién de los valores constitucionales y los
objetivos politicos, lo cual tiene poco o nada que ver con el servicio o la satisfaccién de
los consumidores” (Carroll, 1995:302)

Por estas razones, para algunos autores, la NGP peca de reduccionismo al
limitar la ciudadania a la practica del consumo. Se advierte el efecto corrosivo que esta
vision podria tener sobre la idea del ciudadano como un ser social holistico,
comprometido en un rango de relaciones reciprocas con otros y con la sociedad en
general. En su lugar, el ciudadano es dividido en un nimero de identidades de
consumo separadas en relacion con distintos proveedores: el ciudadano es paciente, o
padre, o pasajero, dependiendo del contexto (Prior, Stewart y Walsh, 1995).

20



En términos de Richards (1994), pensar el sujeto perceptor como ciudadano es
sustancialmente diferente de su consideracion como cliente, puesto que en el primero
se reconoce la existencia de un interés colectivo no equiparable a la suma de los
intereses individuales, tal como se expresa en las relaciones de mercado. Por lo tanto,
la preocupacién por una administracion mas agil, participativa y descentralizada
deberia combinarse con la promocién de una ciudadania activa, mas acorde con una
perspectiva “socio-céntrica” que “mercado-céntrica”’, si los objetivos de reforma
también propugnan un mayor fortalecimiento de la sociedad civil.

V. Reflexiones finales

El amplio abanico de posiciones aqui mencionadas expresan gran parte de los
argumentos a favor y en contra de la nueva propuesta “gerencial” para la
administracion publica. Mas alla de las valoraciones, en la préctica la NGP se impuso
como tendencia quiza, como advierte Nickson (2002), porque su definicion “ambigua,
amplia y desordenada” hace de la vision managerial un “paradigma mas transferible”.
Sin embargo, no puede soslayarse el necesario debate impuesto por esta oleada
reformadora en torno a los valores tradicionales del sector publico y el progresivo
deterioro de los mismos. En rigor, la plena vigencia de valores fundamentales tales
como la imparcialidad, la justicia, la equidad, y el derecho de un procedimiento justo,
como tareas propias de toda administracion publica en una democracia, ha sido objeto
de profundos cuestionamientos, acordes con las nuevas implicancias que el término
“interés publico” posee hoy para la sociedad.

Como sintesis, puede apreciarse que, aun los planteos que cuestionan a la
NGP, dan por descontado su potencialidad para transformar algunos aspectos de la
administracién, pero muestran bastante escepticismo respecto al logro de un “mejor
gobierno” en gran escala. Las mayores restricciones derivan del conjunto de
condiciones que se imponen como necesarias para introducir, sostener e implementar
una estrategia abarcadora de reforma, y que resultan de dificil alcance en la practica.
En primer lugar, el liderazgo consensuado y sostenido en el tiempo de una Unica
autoridad o un grupo de personas clave y una considerable capacidad de
organizacion, a fin de planear y llevar a cabo los desafios operativos propios de la
propuesta de cambio. Otras condiciones no menos importantes involucran al personal
del sector publico, quien deberd contar con nuevos conocimientos y habilidades, y a
los propios ciudadanos, comprometidos -sobre todo - con la aprobacion de las
reformas que afectan la “primera linea”. ( Pollit y Bouckaert 2000)

En otro plano, también existe un amplio consenso en torno a que los resultados
de muchas reformas de la gestién dependieron, en gran medida, de la naturaleza de
los sistemas politico-administrativos en los que tuvieron lugar (Clarke y Newman,
1997; Lane, 1997; Pollitt, 1998; Stewart, 1992) y de las preocupaciones y prioridades
locales de los politicos y los actores privados mas comprometidos e interesados en el
proceso de reestructuracién. En este sentido, Pollit y Bouckaert (2000) proponen un
modelo para el andlisis de la reforma que tome en cuenta “las interacciones entre las
influencias socioecondmicas del entorno, las presiones politicas y las caracteristicas
del propio sistema administrativo que se desea modernizar”. Los autores reconocen un
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conjunto de factores necesarios para captar la especificidad y el contexto propio de la
estrategia de cambio en cada pais, discriminados en:

CUADRO 3. FACTORES INTERVINIENTES EN EL PROCESO DE REFORMA
ADMINISTRATIVA

Fuerzas socioecondémicas Sistema politico Sistema administrativo
Fuerzas econdmicas s Contenido del paquete de
Ideas nuevas sobre gestion.
globales. reformas.
Cambios socio-demograficos | Ideas politicas de partidos. Proceso de implementacion.
Politicas socioeconémicas o :
nacionales Presion de los ciudadanos. Reformas que se lograron.

