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La administracion no se rige por leyes logicas, sino historicas.
Solo asi puede entenderse su ildgica estructura, (L) La
Administracion no evoluciona en el silencio de los gabinetes y
laboratorios sino en el estruendo histérico, en las relaciones
humanas entre ¢l Estado y los ciudadanos, Esto puede explicar
también fa razon de sus fracasos,

Alejandio Nicto, 1962,

Al hombre no le ¢s dado, como a Dios, ¢l recrearse en su obra
y descansar. En politica y Administracion, cuando la obra
parece concluida, hay que volver a empezar de nuevo: nunca
estd terminada ln organizacion de un Estado, Esto es
consecuencin necesaria del contmuo cambio de L base
histarica, al que debe corresponder ¢l mismo movimiento de
las instituciones. Lo cual desgraciadamente, casi nunca
sucede. Deaqui este contmuo desequilibrio encre Ia
administracion v I vida, que taintas maolestias produce a esta
tltima.

Alejandro Nieto, 1962,




INTRODUCCION

Por su naturaleza publica la administracion suele generar polémica. debido en gran parte a
que mas alla de la claboracion de leyes, normas y reglas que producen otros cuerpos del
istado, ¢lla es la responsable directa de su aplicacion; por consiguiente, es clla la que tiene
que tratar con la poblacion dentro de un universo social que comprende todo tipo de

s diversos. Por lo misma, es a la administracion

politicas, contlictos, sentimientos ¢ inter

publica a la que fe toca fungir como medio de intercomunicacion entre la sociedad y el

Estado.

Con la administracion publica se manifiestan los limites que tienen los ciudadanos para
cumplir sus deberes y obligaciones que garantizan el orden establecido, o la vez que se
instaura la via para reclamar los derechos adquiridos cuando se acatan las normas. s en
este proceso en el que se genera gran parte de la ya vigja discusion acerca de qué hace la

administracion pablica y como lo hace.

Ademils. no debemos olvidar que. como Alejando Nicto lo ha explicado, ¢l movimiento de
las instituciones casi nunca corresponde al continuo cambio de la base historica en virtud de
que éste, al ser mas acelerado, deriva en un continuo desequilibrio entre la administracion y

lat vida: desequilibrio que tantas molestias produce a ésta altima.

IPor estas razones el presente trabajo busca contribuir a entender fa transformacidn que vive
la administracion publica. por cllo analizamos la importancia que ticne este proceso con
miras a mejorar su funcionamicnto. a fin de responder a lus nuevas necesidades a las que se
enfrenti. Asi, revisamos las reformas que ha tenido la administracion publica, tanto las del
pasado como las ncogerenciales que a ultimos tiempos han cobrado auge y que, al estar
trazadas sobre los moldes de la cconomia neocldsica, parecicran responder mas a los
requerimientos del sistema de economia de mercado mundial que caracteriza al estadio de

desarrollo actual, que al interés comtn,




Consideramos que a reforma neogerencial que propone la OCDE: la orientacion al cliente,
pur su orientacion meramente mercimtil. es muy limitada pari responder a las necesidades
de cambia de o administracion publica pues esta altima tiene que atender cuestiones gue
van mas alla de la simple provision de servicios, sin contar que cada Lstado tiene
necesidades particulares v diversas gue no pueden ser solventadas por un modelo

estundarizado de neogerencia.

Por consiguiente nos centramos en el papel yue ha desempeado la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) en esta altima reforma (proclamada como
muy exitosa), va que ha sido ella la que la ha promovido: no obstante. fa naturaleza
comercial bajo la que se fraguaron sus objetivos, tarcas ¥ métodos -que por haberse levado

a cabo exitosamente en la empresa v en el mereado- ha distorsionado la razon de ser y ef

luncionamicento de la administracion publica considerando que sus practicas pueden hacerse

extensivas a ésta,

Los principales argumentos que se han usado como estandarte para formalizar csas
reformas son el défieit fiseal v la fala de capacidad que supuestamente ha tenido la
administracion publica para adaptarse a los cambios mundiales. Obviamente todos esos
argumentos no reflejan sino la escasa informacion que esas voces eriticas tienen acerca de
la evolucion que Ja administracion puablica ha tenido desde que se establecio el Estado
madermno: en pocas palabras no conocen su historia que es la de un permanente hacer y
deshacer en el proceso de revision de sus estructuras institucionales: proceso que llega a
formar parte de la esencia misma del concepto. Definitivamente serin fantasioso ¢ inatil

imaginar a un pais funcionando con una administracion pablica estitica y anquilosada.

Claro que tampoco es nuevo tratar de reformar a la administracion pablica con ideas que de
pronto han tomado auge pero despuds pasan al badl de los recuerdos como efimeras modas
pasajeras: igualmente tampoco es nuevo que algin sector, grupo o corriente de pensamiento
pretenda adjudicarse la solucion para todos los problemas que enfrenta la administracién.

Al parecer cualquicra se siente conocedor de la administracion publica, independientemente
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de su ocupicion y formacion; cualquicra piensa que tiene awtoridad y legitimidad para decir
coma cambiarlu: tal es el caso de los cconomistas neoclisicos y los estudiosos. de la
empresa privada, quienes se han antonombrado los evangelizadores de la administracion

publica gracias a los cuales ésta podri tuncionar a la perfeccion.

liste simplismo obviamente nos genera inquictudes, va que después de tos experimentos,
del tiecmpo y del dinero que se ha invertido en ellos es ficil concluir que los modelos nicos
no existen y que cada pais es un caso diferente v particular; por lo mismo la cuestion
politica nunca podra dejarse de lado y mucho menos separarla de la administracion. Por lo
menos si las nuevas ideas se basaran en el pasado inmediato y no en prejuicios. elaborarian
sus hipotesis de manera objetiva intentando obtener resultados a largo plazo sin pensar solo

en lo inmediato.

Pero esto nicamente se logra cuando se tiene pleno conacimiento de la funcion de la
administracion publica, cuando se sabe a ciencia cierta qué os o que tiene mas
posibilidades de funcionar si se inserta desde otros campos del conocimiento; por lo
mismo, debe saberse como se han desarrollado las reformas anteriores, quién las ha
coneehido ¥ como se han implementado: igualmente tienen que evaluarse los resultados de
las experiencias pasadas antes de claborar cualquicr propuesta. Y para conseguir todo ello
nadie mejor que un profesional de la administracion publica ya que es ¢l ¢l que ha
estudiado ¥ quien conoce al sistema politico y a su sociedad, por lo mismo ¢l ¢s ¢l mejor
preparado para disediar la reforma mas adecuada para su pais; inicamente un profesional de
la administracion pablica puede innovar de verdad y no solo copiar modelos y tratar de

meter tridangulos dentro de los circulos,

Como se ve, para nosolros ¢s sumamente importante el aspecto conceptual e historico de la
administracion publica: por lo mismo, en ¢l primer capitulo hacemos referencia a la
administracion publica y a su reforma, destacando su naturaleza. sus caracteristicas y sus

postulados mds importantes.

i




sidad que tiene la administracion publica

Con la tinalidad de resaltar la incuestionable nee
de reformarse hacemos un acercamicento a la manera como se modifica a si mismas esto es,
fas vertientes que tiene para enfrentarse a las nuevas sociedades y o las nuevas situaciones,
nacionales ¢ internacionales. Asimismo sefalamos las razones que tvo para retormarse.
funto con las diterentes etapas del proceso el cual se apoyaba en los patrones del modelo
clisico. En este mismo capitulo presentamos fas principales caracteristicas que ticnen las
retormas administrativas hechas durante este periodo ~1955-1975 L tanto en los paises en
desarrollo comao en los subdesarrollados, igualmente abordamos los principales puntos s
sectores modificados, asi como la forma como se proyecto su realizacion. s no podemos

dejar de mencionar a los responsables de disenar ¢ implantar las reformas.

En el segundo capitulo damos cuenta de bajo qué circunstancias se generd el surgimiento
de o nueva gerencia pablica: es decire como fue el cambio del modelo economico
kevoesiano al liberal renovado. donde se considera que Ja administracion que proporciona
sepuridad social gratuita no es rentable por lo que debe operar bajo los supuestos de
mercado i [in de que e permitan ganar mas que gastar. Por [a misma razon comentamos la
primera fase de esta reforma cuando el proceso de reduccion del Estado se Hevo a cabo
mediante  la privatizacion  de sus organismos  paraestatales.  tambidn  lamado
exoprivatizacion:' igualmente mencionamos aqui cudl es la nueva gerencia pablica. cules
son sus clementos constitutivos v sus antecedentes. como lunciona y porqué surgio: todo
esto con la tinalidad de desentrafiar su utilidad real y asi conocer que tanto puede o no

contribuir al mejoramiento de la administracion pablica.

En este mismo capitulo explicamos en qué consiste la reforma neogerencial y cuiles tueron
los impulsos ¢ incentivos que la motivaron (que para estos momentos se ha generalizado
1unto en los paises en subdesarrollo como en los desarrollados), como se han pucsto en
marcha estos cambios ¥ cudles han sido las modalidades que ha asumido; en otras palabras,

los modelos empresarial. posburocratico. Westminster y de orientacion al cliente. Por ser

' La exoprivatizacion del Estado es ¢l proceso mediante el cual la administracion publica
transfiere la produccion de bienes y servicios a la empresa privada: fue la primera etapa
estratégica del neoliberalismo. Guerrero, Omar, Del Estado gerencial al Estado civico,
México. Miguel Angel Porria/Universidad Autdnoma del Estado de México. 1999, p. 45,

v




este Gltimo patrocinado por la OCDLE, es ¢l modelo gerencial global que ha tenido los
mayores alcances y repercusiones en ¢l mundo entero, dentro de una reforma en la que no
hay distingos, pues se supone que como todos los paises ticnen los mismos problemas,
dstos pueden resolverse con los mismos ajustes o las mismas practicas que han resultado

s08 por cierto.

exitosas en otros lugares;

Dada su importancia. el capitulo tres lo dedicamos a la OCDI: a sus origenes. su
organizacion, su funcionamicnto, su marco legal ¥ sus objetivos. va que es la organizacion
que ha desempediado el papel mis relevante en la promocion de las reformas neogerenciales
en la administracion publica: esplorar la naturaleza de este organismo internacional nos
permite conocer los alcances y los limites que conlleva ¢l modelo que han diseiado y
propuesto los cconomistas que to integran, lo mismo que discernir si es 0 no adecuado que
unit organizacion meramente mercantil haga sugerencias y amables recomendaciones para

modificar un campo que desconoce, escudindose bajo el estandarte de la cconomia

neoclasica.

No podriamos decir que analizamos ta OCDE si no nos adentramos en su comité de
gerencia publica, creado expresamente para insertarse en el campo de ta administracion
publica. I2n esta observacion describimos el origen de sus ideas. que tampoco son nuevas
pues se remontan a Ludwig von Mises y Octave Gelinier, como el comité ha ido
adquiriendo sus tareas y como ha trabajado para influir en el proceso de reforma; para ello
revisamos los documentos en los que han difundido sus ideas para proponer ¢l
mejoramiento de la administracion publica, como aquel que sintetiza el ideario y ¢je de su
propuesta de reforma, la orientacion al cliente: La administracion al servicio del publico
coma cliente (Administration as Service the Public as client). 1gualmente abordamos los
principales lincamientos de la reforma de la OCDE, la manera como se han implementado

v cuiiles han sido los resultados obtenidos.

Con ¢l {in de ilustrar la manera como se han cjecutado las reformas gerenciales, ¢l capitulo
cuatro lo dedicamos a revisar los casos de tres paises: Alemania, Francia y Nueva Zelanda.

Mucho se ha hablado sobre los éxitos de la reforma en Nueva Zelanda, pero poco o casi




nada se dice de los clectos no tan positivos que unbién han resultado; en cuanto a los
casos de Alemania v Francia, debido o su ancestral v solida calura administrativa, cs
interesante indagar cudles han sido los efectos positivos y negativaos que han producido sus
reformas. en pocas palabras. qué an necesarias han sido esas retormas y qué tanto se han
apticado, ademias de averiguar sioctectivinente han mcjorado sus - administraciones,
tomando solo elementos escogidos cuidadosamente exponemos aqui los beneficios o
inconvenientes que acarren kit implantacion de Iy nueva gerencia publica cuando se decide
aplicarfa cabalmente sin cuestionarla como en Nueva Zelanda, o cuando se tienen todas las

FUSErVas como ocurre en Francia y Alemania.

Antes de concluir estas paginas introductorias queremos aclarar el uso de los términos
werencia 'y policy, En nuestro caso optamos por utilizar la forma de gerencia piblica como
traduccion del términe public management, pues aunque se traduzea también como gestion
publicia, dircecion publica v administracion publica, o incluso se deje sin traducir,
consideramos que con el término que hemos elegido se reflejan ficlmente sus raices
provenientes de la gerencia privada al mismo tiempo que evitamos caer en confusiones que
pudicran vincularly o asociarla con nuestra disciplina y clevarla a un nivel que no tiene. ya

que solo forma parte de la periferia de la administracion piblica.

Del mismo modo empleamos la voz policy para referirnos a ese vocablo inglés que
indebidamente ha sido trasladado @ nuestro idioma como politica. Por nuestra parte
preferimos esta opeion convencional  para superar cualquier confusion que pudiera

presentarse con la voz inglesa politics, que se traduce al castellano como politica.
Una nota final

No queremos terminar esta introduccion sin dejar de mencionar que la mayor purte de este
trabajo ¢s producto de los seminarios que sobre gerencia publica imparte ¢l doctor Omar
CGiuerrero y quicn, gracias a su experiencia, ha sabido guiarnos para ¢l entendimiento de este
novedoso fendémeno; y es que cn su seminario sc¢ combinaron, mediante cstudios

interdisciplinarios.  conocimientos sobre gerencia  privada, cconomia, administracion
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pablica v ciencia politica: algo que deberia ser practicado mas frecuentemente en nuestras
aulas de la Facultad de Ciencias Politicas v Sociales. ya que el aislamiento en el que nos
mantenemos ha fomentado que disciplinas como o cconomia neoclisica o ¢l gerencialismo
intenten desplazar o las ciencias politicas junto con sus postulados para establecer en su
lugar los de b empresa v el mercado. Desde el punto de st de estos nuevos
cvangelizadores, el ser humano es un ser racional. cgoista v maximizador de atilidades. por

to que puede ser meror atendido siose captan sus necesidades v preferencias o partr de

mecanisimos de mercado. Tos cuales, segan ellos, no son coercitivos ni jerirquicos como la

administracion publica y el Estado.

Ya para Dnalizar. confio en que este trabajo contribuva @ continuar ampliando ¢l
conocimiento sobre of cambio en la administracion pablica ¢ incremente las experiencias de
I retorma neogerencial. conerctamente en las transtormaciones positivas o negativas que
puede causar en Leadministracion publicar mids todiviae en las repercusiones que pueda
haber siose siguen los consejos que provienen de una organiziacion cconamici internacional
curos objetivos solo son apreciados en iérminos de mercado. Perol lo que mixs nos interesa
todas 1 es erdie en Las retlexiones acerca de cual debe ser Lo trayectora que e cambio en
administracion pubhca debe tomar: por lo mismao esperimos contribuie con un grano de

arenit a by editicacion de laomontana que nos permita vislumbrar como deben hacerse esas

relormis.

Vi




CAPITULO

LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

1.1, Dinstmica de cambio de la administracion piblica

La administracion pablica consiste en la actividad del Estado.' emanada de) gobicrno v
materializada en aparatos por los cuales se cjecutan y ponen en practica los principios que.
tl come o senala Bonning corrigen v mejoran todo cuanto existe parg dar una mejor
direceion a fas cosas v a fas personas.” En otras palabras. Lo administracion pubhea estadia
el instrumentat puesto al servicio del poder politico: poder. o su vezs que surge del pueblo s
que estid encaminado al bien comin: es Tainstitucion del P stado. pues como dice Bonnin:
wlaadministracion os ung consecuenciy natural del estado social, como éste Tooes de a
soctabilidad natural del hombre: su niuraleza es un resultado de fa comunidad. pues desde
el momento en que existe el pacto social hay  administracion: asi es. que siempre

encontramos L naturaleza, hasta en el despotismaon

[ o admimstracion publica adguiere su formu moderna o partir de la Revolucion francesa v
del establecimiento unitorme de la estructura ministerial v comisarial en gran puarte de
Furopa gracias a las conquistas napeleanicas. Con ello da principio un desarrollo
continuado batjo ¢l régimen burocritico como unat organizacian administrativa racional

idead para el manejo de los asuntos gubernamentales del Estado moderno. Pues como lo

Guerrero, Omar. Principios de administracion pahlica. Santa Fe de Bogotd, Colombia,
Fscuela Superior de Administracion Pablica (IESAP). 1997, p. 24.
* Bonnin, Carlos Juan. «Principios de la administracions, en Revista de administracion
public namere  especial  en memoria de Gabino  Fraga.  Instituto Nacional  de
Administracion Pablica (INAP), México, 1983, p. 93,
“lhid. pp. 83-84.




explico Eduardo Garcia dé Enterria, «la Revolucion francesa implicard-una: generalizacion,

cabria decir, de la'téenica burocritica comisarial»,*

Al Hegar el comisario se generaliza el sistema de agentes individuales, sistema monocritico
pura con un cuadro administrativo compuesto por una serie de agentes  personales
individualizados. entre los que se establece una relacion de jerarguia y dependencia: he aqui
«el gran principio de la Administracion napolednica: obra de uno es la accion, la
deliberacion v ¢l consejo de muchos, Se logra asi ¢l punto mids alto de la historia

administrativa en La separacion entre el tuncionario v Ia funcions.®

A decir de Laurence Lynn, los coneeptos de administracion pablica moderna comenzaron a
difundirse en ¢l siglo XIX y principios del XX, hasta darle forma y sustento al paradigma
buracritico: en especial despuds de ta Gltima traduccion al inglés de la obra de Max

Weber. No obstante. este paradigni ya esta considerado por algunos como agonizante,”

Desde nuestro punto de vista esa opinion se debe o que actualmente se ha puesto de moda
destacar rasgos burocriticos ajenos a tos del modelo pues quicnes 1o desconocen han
detormade su entendimiento convirtiéndolo enalgo despectivo, sin considerar los
clementos positivos que incluye y que se construyeron a partir de la experiencia historica:
por lo mismo, nos parcce importante recordar qué es a o que se refiere ¢l paradigma
burocritico que Max Weber identitico, explico y resalta con su gran agudeza. Tal como
este pensador apuntd: «la administracion burocratica supone el cuidado racional de los
intereses previstos por las ordenaciones de la asociacion, dentro de los limites de las
normas juridicas v segan principios senalables que tienen la aprobacion o por lo menos
careeen de la desaprobacion de lus ordenes de la asociacions.®

Garceia de Enterria. Eduardo, La administracion espuiola. Madrid. Alianza Editorial.
1972, p. 112,
S lhid,
“ Weher, Max. Economia v sociedud, México, Fondo de Cultura Economica. 1999 (1922).
" Lynn. Laurence. «Reforma administrativa desde una perspectiva internacional: ley plblica
vl nueva administracion pablican, en Gestion y politica pablica, CIDE, vol. V, nim. 3,
México. 1996, p. 307,
S Weber, obra citada, p. 173.
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Para Weber los principios de la organizacion racional burocritica descansan en it jerarquia
admnistrativa, es decir. en Ja ordenacion de waoridades tijas con Tacultad de regulacum ¢
mspeecion v conderecho de queja o apelacion ante sus superiores. Las reglas con las gue se
provede Weber las denomima teenicas o normas, por Jo mismo, para lograr L racionaindad

de Taadministracion publica es indispensable gue se tenga una Tormacion protesional.

Estit s i razon por la que en los cuadros admmistrativos solo participan quicnes. mediante
prachas. demuestran que estan caltticados profesionalmente para desempenarse como
funciomuios. Entonees, Ta burocracian se compone  de Tuncionarios  indisviduales

personalmente hibres que se deben solo o los deberes objetivos de su cargo. se situan en

dependen estrictamente de lo que especifique su

FIPUIONE Jerarguia » o sus competene
contrate Taboral: resultado de la seleccion o caliticacion profesional que fundamenta su
nombramicnto. asimistmo su retribucion se hace siempre con dinero. con sueldos 1ijos

eo jertrquico v L responsabilidad que éste tenga.

irualmente determinados por su e

Por cierto. el cargo es i anica o principal profesion que tienen estas personas: digamos que

tienen anle si una carrera o perspectiva de ascensos en funcion de los anos de ¢jercicio,

segtn el paicio de sus superiores. A esto se debe agregar que su trabajo se da sin separacion

del cargos en completa separacion de los medios administrativos, 3 que estan sometidos

racion

una rgurosa diseipling v vigihinc adnunistrativa. De este modo: «La adminis

buracratica pura. o seac Lo admimistracion burocritico-monocritica. atenida al expediente. s
atenor de toda e experiencia o forma mas racional Je ejereerse una dominacion: v lo es en
los sentidos siguientes: en precision. continuidad.  disciplina, rigor v contunza:
ados: intensidad v oextension en el

cadeulabilidad. por o, pacac el soberano s los intere

52 v suseeptibilidad

servictor aplicabilidad formalmente universal o toda suerte de tare
teenica de perteccion para aleanzar ¢l optimo en sus resultados. El desarrollo de las formas

doo iglesia, ejéreito, partido,

maodernay de asociaciones en tada clase de terrenos (es
explotacion economici asociacion de interesados, uniones, fundaciones v cualesquicra

otras que pudicran citarse) coineide totalmente con el desarrotio ¢ incremento creciente de

]

g

)
b




I administracion burocriticad su aparicion es, por ¢jemplosel germen del estado-moderno

oceidental.

«|..] no debe uno dejarse engafiar ¥ perder de vista que todo trabajo continuado se realiza
por tuncionarios en sus oficinas. Toda nuestra vida cotidiany estie ejida dentro de ese
nurco. Pues st la administracion burocratica es en general  cacteris paribus- fa mas
ricional desde el punto de vista téenico-formal. hoy es. adenxis, sencillamente inseparable
de las necesidades de la administracion de masas (personales o materiales). Se tiene que
clegir entre la burocratizacion y el difettantismo de ta administracion: y el gran instrumento
de o supertoridad de o administracion buroeratica es éste: ¢b saber profesional

especilizado

«f..] Sinoese aparato. en una sociedad que separa a los funcionarios. empleados s
trabijadores de los medios administrativos, vy que requiere de modo indispensable Ta
discipling v o lormacion profesional. cosaria toda posibilidad de existencia para todos con
exeepaion de fos que todavia estan en posesion de los medios de abastecimiento
tcampesinost  La burocracir contintia uncionando. para la revolucion triunfante o ¢l

cnemiga en ocupacion. lo mismo que lo hacia con ¢l gobierno hasta ese momento legal.

sl LD espirite normal de la burocracia racional, hablando en términos generales, es ol

siguiente:

Lo Formalismo. exigido ante wdo para garantizar fas oportunidades  -probabilidades-
personales de vida de los interesados, cualguicra que sea su clase- porque de otra suerte la
arbitrariedad seria la consecuencia v el tormalismo es la linca de menor resistencia. lin
contradiceion aparente y en parte real con esta tendencia de esa clase de intereses estd fa

2. inclinacion de los burderatas a lHevar a cabo sus tareas administrativas de acuerdo con
criterios wtilitario-materiales en servicio de los dominados, hechos felices de esta suerte,
Solo que este utilitarismo material sucle manifestarse revestido con fa exigencia de los
correspondientes reglamentos -por su parte: formales de nuevo v en la mayoria de los casos

tratados de modo formalista. Esta tendencia hacia una vacionalidad material encuentra
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aporyo por parte de aquelos dominados que no pertenecen a Ly capade los interesados en la
varantia de las probabilidades poseidas a que hace reterencia al apartado anterior. La

. "
problematica enraizada en fo anterior pertencee a la teori de fo democracis

It eatrnctuna espectica hatrendo gue establecerse para que funcrone Ly adninestracion
puabirca v el b stado paeda Hevar o cabo sos tunciones, aungue ha remdo tamiien que e
modiBicando en fucron de os acomecimientos, ranstormacion v consalidacion dedos
estados, va o que no olvidemos que la adnnmistracion es tambien une permanente hacer v

deshocer e ba lstorta de anacconstinte revision de sos estrnctaras sstiaciotales

e hecho e vomtinue reviston es parte Jdo L esenen nuson ded coneepio - Por clol por
nis naperceptble que parezaie el cambio os un elemento gue no puede on o guedado ol
mareen de e adnnmistracion pablice en virted de que cada diae cada ano s cada sigho se
sencran oo desaparecen) nuevas necesudades vosurgen nuesos grupos o actares. nuevos
1etos, nievos conthictos, nueyas condiciones politicas o ceonamicas. nuevas entermedades

NOHICY O avaees crentiticos N [L‘L'Il\llng_‘l\'n\

Para atender o todo o anterror Ta admiestracton debe hacer los apustes necesarnos que e
petmtin asimlar todo To nueyo s desechar o que deja de funcionan o o que se ganstornu,
Fab coma lo exphica Alepmdro Nieto wen pohtca s adnimistacion, ciemdo La obra parece
conclurdis hay que volver o cmpezie de noevo: nunca esta ternnnada L organizacion del
Fstade 1 stoes conseeuencia neeesaria del continuo cambio de Lo hase historica, al que

dehe corresponder ef nusmo movimiento de las mstitucioness

Desde 1o2o hasta finales de o década de 19700 L administracion pablica curopea
cntrentaba Tas nuevas condiciones politicas. ceconomicas v sociales con cambios
incrementiles enosuorganizacion, como respuestas autogenceradas. orientadas g concebir
soluctones basadits en un conocimiento consistente sobre s necesidades del sector a

Y Ihid, pp. 176,178 v 180,
" Jhid, p. 102
" Nicto. Alcjandro. £ mito de la adminnsiracion prosiana, sevillae Instituto Gareia

Ovivdo. 1962, pp. [4-15. :




mmliﬁc;u'; para asi otorgar respuestas adecuadas. Cuando esta forma de actuacion no habia
sido suficiente, se procedia a un cambio mayor, es decir, a la reforma. Mientras tanto, los
paises subdesarrollados, algunos en proceso de independencia buscaron, con escaso ¢sxito,
dirigirse y organizarse bajo los moldes del  funcionamiento y del cambio de o

administracion piliblica curopea.

In Lo actuadidad los cirealos empresariales privados v los sectores hinancicros de los
gobicrnos han puesto en boga. basiindose en analisis meramente contables. la idea de que la
administracion publica es deficiente. poco ceficaz ¥ poco ceonomici: pero esto no es nuevo,
pues ya antes ha habido otras eriticas v cuestivnamientos hacia ela debido o que su caricter
pulitico v pablico Ty ubican en el centro del interés general v, por tanto, de la polémica. No
obstante, ni los cuestonamientos del pasado ni los actuales han sido argumentos solidos
que adeeten a la administracion pablica. mas bien L idea de mal funcionamiento ¢n muchos
casos se debe ol comparacion gue sucle hacerse con la gerencia privada; pasando por alto

que dsta abedece a abjetivos v fines diferentes.

La diferencia entre Tos argumentos del piasado v os actuales radica en que ¢stos proponen
soluciones muy prometedoras, sustentadas en parametros de andlisis cconomico que
obviamente se han gestado en sectores djenos al conocimiento de los problemas y la
naturaleza de la administracion publica: o mas sorprendente es que los eriticos modernos
estan convencidos de que ellos pueden formular ¥ poner en marcha reformas gerenciales
adaptativas a 1in de solucionar de una vez por todas los problemas que aquejan a nuestra

disciplina, considerindola cn términos de mercado.!

W3V mercado es el Jugar de encuentro entre los que ofiecen factores o bicnes y servicios y
los que los demandans. Por lo tanto, segin Karl Potanyi. ef mercado es un fugar de reunion
para electuar trueques o compras y ventas. Polanyi. Karl, La gran transformacion, México,
Casa Juan Pablos, 2000, p. 89. Cabe resaltar que la OCDE expresa que «Conviene entender
la nocion de mercado en un sentido muy amplio. Hay que incluir en ella todo ¢l ambienme
en el oque kroempresa ha de vivie v oal que debe adaptarse: clientes. proveedores.,
competidores y toda suerte de restriceiones tanto téenicas cuanto politicas, fisicas. legales v
administrativas. OCDE. Analisis empresarial de proyectos industriales en paises en
desarrollo, México, Centro de Estudios Monetarios Latinoamericanos, 1972, p, 21,
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Con laintencion de precisar las implicaciones que ese cambio (de buroeritico a
cmpresarial) significaria, nos abociremos a explicar como. bajo qué condiciones v bujo qué
supuestos se hicieron Las reformas a ke administracion pablica bajo el modelo clasten.' que
aungue no e perfectas, seo celectuaron curdando s aendiendo Tas caracterisucas
particulares de los sistemas admimistraticos deocada pins Fste fae ol esquema dommante
hasta linales de 1970, aungue nunca i dejado de estar presente: pero ha sido caliticado por
alpunes sectores comoe decadente trente al esquema neogerencial, Nooobstante. noose ha
gencrado oo modelo que pueda remplazarto: pese a que bajo el enfoque gerencial - se
trate de hacer creer que si o hay v se basquoe desarrollar uan proyecto de retorni con tintes
ceonomicos, cuso e de renovacion para dograr el buen funcionanuento de a
admimstracron pubbica sera L mimetizacion del espimte v de las practicas empresariales,

i
junto con tos mecanismos de mercado

" Cuando hacemos referencia a la categoria refornta administrativa 1o hacemos pensando
taumbicén en las diferentes acepeiones que se han adoptado para referir al fenomeno de
cambio en L administracion pablica: como es el caso de la modernizacion administrativa:
cen Lo gque tos organismos pablicos mcorporan nuevas formas de organizacion, de
teenologias v de comportamientos que fes pernuten aleanzar asimismo nueyos objetivos: Se
ha dicho que e modernizacion admimstrativa os una conceepeion diterente a0 Ta refor
administrativa tradicional pues busca Tmnovacion s T eficacia con un acento weleologico,
b ves que pone el éntiasis en L redetimcion de los fines: a modernizacion s un proceso
deaprendizage social para el combios que cuando seinstituctonalizas se tanstorma en
desarrollo admmistative tarmine gque ¢ ha usado come smommo de retorma
Administeativg v connobi un procese gue e se orentie anicamente al cambio de feves, de
reorvantzacion deodependencias o ab mejoranuento del sistenia de apoyos simoaun proceso
mas dmanoco, s hipado a0 obetvos del desarrollos regtonal que buscan que
adnnnistiacton publica promucya v orga eses canbios, adquiviendo la capacidad de
movilizar un proceso dinamico de desarrollo que integre recursos madtples. Campero
Cardenas. Gildiedo, Za retorma admiistrativa en Amdérica Latina. NMesico, Instituto
Nacional de Administracion Poblica (INAP). 1982 pp. 11-21.

Los mecanismos de mercado «son todos los dispositivos que comportan al menos una
caracteristica significativa del mercado (competencia. eleccion, precios, dispersion de la
toma de decisiones, estimulos tinancicros, ctedn. OCDEL La transformacion do la gestion
priblica. Las reformas en los paises de la OCDE. Madrid, Ministerio de Administraciones
Publicas. 1997 p. 335,

.



1.2, La reforma administrativa

I3l Diccionario de la Real dcademia de la Lengua Espaiiola define a la palabra reforma
camo aceion ¥ efecto de reformar o reformarse; por fo mismo, para camplir con nuestro
objetivo vy saber qué significa tenemos que remitirnos al vocablo reformar: o sea. volver o
Tormar. rehacer. reparar, restaurar. restablecer. reponer, arreglar. cortegir. enmendar o
poner en orden: en una acepeion seeundaria el mismo fexicdn considern que retormar es o
GUU se pPropone, se proyecti 0ose cjecutia como innovacion o mejora de una cosi Ahora
bien, aplicando esto o la administracion tenemos que la reforma s la creacion, ol
mcjoramiento, el perfeccionimmiento. fa prevision v ki innovacion. encaminada a responde
g los imperativos de un Estado que toma en cuenta su pasado s sus valores para ejecutar su

L . 1<
actividad en el presente v en lo tuturo.

Para Gerald - Caiden la retorma administrativa es la introduceion  artiticial de la
transformacion administrativa que confronta oposicion: para ¢l no es lo mismo reforma
administrativa que cambio administrativo.  El cambio administrativo. segin Caiden.
representa una respuesta organizacional automitica a las condiciones variantes:' de este
mado la necesidad de una reforma es producto de la disfuncion de los procesos naturales
del cambio administrativo. Sobre Ta misma linea Yehezkel Dror considera que la reforma
administrativa es un cambio dirigido de los principales aspectos de un sistema

administrativo.!

Si consideramos al cambio administrativa, dentro del cual podriamos incluir al incremental,
comao el muedio preventivo que permite atender las nuevas necesidades que se presentan, la
reforma viene a ser un medio curativo que atiende con mayor encrgia las necesidades que

sc han gencrado y a las que el cambio no pudo hacerles frente.

Chanes Nicto. José, «Conceptualizacion v alcance de la reforma administrativan, en
Reforma administrativa: experiencias latinoamericanas. ‘México. Instituto Nacional de
Administracion Pablica, 1975, p, 350.

' Caiden. Gerald. citado por AL T, Leemans (comp.). en Como reformar en administracion
priblica. México, Fondo de Cultura Economica, 1977, p. 18,

Y Dror. Yeheskel, whstrategias de la reforma administrativan, en fhid, p. 140,
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Por su parte Arne I Leemans explica que ¢ preliere emplear el término mas ohjetivo de
reorganizacion de la maguinaria guberncamental. ya que éste detine un cambio consciente.
dirigido ¢ inducido en Ta macquinaria del gobierno s, desde su punto de vista los cambios de
fondo suponen L reorganizacion de amplios campos de elevada inensidad: por fo mismo.
retormi administrativa v reorganizacion de la maquinaria gubernamential son sionimos, '™
At eba reforma administrativa os L reorganizacion de la maguinaria gobemamental en los

niveles macro y meso o bien de las propicdades fundamentales de susistemas

Oscar Oslak. otro estudioso de Ta materia. considera que o retorma administrativa ha sido

siempre un proceso fundamentalimente intraburocritico que consty de intentos deliberados

paara mejorar uno o mas aspectos de la gestion publica: la composicion o asignacion de sus
recursos humanos, la racionalidad de sus normas v de sas arreglos estructurales,
absolescencia de sus teenologias y el comportamiento de su personal, por senalar solo

algunos ”

Una definicion mis se refiere @ la reforma como un esfucrzo permanente 3 sistematico gue
pretende conseguir una respuesta orgdnico -adaptativa i las tarcas que tiene encomendadas
¢l sector publico en todas sus dreas v niveles: sus propositos son incrementar la elicacta y
cliciencia de las entidades gubernamentales mediante ¢l mejorinmiento de sus estructuras y
sistemas de trabiajo o fin de aprovechar al maximo los recursos de que dispone ¢l Estudo
para cumplir sus atribuciones: asimismo, fa retorma administrativa responsabiliza con la
nuinor precision o las instituciones voa los funcionarios que tienen a su cargo la
coordinacion v cjecucion de las acciones publicas, reduce, agiliza v desconcentra los
mecanismos operativos de esas entidades acelerando v simplificando Jos tramites. procura

sarias para cumplie sus labores, s fortalece fa coordinacion.

al personal Tas habilidades nee

¥ eemans. obra citada, p. 20.

" thid. p. 21.

* Oszlak. Oscar. «La reforma del Estado: el dia despudse, Bodemer. Klaus (comp.).
Reforma del Estado. Mds alld de la privatizacion. Montevideo. Friedich lbert Stifundg
(Feser). 1993, p. 36.




la colaboracion y-cel trabajo en equipo ‘como politica de gobicrno: paraterminar con la

insularidad y {alta de coordinacion.”

Al respecto Alejandro Carrillo Castro sefiala que «se coneibe a la retorma administrativa
COmo un proceso permanente gue persigue incrementar la elicacia y la elicieoncia del
aparsto administrativo gubernamental en ta consecucion de todos los objetivos del stado.
Fanto de los que coyunturalmente resultan prioritarios como los que son consustanciales
su propia existencia: bien sea que competan a Ly administracion pablica en su conjunto, o

bien algunas de sus dreas principales de aceion o de sus instituciones especificasn.™

Yari efectos de este trabajo consideraremos el cambio administrativo gracdual o incremental
como ¢ medio (natural) preventivo con el que da administracion publica atiende
habitualmente las nuevas necesidades que enfrentia: en tano a la reforma administrativa
como ¢l medio curativo al que se recurre para atender con mayor energia las necesidades
que st generan: es decir, aquéllas a las gque el cambio gradual no pude hacer frente v por lo
mistmo engloby odos los clementos considerados en cada una de las detiniciones de los

autores consultados.

Ademis, Hos cambios o reformas de Lt administracion  publica pueden optar por
modalidades dilerentes. como la innovativa o la adaptativa. Cuando se reliere a la primera
seoesta considerando al proceso por el cual una sociedad descubre. inventa ¢ incorpora
ngevos patrones de conducta como parte de las practicas establecidas: pero en ¢l caso de
que tiinnovacion ideada en una sociedad sea transterida a otra, el proceso de que se esti
hablindo pasa al campo de la adaptacion, ya que los nuevos patrones de conducta tratan de
serinsertados en otra sociedad. en un lugar extraio con pricticas establecidas diferentes a

. . . . . 2
las de aquel en que fueron concebidas las innovaciones.™

U Carrillo Castro, Alcjandro. La reforma administrativa en Mixico (1971-1979), México.
Miguel Angel Porraa. 1980, pp. 49-50.

M Carrillo Castro. Alejandro. La reforma administrativa en México. Evolucion de la

reforma administrativa en México (1971-1979), México, Miguel Angel Porria, 1980, p. 40.
©Guerrero, Omar, Gerencia piiblica en la globalizacion, Mexico, Miguel Angel
Porraa: Universidad Autonema del Estado de México, 2003, pp. 109, 110,
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Por si l.lll..'l'i:l poco. la modalidad adaptativa pucde tornarse interna o externie Si es adaptativa
interna, aundue teate de adaptar elementos fordneos, no trata de estndarizar procesos y
procedimientos como es ¢l caso due las externas, sino que permite la participacion de los
seetotes interesiudos, observa fa realidad del pais en cuestion v luego procede i fos cambios:
siol adaptativa es externa, por o regular se genera a partir de puntos de visla
unidimensionales por parte de grupos con escasos conocimientos sabre administracion
pablica vy alejados de ke realidad nacional o la que pretenden moditicar: la reforma
adaptativa externa procede de la serie de recomendaciones que personas ajenas i i
sociedad que se pretende maodificar consideran son indispensables pari mejorar ¢l
funcionamicnto de la administracion pablica. Eo la primera modalidad encontramos las

reformas de L ONULen la segundi a las de i OCDILE

Como sea, en cualquicra de sus modalidades Ta retorma administrativa ha implicado
cambios considerables tanto en la estructura como en el proceso de los organos ¢jecutivos
politicos y en su relacion con la maquinaria administrativa: ademiis, buena parte de las
modilicaciones hechas en las estructuras de poder de los drganos ejecutivos politicos
definen ¢ inducen cambios en la maquinaria administrativa, muchos de los cuales se

msprran en consideraciones meramente politicas.

Precisamente. la participacion del nivel politico en la maguinaria gubernamental. junto con

las presiones del medio ambiente v la forma como se canalizan a la maquinaria, son Jos
clementos principales que distinguen al cambio o Ja reforma de la administracion pablica.
¢n comparacion con ¢l cambio que se daen otras organizaciones, como son Lius empresas
mereantiles o comerceiales. que son en las que si pueden implementarse las retormas que
hoy proponen como modelo universal los economistas de la OCDIL, el Banco Mundial y ¢l

Fondo Muonctario-Internacional.




1.3. La reforma administrativa dentro del modelo buroeriitico

l.a reforma administrativa cobré importancia hace 50 ailos, aproximadamente, tanto en
paises desarrollados como subdesarrollados; con la diferencia de que los primeros buscaban
mejorar la administracion publica micntras que los otros apenas si trataban de establecerla

sobre la base de un alto sentido racional.

I esquema de reforma administrativa burocrdtica de aquellos tiempos buscaba mejores
estadios para la administracion gubernamental y tenia claro que los objetivos del gobierno
precisuban ser sensatos para lograrlo. En este aspecto la reforma administrativa cra

prescriptiva.™

Iin esa etapa ya cra visible que la reforma de la administracion tiene que claborarse de
acuerdo con las necesidades a que busca responder, y que pueden ser muy diversas, sobre
todo si se trata de paises desarrollados y subdesarroliados.®® Los paises desarrollados ya
tenian tras de si una larga experiencia administrativa, mientras que los subdesarrollados
apenas se encontraban en la construccion de sistemas burocriticos en sentido weberiano.

Consiguientemente. los motivos a que obedecian las reformas eran diferentes.

En esta etapa de reformas las diferencias entre ambos grupos de paises estaban bien
contempladas, se apreciaba notoriamente el proceso desarrollado en uno u otro grupo, sobre
todo porque los paises desarrollados desempefiaban un papel pedagdgico ¢ incluso de

asistencia, en recursos financieros, para los paises en desarrollo.

2 Hahn-Been, Lee, «Modelos burocriticos y reforma administrativa», en Leemans, A. F.
(comp.), p. 127.

¥ «las nociones de pais desarrollado y subdesarrollado, por cuanto a la administracion
publica surgicron directamente de la imagen de la burocracia en ¢l primero de ellos. [...]
considerado en esta condicion, el subdesarrollo administrativo obedece a deficiencias en la
organizacion de la capacidad de los pueblos y de la cuantia de sus recursos naturales
dedicados a la produccién de riqueza, de modo que el énfasis se pone sobre la riqueza, no
sobre el poder. [...] Sobre esta base. ¢l desarrollo administrativo fue definido en términos de
la aproximacion de cada pais a kr burocratizacion de la sociedad. Hamandose este fendmeno
alternativamente: modemizacions. Guerrero, Omar, Gerencia priblica en la globalizacion.
p.72.
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En los paises subdesarrollados de 19535 a 1975 la relorma administrativa consistio en
racionalizar las tarcas de asistencia téenica en administracion publica que les brindaban tos
paises desarrollados de oceidente, quienes habian adquirido capacidades administrativas
que se consideraban transferibles a paises en subdesarrollo.™ Fisto a raiz de que en 1949
hithia comenzado ¢l programa de asistencia téenica para mejorar ¢l sistema buroeritico de
las naciones en vias de desarrollo, Programa Expansivo de Asistencia Tdéeniea (TAD),
comuo restltado de L influencia que habia tenido el cuario prano del presidente Fruman v
de lainquictud de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU). Mediante ef ETAP
Istados Unidos colaboraria con ayuda cconomica v téenicos: participaba ademas la

Fundacion Ford v Ta Agencia para el Desarrollo Internacional (USATD).

Simultancamente, on los paises desarrollados se consideraba que desde ¢l tinal de fa 1l
Guerra Mundial hasta ¢l comienzo de la déeada de los setenta. cuando empicza la crisis
cconomica. s¢ hubian realizado reformas con mayor o menor éxito, mismas que hasta
entonees se generaban a partie de fa experiencia administritiva acumulada, de sus
vrganismos gubernamentales (funcionarios). de sus escuelas ¢ institutos de administracion

publica (profesores ¢ investigadores) v de suhistoria nacional inmediaty.

Fnese marco las estrategias para la reforma administrativa (de ambos grupos de paises)
debian abordar desde los objetivos generales. los limites, las preferencias en relacion con el

ticmpo. Ia aceptacion del riesgoo explicar sio optan por la relorma incremental o por la

innovadora. seleccionar reformas equilibradas en fugar de las de masor impacto. manifestar

yue se ticne perspectiva del futuro, presentar {os coneeptos tedricos en los que se apoyan,
junto con los recursos disponibles v o gama de instrumentos viables para llevar a cabo la
reforma. Algo gque se obhservo claramente es que uno de los elementos determinantes pari

vbtener ¢xito en la reforma administrativa es contar con personal de alta especializacion y

experiencia.”’