Percepciones de la élite sobre
gué reformas de gestion son
convenientes

Percepciones de la élite sobre
gué reformas de gestion son
factibles.

Fuente: Pollit y Bouckaert, 2000

El primer grupo de factores socioeconémicos representa un conjunto general
de fuerzas que, como la globalizacion de los mercados de capitales, el crecimiento de
las empresas transnacionales y el comercio internacional, no s6lo han debilitado el
control que pueden ejercer los gobiernos nacionales sobre las politicas
macroecondémicas, sino que se constituyen en un elemento de presion central a la
hora de justificar las reformas generalizadas del sector publico. Otro condicionante de
importancia considerable es el cambio socio-demogréfico que, generalmente, activa un
aumento de la demanda que recae sobre los servicios proporcionados o financiados
por el Estado, con su impacto correspondiente en las politicas socioeconémicas (Pollit
y Bouckaert, 2000).

El segundo conjunto de factores que influyen en las reformas de gestidén esta
relacionado con el sistema politico. Ademas de las nuevas ideas sobre el management
(que ya han sido referidas), poseen influencia las visiones de los partidos politicos
sobre aquellos aspectos de vital relevancia en la definicion de las propuestas, tales
como privatizar, desburocratizar o descentralizar. Un tercer factor dinamico esta
representado por la presion que ejercen los ciudadanos, aunque para Pollit y
Bouckaert su alcance es todavia muy limitado. Por sobre el conjunto de fuerzas, se
desplaza el foco de interés del analisis en el proceso de toma de decisiones de la élite,
cuya gravitacion se considera decisiva. Esta afirmacion expresa una de las
presunciones clave de los autores: “la mayoria de los cambios que nos interesan se
han producido, en su mayoria, de manera «verticalista», en el sentido de que fueron
concebidos y ejecutados por politicos ejecutivos y funcionarios de alto rango” (Pollit y
Bouckaert, 2000).
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Respecto del sistema administrativo, se rescata —en primer término- el
contenido de los paquetes de reforma, como resultado de la interaccion entre lo
deseable y lo factible, sin perder de vista que, cuando se anuncian, estos paquetes
procuran establecer, o bien reforzar, los discursos que apoyan los cambios
institucionales en consideracion. En este sentido, acotan los autores, la mayoria de los
paises puede proporcionar al menos algunos ejemplos de como la retorica politica fue
mayor que los logros alcanzados. A su vez, el proceso de implementacién es una
etapa particularmente importante de la reforma, ya que “se aprende mucho cuando se
intenta poner en practica las ideas reformadoras y, con frecuencia, una parte de ese
aprendizaje termina desviandose del disefio original” (Pollit y Bouckaert, 2000).
Finalmente, deberan constatarse los eventuales logros del proceso de reforma, para
medir la brecha existente entre los logros alcanzados realmente y las metas
establecidas en la planificacion original.

La apertura hacia estas dimensiones le imprime un caracter mas complejo a la
trayectoria de las reformas, a partir de la incidencia de una serie de aspectos
distintivos del sector publico, y de baja implicancia - a la vez- en el ambito de la gestion
privada. Como plantea Kettl (1997), “por mucho que los reformadores incorporasen
modelos del sector privado a las operaciones del gobierno, el gobierno no es ni sera
una empresa’ y su existencia se legitima por la persecucion de objetivos de
naturaleza diferente a la del mercado privado y la gestion empresarial. AlUn mas,
podria plantearse hasta qué punto no entrarian en contradiccién la “eficiencia politica”
y la “eficiencia en la gestion”, si en esta Ultima se sobrevalora la reduccion de costos
indiferentemente de los resultados™.