* Groves, Roderick T, «Reforma administrativa y desarrollo politicon, en Leemans. A, F.

(comp.). p. 111,
*7 Dror, obra citada, pp. 139y 141.




Las reformas de aquella época también se hicieron buscando el objetivo de ¢ficiencia
ddministrativa, habitualmente entendida como una maneris de ahorrar recursos mediante la
simplificacion de formas, cambios procesales, reduccion de la duplicacion y acercamicntos
semejantes en organizacion v métodos; por 1o mismo, los gobiernos de ese entonees
buscaban reduceir la corrupeion y et favoritismo ¢ introdueie ¢l concepto de mérito en el
servicio avil v el sistema de planilicacion. programacion y presupuestacion con el tin de
establecer un proceso autoniitico ¢ integrado de datos v hancos de informacion, ademas de

aumentar ¢l uso del conocimiento cientifico.

Fn o que respecta o los abjetivos vineulados con el papel social del sistema administrativo
vosuinterrelacion con otros componentes del sistema de estructuracion de policies v de la
sociedad destacan: ¢) gjuste del sistema administrativo a objetos sociales avanzados (una
modernizacion acelerada) voel cambio en la division de wrabajo entre el sistema
administrativo v el politico: esto es, reducir ¢l poder de los funcionarios piblicos ya sea
sujetindolos a proceso politico o incrememando la avtonomia profesional del sistema

administrativo. lo que robusteceria st influencia en da claboracion de policies.

Otro ohjetivo vinculado con el papel social fue ¢l cambio de relaciones entre ¢l sistema
administrativo y la poblacion en general o de segmentos especificos. que puede visualizarse
en la democratizacion en ¢l sentido de participacion de todos los segmentos de la

{

. 28
poblacion.

Presionces, impulsos ¢ incentivos para la reforma
Las causales e impulsos principales que guiaron ¢ influyeron en la reforma administrativa

hasta finales de 1970 fucron:

1. Las criticas negativas hacia la funcion de la burocracia y ¢l sector publico individual,

aunado a la busqueda de mayor racionalidad.

S Ihid, p. 143,

TESES CON g
FALLA DE ORIGEN |




1J

9]

G.

Considerar a los servidores ptiblicos como seres conservadores, autocriticos ¥
desinteresados en sus relaciones con los gobernados, ademas de pensar que la
maquinaria  gubernamental y la burocracia cran incapaces de responder a las
necesidades reales del pueblo v de ta sociedad: idea ya desde entonees considerada

como ¢l origen de la separacion entre burocracia y ciudadania,

Bl surgimiento  de nuevas  demandas  politicas.  Los  paises  subdesarrollados
experimentaron un rapido incremente en la demanda de actividades y o servicios
gubernamentales: los gobicrnos de los entonees paises socialistas o de régimen
comunista, habjan asumide o responsabilidad  de T mayeria o de todas las
actividades sociales: mientras que en los paises industrializados (desarrotlados) las
demandas politicas también se habian incrementado. con inclinacion hacia la calidad

de los servicios y hacia la calidad de vida.

La institucionatizacion de los grupos politicos. Aunque esta institucionalizacion ya se
habia logrado en paises desarrollados, en los subdesarrollados apenas era un proceso
relutivamente nuevo. Este proceso es considerado por algunos estudiosos como

condicion importante para ¢l desarrollo politico y administrativo pablico.

Il aumento en el namero. Lo variedad v la dimension de las instituciones y
organizaciones: incremento  que habia derivado  en que otros  organismos  se
convirticran en componentes importantes de las estructuras externas, de los procesos

de la maquinaria gubernamental v de sus partes.

Necesidad de profesionalizar, especializar, diferenciar ¢ integrar al personal. Mientras
la profesionalizacion y  diferenciacion  ya estaban  avanzadas en  los paises
industrializados. en ¢l mundo ¢n desarrollo ¢l fendmeno apenas si era relativamente
nuevo pero cobraba rapidamente fuerza: por lo mismo era necesario adquirir nuevas

actitudes y estructuras que, junto con la institucionalizacion, les permiticra superar la

W




. . . . R N . . PR 4 . N
lase de sociedad transicional denominada por Riggs como prismitica.” Dicho de otra
manerit, los paises del tereer mundo al encontrarse en el modelo sala. buscan pasar al
madelo oficing, lo que significa que no han togrado aleanzar un sistema buroeritico

medianamente cabal,

7. La emergencia de situaciones politicas nuevas en los paises subdesarrollados derivo
en que muchos de cllos obtuvieran su independencia v sufricran revoluciones que
cambiaron sus conceptos politicos junto con otras dreas del sistema social. to que los
obligo o hacer una revision exhaustiva de las estructuras prevalecientes v los procesos

que Hevabi a cabo la maquina gubernamental,

Los progresos sociales. Tanto los paises en desarrollo como los  desarrollados

externaban su preocupacion por los progresos sociales que en cse momento se
preveian en el campo teenologico v en e de la comunicacion: demas de yoe era
evidente que las organizaciones ceondmicas v sociales regquerian una ampliacion en
sus espacios, Para cllo. las funciones gubernamentales que se realizaban a nivel local
empezitron a organizarse a escala regional o nacional. para lo que se necesitaba una
revision de las estructuras existentes, de las atribuciones v de los procesos de toma de

decisiones a nivel subnacional.

9. Los nuevos valores v actitudes generaron una demanda universal de mayor
democratizacion v nuevas oportunidades para la participacion popular: esto sin
olvidar que también va se advertian cambias en la confrontacion politica de los
distintos grupos sociales v de éstos con las instituciones v ¢l gobicrno. En esos
momentos ¢l conflicto sustituin en algunos casos al modelo de consenso. por lo que
se utilizaba conscientemente para obtener cambios rapidos v fundamentales vy no solo

cambios incrementales.

* 1:l madelo prismtico retiere una fase de incorporacion de los paises subdesarrollados al
mundo civilizado mediante la adopeion de las experiencias administrativas occidentales.
Veuse Riggs, Fred. Eeology of public administration. London, Asia Publishing House.
1967, p. 100,

L eemans, obra citada. pp. 14-17.
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s en que los argumentos attes mencionados sobre la inadecuacion

Vale la pena hacer énfy
de i maquinaria gubernamental a las necesidades internas v externas, a las demandas v a
las oportunidades no eran una caracteristica exelusiva de la administracion pablica. ya que
en ese contexto también se destacaba que aun las organizaciones empresariales, cuya
existencia se apoya mas en su adaptabilidad. en ese momento se enfrentaban con el mismo
prablema.”

De igual torma es conveniente resaftar que durante esta ctapa las reformas se levaban a
cabo con propuestas mds claboradas v sustanciales. partiendo de la evaluacion del statie quo
y con apoyo de la investigacion sociologica y las comparaciones internacionales: en lo
futuro se guiaran a partir del pensamiento de corte microeconomico, haciendo a un lado la

investigacion empirica.”

t.4. La reforma en paises desarvollados

lin la mayoria de los paises desarrollados la historia del cambio administrativo se distinguio
mis por Ja adaptacion gradual de fos esquemas ya exisientes a las demandas que se
planteaban y a las fuerzas politicas sociales v cconomicas prevalecientes. que por

. N . P . . 3
experimentos radicales de ingenieria organizacional >
Gran Bretana
Nevil Johnson ha explicado que hasta mediados de los anes de 1970 disciar y redisehar las

instituciones administrativas no era muy diterente que en el pasado; prucba de ello es Gran

Bretafia, donde podemos encontrar una conciencia clara para crear ¢ instaurar nucvos

N ibidd, p. 17

3 Derlien, Hans-Ultrich, «Modernizacion administrativa: moderna, modernista o post-
modernistan, Gestion y andlisis de politicas, num. 7-8, Madrid. 1996-1997, p, 22.

* LLos paises desarrollados que elegimos como muestra son aquelios que por su cultivo ¥
tradicion en la ciencia de ta administracion publica (o también por su carencia) han o no
adoptado reformas basadas en esquemas de gerencia privada. Las caracteristicas de estos
paises ayudarin a entender en un apartado posterior cdmo se insertan o como no pucden
adaptarse las reformas neogerenciales en cllos.




esquemas organizacionales con propasitos especificos y los ambitos. particulares de poder

pulitico en los que pudicran apoyarse muy bien determinados.

Enoeste caso los elementos que definicron la reforma administrativa [ueron el
individualismo social y econamico del siglo XIX, que habia fomentado una desconfianza
hacia los cuadros de la administracion pablica bajo la consigna de que limitaba los derechos
de fainiciativa privada: esto aunado o la creencia popular de que la administracion
constituia una actividad esencialmente subordinada ¢ instrumental cuyos representantes

aceptarian de buena manera ser simples cjecutores de mandatos politicos.

Lste mado de considerar a la administracion, sehala lohnson, prevalecia en ciertos dmbitos
a pesar de la importancia que los servicios administrativos tenfan en ¢l gobicrno britinico

maderno: mavor incluso al que consideraba la administracion tradicional.™

Como consecuencia del informe del Comite Fulton,™ en 1968, comenzé a reestructurarse ¢l
servicio eivil para eliminar la division original (numerosas clases separadas) v robustecer la
administracion de personal. La reubicacion de funciones se encaming o supetar las
especialidades aisladas v facilitar una estructuracion de policies mas uniticadas o mas
estrechamente coordinadas: en lo que se refiere a procedimientos. se buscod establecer un
concepto mas gerencial. con todo ¥ que ya desde entonees en la practica se reflejaba que
sus propuestas ocurrian con menor intensidad a lo que con tanta frecuencia hacian alusion

los administradores.™

De hecho. desde el siglo XIX ya era costumbre encontrar en Gran Bretana analogias entre
las actividades del sector privado de la industria y tas de la administracion pablica, tratando
de encontrar téenicas comunes a ambos, por lo que era frecuente sugerir que el personal del
servicio pliblico ajustara su comportamiento al de los gerentes de otros sectores de la

actividad cconomica y social. No obstante, también ya desde entonces se atirmaba que el

H Johnson, Nevil, «Las recientes reformas administrativas en Gran Bretafias, en Leemans,
AL F. (comp.), p. 292,

¥ Informe sobre el servicio civil.

* Johnson, obra citada, pp. 293-294.
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acercamiento gerencial habia tenido gran fuerzin pero eso no equivalia a decir que habia
riuntador en realidad, desde entonees quedd comprobado que existen muchos obstaculos
de naturaleza politica para permitiv que se aplique rigurosamente ¢l coneepto privado en la

administracion britnica. ¥ posotros agregariamaos gque en el o en cualquier ot

Foera de Tas dreas de Lo administracion central » local es donde se expandicron s
diversiticaron las instituciones: por ciemplo. el entonees sector tradicional de las empresas
publicas industriales se amplio agregandose 1o Compaiia de Acero Britanico v Ja de

Correos

Durante ese periodo Jos conceptos que marcaron ¢l proceso de cambio administrative
Tueron I eliciencine la racionalidad v o reualdads Tos dos primeros seinvocaban con
tfrecuencia en el anihisis adminisuativo, en tanto el ereero era considerado un coneepto
potitico v sociab Conrelacion o ke chiciencin el crecimiento de fos servicios pablicos se
abserva en dimensiones cualitativis v cuantitativas: para los britinicos de aquellos tnempos
quedaba claro que el Bstido contemporineo hacia, con su tests de servicio pablico. mucho

mids e reglamentar ya que participaba intensamente enaspectos de instrumentacion social

NV econamica

v se advertia un erecimiento lento de

Iis conveniente resaltar tambicén que para entonee
recursos disponibles en by cconomia, peros a pesar de que desde los anos cincuenta habia
disposicion para permitir ¢l aumento en el gasto pablico. por ¢l compromiso con las teorias
kesnesianas de administracion de L demanda v de apoyo para las policies impositivas con
una variithle redistributiva, esos factores no podian compensar las limitaciones impuestas
por el creammicnto dento de fos recursos reates

Como resultado, ¢l gobierno britinico se enfrentd con ¢l dilema comin a muchas

sociedades oceidentales: las expectativas que afectaban la escala de servicios publicos

diczmaba la capacidad de la economia para proveerlos de los recursos suficientes con los

37 Ibid.
¥ Ibid, p. 296.
3 Ihid, p. 298.




que pudicran cumplir su objetivor para colmo cada dia extendian mas sus servicios pablicos
y las limitaciones para aumentar los recursos se volvian cada vez mis intensas, El impacto
decisivo para la reforma fue la eficiencia: en ella se hizo énfasis para diseiar las nuevas

estructuras v los métodos para asignar v controlar los recursos.

Lista fase de la reforma administrativa se origing con el informe Plowden, relativo al control
del gasto puiblico, sus objetivos esenciales eran asignar recursos y regular integralmente el
cimpleo pablico como puntos neurdlgicos de la administracion moderni, Para controlar el
gasto phblico era necesario analizar primero los compromisos especilicos en su relacion
entre si ven el volumen total de su gasto, a {in de evaluar sus repercusiones en términos de

demandas de la cconomia.

Pero ¢! Informe Ploswden también introdujo Ta ides de las cadencias administrativas
espaciadas en la administracion de os servicios publicos: ademas de que la tendencia de los
cambios tuvo caracteristicas de instrumentacion gradual v evolucionada: tono que algunos

de sus protagonistas descaban conservar,™

Pese a sus adelantos. se buscd introducir algunos métodos de trabajo y de organizacion que
se consideraban caracteristicos de la empresa privada contemporanea; la tendencia era
buscar mayor eficiencia v encontrar una definicion racional de sus tarcas, las cuales estaban
influidas por el desarrollo de la ciencia gerencial en ¢l sector privado. Es de resaltar que ya
desde ese momento se hacia presente fa popularidad de los asesores administrativos como

una manifestacion mis de la misma tendencia,

lgualmente en esos dias habia relativamente poea oposicion a fa idea de que buena parte de
las actividades administrativas cran andlogas a las de la indusuia v a las de la empresa. por
lo que podian aplicarse mélodos semejantes para su gestion. Ef deseo generalizado de

clevar el producto, mejorar la productividad y estimular tasas de crecimiento mas altas se

MWtbid, pp. 301 v 315,

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN

20




habia convertido wmbién en parte dét seetor publico de la administracion;*! sin embargo, a

tado en  la cconomia,

pesir de que se orechazaba una intervencion excesiva del
curiosamente habig una indisposicion para aceptar las conseeuencias de operar en una

cconomia de mercado.”

Conerctamente. la importancia de este antecedente tuvo dos consecuencias trascendentales
para el cambio administrativo: implicé una ausencia de realidad en muchas de las
aftrmuciones relativas al mancjo del gobicrno como empresa. costeando sus opeiones,
ponderando regularmente sus policies a tin de cancelar aquellas que se manitestaran como
innecesarias v proporciondndoles a los gerenres mayor libertad al tiempo que se les
convertia en abjeto de formas mas rigurosas de contabilidad (cualquier parecido con los

clementos que postertormente asume Lrelorma os mera casualididy

Fodo ello. explico Johnson, expresaba la imagen de una sociedad tecnocritica estricta,
completamente en desacuerdo con la realidad social. Como desde entonees se hizo sentir en
ol sistema administrativo briinico, ¢ste no habia podide diberarse de los limites que su
medio ambiente e impone. por lo que siodebia experimentar con un acercamicito mas
egerencial en osus actividades. en Lo prictica v ocomo resultado. tendria que quedar

stbordinado i Fas percepeiones det paiblico sobre los valores sociales.

1 seaunda secuela que tuve ese cambio administrativo fue la poca disposicion de la
sociedad para aceptar las consecuencias de una solucion de economia de mercado, que

aungue calificadi, se reflejaria dentro de la administracion,™

I's importante mencionar que en esa época tambidén se sostenia la tesis de que el ritmo y la
calidad de la reforma administrativa deberian estar determinados por los prineipios del
sistena politico junto con las actitudes y los valores que comparte a sociedad. I2s evidente

" Lu experiencia negativa de los gobiernos para formular y ¢jecunar la politica economica
no ha constituido impedimento para la aceptacion del /mpu/ gerencial que le asignan a los
servicios puiblicos.

2 Johnson, obra citada, pp. 315-316.

2 Ihid, p. 316.
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que L ruta de o reforma era tortuosa, por lo Que guienes se'identificaban con-ella deberian
proceder dentro de los limites impuestos por el orden politico-de la sociedad y-los valores

sociales que la sostienen.

Serit curioso observar en unos afios como se vuelven a descubrir los mismos clementos v
sin voltear a ver ni la historia ni el conacimiento acumulado en la administracion britdnica.
como seinstituyen sin reflexiones v, sobre todo, camo estariin convencidos de que
verdaderamente esos deserbrimicntos funcionaran. De hecho es asombroso que a pesar del
gran numero de estudios como el aqui revisado, donde se da a conocer la falsedad de
reformas inspiradas en la gerencia privada o en la cconomia de mercado, unos afos mas
tarde jse hayan aplicado! ¥ es que no solo en paises en desarrolla se descubre s redescubre

el hito negro.

Alemania

Como Jo explica Hans-Ulrich Derlien, hasta 1990 en la administracion piblica alemana los
cambios ¥ ajustes se desarrollaron mediante reformas desarticuladas ¢ incrementales en
cuanto a su proceso, y graduales en su resultado; debido a la estructura federal del pais y a

- Coas
la competicion de partidos.

Para tener mis elara esta situacion es conveniente remontarnos a los afios de 1950, cuando
la Republica Federal Alemana (RFA) decidio adoptar un sistema econdmico  liberal,
rechazando o la cconomia controfada por el Estado que recomendaba el partido socialista,
Esta decision culming con ¢l milagro econdomico de esa década, cuyos fundamentos se
extendieron mucho mas alla def sistema ccondémico subyacente robusteciendo ¢l enfoque
liberal v el escepticismo hacia toda forma de planificacion ccondmica o politica; no
obstante, a principios de la década siguiente reconsiderd su postura v acepté la

planiticacion econdmica y financiera.™

M hidop. 317,

 Derlicn, obra citada, p, 14,

* Scheaner, Ulrich, «Planificacion v reforma de la estructura gubernamental en la
Republica Federal de Alemanian, en Leemans, AL F. (comp.), p. 318,
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In 1904 fa REA estublecio una comision para estudiar 1o mejor forma de que se
coordinaran financieramente la Federacion v los Lander:” ¢l informe de resultados
constituyd una de las principales razones para adoptiar un sistema de planiticacion
ceanomica v financiera dentro de o estera gubernanental. ¥ es gque durante 1963 v 1966
hubia habido una ligera recesion cconamica que manifestaba o i de coherencia que
habia entre o potitica fiscal del vobierno s L evolucton de s situacton ccononuca venerald
Producte de esa pequena crisis tue frocaida det cancilier Privied en 196060 detensor
mportante de las adeas liberades, a0 quien se e sustitivo pot un gabinete de fa Giran
Coghcion imtegrado por los dos partidos mayoritarios. bago el mando de! canciller
Kiesinger: desde entonees ¢l coneepto bisico de la planiticacion ccondmica v estructural se
modificad  sustancialmente  hasta aceptarla como  un clemento necesario de los

"~

procedimientos pubernamentales

Demtro de estos procedimientos el primer pase se orientaba a mejorar la coordinacion entre
las policies liscales de la federacion v las de los Lander: como paso siguiente se introdujo
un sistemia de programacion tinanciera o mediano plaze dentro de o federacion. s mis
tarde (en 1969) se hizo o mismo en los Lander. Finalmente la retorma inclus o la evolucion
de nuevos métodos con Jos que se pudicran influir s controlar los ciclos ccondmicos por
muedio de nstrumentos gubernamentales. Bnopocas palabras, o reforma linancicra 1967-

1964 e ef punto de arranque sobre el que se tundo e evolucion de b planiticacion.

La apertura de nuevas opeiones se basd en la reorientacion simultinea tanto de o
ivestigacion cientilica como de L opinion publica. En este ambito modificado la RFA hizo
cntasts en los métodos de planificacion gubernamental de las unidades individuales y de la
admistracion central. En diciembre de 1968, por resolucion del comité del gabinete, se
estableciaon un grupo  de estudio para examinar la estructura gubernamental vy su
administracion federal (dentro de la competencia del ministerio federal del interior),
17 s .. . . L. . . . . . N

Significa pais. El régimen politico alemin tiene tres ambitos: ¢l nivel federal, ¢l de los
Land y el nivel local. Cada nivel administrativo s juridicamente autdnomo. QCDIE,
Administracion publica: modcelos de los paises de la OCDE. Paris. 1993, p. 1. Como
puede observarse, ¢l Linder ocupa el lugar intermedio en el régimen politico.
¥ Scheuner, Ulrich, obra citada. pp. 318-319.

2
(o]




ademas de encargarse de ta reforma estructural del sistema departamental del gabinete cuyvo

trabajo estuvo a cargo de expertos académicos. Gracias a ese grupo se introdujeron métodos
de planificacion v se legislo para transitar de una politica economica liberal, arientada a
reducir el drea de o tutela gubernamental, a una cconomia nacional equilibrada (enmicendas

constitucionales 1967 y 1969)."

Los métodos de planificacion en la estera politica evolucionaron con dificultad. a partir de
sus primeros pasos durante la Gran Coalicion de 1968-1909, cuando los miembros
sucialistas del gabinete promovieron ¢l coneepto de reorganizacion de la estructura del
vobierno federal bajo la presidencia del canciller Kiesinger. quicn instituyd un comiteé del
cabinete para reformarla junto con su administracion federal. De 1969 & 1972 se establecio
un sistema integrado de planiticacion politica central a Gin de factlite ab gobierno disponer

de una primera fase de programa politico coordinado durante su ejercicio gubernamental.™

El desarrollo de la planificacion politica central en la REA tuvo sus logros. por lo que
promovio el establecimiento de instituciones fundamenmales en los niveles departamental y
general. Peral tras afos de cierta cutoria por la planilicacion. poco & poco empezd a
adoptarse una actitud mis sobria. al grado de que los efectos de la planiticacion
trascendicron la estera de la administracion por comprender que los grupos sociales

tambicén influian en la legislacion futara,”

I'n sintesis, de 1965 a 1975 v despuds de Lo unificacion de las dos Alemanias se
experimentaron dos cambios fundamentales en Ly reforma administrativa: con todo y que
Alemania sicmpre ha mantenido un proceso continuo en este aspecto. En un segundo
momento, de 1975 a 1990 las reformas se caracterizaron por el incrementalismo. limitado a
un solo nivel de gobierno en la federacion y en ocasiones meramente a los Liinder y
confinado a un solo aspecto funcional del gobierno (cj.. planificacion) o preocupado por
una sola drea de policies especiticas (¢j.. orgunizacion universitaria). Es de resaltar también

que con estis reformas se trato de reforzar fu racionalidad formal de las estructuras y los

* Ihid. p. 322
hid. p. 326.
R

*ibid. p. 330.
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procesos de la administracion de la Alemania del Este, que después de ta unificacion fue

revolucionada s que transtormada para encajar con of modelo de Alemania Occidental, ™

[Hasta 1990 ¢f gerencialismo no era visible, los tuncionarios no cran vapuleados por los
politicos o par el pablico v el estatuto det funcionario permanccia meolume después de 30
anes de adapracion constinte: fasta entonees, el coneepto de sistema politieo levad racronal
cort equipe burocratieo ern sy es todavias eb domimante. Bsie esguicnug se mantave s rnarcho
excelentemente mientras das retormas eran hechas por L comumdad tradicronal, mtegrada
por comisiones mixtas de funcioparios ¥ académicos universitarios: nrlos instititos

privados de mvestigacion ni tos expertos en gestion wenian aleo gue ver enese trabajo

Fosas connstonies mistas estaban conformadis por conscjeros vorctornndores ded Mmisterio
ded Intertor, miembros de fa Esenela Graduada de Clencias Adnunistrativas en Speyer.
alrunos protesores de universidades y de Lo Academia de Funcionarios Federales: ademas
. ~
de que wenia on alto erado de contmuidad personal cada una de las comistones,  Fue en
estie red donde tnvo Tugar ol aprendizige normal para s ctormas . administrativas:
consierientemente ne es extrano que en los anos de 1voit sy comienzos de los de 1970 se
presentara una resistenci contra fas adeas en hoga para reformar al sector pablico. incluso

Q- ¢pocit. como Litmpoco tos

los maodelos como ¢l PPBSY no fueron adoptados en e
conceptos de managenens encontraron aeeptacion inmedntta, s de subrayvar que con todo
vodque L presencia de los politicos tenia gran importancia para clectuar las reformas, no

vinculaban fas mejoras cont un reconocimicento para cllos mismos.™

Fa red tradicionat antes enunciada empieza a cambiar @ partir de que en 1978, cuando ¢l
canciller Schmidt privatiza el suministro det agua v establece policies desburocratizadoras;

ademas de que empicesa o haber dificultades a presentarse dificultades por déficit publico y

> Derlien. obra citada, p. 14.

Ibid. p. 10, '

 Ibid.

3 Planning, Programming, Budgering, System. Sistema de programacion-plancamiento-
presupuesto.

* Derlien, obra citada., p. 17.
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deudi externa: o que llevi a buscar una disminucion en-¢l nimero y funcionamiento de. ta

estructura administrativa.®’

Estados Unidos de Amérien

A principios del siglo XX fa retorma en Estados Unidos de Amdrica se desarrollo partiendo

de los valores de la eliciencia v la administracion impersonal ™

i la década de 1930 Lo atencion gubernamental se centrd en los problemas de
organizacion. de personal, de procedimientos v de control: toco de estudio de la gerencia
publica, clemento que ha caracterizado a la administracion publica norteamericana desde
sus comicnzos v hasta 1970, # cuando surge una nueva coneepeion a partiv de la
Perspectiva Minnowbrook para una nueva administracion publica. Esta perspectiva tendia o
recomendar formas organizacionales burocraticas modificadas, como la descentralizacion,
la evolucion, fa conelusion, los proyectos, los contratos, la evaluacion, el desarrollo de fa
organizacion, ta expansion de la responsabilidad, fa confrontacion y la participacion del
cliente: coneeptos esencialmente antiburoeriticos.™

11 sistema de programacion-plancamicento-presupuesto. ¢l andlisis de politica. la medicion
de la productividad. ef presupuesto base cero v la reorganizacion fueron los instrumentos
organizacionales propuestos para favorecer el cambio hacia la equidad social. Para los
estadounidenses, Ja reorganizacion era un recurso bisico para reordenar lus capacidades
organizacionales y satisfacer mejor las necesidades pablicas.®!

Con la idea de establecer la diferencia de este nuevo movimiento con la administracion

publica clasica, la nueva perspectiva proponia cambiar el énfasis de las politicas, pucs

7 Ihid.

M Barzelay, Michacl, drravesando la burocracia: wna nueva  perspectiva de  la

tl(l'llllHI\II(lLl()H/)Il/)/lt‘(l Mexico. Fondo de Cultura Econémica, 1998 (1988). pp. 40-41.
Guerrero, Omar, Teoria administrativa del Estado, México, Oxford University Pre

20000 pp. 213-214.

' Frederickson, 1. George, Nueva administracion priblica. México, Noema Editores, 1983,

pp. 17 323,
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pasuba de fundar v mantener instituciones i abordar las anomalias sociales. Por su parte. los
partidarios de Ta nueva adminisiracion pablica también resaltaban fa importancia de la
participacion cindadann paric ta hechura de policies. donde seincluse el control del

vevindirio, Ly descentralizacion s L demoeratizacion de los inbrentes de tiabago,

Fsoon esta epoca cuando surpe tambidn a denomimada ensis deddentidad de Ja
admimstracion piblicas motvo por et cual emipicsan o desarrolliarse los enfoques de puhlic
chioice. es decir el estudio desde Ta perspectiva economictsta para cambiar o retormar o la

admintstracion publica.

Nueva Zelanda

Do acuerdo al Patatuto de Westnunster de 19310 Nueva Zelanda es una monarquia
partamentana basada en el modelo brisamco con autonomua del Reino Unido a partir del 20
de septicmbre de 19070 De 1912 a0 1925 ¢ Parndo de la Retortia frend el socialismo
eracias ab apoyo de dos propictarios de las tierras, micntras el movimiento kiborista estaba
cnplena consoltdacion. Surgido de Tas eleeciones de 1935y reclegido en 19380 ¢l gobierno
Laboristr adoptd una politica expansiva del gasto pablico ¢ introdujo La Tegislacion sobre
sevuridad social casistenere medicnr grataita, mejonn de Lis penstones: seguridad social ¢
mstruecton pablica)” Desde entonces v lasta 1900 los gobicros Liboristas de Nueva

Zelanda promovieron el control estatad de L cconomia v Ta expansion del Fstado de

hrenesta

Pose o gue Nueva Zelanda apoy oal Reino Uindo durante Ta 1 Guaerrie Mundial, tras de la
derrota britinica en Singapar. Estados inidos evito o invasion japonesa de dsta v
sastradin, Vinalizada Ta contiendas ¢l gobiermo Laborista adoptd una politica de

estabilizacion cconomica pero b descontento popular frente al mantenimiento de Jos

2 Ihid. p. 27.
ol Embajada  de  BEspana.  «Informe  biasico Nueva  Zelandan, 11/11/01,

http://Awvww.embaspain.com/infooidnzl htm.
o Embajada  de  Espana.  «lnforme  basico Nueva  Zelandas, 1111701,
http://wwav.embaspain.com/infooidnz3. hun.
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controles sobre precios y salarios, junto con el incremento del costéde o vida condujeron a
un periodo de agitacion obrera y huelgas que culmind con ¢l triunfo del conservador

Partido Nacional en las elecciones de 1949,

Lucgo de la 1F Guerra Mundial, mediante e Pacto ANZUS en 1951, los Estados Unidos
sustituyeron al Reino Unido como garante de la seguridad de Nueva Zelandi en una alianza
defensiva entre ella. Australia, v Estados Unidos: ademis de que Nueva Zelanda habia
comenzado o desempeiiar un papel relativamente independiente en los asuntos mundiales:
del que va habia ofrecido alguna muestra en 1930, cuando of idealismo internacionalista del

gobicrno laborista neozelandés choeo en 1a Sociedad de Naciones con la politica britinica.

1in esa misma época ¢l pais contaba con una extensa organizacion estwtal de servicios
pablicos a la que se le consideraba como eficiente v honrada: no obstante, privaba una
cierta preocupacion por Ja actividad cada vez mas amplia del gobiermo en actividades
secundarias, junto con ¢l control centralizador sobre awtoridades locales v la vigilancia de la

de mencionar que o seguridad social de entonees se

ceonomii. No o podemos de
caracterizaba por sus bondades: los neozelandeses eran sumamente longevos ¥ mantenian
w muy bajo indice de mortalidad infantil. ademas vivian bajo la idea de un pais de libre
empresa aungue esperitban mucho del Estado como el garante de la seguridad, el orden y ¢l

hicnestar.””

Ya antes hemos comentado que durante este periodo Nueva Zelanda, al igual que otros
paises nuevos tuvieron que contentarse con las soluciones las empiricas que la necesidad

diaria les obligaba o tomar en materia de servicios pablicos.*

“*Vrick Davie. Carlos, EI ejemplo de Nueva Zelandia, Uruguay. Ed. Juan A, Peri, sin afio.
pp. 216 v 231,
o Ilu'rl p. 217.
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Dedas primeras medidas adoptadas destaca L Delensor del Pueblo. creado en 1962 para
mvestigar las quegas de los particulares por las decrsiones administratvas de fos gobicernos

centrales. regronades o Tocales

Aanque s decadas de 19700 v 1980 tueron particularmente ditiviles para Ly ceonomia
neozelandesas v que e prmeipros de los anos de 1970 e combinacion de Ta crisis el
petrolea v Tos etectos del mereso ded Remo Cimdo en Lo Comunidand T eonomica buaropea
1CEE) produteron uni tuerte receston ccononmicit con alto erado de milacion v desempleo,
¢l pobierno opto por emprender amplios provrmmas de desorollo mdustial de dadoso exato
con i ddea de enfrentar dos problenias mediante el mienencionismo. cconommice: no
chstante todo To que ocastono tue elevan el deticit presupaestanie, Hnanciado medamie ol
cideudimiento externos voel descontento popuhar que en PORGD conducitia o a elecaon de

un Precutive borst iderado por Baved Tange

Con base en o antentor, se puede recapitulan o sizwente: come ha podido observanse. las
relormas clasicas de la admimistracion se encaminaron a disenar v orediseniar las
utituciones o partr deoun esquema tneremental, mnovador o adaptativo: pero siempre
Jdesde el aterion B dos casos de Ademamia y Franci el proceso tue mnosador v buscaron
st sobreaspectos msttuciomdes  tnornas puridicas, procedimientos reglados,
Aructuras oreanicas, regimen de fos funcionaiios vorequisitos formades. cnire otros ) sus
sranentos seocentiaron en las reorganizaciones, on e mecanizacion de o procesos, en la

Coctonahizacion de tos metodos de trabao cen e moditicacon de Lo normas apheables

o los padses conwan cultwra adninistrativa como - Alemamia predoming el
cercmentahismos es decn, s mejoras se construiam basindose en los patrones inmediatos
deactuacion gubernamentad v oen o elitboracion de s retormas o cargo de funcionarios,

académicos ¢anvestigadores especializados en admimistiacion publica

7 . . N N .. . .
*" Beltran Villalva, Miguel, «De la reforma de fa administracion al control de la calidad de
los servicios pablicos», en Gestion y andlisis de politicas. num. 3-6. encrosagosto, Madrid,

1996. p. 8.

e




Ein contraste con Alemania y Francia, en Reino Unido. Nueva Zelanda'y Estados Unidos de
Amdrica la reforma se desarrofle particndo de los valores de Ja o cficiencia y
uadministracion impersonal, con la intencion de lograr una mayor eficiencia y encontrar una
delinicion mas racional a sus tarcas, influidas por ¢l desarrollo de la ciencia gerencial del

seetor privado.

Con todo. en ambos casos se ha constderado que estas reformas pudicron electuarse gracias
A que se Hevaron a cabo cuando el cambio social era mas lento, la sociedad estaba menos

vy la teenologia era mas simple: eran los ticmpos. se dice, en

organizada ¥ menos compleja.
que los sistemas administrativos cran ficiles de comprender. sus deficiencias obvias y. lo
que habia de cambiar evidente. Situacion muy distinta o como son las administraciones
publicas actuales, diferentes coantitativa y cualitativamente: ademis de que la accion
publica es mucho mas extensa v ambiciosa. se Heva ucabo en un mundo mas complicado.

caracterizado por la incertidumbre, la inestabilidad v Ly turbulencia™

Fales argumentos son los que plantean precisumente las posiciones neoliberales con el fin
de dejar atris ¢l modelo de implementacion oficing v sustituirlo por el de mercado:® para
¢lto han encaminado sus estuerzos. para desmontar o crosionar al Estado de bienestar v
limitar las politicas socialdemocratas, abogando por la privatizacion de servicios v la
desregulacion o favor del mercado: para ello también han optado por denigrar a los
politicos o a los funcionarios como si fuesen culpables de la nueva complejidad. Cierto que
ulgunos han minimizado las tarcas administrativas y. cuando les dan alguna importancia o
hacen de manera muy simplista v pagando un excesivo tributo o las mas mostrencas

ideologias acerca del mal funcionamicento de la maguinaria administrativa

" Ihid. p. 7.

“ «Fred Riggs se propuso diseiar un modelo general de las ctapas del desarrollo
administrativo |...] desde el angulo de las relaciones entre la administracion puablica y las
condiciones econdmicas y los valores culturales» fas etapas de su modelo son: cdmara,
sala. oficing ¥ mercado. Este ltimo resulta del desajuste entre la metodologia de
implementacion de la oficing v la sala. y se presenta cuando hay una marcada
mercantilizacion de la sociedad v todos los aspectos de la administracion pablica estin
impregnados por una orientacion de mercado. Guerrero, Omar, Gerencia priblica en la
globalizacion, pp. 106, 107, 110, 112, 114,
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Comn resuliado de estas ideas. desde Ta decada de TORO se hace ereer que ¢l mundo clama
por la deseentridlizacion, fa desconcentracion, [a desburocratizacion v L desregulacion:
retormas neogerenciales que buscan romper con L manera cliasicn de entender fa funcion

del Pstado, Lede adninsstracion pabbea s Tacde Lerelacionde ambaos con b sociedad vt

LA Las reformas de B administeacion pablica en paises subdesarrollados

Coma bo hemos advertido, el desarrallo de L cobura enc nnadinmestiacton pablica umisersal
alcanzo una ctapa madura en el sivlo NNVHE ™ al grado de conpartiy an lenguige conceptual
COmGn: pero et los paises gque aun pernumeciann come colonies e cultia adminmstrativa
soler e establecio awtticialimente. Como consecucncin g ves gie estos obticnen su
idependenci quedan enuna sitaacton de desventapn v asimetria pane ~udesemvolvimiente
Lopostenor desirollo ante Tos domas pases he g L causae comao oo senads Omuay
Careneros | de gue se hayan origimado los proviamas de asistencry adiministrativa de b
Orpantsacion Jde las Naciones Uiadas para los pases en desarrollos que eimpezaron en 1948
onpstitiy en L promera ctapacde las reformas enadimistracion pablicas es dectr, o gue se

oo Conto Hl“\lk‘llll.".lk‘l!‘]l

Para tlevar a cabo este obictivo orcanizaron actividades gue inchuran programas de becas s
Sopetios para asesorar o los gobernos de tos pases subdesarrotlados. en particular para
slacionar los problemas administrativos, s s concretamiente con referencia directa al
fartalto cconomico s socutl, Por Tomisme la ONU organizd reuniones de expertos en
chnnnstracion publicas L primeta fue en 19070 cuando se examind su propio progriama Je
shnstracion publica v se destaco o b administracion cticas como elemento decisivo para
cronar o ccondnneo s o socnd ademas de ineramentar el s ol de ta direccion mediante

cooedernizacion admostratnvas o que Las Naciones Unidas pretendian e regulanizar a

Cuando  hablamos de una cultura administrativa universal relerimos al - desarrollo
continuado de un mismo paradigma administrativo, que en paises desarrollados se
establecio mas o menos satisfactoriamente, v que en los paises en desarrotlo continuaba en
roceso de establecimicento.

' Guerrero, Gerencia piiblici> en la globalizacion. pp. 16-34




los paises subdesarrollados’ conrelacion alos va desarrollados por-medio de.un.proceso. de

T 5.
descolonizacion.

Loable estuerzo sin duda, pero Ta modernizacion administrativa depende también de otros
fuctores como la modernizacion politica que para consolidarse debe poseer «una estructur
juridica con potencial para transformar expresiones vilidas de e voluntad estaial en
acciones predecibles, que estin en armonia con la constitucion politica: una amplia
participacion popular en el proceso politicor T capacidad de mantener la integracion
nacional por medio de la disposicion ordenada de fuerzas culuarales. religiosas v similares:
la aptitud para mezelar la destreza administrativa, fa responsabilidad y el raciocinio con la

valuntad papular. en una amalgama basada en la equidad ¥ fa justicia social». ™

No obstante, ¢n los paises subdesarrollados ¢l desarrollo politico no logro su madurez:”
situacion que I administracion  publica tuve que enfremar o la par de su propio
desenvolvimiento. Esti es la razon por la que os programas de ki ONU buscaban contribuir
a la actualizacion administrativa de estos paises: de il manera que wivieron que sustituir a
corca de las tres cuartas partes de los luncionarios anteriores por otros con escasa
experieneia v quienes, a su vez, tuvicron que enfrentarse a pueblos que confiaban en que la

independencia per se solucionaria los problemas de sus paises.

En cuanto a la preparacion de los funcionarios, fas Naciones Unidas trataron de subsanarla
con un programa de servicio publico universal denominado OPEX. que consistia en brindar

asistencia por medio de becas otorgadas a los funcionarios nativoes ¢ incorporando a otros

2 Organizacion de Naciones Unidas, Administracion priblica. Marco internacional (1967-
1987, México. Organizacion de Jas Nuaciones Unidas v Miguel Angel Porrtda. librero y
ulnm.dus tomuos, 1988, tomo 1 pp. 218-251.

(mun.m Crerencia priblica en la u/ulmll_m 1on. p. 18
ks da capacidad para absorber variedades vy tipos cambiantes de exigencias y de
organizacion politicas. Incluye la habilidad para encarar problemas nuevos v variables.
producidos por ¢l sistema, o que deben ser absorbidos de fuentes exteriores. S.N.
Lisenstadt. «Burocracia v desarrollo politicon. en Lapalombara, Joseph. Burocracia y
desarrollo politico. Buenos Aires. Paidos, 1963, p. 92, La idea bisica del desarrollo politico
es el erecimiento politico auto-sustentado como problema central v la capacidad del sistema
potitico para ubsorberto. Guerrero, Omar, £l Estado en la era de la modernizacion, México,
Plaza v Valdés, 1992 p. d41.
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expertos que estarfan al servicio de los gobiernos nacionales v recibirian sueldos de sus
arcas, Su experiencia se aprovecho en  actividades del  organismo  publico  donde

colaboraban, aunque fundamentalmente estaban obligados a tungir como mentores de sus

kS

colegas nacionales; o quicnes remplazarian a la brevedad posible.

I Jaosegunda reunion de la ONU (1971) se examinaron los avances ¢ hicieron
recamendaciones  relativas a contraer compromisos  politicos v administrativos. LEn
particular se propuso reformar, mejorar y fortalecer a o administracion pablica, asi como
mantener tasas de crecimiento de 6.3% y reducir la natalidad al 2.5%, lo mismo que

. . . b
disminuir el desempleo y el subempleo.”®

La tercera reunion (1973) centrd su atencion en el temario financicro y en las actividades
del programa de las Naciones Unidas en administacion y hacienda pablicas. En esta
ocasion se recomendd la creacion y el fortalecimiento de organismos clave para mejorar la
administracion  nacional en todos  sus  ardenes.  ademas  de establecer  reformas

- . . N . . .. . L.oT77
administrativas {undamentales para fomentar st racionalizacion ¢ innovacion.

Para la cuarta (1977) y quinta reunion (1980), Ly atencion de la ONU se enfoeo hacia
hacienda publica orientada al desarrollo, observando las tendencias que presentaba la
administracion pablica, para ello se valuaron los procesos v recomendaron medidas para
fortalecer la capacidad institucional v de mancjo a tin de enfrentar los desafios por venir,”™
En fa sexta reunion (1982) se hizo ¢ntasis en que los sistemas de administracion y finanzas
puiblicas deberiun ser mas elicientes y mas eficaces en funcion de los costos; mientras que
en laséptima (F984) respecto a examinar los retos v limitaciones de la administracion y las
finanzas publicas, ademas de que se recomendo crear nuevas modalidades de cooperacion
téenica a fin de aumentar la eficacia de las actividades de la ONU™

 Organizacion de Naciones Unidas, obra citada, pp. 236-238.

 Jhid, pp. 395-300.

77 Organizacion de Naciones Unidas, ddministracion piiblica. Marco internacional (1967-
1987), México. Organizacion de las Naciones Unidas v Miguel Angel Porraa, librero y
editor, dos tomos, tomo 11, 1988, pp. 15-17.

™ Ihid. pp. 385-391 y 429-430.