Para finalizar, no puede dejar de mencionarse el conjunto de consideraciones
apuntadas por los especialistas, a la hora de evaluar la posible implantacién de la NGP
en América Latina. En los textos consultados, las caracteristicas predominantes en las
administraciones publicas de la region, con “exceso de informalidad” y sistemas de
tipo clientelar o patrimonialista, constituyen factores de riesgo para el alcance exitoso
de las reformas de tipo gerencial. Asi, Shepherd (1999) destaca que més alla de la
proliferacién de normas formales y coherentes con el modelo jerarquico y centralizado,
las reglas, en muchos casos contradictorias entre si, se infringen o se tergiversan. El
resultado es un “estado de derecho débil’, con ausencia de mecanismos de
supervision, donde los procedimientos escritos pueden ser desechados. Por tal motivo,
para el autor tiene tanta o mayor prioridad la reforma politica que la reforma
administrativa.

0 En tal caso, como observan Aberbach y Rockman, el dilema central se expresa “en lo que una
sociedad espera de su gobierno y lo que esta dispuesta a pagar”. (...) “En otras palabras, las reformas
de la gestion (juiciosamente aplicadas) pueden ayudar a solucionar algunos problemas, tales como la
excesiva regulacion, pero las decisiones sobre lo que deberia o no hacer el gobierno son, en ultimo
término, una labor de los funcionarios elegidos en democracia. Decir lo que es béasico y lo que no es
necesario, en resumen, es fundamentalmente una cuestion politica y no de gestion”(Aberbach y
Rockman, 1999: 14-15).
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Nickson (2002), por su parte, enfatiza los rasgos clientelares y la ausencia de
cuerpos de administradores de carrera, lo que trae aparejado graves problemas de
“discontinuidad” y “pérdida de memoria institucional™**. Asimismo, aparecen como
desventajas la rigidez del sistema presidencialista que, a diferencia de los regimenes
parlamentarios, conlleva menos armonia para encarar los cambios legislativos
necesarios para las reformas fundamentales, y la tradicion del derecho administrativo
de la region, que prioriza los insumos por sobre los resultados, acotando la
emergencia de los sistemas de rendicibn de cuentas. De este modo, (...) “si las
estructuras y los sistemas fundamentales no son los apropiados, entonces el NPM
puede no ser la respuesta correcta. La aplicacion amplia del NPM en sistemas
administrativos inmaduros no es recomendable debido a que la ganancia potencial de
eficiencia sera casi con seguridad opacada por los mayores costos que resultan de los
problemas de coordinacion y por la gran inestabilidad” (Nickson, 2002:136-137).

En consonancia con estos criterios, Prats i Catala (1998) entiende que el
desafio para América Latina reside en la construccion de “verdaderas burocracias
modernas”, regidas por sistemas de mérito, con autonomia técnica y conduccion
politica, y sometidas a reglas precisas para tornarlas mas transparentes, accesibles,
responsables y receptivas™. Bajo este marco, en la orientacion de las reformas ocupa
una posicion privilegiada la formacién de “culturas de servicio puablico” apoyadas, méas
gue en disefilos 0 modelos formales, en “la creacion y consolidacién de modos y
hébitos de relacion de calidad diferente a la establecida” (Martinez Nogueira, 2002,
198-199)".

La cuestion cultural también es rescatada por Oszlak (1999) como un aspecto
de sensible consideracion para emprender un proceso de cambio en las
administraciones publicas de América Latina. Desde su Optica, las reformas de
“segunda generacion” resultan mucho més complejas que aquellas que- como las que
dominaron en la primera etapa- perseguian como objetivo imprescindible la reduccion
del aparato de Estado. Mientras que en las reformas de “primera generacion” se
contemplan principalmente “consideraciones de tipo juridico y financiero”, en las de
“segunda generacion”, (...) “las transformaciones tienen un trasfondo tecnoldgico y
cultural mucho més determinante” (Oszlak, 1999:5).

™ En el mismo sentido se pronuncia Shepherd (1999). El autor argumenta que el sesgo de la
“informalidad como politica” (enraizada también en la sociedad y en el sector privado) reduce el grado
de efectividad de las reformas. Como manifestacion de esa “informalidad”, sostiene que la creacion de
“enclaves” para llevar a cabo las reformas, a partir del reclutamiento de una tecnocracia “paralela” que
depende directamente del Presidente y esta sujeta a fuentes de financiamiento y controles diferentes,
son dificiles de sostener una vez que se produce el cambio de gobierno, dando lugar a continuas
modificaciones en los criterios programaticos basicos.