™ Ihid. pp. 475, 323.
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En 1987 se efectud la octava reunion y en ella se examinaron las medidas mas importantes
en administracion ¥ tinanzas pablicas para lograr ¢l desarrollo; por lo mismo, las
recomendaciones gue se hicicron fueron ya no solo en el plane nacional sino tambicén en el
internacional. como nuevas modalidades de cooperacion éenica™ Para este momento. tal
como lo expresa Omar Guerrero, los cconomistas neoliberales va buscaban eliminar esta
perspectiva de reforma administrativa. proponiende no el fortalecimiento de los paises
subdesarrollados sino. al contrario. desmantefar su administracion pablica y wranstormarla
en mera embajada al servicio del capital mundial. Es en estos momentos cuando entran en

enario de fa reforma administrativa organisimaos internacionales como la Organizacion

el e
para la Cooperacion y ¢l Desarrotlo Economico (OCDE). ¢l Fondo Monctario Internacional

(FMD y el Banco Mundial (BN).Y

Como puede observarse, por su atraso estructural los paises subdesarrollados no lograban
atn solucionar sus problemas cuando va tenian ante si nuevos retos que entrentar: es decir,
con todo ¥ gue no habian podido todavia organizar su administracion ni abandonar los
residuos del colonialismo al que estuvieron sometidos, de pronto tuvicron que empezar @

enfrentar los embates del neocolonialismo por medio de la regulacion.

El tabajo de Ja ONU ha constituido ¢l mayor estfuerzo para mejorar la administracion
publica de los paises subdesarrollados. a la vez que tue el primer programa general que
buscabi establecer condiciones relativamente equivalentes de desempeiio administrativo en
todos los paises del orbe. No obstante. se respetd por sobre todo la diversidad social y
cconomica de cada pais, o mismo que su cultura y sus instituciones politicas; por lo mismo
no puede pensarse en un recetario administrativo de aplicacion universal pues la
administracion puabtlica es parte fundamental de una sociedad nacional determinada, con sus

propias particularidades culturales. histdricas, cconomicas. sociales y politicas.

M Ihid, pp. 615-621.
SUoGuerrero, Omar, oLl management de la interdependencia global», en Revista del
TAPUG. nam. 2, Guanajuato, 2000, p. 13.
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I*sta sitwacion debe tenerse muy en cuenta para el desarrolo posterior o la construecion de
nuevos madelos o estrategias que pretendan mejorar Tas administraciones publicas de otros
paises que cada ver seoenlrentin mas a eseenarios de gran turbulencia, complejidad ¢
meertidumbre s ques cnmarcados por el contexto internacional, necesitan incrementar su

: x2
capacidad.

Como producto de T experiencie obtenmida con Tos programas de avuda teenica
proporeronada i los paises en desarrotlol Ly ONTT concluyd gue no pueden dejarse de kdo
las diversas condiciones nacionales s regionales, por lo mismo considerd que no e posible
veneralizar en b adopeion de un modelo en detrimento de otros o en otras palabras. negarse
A tomar modelos que siendo innovadores hago crertas condiciones particubines de un pais o

paises determinados con faintencion de mplanadlos artiticiadmente en otros

11 probiema de T asistencia w@eniva tue que estave encaninada a promoser un desarroflo
administrative restringido, limitado al wemario de Lo reorganizacion de las téenicas v de tos
mdétodos. a o descentralizacton de olicinas v o o creacton de nuevas corporaciones
administrativas: ademas de que carecio de an estudio ceologico, o sea gque contemplara

todos los fctores, todas fas varrbles y todos Tos actores nrwersos en el problema

I general, e L asistencia de fr ONU como T de los Estados Unidos en particular se
alejo de daadea del Fstado como guardian del derecho v asumio la nocion de Estado-
servicios destacando os aspectos administativos v de gestion sobre los reglamentos v

norms juridicas

Fstices korazon por fa que empezaron a surgir los estudios sobre modernizacion v

desarrotlo administrativo, producto del interés en la administracion pablica de los pais
subdesarrollados: como resultado se generaron nuevas ideas v téenicas que. al provenir de

paises occidentales desarrollados, no podian ser plenamente aplicables o otras realidades.

8 Guerrero, Gerencia piiblica en la globalizacion. pp. 16-54.




Con este modelo seintentd resolver los problemas administrativos, las condiciones

ceandmicas v los valores culturales en sociedades en transicion.®

Particularmente los problemas que agobiaban a los paises subdesarrollados eran referentes
al dinero, a fas finanzas, al comercio y al creciente endeudamiento: como consceuencia
vo que hacerse un cambio de vision sobre el papel del gobierno en L cconomia v de la

administracion como instrumento de su desarrollo,

Si bien los intentos de implantar modelos externos en la administracion de los paises
subdesarrollados desplazo a los modelos locales. ¢so no quicre deeir que los haya
reemplazado, va que el universo en el que trataron de implantarse posee gran cantidad de
diversidades  histdricas, émicas, culturales, religiosas v lingiisticas: su Gnico comun
denominador es el subdesarroflo administrativo. Estaes la razon por la que en muchos
paises actualmente se ha aceptado el tracaso del modelo oficing v se busca sustituirlo por el
de mercado, con visos a establecer un paradigma de implementacion global que. de igual
manera v opese o la experiencia, también olvida fijar su mirada en las particularidades de

LM
cada pais,

Lo positivo de la reforma administrativa radica en que. con todo y que los cambios de esta
ctapa eran adaptativos. fundamentalmente se desarrollaban desde el interior: razon por la

cual no se alejaban tanto de las condiciones vigentes en los paises. ademas de que al mismo

tiempo que se asimilaba la asistencia téenica de la ONU, los paises en desarrollo echaban a
andar distintas iniciativas, planes y programas de trabajo. A los que podemos sintetizar

. LA
comao sigue:

U bid. p. 66.

\' 1hid. pp. 75-70.

* Para ilustrar ¢ fenomeno tomamos una muestra representativa o hacemos una breve
deseripeion de las principales caracteristicas de la reforma en los paises subdesarrollados.
va que el objetivo principal de este trabijo no es describir puntualmente el proceso que ha
vivido cada pais. Para quien desee profundizar u obtener mayor informacion se sugicre
consultar Tas obras relativas al tema cuya ficha bibliogratica puede encontrarse al final de
ostas pagimas.,
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América Latina

Amdrica es por excelencia la representacion de los contrastes: al norte alberga o dos
grandes potencias. unit de ellas el pais mas poderoso del mundo: al sur comprende a un
vasto grupo de paises en desarrollo, tambicn Hamados del tercer mundo. Son éstos los que
han tratado  de  establecer  administraciones  publicas  que los coloque en situacion
conveniente para su desarrollo posterior: no obstante, la conduccion de csos procesos ha
estado influida por la asistencia téenica de las Naciones Unidas v de los lstados Unidos de
Amdrica por medio de la Fundacion Ford. v del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
entre otros. Mas alli de ta asistencia téenica. las acciones emprendidas por las naciones en
desurrollo reflejan amplias coineidencias en fos objetivos generales v oen los elementos gque

se necesitan para lograrlas.

La reforma administritiva en los  paises  subdesarrollados  buscaba  constituir  una
administracion pablica eficiente y dindmica, adecuada a las necesidades del Estado:® por o
mismo se¢ visualizaba a la reforma como un proceso planificado cuya concepeion y

desarrollo obedecian a un plan de aceién con un procedimiento racional ¥

Para los paises latinoamericanos la administracion deberia convertirse en un instrumento
idoneo para coneretar las policies y planes del gobierno. a fin de que el sector publico
dejara de ser un obstiaculo a la accion gubernamental v se convirtiera en un medio para
agilizar ¢l crecimiento de los pafses al mismo tiempo que se ampliara el bienestar

ceonomice v sacial de la pohlacion.

Alcanzar estos propositos implico poner en marcha acciones como la simplificacion de
procedimientos administrativos, la climinacion de funciones duplicadas o superpuestas, la

incorporacion de sistemas operativos modernos. la reorganizacion de las estructuras

¥ Dickson. Guillermo y Carbone, Roberto. «Argentinas, en Experiencias nacionales en
reforma  administrativa. - primer  coloquio,  México, Centro  Latinoamericano  de
Administracion para ¢l Desarrollo (CLAD), 1979, pp. 17-18.

¥ CLAD, Experiencias nacionales en reforma administrativa. primer coloquio, México,
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), 1979, pp. 88, 96.
100, 101, 107-112, 129, 204-226 y 227.




vigentes,™ el establecimiento de ta carrera administrativa (o por menos sentarsus bases), la

racionatidad administrativa y la reduccion del déficit fiseal,® ademas de determinarlas

funciones que debian quedar en jurisdiccion del stado sobre la base del principio de

sy . . I o
subsidiaridad (como es el caso de Argentina y Chile).

feualmente se elaboraron reglamentos y manuales, se expidicron leyves orgdnicas v se
promulgaron las necesarias para asegurar la compatibilidad entre la legislacion v la
estructura de la administeacion.”” La reforma se Hevd a cabo por organismos
gubernamentales especificamente creados para ese proposito, por lo que proliferaron
institwtos v escuelas nacionales de administracion pablica, que contribuyeron al proceso

capacitindo a los funcionarios o haciendo investigaciones.

th caso de Brasil es particularmente interesante debido a que los brasilefios consideraban
que fas retormas basadas en ifusiones teenoeriticas de reformadores ingenuos dejan de lado
la cuestion politica, asumiendo solamente una concepeion mecanicista: desde su punto de
vista la politica representa un mecanismo de correccion neeesario para asegurar que la
racionalidad de la reforma no excederid la de un determinado contexto organizacional,
incluso que puede ser un tactor benético para forzar al reformador a que deje la atmosfera

astixiante de las actividades téenicas.”

En general los paises subdesarrollados buscaban que la administracion publica promovicra
el cambio v no solo se adaptaran las estructuras y los procedimientos administrativos;
tambicén pretendian reorganizar las relaciones entre la administracion paiblica v los usuarios
du los servicios publicos, por lo que se propuso inspeccionar las medidas adoptadas por el

sector publico apoyindose en las denuncias ciudadanas referentes a las irregularidades, las

“//m/ pp. 17-18, 117 118, 172-183, 207, 218, 221, 241 y 242,
M thid, pp. 18,100, 101, 249 v 250.
Y Chile, en Experiencias nacionales en reforma administrativa, pp. 116 y 118, El principio
de subsidiaridad quiere decir que funciones de los niveles superiores del gobierno. se
tanstieren o los inferiores.
o ! CLAD, obra citada. pp. 62. 66, 208-210. 266 y 267.
" Ihid, pp. 71,88, 131,132, 187, 189, 226 y 227.
Carvalho, William, «Brasils, en Ihid. p. 71,
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inmoralidades o las incorrecciones cometidas por fa administracion pablica. Asimismo
propusicron fomentar la participacion de la ciudadania planteando problemas y sugiriendo
soluciones por medio de asociaciones, juntas de veeinos o grupos organizados que hicieran

. - P o
recomendaciones para la reforma de los tramites,

[in el caso conereto de Perd es interesante encontrar que el Estado tenia un drea de gestion
cimpresarial encaminada a normar ¥ racionalizar precisamente su actividad empresarial: o
sei conseguir fa eliciencia evitando los controles y las trabas burocriticas, Pero al mismo
tiempo los  peruanos  tenian claro que ¢l enfoque  cconomicista reduce el hecho
administrativo — al - eficientismo  de optimizacion  de  la relacion  insumo-producto.
desconociendo que este proceso es en esencia i accion creadora y solidaria del wrabijo

. . us
socialmente considerado.

No menos relevante es la experiencia de Puerto Rico, en donde, parat garantizar los

servicios prometidos al pueblo, su gobicrno implantd nada mis y nada menos que la

. P ~ . . . - L
clectividad, la eficiencia v la cconomia: las futuras famosas «3E»,”
Africa y Asin
Como ya lo anticipamos, con animo meramente ilustrativo es por lo que queremos tratar los

sasos de Adrica v Asia, asi. de manera general.

Al igual que muchos de Asia. fos paises subdesarrollados africanos obtuvieron su
independencia en los afios de 1930 o 1960, de tal manera que durante este periodo de
reforma sus administraciones estaban en proceso de maduracion; si no ¢s que en plena
ctapa de gestacion. Debido a que las metropolis habian inhibido deliberadamente ¢l
desarrollo de la administracion pablica en estas naciones, omitiendo la introduccion de los
principios basicos de la administracion publica como son la unidad y la descentralizacion.
sus funcionarios no ¢ran mas que simples cjecutores; es decir, habian frenado y limitado

premeditadamente la modernizacion administrativa,

T CLAD, obra citada, pp. 71, 116-118, 151, 157,241 y 242,
Y3 Perti, en Ihid, pp. 220y 227.
2 Montaiics, Luis. «Pucrto Ricon, en fhid. pp. 241 y 242,
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Con todo y que estas administraciones cran copia fiel de tas de tos paises colonizadores, sus
ohjetivos cran muy restringidos pues carecian de responsabilidad ante los grupos politicos y
la opinion pablica local. por lo que tnicamente desempenaban funciones de regulacion.™
Por to mismae. los nativos ingresaban al servicio a partir de examenes de competencia
practicados por comisiones de servicio civil: una vez gque se admitia a los aspirantes segin
sus logros, ¢stos sabian que ocuparian siempre un puesto inferior al que tuvieran los

colonizadores debido a que no estaban considerados los ascensos para ellos.

De esta maneri. uno de los principales problemas que tuvieron gue enfrentar tas colonias
cuando logran su independencia fue el reemplazo de los funcionarios extranjeros, que
acupaban los puestos mis elevados ¥ por lo mismo se encargaban de Ta hechura de poficy:
cosi que desconocian por completo. Como es natural, los problemas se agravaron como
resubtado del cambio de vida colonial, pues de una administracion encargada de cubrir
tnicamente los servicios basicos tuvieron que pasar de pronto a otra gobernada por un

Estado responsable de o soberania, del desarrollo y de fa prosperidad social ™

En resumen. fue asi como se lleva a cabo la reforma de Lo administracion publica en estos

paises. de 1950 hasta mediados de la déeada de 1970, aproximadamente. Iis importante
dejar claro que la mayor de las veees los resultados obtenidos no coincidian con los
esfuerzos que los gobicrnos hacian. para colmo. a pesar de los pocos logros. no se hicieron
estudios sistematicos para explicar las causas que determinaban esos resultados: por el
contrario, lo que privo fueron las explicaciones simplistas que no servian para encauzar
esfuerzos futures.”™ Un factor que explica esto es la tala del servicio civil de carrera, pues
al no haberse establecido. no ha permitido la continuidad en ¢l seguimiento de los esfuerzos
hechos en el pasado inmediato a fin de orientar reformas graduales ¢ incrementales solidas

hacia ¢l futuro.

97 Guerrero, Omar, Del Estudo gerencial al Estado civico. México. Universidad Auténoma
del Estado de México ¥ Miguel Angel Porrta. librero v editor, 1999, pp. 21-22.

" Ibid. p. 23.

" Aguiluz. Dennis. Flores, Gilberto y Vidal, Héctor, «Ideas para una estrategia de
desarrollo administrativo en los paises del istmo centrommericanon, en  Experiencias
nacionales en reforma administrativa, obra citada. p. 277.
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Fodavia mis. a esto se sumo la proliferacion de diagnosticos de bujo nivel de profundidad
que encontraban las explicaciones de la inoperancia de la administracion pablica en los
tramites engorrosos, la duplicacion de funciones, Ta debilidad de sistemas como los de
presupuesto o planificacion v Jos excesos de personal. por nombrar solo algunos, cuando en
realidad todos esos problemis no erin sino solo - los sintomas marginales de la verdadera

problemtica del sector pablico ©7

La simple incorporacion de clementos que se consideraron modernos llevo a que los

esluerzos de mejoramiento hicieran hincapic en el proceso administrativo, mas que en los

fines que se conseguirian mediante las actividades sustantivas del sector publico. Es por
esta razon por Lo que los programas de reforma administrativa se plantearon mejorar los
sistemas de presupuesto. de contabilidad, de personal, de proveeduria y demas. sin
asoctarlos o las acciones sustantivas o a los productos formales que el sector ptblico
generi,” Los programas de reforma administrativie aparecian como fines ¢n si mismos., sin
reflejar L intencionalidad real del gobierno para mcjorar su propia capacidad  de
cjecucion:™ como conseeuencia se concluyo que a futuro la reforma requeriria de un
conocimiento adecnado de a realidad nactonal, y para ello se claborarian diagnosticos que
permiticran mediv fa brecha entre aosituacion actual v el modelo de pais que se aspiraba

tener

A finales de la década de 1970 nuevos actores entran en el escenario de la reforma

admimistrativa y propician una variacion radical en las administraciones de los paises

U tbid. p. 278,

P Ui buen testimonio de esta decision la encontramos en la siguiente cita: «[Ellos] estan
mais preocupados del proceso de administracion que del contenido de los programas.
Consceuentemente los aspectos relacionados con cambio social, si las demandas estan
siendo  exitosamente  satisfechas o inducidas, esiin mas alla de su campo. Una
administracion mejorada se supone que serd una administracion exitosa». Warren Hehman,
«Rising Expectations and the Revolution in Development Administrations, en Publie
Administration Review, vol. XXV (diciembre de 1965): p. 3170 citado por Aguiluz,
Dennis, et al, «ldeas para una estrategia de desarrollo administrativo en los paises del istmo
centroamericanon, en fhid, p. 280.
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subdesarrollados: con base en la economia neoliberal, Tos esfucrzos para reformiir a estos

paises se encauzaron a reemplazar al modelo de implementacion de despachio, vigente hasta

el momento, por el de mercado.
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CAPITULO I

LA REFORMA ADMINISTRATIVA GERENCIAL
Lav nueva gerencia priblica, sus variantes y
el modelo de gerencia global de kb OCDE

21, La reforma gerencial

Ia retorma clisica (racional-legal) en Lo administracion publica se ha empleado desde que

s, politicas, cconomicas,

el Bstado es maoderno, asumiendo las caracteristicas histori
soctales v oculturales vigentes de cada nacion. Comao vimos en el capitulo anterion. en ¢l
cana de los paises subdesarrollados ¢l proceso fue adaptativo, pues desde sus inicios avo la
influencia de orpamzaciones externas como la Fundacion Ford v de manera muy particatar
L ONT entanto los patses desarrotlados se dedicaban o actualizar sus adnnmisteaciones
mediante un proceso mnovative con ajustes inerementales elaborados por instituciones.,
organtsactones ¢ insestigadores especializados en administracion publica. los cuales, mas

que observar hacie ¢l contestointernacional, presentaban o sus administraciones comu

modelos exttosos

bt situacion perdurd hasta que aparecicron los déticit tiscales en los anos de 1970,
cansados, se dice, por mantener amplios sistemas de seguridad social: pero sobre todo por
ol cambio de modelo cconomico mundial que proclamaba la decadencia del modelo

ceonomico keynesiano v del Estado de bienestar por ¢l constitnido.

A partiv de Tas décadas de 1980 y 1990 la idea de una erisis estructural del modelo de
enestar (o del Estado de bienestar keynesiano) se generalizo; por lo mismo se ha dicho

que «f..] as eorfas de laintervencion del Estado se tornaron en caducas y destasadas, v




sus doctrinarios fueron  acusados  como emisarios de un pasado ominoso,” como

- 1
representantes del barroco ceonamicon,

El colapso seexplico a partir de [actores economico-sociales que justiticiron la erisis s

generaron las presiones de cambio: razon por la cual ¢l consenso social-reformista se vio
PR P . 2N

desplazado por la hegemonia ideologica neoliberal.” Nooobstnte. lo gue realmente

determing el aleance, la naturaleza vy la orientacion de fondo de las transtformaciones

posteriores fueron los componentes politico-ideologicos.

En consecuencia. ¢l paradigma econdmico se trasladd desde las worias kevnesianisias en
las que el Estado regulaba la renta total disponible para la compra y venta de bienes v
servicios en toda la economia: es decir. del proyecto que habia venido guiando la cconomia
mundial. hasta ¢l esquema de las teorias neoclasicas donde ¢l mercado es el rector del

tuncionamiento de la cconomia --ya noe el Estado- y el papel principal lo asume el cliente.”

kn este escenario las ideas neoliberales que se apoyan en las teorias  ceonomicas
neocldsicas, que proclaman al mercado como ¢l rector del funcionamiento del Estado,
surgen con tal fuerza que la administracion publica también se empicza a considerar en los
mismos términos: a tal grado que el esquema neoliberal fue propuesto como la posibilidad
para reestructurar @l Estado de bienestar keynesiano, pues o los clementos de Ia
administracion burocrdtica se les imputdo un cardeter élicamente neutro v ligado a

racionatidades funcionales de tipo meramente eficientista.

" Guerrero, Omar, Del Estado gerencial al Estado civico, México, Universidad Autonoma
ded Estado de México/Migael Angel Porria, librero y editor, 1999, p. 44,

© Brugué, Quim. Amoros. M. y Goma, Richard. «la administracion piblic
organizativa u opeion ideologica?s, en Gestion y andilisis de politicas pablicas
Nacional de Administracion Pablica, Madrid, ntm. 1, 1994, p. 34,

© Esta transformacion es sumamente importante ya que ocurre justo en los ¢jes gque mueven
¢l proceso productivo. pues la economia neoclasica se conduce por el supuesto de que ¢l
valor de las cosas no se encuentra en la utilidad sino en los descos v en las necesidades
tescoger. prelerin): esto es. un objeto vale por la apreciucion que de €1 tenga el individuo.
no por el trabajo que se tenga que hacer para fabricarlo: lo que puede observarse en el
comercio o en el proceso de la catalaxia. Guerrero, Omar. La nueva gerencia piiblica. en
preusi pp. 01-63 v 71-73,
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Al mismo ticmpo que se generaban cambios en el entorno ccondmico mundial, proliferaron
organizaciones internacionales cuyos propositos cran contribuir al mejoramicnto de Jas
cconomias de los paises curopeos que habian quedado debilitados despucs de la segunda
gueera mundial: nos referimos a la Organizacion para la Cooperacion v el Desarrollo
Feonamico (OCDE), al Banco Mundial (BN v al Fondo Monetanio Internacional (FNIT.
Los  objetivos  de estas organizaciones  evolucionaron  contorme  iba avanzando  la
transformacion o se resolvia el problema que habia motivado su creacion, de tl manera que
Hega ef momento en ¢l que asumicron lunciones para las que no fueron ideadas:
particularmente es el caso de la OCDEL organizacion de naturaleza comercial que. como lo
wtlizaremos mis adelante, a partic de los afos de 1980 empezaria o influir con gran fuerza

en la reformacadministrativa del mundo.

Por su parte la ONU perdio preeminencia en los procesos de reforma ya que los cambios ¢
innovaciones que habia propuesto estaban encaminados o conservar ¢l esquema que los
propulsores de It cconomia de mercado consideraban caduco.' Con todo. sus reformas
aportaron un gran contenido de elementos provenientes de la gerencia privada tayiorista.

que como hemos observado perteniece aun desarrotlo anterior en cuanto a téenicas de

"L.a ONU continua organizando reuniones y conferencias sobre desarrollo y administracian
publica para discutir la importancia de buscar una administracion pablica competente:
tundamental para ¢l desarrollo. Enoesas reuniones reconocian que como consecuctieian de
los cambios que ocurrian en ol contexto mundial. era neeesario modificar las relaciones
radicionales entre ¢l Estado v la sociedad: igualmente estuvieron de acuerdo en gue
muchos gobiernos se estaban reorientando hacia Ly reglamentacion. que Ta complejidad de
las tunciones de o administracion pablica se mcrementaba cada ves mids vy que.
clectivamente. habia cambios significativos como resultido de Lo relevancia gque se e
estaba otorgando al mercado. No o obstante, tambidén acordaron que de acuerdo con Jas
tellexiones de un grupo de expertos internacionales, junto con fas del seeretario de la
Asammiblea General de Ta ONUL Lo que debe hacerse es enfatizar ¢l transito hacia un Estado
tormulador de poficies y reglamentaciones, nxis que hacia uno solamente productor.

I'neste sentido las funciones de andlisis, planeacion y evaluacion se corresponden con el
nuevo papel de la administracion pablica [y cual, ante este nuevo, cambiante y complejo
ambiente debe tener una capacidad de decision solida para garantizar el desarrollo
sostenible mediante la planificacion, la gestion de policies, 1a movilizacion de recursos y
los programas de gastos publicos. Gonzdlez Salas, Edgar, «La importancia de la reforma al
Estado y a la administracion pablica. El concierto mundials, en Reforma al Estado v a la
administracion priblica en América latina, Colombia, Escuela Superior de Administracion

Pablica. 1997, pp. 50-55.




administracion privada entocadas mas bien al funcionamiento y o la produccion interna.”
Dentro de Ta nueva propuesta las téenicas an contintan, pero solo en parte pues también
como modelo integral de gerencia privada dejaron de ser vigentes debido a gque lo que se
exalta para el cambio en Lo nueva gerencia y se busca hacer extensivo a la administracion
pablica no es sino un esquema de empresa mercantil donde el éntasis se ha pasado de la
produccion al comercio. Ciertamente «el coneepto de produccion de servicio purimmente
tavloriano v no funciona por implicar aeciones en secuenci, asr como tampoco g

. . . “
OIEIIIZICION Jue I‘L‘]‘I'lldlICL‘ CSa seeuencum.

liste nuevo enfoque gerencial se ha presentado como la medicinag que puede’ aliviar los
problemas det modelo elasico de administracion piblica, partiendo del supuesto de que si
todas as administraciones necesitan resolver los mismos  problemas, entonces pueden
aplicarse las mismas soluciones: un solo esquema estandarizador que por ¢l hecho de

mostrar sus beneficios en los negocios puede cavnsarlos también en ¢l sector publico.

Christopher Hood ha concluido que «no existe una Onica y simple explicacion ni una
mterpretacion aceptada sobre el porqué de su aparicion ¥ popularizacion»: v da cuatro
posibles razones: «un capricho de la modan: «el interminable renacimiento, a pesar de los
repetidos fracasos, de la idea de que el éxito sustantivo puede ser conseguido gracias a la
prictica de rituales especiticos (gerenciales)»: «una atraccion entre opuestosn v «una
respuesta frente o un conjunto de transformaciones sociales especialesn, las cuales incluyen
cambios ¢n Jos ingresos v oen su distribucion, posindustrialismo, post-fordismo. nuevas

maquinarias politicas y crecimiento de los trabajadores de cuello blanco. No obstante.

¥ Para la nueva gerencia piblica, ¢l paradigma de administracion publica. expresado por cl
tipo ideal de burocracia y la idea tayloriana de gerencia como ¢l mejor camino, estan
muertas. Michalopoulos, Nikos, «Trends of Administrative Reform in Europe: Towards
Administrative  Convergence?s. en The [nternational Public Management Review,
volume 2. num. 2. 2001, p. 40, http://wwwinpuma.net/iest2/issue3/.

“ Dupuy. Francois, «Why is it so Difficult to Reform Public Administration?», en
Goverment of the Future: Getting from lHere to There. Public Management Service, Public
Management Committee, Symposium held in Paris, [4-15 september 1999, p. 5.
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segun Hood, ninguna de estas explicaciones es satisfactoria, aungue desde su punto de vista

L cnarta es la mas sugerente.’

Hans-Ultrich ha expresado. por su parte, que la razon principal por la que se ecelipso el
modelo clasico de administracion v. por consiguiente, las reformas que responden @ su
logica, se debe a la constatacion de su mal funcionamiento: par o mismo. con la idea de

reformar su administacion pablica, alpunos paises ejecutaron ¢n los anos de 1980

estrategias mas amplias pact reducie el papel del Estado: ahorraron en el sector pablico,

deseentralizaron v privatizaron. Solo gue este nuevo estilo gevencrd ha generado
por su taceta privatizadora sine tambicn por sus potenciales
N

polémicas, no solo

consecuencias imprevistas de by relacion entre Ly burocracia o politics

Comao se ves con lasupuesta quichra del Bsado adnumistratvo surge kv nueva gerencia
priblica, bajo T adea de gque los males que lo aquejan son curables via la reforma endo-
privatizadora convertir al Fstado en un Estado mancjador o gerencial, solvente para

N - . 9
(1C.\L‘ll][k‘ll(ll' sus funciones.

La reforma gerencial ha asumido varias modalidades que comparten las mismas
caracteristicas. con la sulvedad de que algunas se acentian con mayor intensidad. asi
tenemos cuatro clases diferentes: la empresavial v posburocriatica norteamericanas, la
Westmister inglesa y finalmente, el modelo emblemiatico por excelencia, el estilo gerencial
yue propone ln OCDI y que se basa en fa orientacion al cliente. El proposito de la OCDE
es reformar a la administracion pablica para ponerla al servicio del cliente: establecer

wercados en el seno de los procesos gubernamentales. desarrollar o competencia mercantil

7 Hood, Christopher, citado por Huges, Owen L, «Perspeetivas en gestion publicas, en
Lecturas de gestion ptiblica, Ministerio de Administraciones Pablicas, Instituto Nacional
de Administracion Pablica. Madrid, 1996, p. 111.

8 Derlien, Hans-Ultrich, «Modemizacion administrativa: moderna, modernista o post-
modernistan, en Gestidn y awilisis de politicas. num. 7-8, Madrid, 1996-1997, p. 146.

? La endoprivatizacion significa sustituir la gestion de Jos asuntos publicos por la idea, la
metodologia y la téenica del espiritu empresarial privado. Guerrero, Dol Estado gerencial
al Estado civico, pp. 46 y 142.
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entre las dependencias administrativas. constituir la orientacion empresarial privada dentro”

. . . . i
del Estado y decretar la separacion tajante entre management 'y policy

2,1.1. Ef gran viraje hacia la velorma gerencial

Desde finales de la década de 1970, pero mas especialimente en los anos de 1980 la reforma
administrativa se erigio en una nueva faceta que la ubico como elemento preponderante en
la agenda de tos estados.” A diterencia de la anterior oleada de reformas. en ésta dejan de
ser importantes las diferencias sustanciales entre los paises desirrollados v los que estin en
vias de desarrollo, entre los socialistas ¥ los capitalistas. por el contrario, ahora se considera
que a partir de unesquema inico pueden brindarse los clementos y - las directrices
neeesarios para que cualquicr pais convierta a suoadministracion pablica en una agil ¥
tlexible organizacion empresarial, Esta idea ha dado lugar a que sus promotores aseguren
que esta vez siha Hegado fa ¢poca de o verdadera retforma administrativa, pues consideran
que durante anos inicamente se electuaron cambios imitdos v esporidicos en la

administracion piblica.

Aquellos que consideran gque la reforma administrativa b cambiado expresan que el
proceso de reforma clisico se ha institucionalizado v se le han sumado otros elementos
importantes. De este modo, la racionalidad del disefo organico v procedimental, o ¢l
control de legalidad de gasto v pagos se dan por descontados: ahora el ¢nfasis se desplaza o
otro plano diferente: al de la frontera que separa las administraciones de su entono social,
por lo que la reforma es mas que simplemente reorganizacion administrativa,” Esta
afirmacion podria ser muy positivit. pero esti fundada en coneeptos y perspectivas que
alcjan al aparato administrativo de los  propisitos  esenciales de la ciencia de la

administracion pablica.

" Guerrero, Omar, «B] management de la interdependencia globals, en Revista del
TAPUG, nam. 2, Guanajuato, 2000, p. 20.

" Wright. Vincent. «Redefiniendo ¢l Estado: las implicaciones para la administracion
Pﬂl’lh“cil». en Gestion y anilisis de politicas piablieas. nam. 7-8. Madrid. 1996-1997, p. 27.
“ Beltran Villalva, Miguel. «De ta reforma de la administracion al control de la calidad de
los servicios pablicos». en Gestion y andlisis de politicas, nitm. 5-6, Madrid, 1996, p. 10.
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Bl ogan viraje en Tas tendencias prevalecientes derelorma en administracion pablica tue
cuando trrmipieron Jos gobiernos peoliberales en Pstados Pnidos v Reno Finidos s su
mtluencin empezo o determinar alos paises subdesaerollados en fomn de lecaiones sobre
desregulacion v planteamientos prisatizadores todos eflos extranos asutradicion pueidica y
a las pracucas de gestion publica (o dicho de o mancers, coando se cambio of paradigma
ceonomico: de hevnesiano g neoliberal, sustentade en las teoris neaclasteasy. B
tundantento de este cambio es el porme Bere (1080 un documento elaborado por el
Banco Nundial cn o que se evidenciaba crudamente ol estado de las administraciones
puhlicas: su remedio propuesto tue didistico s dudas va que recomenda que Tas empresas
publicas operaran bago b proncipio de Tucros pero fomas exticimoso os susuperencr de

provatizar o ligudar esos orpanismos.”

Pasando por alto Ja historia, ¢ Banco NMundiad desconocio i mmadures que aan tenian los
provesos de consttaccion nacional de los pases subdesarrothindeos s les recontendo hacer en
povas decadas to gue los paises de occidente habian hecho en sivlosoy por s fuea poco,
paso por abto ol fracaso de Jos programas de asistencia téenica de fe ONU con los que
buscahan estublecer condiciones similares de operatividad on las admiistaciones de los
peaises en desarrollon mtentos que tras de suexperiencra habian conclhudo en lo importante
que ent tomar en cienta todas Tas caracteristicas de cadia uno de los paises en cuestion. Bs o

. . . "
que o que Riges dewomina admoustracron: ceologica, para el desartollo de Las reformas

I'n b esenci del modelo gerencial se observan elementos pencrales que introducen la
sleologin empresarial privada en el gobicmo. ademas de establecer metcados, promover la
competencit comercial soseparar ab managemene de la poliev. Princamente adoptando estos
clementos ex como las adninistraciones pabheas seran capaces de comprender Tas pricticas
ceonomicas puevas, lo mismo que supervisar ¢l nuevo v complejo contexto mundial con
objeto de generar ks capacidades de respuesta. reexaminando sus funciones centrales.™

3 Guertero, Omar, Gerencia piiblica en la globalizacion, México. Miguel  Angel
Porria/Universidad Autonoma del Estado de México, 2003, pp. 89-99.

H Riggs, Fred, The Ecology of Public Administration. London. Asia Publishing House,

1967, p. 2.
¥ Guerrero, Gerencia piiblica en la globalizacion, pp. 125-1606.




Al respecta, Christopher Hood asegura que: «una torma de interpretar los origenes de a
nueva gerencia pablica os como un matrimonio de dos corrientes de ideas diterentes. Una
fue ef “nuevo institucionalismo econdmico” ] desarrollado de Ta cleccion publica, la
teoriat de os costos de transaccion y de T teoria del agente principal {...] «la otra parte del
matrimonio es ¢l altimo grupo de oleadas de gerencialismo del tipo de negocios en el sector
publico | ] «Este movimiento ayudo a generar un grupo de doctrinas de reforma

administrativa basadas en la idea de gerencia profesional como aptitud portatils.,

Empero. el espirite de Jas nuevas reformas o representa L gerencia catakictica, que brota
de las relaciones comerciales de mercado. Esta gerencia, o su vez, implica ¢l cambio de
concepeion sobre el valor, generado en la ecconomia neoclasica: esto es. lo que determina cl
precio de un articulo no es el tiempo. ni el trabajo ni la cantidad de recursos gastados en su
produceion o incluso su utilidad: el precio de un articulo lo determinan los deseos y anhelos
que el consumidor o cliente tenga de obtencerlo. Y que eso solo se puede conocer mediante
el intercambio o catalaxia, que es lo gue representa una parie medular de la cconomia

neocliasici.

O como lo externd David Mathiasen: «otro aspecto de la cconomia contempordnea que
soporta i la nueva gerencia publica es su detinicion del valor. El valor es genceralmente
tomado del precio por ¢l que un objeto s intercambiado, no hay un valor inherente en el
nundo de la economia de mercado. De acuerdo con este punto de vista, los comerciantes de
hienes y raiees quicnes esperan que el precio de una casa incremente para aumentar lo que
vitle. estan atrapados en itusiones vanas. e manera similar el precio del trabajo en el sector
publico deberia ser determinado por un gerente que compra las habilidades que necesita,
dando ¢l mejor precio por lo que puede obtener. En este marco los esquemas de
compensacion y clasificacion uniformes del personal del scetor plblico son vistos como

deficientes v costososn.”

' Hood. Christopher, «A Public Management for all Scasons?», en Public Administration
Review, vol. 69 num. 1. United States, 1991, pp. 5-6.

" Mathiasen, David, «The New Public Management and its Criticss, prepared for- o
Conference on the New Public Management at the University of St. Gallen. St Gallen,
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Por consiguiente, en la nueva gerencia se observa al ciudadano como cliente y éste, a partir
de sus descos v preferencias, otorga Lt informacion necesaria para retroalimentar ¢l proceso
de produccion y provision de servicios, y para asignar los precios que haran que fa
administracion publica funcione como un mercado.

Los exaltados benelicios de este paradigma, como ya lo hemos mencionado, han sido
divulgados por organismos mundiales como la Organizacion para la Cooperacion y ¢l

Desarrollo Economicos. ¢l Fondo Monctario Internacional y ¢l Banco Mundial."™

Ciertamente, como lo senata Rob Laking: «las reformas de gerencia publica juegan un gran
pipel en muchos programas bilaterales y multilaterales, Agencias internacionules con
influencia significante a truvés de su poder de financiamiento ~particularmente ¢l Fondo
Monctario  Internacional vy ol Banco Mundial-, lrecuentemente solicitan condiciones
relativas a gerencia publica en los acuerdos para préstamos o créditos. Los componentes de
gerencia publica son casi universales en los préstamos o créditos del Banco Mundial, donde
en 1994, nueve de cada diez eréditos nuevos tenian condiciones sujetas a gerencia piblica o

. . S 9
& componentes para ayudar en el mejoramiento de la gerencia pablicay.!

De heeho se ha fucilitado un considerable préstumo inter-paises, especialmente desde la
OCDE y del Banco Mundial. para difundir estas ideas a partic de escuelas de negocios,
seminirios gubernamentales y stands en los acropuertos. No cabe duda que la venta de
ideas sobre management ha sido una de las industrias mas prosperas y productivas de los

afos de 1980 y 1990: por lo mismo ¢l servicio de gerencia publica de la OCDE ha

Switzerland, July 11-12, 1996, p. 4. David G. Mathiasen, Counsellor, Public Management
Service. Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD).

¥ Wright, obra citada, p. 30. La OCDE, por medio de su Comité de Public Management, el
Banco Mundial y el FMI han sido diseminadores internacionales de las ideas de reforma
gerencial como nueva gerencia publica. Pollit, Christopher y Bouckaert, Geert, Public
Management Reform. A4 Comparative Analisis, United States, Oxford University Press,
2000, pp. 20-21.

1" Rob Laking, «Don't Try this at {lome? A New Zealand Approach to Public Management
Reform in Mongolias, en International Public Management Network, Conference in

Salen/Oregon, June 1998, p. 9.
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reforma en los diferentes pais

2.1.2.

Vinee

tido un punta de influencia nodal entre Ta red de los departamentos encargados de la

s desde los aios de 19807

Presiones, impulsos ¢ incentivos para L reforma

nt Wright ha explicado que el enfoque de nueva gerencia pablica (sea o no el mads

adecuado para la reforma de la administracion pablica) surgio como respuesta a presiones

de div

a)

)

ersa indole, ™ entre las que podemos mencionar:

La internacionatizacion de los mercados industrial v financiero, Este fenomeno estad
creando grandes problemas de coordinacion administrativa mundial. transnacional o
fronteriza. provocando en ciertos seclores un desajuste entre las - estructuras
administrativas nacionales. los procedimicntos v el personal. lo mismo que en la
gestion  administrativa de los nuevos  requerimientos regulatorios
internacionalizados.  La internacionalizacion  que  algunas veees  ha supuesto
crecientes  conexiones entre  empresas  colectivas ¢ intercambio  de acciones.,
acuerdos de investigacion o comercializacion por nombrar solo algunas: no solo en
paises diferentes sino imbicn entre las empresas publicas v privadas. Se dice que
este aumento  de o hibridacion  extanjero’nacional.  publico/privado  esti
desdibujando Ta identidad y las lincas de responsabilidad para los administradores
publicos.

Las presiones ccondomicas y {inancicras causadas por problemas de deuda v défieit

publicos, de rentas publicas del Estado v de resistencia fiscal (exacerbadas en
luropa por las exigencias del criterio de Maastritcht) que han tenido un impacto
directo en presupucestos administrativos v en el personal. Probablemente ésta sea la
Gnica verdadera presion para la reforma, ya que asi o han confesado abiertamente
virios gobicrnos.

I3l cambio paradigmatico general con su fuerte prejuicio ideologico contra ¢l
Estado. ¢l gran gobierno y las abotargadas burocracias. En lo que a las

administraciones sc refiere, ¢l paradigma no ha sido alimentado (nicamente por

;
2 pali

ity Bouckaert, obra citada, p. 31.

) . .
2 Wright. obra citada, pp. 27-29.
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ceonontias oricntadas al estilo Chicago de mercado, sino también por eorias de
cleceion publica (con sus simples nociones de comportamienta burocritico), por la
teoria del agente-principal, por muevas teorias de derecho de propicdad ¥ por los
anilisis ccondmicos del fracaso del seetor publico. Una de las elaves para entender
este cambio paradigmitico es llegar a la idea de que el ciadadiano, an coneepta
problematico para los pensadores neoliberales, es un consumidor individual o un
cliente de servicios pablicos vy tiene derecho a ciertos niveles de servicio
comprobados analizando sus rendimientos, Este avance. que va de i «época del
cliente cautivo a la del consumismon. esti Heno de consecuencias para el paradigma
del tradicional servicio pablico.

Ll cambiante programa politico en muchos paises, con la creciente prominencia
politica de problemas como ¢l medio ambiente. ¢l rifico de drogas v la ley y ¢l
orden. Muchos de estos conflictos  requieren  nuevos  cuerpos  administrativos
nacionales. transtronterizos o internacionales v cooperacion: ademas de expunsion
burocritica.

El entorno politico de repiblicas cambiantes o en constante  transtormacion,
crecientes actividades dinamicas en algunos paises v cambios de rvégimen o
desintegracion de las tradicionales estructuras administrativas debido al impacto de
contlictos que se alargan cn algunos paises.

El cambio tecnoldgico. fa explosion de las teenologias informativas convergentes
que provocan una creciente relacion entre telecomunicaciones y la elaboracion de
datos por ordenador y productos automatizados de oficina. Todas las implicaciones
para ¢l sector pablico tienen que ser aceptadas, mas aan: absorbidas: no obstante ¢l
impacto ya se siente en las tradicionales jerarquias burocriticas del Estado. La
nueva teenologia tambicén esta ranstormando la naturaleza de algunas industrias del
sector publico, haciendo obsoleta la nocion del monopolio natural y transformando
empresas  monoproductoras  de  base nacional en grupos multiproduccionales
internacionalizados que son mas dificiles de administrar,

La presion democratica con sus conflictos y problemas, aunada a su exigencia de
mds y mcjores servicios, pero mis baratos; mayor efectividad pero también mayor

fransparencia y acceso, mis rapidas decisiones pero mayor participacion y consulta

: ( - 753
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ciudadana, autodireecion y-democracia industrial, ¥ representacion. para todos los
grupos sociales. Con todo, no esta nada claro lo que se entiende por_ hurocracia
administrativa. ya que su significado ha cambiado con ¢l ticmpao y ahora incluye
exigencias  contlictivas: pese @ que impacten sobre la moda  administrativa
aumentando el sentido de desorientacion que atlige a las administraciones pablicas
on muchos paises.

Ll descontento generalizado ante la actuacion del sector pablico. Este descontento

ha tomado distintas v contlictivas formas en cada pais: para algunos ¢l seetor
pubhico es demasiado politizado y esti muy obligado por gratitud o los politicos o,
e su detecto es demasiado independiente v no o suticientemente sensible o Jas
exigencias de sus dueios politicos; para otros ¢s demasiado libertino, ineficiente.
oscuro ¢ incluso caliticado a veees con razon como corrupto. Por todo ello no es
sorprendente que algunas teorias de eleecion pablica, con sus criticas acerca de las
tendencias intrinsecas de los burderatas orientados hacia si mismos, se conviertan en
los tundamentos filosoticos de moda: [o mismo que la racionalizacion para los
programas de reforma o as criticas de intervensionismo estatal basadas en su
inherente inclicacia comparado con el mercado. En su busqueda de remedios faciles
para problemas inherentes a la direecion de las crecientes demandas para ¢l Estado
con medios cada vez mas limitados. los politicos aceptan, quizd demasiado
rapidamente, parte o toda la eritica neoliberal del sector pablico: de este modo. si ¢l
sector pablice no pudiera ser abolido o radicalmente rebajado.  deberia ser
reformado.