2 A diferencia, Bresser Pereira (2001:14) destaca que “el servicio publico weberiano dej6é de ser un
ideal”. A su entender, se requieren condiciones de trabajo mas flexibles y dirigentes publicos
profesionales y competentes, con mayor autonomia y responsabilidad.

2 Coincidiendo con Prats i Catala (1998), para Martinez Nogueira (2002) (...) “esta tarea no consiste en
redefinir funciones, organigramas ni sistemas, o de incorporar nuevos recursos o tecnologias”. (...)
“Profesionalizar el servicio civil, establecer sistemas de incentivos adecuados, mejorar los niveles de
remuneracion y modificar los estilos de gestidon para introducir mas eficiencia y transparencia y permitir
el mayor control social” resultarian los componentes centrales para la transformacion del sector publico.
(Martinez Nogueira, 2002: 200)
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Bésicamente, las estrategias a encarar para la mejora de la gestion publica
ponen en contradiccién la “racionalidad técnica” en que se fundan y la “racionalidad
politica” que interfiere su efectiva aplicacion, en la medida en que dichas reformas
orientadas desde sus fundamentos a la busqueda de la recomposicion de valores tales
como el mérito, la responsabilidad, la capacidad, la equidad y la transparencia afectan
un conjunto de intereses (v.g. privilegios, discrecionalidad, nepotismo, busqueda de
rentas) de dificil reversion por su grado de arraigo en la cultura politico-administrativa
de la region. De tal forma, (...) “el punto ya no es si las tecnologias “sirven” a las
necesidades de gestién de nuestros estados, sino si pueden “forzar” su adopcion y asi
desterrar, definitivamente, sus patrones culturales indeseables” (Oszlak, 1999:23),
tarea que, para el autor, es eminente responsabilidad de los lideres politicos.

De la consideracion de estos propdsitos se desprende que, ademas de mayor
eficiencia y calidad de la gestion, la democratizacién de la administracién, remarcando
su caracter publico y aumentando su responsabilizacion frente a la sociedad,
constituye una tarea ineludible para la transformacion estatal en Latinoamérica. En
esta linea, los arquetipos de reforma destinados a “publificar la administracion”
deberian propender a enfrentar tres ejes: “la apropiacion privada del aparato publico,
la actuacion autoreferenciada y la falta de responsabilidad publica” (Cunill Grau, 1997:
224). Particularmente, se remarca que la tendencia a la “actuacion autoreferenciada”
del aparato del Estado deviene en déficit de capacidad institucional para desarrollar las
actividades reguladoras, prestadoras y promotoras de servicios publicos, con serios
riesgos sobre la efectividad de la actuacién gubernamental. En cuanto a la ausencia
de responsabilidad publica, se intenta exponer los peligros ya mencionados de
sustitucion de la responsabilidad politica por la responsabilidad mercantil. Otro
desplazamiento, denominado como la “solucién tecnocratica”, conlleva la posibilidad
de diluir el caracter publico de los servicios y bienes implicados, tras el debilitamiento
de su conexioén con la ciudadania misma (Cunill Grau, 1997: 289).

Tales emprendimientos no resultan sencillos, en tanto muchas de estas
reformas dependen de la creacion de nuevas instituciones, de cambios
constitucionales o de modificaciones profundas en el sistema administrativo, incidiendo
sobre un conjunto de intereses de diversos grupos con larga trayectoria en el sector
publico. Ademas, la reestructuracion del Estado en América Latina no puede soslayar
las cuestiones relativas al desarrollo econémico y a la desigualdad social, cuya falta de
resolucion contribuye a deslegitimar socialmente -de manera vertiginosa- los diferentes
proyectos de transformacién impulsados durante las ultimas décadas (CLAD, 1999).
Por lo tanto, la articulacion de coaliciones democraticas comprometidas con la
superacion de los problemas socio-econémicos méas graves de la regidén se convierte
en el soporte sustantivo de los nuevos patrones institucionales que, mas alld de
“reformar” o “reinventar”, consoliden un Estado “utilizable” para la sociedad (Suleiman,
2000).
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