La denominada revolucion gerencial que pone en tela de juicio los procedimientos,
téenicas y estilos tradicionales, a ta vez que atirma que la eficiencia reside en
unidades direccionales mas pequenas, mas descentralizadas, mas flexibles, mas
especializadas y mids auténomas, dirigidas por jerarquias aplanadas, con un mayor
nivel de participacion de los escalones s bajos. Bajo esta nueva vision las grandes
organizaciones publicas. jerdrquicamente estructuradas ¢ integradas, sujetas por
multiples niveles de leyes o regulaciones que emergieron durante el periodo de

crecimiento del gobierno, de produccion masiva. de paternalismo vy de uniformidad,
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ya no son apropiadas en una era de fNexibilidad. de eleceion y de responsubilidad

personal,

Observar a la administracion pablica tradicional como una de las principales causantes de
los males del gobicrno tuvo como consecuencia que el desco de retorma, a partir de un
nuevo esquema. hillara identificacion entre los gobrernos de todas Tas tendencias policas s
se compartiera entee ellos: particulirmente el deseo de reforma encontrd cco favorable entre
alpunas de las ehites modernizadoras de las adounistraciones pablicas nacronales, algunas
veees cconadceratas. eriadas con oo dicty Jdeocconomias clisicas que tueron cobrando
preponderincr en el proceso pero que. sobre odos se lsoniean de no estar corrompidus m
por fos instintos supetos a reglas de los abogados mi por el perezoso esceepticesmao inducido

por el estudio de T historia o de Ly cienera politica

sty razon es por L que el paradigma neogerencial pablico propone una colision maniguea
de conceptos que abarca desde lo antiguo v decadente hasta lo novedoso v vital: 1o gque se
traduce en que by oadministracion publica elabora reglas, regulaciones s hechura de
decisiones letirgica. mientras que ¢l nuevo manejo  publico  ostenta decisividad.

Haginacton v pasion por L actividad

Sin embargo. detris de Jos argumentos antiburocraticos vy promercado estan las ideas

ademas de Ta corriente del

provenientes de las escuclas de economia de Chicago v Austria.

public choice; ideas que se volvieron muy populares sobre todo en Reino Unido. con

1hid, p. 30.

Guerrero Orozeo, Omar. «El “management’ pablico, un concepto clusivo. Cuatro
variaciones sabre el mismo teman, en Revista de administracion publica, num. 100,
Instituto Nacional de Administracion Pablica, México, 1999, p. 216. Al igual que Omar
Guerrero, Christopher Pollitt y Geert Bouckaert (2000) han manifestado que ha habido un
salto injustificado hacia la idea de que el gobierno que opera bajo ¢l modelo burocritico
weberiano tradicional no es capaz de moverse hacia una nueva vy moderna forma de
organizacion donde puedan resolverse los problemas que venian afrontando. Pollit y
Bouckaert, obra citada, p. 61.
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Margaret Thatcher. y en Estados. Unidos, con Al Gore: pera’ el pais que las ha seguido con

mavor puntualidad os Nueva Zelanda,*!

Hans-Uiltrich Derlien ha afirmado que el gerencialismo. la nueva gestion publica o a
modernizacion administrativa son Jas denominaciones que se e han otorgado al mismao
fendomeno.™ En este sentido otro autor atirma que al prototipo gque engloba o estos
clementos también se fe ha Hamado posburocratico. gerencialismo. nueva administracion
pablica basada en ¢l mereado y gobierno empresarial:™ de hecho. segan la OCDE (maxima
proponente v exponente del movintiento). ¢l nombre no importa pues fa clave consiste en

que se desarrolien los siguientes elementos:

orientacion al cliente y a los servicios

hacer éntasis en los resultados v darle mayvor valor al dinero
devolver autoridad v aumentar flexibilidad

fortalecer la rendicion de cuentas y ¢ control

robustecer la capacidad de desarrollar estrategias y palicy piblica

introducir la competencia y los elementos de mercado

AN N Y N NN

cambiar ¢l tipo de relaciones que se establecen con otros niveles de gobierno.

l'odos o algunos de estos elementos pueden encontrarse en mayor o menor medida, aunque
en general constituyen la esencia del esquema que. llevado a su miximo esplendor global,

puede encontrarse en la nueva gerencia piiblica que propone la OCDE.

Antes de proceder a la revision de los modelos en los que se ha materializado el tendmeno

verencial abordaremos con mayor detalle su origen. naturaleza v caracteristicas.

' Lynn, Laurence, «Reforma administrativa desde una perspectiva internacional: ley
puiblica y la nueva administracion ptblican, en Gestion y politica pablica; vol. V, ntim. 3,
1\1L\IL() 1996. p. 307.

* Derlien., obra citada. p. 13.
** Lynn, obra citada, pp. 306-307.
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2.2, Neogerencin y eatalaxia, aspectos generales
La gerencia privada basada en esquemas taylorianos y centrada en la producceion engloba [
primera etapa de su desarrollo, cuyos esquemas influyeron en la administracion piiblica ¢

incluso en sus reformas hasta la década de 1970,

Ahora, en los dltimos tiempos ha habido nuevamente mdltiples y nosedosos cambios en ¢l
campo de fa gerencia privada,” como por ejemplo que ha dejado de importar ¢l tamaio que
puede Hlegar a alcanzar la empresa, lo mismo que su objetivo vital yva no se enfoca a la
produccion debido a que hoy priva ¢l razonamiento de que lo que produce mis ventajas
para la empresa se sitha en ¢l comercio. Esto se ha explicado como producto del cambio de

la industrializacion a la posindustrializacion.

Lo anterior implica que ¢l focus de la gerencia de la produccion se trasiada al mercado y ¢
sus procesos, lo que significa que ¢l focus del mancjo también se ha movido de la estera de
la produccion a la esfera del comercio: o en otras palabras. que se ha pasado de la teoria
objetiva del valor —correspondicnte a la escuela ccondmica clasica- . a la teoria subjetiva del
valor de fa escuela economica neoclisica, basada en la estima de utilidad que hace cada
individuo., Estima que se expresa en preferencias agregadas durante el intercambio en ¢l
mercado bajo el sistema de precios que se forma en 6l Esta es la manera como la teoria de
los precios se transformo en la teoria general de Ly eleceion humana. teoria que los
cconomistas no entendieron sino hasta que Mises la explicd argumentando que antes los
efectos de la ciencia ccondmica eran limitados, pues habian sido concebidos como un
aspecto de la actividad bumana; esto es, de la vida mercantil. La vision de los cconomistas
clisicos de pronto cra superada por la moderna economia subjetiva. que transformaba a lu
teoria de los precios en la teoria general de la eleccion humana v lograba con ello una
transformacion trascendental, gracias a la cual la economia rebasaba el campo de estudio
que se circunseribia a los problemas ccondmicos, en virtud de que la disciplina ya no se

concretaba al andlisis meramente econdmico del esfuerzo humano (orientado a la obtencion

7 Drucker, Peter, Sw vision sobre: la administracion, la organizacion basada en la
informacion, la cconomia y la sociedad, Santa Fe de Bogotd, Grupo Iiditorial Norma, 1996,
pp. 21-22. Peters, Thomas and Robert Waterman, /n Search of Excellence, New York,
Warner Books, 1982, p. 12.
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de loque el individuo requiere para su bienestar material) sino gque desde entonees fa-aceion

. . . . . . . . . h3
humana, en cwtlquicra de sus manitestaciones., seria el objeto de fa ciencia cconamica.

La gerencin eataliaction

L perencia catalactica es aquella que brota de las relaciones comerciales de mercado.”™
Para esta nueva gerencia resultan superfluas la administracion v L gerencia en ¢l sentido
clisico conocido: es decir. en el sentido de Bonnin v Olivan st nos referimos a la
admimstracion pablica. o a Taylor s Fayvol side gerencia privada se trata. Esto debido o que
eneste sentido o administrativo, sea publico o privado. necesariamente relicre a las
organizaciones. a los procesos, a las jerarquias, a b centralizacion-descentralizacion, a la
barocracta, a fos gerentes v o los sistemas. Como claramente se observa. fo que aconteee en
lits organizaciones es consciente y deliberado o phincados de al manera gue tos resultados
son consecuencia de 1o previsto, To controlado v o divigido. Por lo mismo, como lo senala
un autor, «junto a cllos ha brotado un tercer género, un ente distinto a lo observado por
Bonnin o por Fayol. Es una torma de administracion que se Hama a sio misma nueva
aerencia ptblica. pero que no es nueva: ni pablica por gloriticar a lo privado: ni manejo.
pues reniepa de fas organizaciones. s oun tereer género de administeacion nacido de fas
relaciones comerciales, una gerencia catakictica gque desde el mercado intenta transtormar o

la administracion pablica para hacerla tuncional al consumidor [...] «k] objeto existencial

N Guerrero, La mueva grerencia piiblica, pp. 71-73.

! La cataldctica es ¢l andlisis de acciones conducidas segin ¢ caleulo monetario, Surge a
partir del ideario de la escuela ccondmica neoclisica v, aunque hoy se presenta como
nueva. sus origenes se remontan a mediados de los anos de 1920 con Ludwig von Mises.
cuyit obra Liberalismo da cuenta de ella de forma delincada y plenamente identificada: no
obstante. su auge s a partir de Ja difusion que hacen Friedrich flayek y James Buchanan.,
Hayek le da erédito al comercio v al mercado para que se desarrolle la civilizacion y, puara
cllo explica que el funcionamicnto del mercado se Hama catalictica, palabra que proviene
del gricgo katalakian 'y significa trueque o intercambio: el juego del mereado es o} qjuego
de la catalaxians, que designa una competicion sujeta a reglas v en la que los factores
determinantes son la mayor habilidad. s fuerza o la suerte. Tayek explica al mercado
autorregulador w partir de planteamientos de la cibernética segin los cuales dste posee
procesos de ajuste v regulacidn de sistemas compuestos o de clementos relacionados entre
sioque derivan en cquilibrio cconomico.  Tlayek, Friedrich, Democracia, justicia y
socialismo, México, editorial Diana, 1978 (1979), pp. 43-45.
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de da gerencia lucrativa solo mira hacia el mercado y solo se explica desde el mercado,
porjue es una gerencia catalictican.

La extension de la gerencia catalactica hacia la administracion pablica ha derivado en una
estrategia de reforma acomodada al mercado, es decirs al consumidor; estrategia que
produjo Lo necesidad de desagrepar o las organizaciones buroeritieas en unidades
aperativas o agencias relacionadas divectamente con los clientes. s agui cuando empicezn a
conta mas el oresubtado que Lo lepalidad o los procedimicntos establecidos, pues la
legislacion se transforma y pasa de un tipo de normativa general de aplicacion s contenmdo

que guian a la actividad administrativa, a otro tipo de reglamentacton ad hoc de alcance

. - . i
ltado v particularizado.

A pesar de ello las grandes organizaciones administrativas no desaparecen: se reforman, v
e coordinacion interna se contia en gerentes preparados de manera similar a los gerentes
privados: tmpoco se sustituyen unas reglas por otras ni se climina el control procedimental
basudo en criterios de racionalidad: se solapan y suman unos criterios con otros v unas
normias con otras provoecando una complejidad s fragmentacion creciente en fas tarcas v en
ta organtzacion T Fn electo, Ja administiacion piblica se desburocratiza, pero no dejun de
existiv ni L burocracia ne su cultura ancestrals por lo tanto, aunque la gerencia catalacetica la
introduzea el Estado, su grado de acomodo s tuncionamicnto es limitado. fo mismo que su

éxtto modesto s su trascendencia incierta,”

b esta nueva transterencia de las innovaciones y las nuevas téenicas de la empresa privada
a b administracion publica las que componen a la denominada nueva gerencia priblica. que
bien puede asumir esa denominacion u otras como gohicrno empresarial (Osborne y

Giaehler) o modelo poshurocrdtico (Barzelay): esquemas a partir de los cuales se han

30
3

Guerrero, La nueva gerencia publica, pp. 181-183.

Subirats, Joan, Andlisis de politicas publicas y eficacia de la administracion, Madrid,
Ministerio para las Administraciones Pablicas, 1994, p. 26.

3 Liste solapamicento lo descrihe Subirats como una confusion organizativa que se va
convirtiendo en regla; ademds dice que Niklas Luhmann considera que esc proceso
constituye una «ilegalidad intitily, /bid.

3 Guerrero, La nueva gerencia publica, p. 187.
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generado Tas reformas en la administracion pablica desde mediados de fa década de 1980,
In pocas palabras esta es o nueva gerencin que se ha intado de insertar en la
administracion poblica mediante reformas promovidas  por organismos internacionales

como L OCDE, cuya naturaleza es comereial, por cicrto.

2.3, La nueva gerencia pablica

De hecho el término nueva gerencia pablica (neve public management) es controversial y
por lo mismo hi adoptado muchos nombres: in Estados Unidos Christopher Pollite lo
describe como gerencialismo. en Inglaterra Christopher Hood habla de un grupo de nuevas
practicas administrativas v en Francia. Belloubet-Frier v Fimsit Lo Haman transtiguracion

de laadministracion monaoceritica hacia el mereado o hacia mecanismos de ese tipo

Luego de haber analizado sus elementos medulares junto con varios de sus conceplos.
nosotros entendemos @ la nueva gerencia publica como un paradigma empresarial de
mancjo o de gerencia del sector publico. caracterizado por cuatro elementos esenciales: ¢l
estuerzo por disminuir o reverti el crecimiento del gobierno. el cambio hacia la
privillizacion o cuasiprivatizacion con un renovado éntasis en la subsidiariadad de Ia
provision de servicios. ¢l desarroflo de la automatizacion en la produccion y distribucion de
servicios -particularmente en teenologia informatica-. v el mayor desarrollo de una agenda

internacional crecientemente entocada en los temas generales del manejo publico. el diseio

de policy. los estilos de decision y la cooperacion internacional ™
El atractivo de este paradigma reside en que para los politicos neoconservadores la gestion
en el seetor privado es superior a la del sector publico: es mas. la propia palabra gerencia

deriva de Ta experiencia privada: es un concepto que denota un interés por cdmo usamos los

' Laurence Lynn asegura que ¢l prototipo que encierra a estos clementos también se. fe
llama posburocritico, gerencialismo, nueva administracion pablica basada en el mercado y
robierno empresarial. Lynn, Laurence, obra citada, p. 300.

% g h
** Michalopoulos. obra citada, p. 40.

3 Guerrero. Del Estado gerencial al Estado civico, p. 138.
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tecursos para consegint tesultados v por oo tantos contrasta con el supuesto foco

procedimentad, formadisti 3 ritualisti de Lo administracion pablica clasicid”

Como va o hemos adelintado, esti nueva gerencr suree durante b década de 1980 comao
respuesta a bis erises ceononiens diagnosticadas dentroy fuera deb Bstadol cansantes de as
condiicrones gue pernoticion adimar Tos phmteamientos de o coonomia neoclisica
tornmitados por commnusties neoliberales como Dadeay von Nises, Fredench Hasek.
Nihron Friedoun v James Buchanan ™ Coma o ha expresado Fanrence Tynng Jos elementos

souelas de coonona deo Nostia

que alunentan ol nouevo modelo provienen de Lo

Chicago. lo o que de Lie cormente del gl o escuclas de s que son

miembros los autores cooneeados Pt nueva cerencir enfalizn una esenci enpresanial

renovada pari el oobicrno s cnvaminada aoremplaza saavotada mteralesa burocratica

P un pomcipio osty mueva geieneia ostaboe internada por dos corentes: T de T opeion
publica tteorin de Jos costos de transaceion v tearia del principal-agentey s ks constituida

con fos remanentes del viejo gerencialismao tde donde se aporti el mancio profesional v el

poder diserectonal pany Tovear resultadosy, mas conocrda como hibertad de mancjo ™ 1

eorir de la apaon publica provee Tnidea de primacia det vobierno representative sobre [a
bBrrocracid, on boto gae el ovicro perencrahiamoe brusda el sentido del ampenio de La gestion
sobre Tos procesos burocraticos, por s parte b teorioc ded principal-arente. se adentre en ke

o zacion adomsteany a paracdescenbie Torefacron entre ao s teo s un sabhordimade.?

T Hood Chiristopher. «Racionalismo cconomico en lagestion pablica: e T administracion
progresiva o la nuevie gestion piblica”». en Lecturas de gestion pithlica, Ministerio de
Admimstracione~ Publicas Instituto Nacional de Admimstracion Publica, Madrid, 1996, pp.
RORENITR

T Guertero, La nueva gerencic priblica, pp. 42-13

" anng obra citada, po 307

"Aucoin Peter, <Reforma administrativac en fa gestion pablica: paradigntas. principios,
paradojas 3 péndulose. en Lecturas de gestion publica. Ministerio de Administraciones
Pablicas/Instituto Nacional de Administracion Pablica, Madrid, 1996, p. 493, '
M Guerrero, La nueva gerencia piiblica, p. 45,

2 por cuanto principal es su cstatuto, un Ministro como agente principal cuenta con
autoridad suficiente para realizar sus tarcas, pero depende de sus subordinados, asistentes y
consejeros, thid, p. 45.




1L modelo neogerencial debate contra of paradigma de la administracion - pablica,
despectivamente denominado weberiano, que al personiticar al Estado administrativo se
ubica como ¢l paradigma racional basado en la plancacion y la organizacion jerdrquica:
paradigma por cierto que debe ser remplazado por un esquemi de descentralizacion y
orientacion enfocadao o los resultados v o la introduceion de mercados internos en gobiernos

estatales v locales.

Este modelo neogerencial piblico propone uni contraposicion de coneeplos: por una parte
presenti a fa administracion piablica como un paradigmia compuesto - por - reglas.
regulaciones v ohechura de decisiones tetirgicae al contrario del nuevo mancjo publico el
cual ostenta decisividad. imaginacion v pasion por la actividad: asimismo habla del wansito
del proceso hacia el desempeiio s pone éntasis en la necesidad de ganar mas que gastar.
Ademis. este esquemi es propuesto como o posibilidad que permitird pasar del gobierno

burocratico al empresanial.

En sintesis, la nueva gerencia pablica ¢s un fendameno de alta complejidad donde confluyen
una gran variedad de ingredientes que. aunque pudieran estar emparentados, tienen
personalidad propia y una autonomia relativa. De esta manera encontramos a la cconomia
neoclasica, de donde se extraen aspectos de la escuela austriaca y de la opcion pablica:
igualmente tenemos el pensamiento administrativo de Peter Drucker junto con una relativa
cantidad  de conceptos sobrevivientes  de  fa administracion  publica que han  sido

rehautizados.”

Pese o la variedad de conceptos que presenta, en general son ocho los que definen a la

nueva gerencin pablica:

L. Orientacion al cliente. Es una version actualizada de la idea de soberania del
consumidor, original de von Mises, que mas tarde Octavio Gelinier concibié como

aplicable al scctor puiblico a partir de un planteamicento mds claborado. Es en su

sentido mas reciente cuando lo adopta la nueva gerencia piblica, como una solucion

" Ibid, p. 46.
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para Tinanciar fos grandes gastos cargados al crario pablico: gastos que resultaban
por brindar servicios publicos bajo la nocion del Estado asisiencialists Los
neogerenciahistas consideran que a0 partir de L oornentacion al o cliente da
admustracion pabhea puede mirar hacia el exterior, tener contacto von los clicntes
voaer responsiva, por loansmo.s puede entonces establecer el punto de contacto o
partie deb cual obtendra Leomtormacion sobee Las preferencrs de los chentes, s ase
funcronar baro supuaestos simdares o los del mercado Pero ortentar a0 Ta
adimmistiacion pabhcea al cliente fe mphicari alteraciones substanciales, tales como

de epar oy servicios publicos en pequenas arencias operativis constituidas

conto las receptoras directas de las preterencias chientelares. que ademis recibirtan
los pagos directos del usuario sustituyendo a los impuestos

Provatizacion Ta nueva perencia publica incluye tambicn un estuetzo dirteido a la
privatizacion de la practica perencial Paca ello es preceso adoptar herrimmientas del
sector privado a fin de aphearkas al sector pubhico Con L prvatizacion se propone
que b adoistacion prvada desempene un papel pedagovico con Ly
admunistracion pubhica en cimtoiun buen numejo. os deairs desde esta perspectiva
L administiacion pubhica solo seconverting en una organizacion excelente s
aprende cuatro Jecaiones de L admimistracion de negocios: entocarse al desarrollo s
la preservacion de nna vision empresarial, practicar an liderazgo etectivo v desechin
la direecion tradicional, fomentar la innovacian en todos fos niveles, v mejorar las
relaciones con tos chientes externos

Mercado. L ereer coneepto se reficre al establecimicnto de mercados internos en la
admpustracion pabhicas utilizando la contratacion por tuera para fomentar fa
competencia, Con laoadea del mercado cambian fas tunciones clasicas del sector
publico pues se establecen tos elementos del mercado alinterior Jde o Lo

cion que de

isto condleva un cambio de toco de fa privatizz

administracion publica,
actuar originalmente hacia fuera ahora se introduce en los procesos de gestion
publica para establecer un mercado interior (endoprivatizacion).

Competencia. Bajo este coneepto las organizaciones de la administracion pablica se
redisefian a partir de los modelos ccondmicos del sistema de contrato: de mancera

similar a las empresas privadas con la intencion de adoptar una configuracion mas
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Juerativa, Gracias a la competencia se erean corporaciones competitivas que buscan
bucnos precios ¥ costes bajos. se elimina la proteccion imonopolica que antes los
gobicrnos brindaban o sus proveedores yoen su lugar. se establecen servicios con
basce en el sistema de precios.

Enfoque empresavial-gerencial. La nueva gerenctin pablica combina las funciones
del empresario vodel gerente. por lo mismo descansay en o idea de que debe

al de los negocios privados dentro del gobierno, ol

implantarse la vision empres:
ticnmpo que el seetor pablico debe estar en manos de gerentes profesionales.
Gerencia por objetivos v resultados. Este sexto concepto se reticre al disefio de
objetivos por resultados, a la tormulacion de estandares explicitos con medidas
precisas de rendimientos: ademas de la delinicion de metas ¢ indicadores de éxito
expresados en 1érminos cuantitativos. Las medidas de rendimiento determinan Ja
asignacion de recursos y los resultados se anteponen a los procedimientos.
Agenciacion, L neologismo  agenciacion signitica descomponer i burocracia
publica en agencias que operan con la modalidad de pago por servicio: su proposito
es desagregar [a organizacion de la administracion pablica centralizada en unidades
monoliticas encaminadas a establecer un sistema gerencial unitorme alrededor de
productos. Para la nueva gerencia publica de esta torma se captan con mayor

veracidad las preferencias det consumidor.

Reduccion e costos. Bl ultimo concepto consiste en disminuir los gastos del
gobierno a 1in de ¢jercer mayor presion v rigor en ¢l mancjo de los recursos. la
reduceion de costos, el reforzamicento de la disciplina laboral ¥ la resistencia a las
demandas sindicales. I2n sintesis, con la reduccion de costos se busca hacer mis con

menos, o sea ensanchar la eficiencia en la asignacion de los recursos piblicos.™

Tal como lo ha documentado Omar Guerrero, los primeros cuatro conceplos (orientacion al
cliente, privatizacion, mercado y competencia) son fundacionales, los tres siguientes

(enfoque empresarial-gerencial, gerencia por objetivos y resultados y agenciacion) son ¢l

N Ibid, pp. 46-60.
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aparito de sistematizacion de o reforma neogerencial v ¢l ultimo treducecion de costosy es

R . S B
clmoval que animo a L nueva gerencia piblica

ado

2.b Las variantes del modelo gerencial de mer

Fos madelos perenciales tienen como ohjetive principad alcanzar tos resultados, T
chiciencin v o medicion, asuntos que tenen gue ver con las teorras cconomeas. La
tasciacion por fos resultados ha Hevado i los detensores de la nueva perencra publica a
abirmar, de fornm un tanto nocente, que puede due seicditial medie el funcionamiento en
el osector publico. pera esa no sigmtica gue nodeba miennese, mbien dicen que Ta
naturdeza politea del sector publico lo hace diterente al del sector prsado, pera no por
cHotodo debe ser heeho por polincos. B ting a lo que quercimos iegar os que tanto Jas

Crenelas ceenomicdas corno Ly gestron privada son Las bases teoncas de L noeva cerencia

publica !

Como va fo menciommos, L neeva gerencta peiblica en su modalidad britaniea recibe el

nombre de modelo Westminster, pero bajo o sariante estadounidense se conoce como

vobierno empresarial o esquema posburocritico; sea cuad sea su denommacion. uno de sus
raseos mas sobresalientes es ques enoeseala global persomifica of modelo OCDIE Y Bn
ctector ceada una deestas modalidades comparte Tas lineas cenerales del nuevo mangjo
publicos pero ponen entasis en algunos aspectos de contormidad con su cultura nacional o
wooespecttomternactonalt das verswones  estadoumdenses sobravan los atributos
copresarnales bajo i nocion del goberno coprendedor v los rasgos procesales en ot

todelo posburocratico, en tanto que L OCDE ofrece Ty nocion prinngeni de i orentacion

Facra el chiente

Insistimos, cualguicra que sea Ly modalidad que asuma ke refornma neogerencial siempre
setd de relevancia, pues unos paises han influido o otros: de los desarrollados se ha

generado Ly derrama hacia los que estian en desarrollo teniendo como consecuencia las

Y Ibid, p. 47.

* Huges, obra citada. pp. 120-122.

47 Guerrero, La nueva gerencia piiblica, p. 247.
¥ Ibid.




amigables  invitaciones  de fos organismos inernacionales para implementar recetas
ceonomicas aparentemente deslumbrantes, pero que en realidiad no son sino respuesta a los
compromisos adquiridos por sus gobiernos por los prestamos requeridos. Muchos de esos
gohicrnos, por contar con escasa tradicion en la ciencia de o administracion publica,
demuestran poca capacidad para frenar o tomar con cautela ks recomendaciones, o
simplemente para percatarse de las pemiciosas conseeuencias que podran acarrearles a

Largo plazo.

L este sentido el modelo empresarial norteamericano es el mas deslumbrante por ser of
pais mas poderoso del mundo el gue lo aplics, aunque curiosamente también es el pais que
menos tradicion estatal tiene, en el sentido franeés o aleman. Se recordard que en Estados
Unidos Ta ciencia de T administracion publica tuvo un desarrollo tardio y parroquial que lo
hice constantemente estar envuelto en una erisis de identidad o de ereatividad: a lo que se
st el elemento de practicidad manifiesto en su cultura general, Pues: «f...] la doctrina
americany [...] ha perseguido con mis empefio una teoria abstracta de la organizacion.
quizi. como fuego se dice, por la tradicion propia que en su mundo tienen las realidades de

. . P s 449
lisociedad y del Estado, tan distintas en esto de la tradicion european.

Si de Gran Bretana hablamos tenemos que agregar que. ademas de su cultura prictica muy
similar o la de Estados Unidos, al igual que su escucto desarrollo en la ciencia de la
administracion. los ingleses buscaba resolver, con la reforma neogerencial, una seric de
problemiticas que al menos en Alemania fucron resucltas exitosamente bajo ¢l modelo de

I administracion pablica clisica.

Con esto o que nos interesa resaltar es que, pese y que la influencia de Estados Unidos de
América y de Gran Bretaia tenga algin grado de importancia como para influir en cl

cambio de fa administracion pablica de muchos otros paises, no son sino unicamente dos

paises: en realidad quien puede tener una injerencia efectiva en todo ¢l mundo. en funcion

del estadio de desarrollo global y neoliberal, es una organizacion nacida en su propio seno y

¥ Gareia de Enterria. Lduardo. La administracion espaiiola, Madrid, Alianza Editorial,
1972. pp. 17-18.
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surgidi imbicn como su producta: nos refermos a ko OCDEL para quicn no importa ef
nombre que adopte Baoretorma neogerencial. sino que pucdis introducts ol mercado dentro
del Estado Por o mismos aungue son diversas fis tormis que puede adoptar La retorma
neegerencial. no es sino hasta con L OUDE cuando se h.‘l‘k‘k‘ll aoun ado Jas deferencias para

darle pasoa sumaodelo plobal vy estundarizador ab de T ornrentacion af chiente

s mportante observar los procesos nedrante tos que han tatado deinsertarse los
mecantinos Jeomercado, loomismo que Tos clementos clave due das reformas a tas que hemos
hecha alusion tva sea como modelo empresigal. posburocritico o Hesominsier) para
Nnalmente denvar en el modelo de L OCDE.

240 Los madelos conpresarial v poshurocritico de Estados Unidos de América

Modelo empresarial

Ademias del aspecto cmpresarial predominante en L refornn de Ta admimstracion puablica
de Patados Uridos de América, ha habido un par de corrientes s sobre Jas que también se
ha construido: Lr primera es ta cleccion pablica, gque considera a la burocracia como al
clemento que puede licer posible Lo maximizacion del presupuesto. «La cleccion pitblica
es el estudio cconvmica de decisiones fuera del mercado. o la aplicacion de la economia a
La cienera polineas 7 Su mctodologi se basiacen L cconomia, Fasta propuesta La encabezan

Vincent Ostron, James Buchanan v William Niskanen: L segunda corriente la constituye el

paradigma poshirocratico

Fawrence Lynn ba expresado que ¢l primer mmpulsa gque puso en marcha o reforma
neogerencutl en Bstados Tondos de Amerea fue el libro de Peters v Waterman, En Busca
deleexeclencia, destinado a lomentar nuevas tormas parac conductr las corporaciones
privadus  hacia la ransformacton que las tormari en instrumentos de produceion y

distribucion mids  efectivos. novedosos y flexibless pero sobre todo orientados  al

s sobre Economia Polinca. <1 a perspectiva de la eleccion
i, 1990 (1989). p. 20.
tados Unidos: crisis v estado del arten, en

% Buchanan, James, Ensa
pl’lblicu», México, Alianza Iiditorial Mexi
! Arellano Gault, David. «Gestion piblica en I
Gestion y politica piblica, vol. [V, nam. I, México. 1993, pp. 119-123.




consumidor. La emocion que generd este mensije hizo eco en el sector puiblico que quedd
rellejado en el libro de Osborne v Gacebler, Reinventing Govermment (Reinventando ¢l
gobierno). quienes intentaron demostrar que las agencias pablicas de Estados Unidos se

extabian transtormando bajo este esquemin en instrumentos mis transparentes v tlexibles.™

s estimulante la aseveracion, sin duda. pero como o explica Lynn sy comao es ficil de
constatar con solo revisar Reinventing Government. tanto el contemido como ¢l signiticado
del espiritu que transtorman al gobierno deben encontrarse mas alla de historias ancedoticas
¢ informes autocomplicientes: clementos de los cuales esti plagado ¢l libro de Osborne y
Gaebler, Desde el punto de vista de Lynn muchos de los cambios hechos o partir de la
reinvencion., resubtarin efimeros: afirmacion gue mas tarde retorzaran en un breve pero
sustancial articulo Leonardo Santana y Mario Negron,*' quicnes explican que Osborne y
Gacebler se consideran asi mismaos como voeeros, sintetizadores v hasta evangelistas de las

ideas » experiencias de Ta nueva revolueion gerencial o Perestrotha norteamericania, como

cllos ta Haman.™

tn Reinventando el gobicrno, Osborne v Gaebler alirman gque se estd gestando una nueva

forma de gobierno (la empresarial) cuyos idedlogos son Drucker. Peters v Waterman; segin

*2 Lynn. obra citada, p. 303.

' De acuerdo con Leonardo Santana y Mario Negron., la propuesta carece de una discusion
seria sobre los aspectos constitucionales y normativos del gobierno democritico ya que no
reflexiona sobre sus propias limitactones en la toma de decisiones politicas, donde entran al
escenariointereses v oracionalidades maltiples. complejas, fragmentadas v altamente
politizadas. Aspectos normativos que son vitales para evitar que ¢} empresario sucumba
ante los vicios del individualismo. el oportunismo v [y corrupeion administrativa que han
prevalecido en la gerencia publica. Santana Rabell. Leonardo v Negron Portillo. Mario,
aReinventing  Government:  nueva retorica. vicjos  problemas». en Revista de
administracion pablica, vol. 27, nam. 2. San Juan. Puerto Rico, 1995, pp. 49-64.

HSepin Dunleavy v Hood ¢l caricter evangélico de un modelo de innovacion puede
producir una clonacion de sus propuestas dando paso a una inmediata desilusion. provocada
por introducir practicas demastado novedosas v ajenas o Lo tadicion adminisirtiva gque
rompen con o seguridad de o conocido. «Sila historta de las reformas de la gestion
publica nos ensena algo, es que la mayoria de estrategias miméticas o cloniticadoras son
profundamente inapropiadas para fos cusos particulares». Dunleavy, Patrick v Christopher
Hood. «De la administracion pablica a la nueva gestion pablica: ensayo sobre la
experiencia modernizadora de diversos paises desarrollados». en Gestion y aniilisis de
politicas. nam. 3, Madrid. 1995, pp. 106 y 112,

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN

08




cHos un creciente espiritu de innosacion ha propiciado o idea de que el viejo paradigma
burocritico ¢s obsoleto sy refleja e marchitiniento de ke burocracnn directi que estid a favor
de un Estado vacio s de organizaciones virtuales. Por el contrario, el gobicrno empresarial
sigmlica orgamzaciones que dirijan, no gue remen v con ello un cambio de poder de la

burocraci i los crudadanos. ™
I a propuestide gobicrno empresarial de Oshorne s Gaebler se basa en diez principios:

I Gubrerno catalizador. Bsto significa trimstormar ab gobrerno tradicional proveedor
en une tacilitador. promotor s coordinador: os decns s L obligacion de otrecer los
servicios sino soloasegurar que se brinden

2o Ciobjerno competitive Con este princtpno o lo e se retieren los autores es a exign
criterios de competencia en la prestacion deo servicios, chimmando monopolios
aubernamentales s hberando las tuerzas del mercado

30 Gobierno msprrado por mistones Aqur seoacansepe mmnzar das reelas s delinr
clarnmente las misiones © abjetivos

Ao Gobierno orientindo hacur Tos resultados Fsto quiere decir que debe cambiarse el
nterds de enfocar L atencion en los insumos v centrarka en los resultados: o sea. el
desempeno debe evaluarse por L calidad de dos resultados, no solo por haber
cumplido los procesos tormales

S0 Gobierno orientado hacia [os chientes, De acuerdo con la filosofia de la calidad wotal.
Oshorne s Cuaehler meumentan gue anicamente se obtiene calidad sp se satistiacen
las necesidades o descos ded chiente: por o mismo, abogan por redetinir al

cidadano s consideraro como cliente

6 Giobierno empresarial. Fste principio sugiere dirigir Ta auoridad v responsabilidad

del gobierno a pamar dinero en ves de gastarlo, motivando a los empleados para

lograr tal objetivo.

* Osborne, David y Ted Gaebler, Reinventing Government How the Entreprencnrial Spirit
is ransforming the Public Scctor, United States of America. Addison-Wesley Publishing
Company, 1992, pp. XI-XXIL




7. Gaobicrno descentralizado. Este principio busca otorgarles mis autoridad o los
funcionarios al grado de que incluso en los niveles mis hajos de o organizacion
puedan tomar decisiones: en una palabra: le aconsejan al gobicrno delegar,

8. Gobierno de Ta comunidad. Con este punto los autores pretenden fortalecer las
comunidades vy la panticipacion  de  los  ciudadanos  en Jas decisiones
gubernamentales. ademas de reducir el poder de los tuncionarios vy devolvérselo a
los ciudadanos.

9. Gubierno previsor, Con un gobierno previsor Osborne s Gaebler  sugieren
anticiparse a los problemas preveniéndolos para evitar remediar: es decir, establecer
uni plancacion estratégica.

. Gobierno orientado al mercado. De acuerdo con Osborne v Gacebler, ¢l gobierno

debe explorvar laidea de utilizar los mecanismos de mercado para ofrecer los
servicios; para cllos. el mercado puede estructurarse de tal manera que busque
conseguir metas publicas v evitar que los programas gubernamentales respondan a

decisiones politicas. ™

Un impuiso definitivo para la difusion de estas ideas fue ¢l apoyo de Al Gore,
vicepresidente de Estados Unidos, quien insté a que los nortcamericanos empezaran a
pereibirse como consumidores del gobierno ¥ no como ciudadanos: de esa manera podrian
exigir que sus deseos fueran satisfechos. En 1994 Al Gore publico un informe praducto del
trabajo en la National Performance Review, creada con la finalidad de encauzar Ia
desilusion ¥ las criticas de los ciudadanos hacia su gobierno, tratando de hacerlo mis
clectivo y menos costoso. Para el vicepresidente su informe marcaba el inicio de lo que en
adelante seria un continuo compromiso de cambio: segtn él. por mandato presidencial se
aplicarian de inmediato nuevas formas de contratiacion y se despedirian empleados pablicos

con el {in de reducir los niveles administrativos (aplanar estructuras).”

Para llevar a cabo cstas acciones y darle prioridad al cliente Al Gore proponia que cl

sistema cambiara por lo que pretendia forzar al gobierno introduciendo la dindmica del

36 .
" Ihid.
M Gore, Al Un gobierno mds efectivo y menos costoso, México, Edamex, 1994, pp. XV-
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aba el vicepresidente, eso no signitficaba

mercado en su luncionamiento. No obstante, acl

pretender manejar af gobierno exactimnente como una empresa privada, aungue sicen o
pasible. tasplantn caracteristicas del mundo cinpresarial al sector pablico. sometiendo por
ciemplo o los adnmnisiradores o Ll misma Jucha ccompetenciay que tos gerentes privados

hbran para reducir costos v mejorar el servicio a los clicntes™ Para poner en marcha esas

tcrativas AL Gore se valdria de los siguientes instrumentos:

vooreadizar encuestas frecuentes
v publicar normas y medicion de tos resultados obtenidos por su gobierno

v ponderar el desempeno pabernamental en timcion del de las empresas privadas
vooatrecer alternany as (apaiones)

v {acthitar el aceeso alos sistemas deanformacion, de servicios s de quejas

v oltecer unambicnte s trato placentero a los chientes. s

v compensitlos en caso deomal servicio

Desde of punto de vista de AL Gore ¢l gobierno deberia darle mayor autoridad a los
trabagadores federales para tomar decisiones 'y operar con efectividad, ademits de ordenar
que Lis agencias reconsideren sus propios reglimentos v su modo de pensar en cada una de
las demarcaciones tradicionales: asimismo seria preferible estandarizar tos procedimicntos
fiscates v adnumstrativos para anficar ¢l conjunto de ternmos v detiniciones de los
progrinias que seovan a poner enomarchas asi como establecer en todos dos niveles ded
cobierne cnfogues centrados en L colaboracion, basados en fa comunidad y conducerdos por

clehiente a fin de que Tos provecdores integren su red de servicios

No obstiante. aclan tambidn gue no todas Tas operaciones tederales deben estar expucestas
la competencia: por ejemplo hacer competir a agencias regulatorias seria una tonteria. De la
misma manera las agencias politicas tampoco pueden compelir ya que ¢so crearia guerras
internas que entorpecerian las policies y programas. La competencia, sin duda. reditia
buenos resultados cuando sc trata de prestar servicios. pues obliga a las agencias a

superarse, pero no s un criterio que pueda aplicarse a todas Jas acciones del gobierno. En

8 Ihid, pp. 75-77.
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este aspecto i cooperacion de las diferentes unidades gubernamentales es fundamental para
el desarrolio de la politica: por eso, contorme se reinventa el gobierno, asegura Gore,

deberia confiarse mas en los incentivos de mercado ¥ menos en la creacion de programas.

Un elemento que no debe dejar de mencionarse es lo que Al Gore denomina «dar poder de
mercado al elicnten, esto es, darle libertad de eleecion, o sea. erear «elicntes con capacidad
de elegirn con el objeto de que los monopolios pablicos dejen de tener clientes cautivos y
se dispongan a competir por ellos.™

Dunleavy v Hood han rechazado la afirmacion de Oshorne y Gacbler (en la que también
pucde incluirse Al Gore) en el sentido en que sus planteamientos pueden constituir un
nuevo paradigma: para ellos, ¢l cambio en administracion piblica necesariamente tendri
que hacerse basindose en aspectos constitucionales que no tomaron en cuenta los

reinventores del gobierno v caen en dos dimensiones:

1. o grado en que existen reglas de procedimicentos generales del sistema y

2. el grado en que el sector publico esta separado del privado.

Una vez pasada la euwforia de la reinvencion del gobierno, como también lo menciona
Santana, los estudiosos de la administracion piblica han tratado de rescatar nuevamente los
temas clasicos provenientes de la filosofia v la ciencia politica con la intencién de
inculcarles a los reformadores del gobicrno los valores fundamentales de la responsabilidad
piblica v ¢l fomento de un cardcter ético. congruente con las obligaciones civicas de los

servidores pablicos. ™

Modcelo posburocritico

De igual manera aunque con menor espectacularidad, el modelo posburocritico se genero
en Estados Unidos. Tal como el modelo empresarial, éste propone que la administracion

pliblica funcione con ideas nuevas sobre el modo. de hacer productivas y explicables las

™ Ibid, pp. 126-127.
0 Santana, obra citada, p. 60.
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operaciones del gobierno: esto es. a partir de conceptos como clientes. calidad, servicio,
incentivos. innovacion vy flexibilidad.”” También aqui la competencia es un clemento de

importancia para que las instituciones gubernamentales scan responsables ante sus clientes.

Para ¢l paradigma poshurocritico ¢l concepto de produccion debe expresarse de maneria
semejante a Lin de la prestacion de servicios, yvaque su terminologia puede recordar a los
servidores publicos la compleja ¢ intima relacion que existe entre el proceso s ! producto
en la prestacion de servicios. La produccion de bienes esti separada de la distribucion s del
consumuo, pHentris que muchos servicios se producen, se entregan yose consumen en ¢l

. 2
mismo Pl'(N.'L‘SU.'

Con ¢l modelo posburocritico se busca desregular al gobicrno o reinventarlo. pues los
conceptos en que se basa (el control, tas reglas y la centralizacion) son tan obsoletas gue
constituyen el principal obsticulo para que entren en escena términos alternativos como
delegacion.  descentralizacion.  simiplificacion.  regulacion  basada  en incentivos v

cumplimiento voluntario.”

De acuerdo con Barzelay. ¢l término mis adecuado para este nuevo grupo de ideas acerca
de como hacer productivas y explicables las operaciones del gobierno es ¢l de paradigma
posburocrdtico. en virtud de que surgia a partir del paradigma burocritico, cuyo proposito
era permitirle al gobierno ponerse al servicio del interés pablico: en tanto ¢l posburocritico
sugiere que esa frase retorica de «el interés publico» debe continarse a los libros de historia
politica ¥ administracion estadounidense, para sustituirla por la expresion «los resultados

. . [
que valoran los ciudadanos», que es mas clara.

Segin este enfoque, los ciudadanos se interesan mas por la calidad y el valor de los

servicios publicos que por sus costos; por lo tanto, se debe atravesar la burocracia para

“ Barzelay, Michael, Awravesando |l burocracia: wna nueva perspectiva  de la
administracion piiblica, México, IFfondo de Cultura FEconomica, 1998 (1988), pp. 173 y 176.
2 Ihid, p. 183.
“ Ibid, p. 186.
“ Ihid, pp. 176-177.
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transtormar Tas operaciones de sigff. separar los servicios del-controly amplinr- ly-opeion-al
cliente, alentar ko accion colectiva,  cuantificar v analizar resultados  y: enriquecer la

. [
retroalimentacion, "

2.4.2, El modelo Hestninseer de Gran Bretadia

Iy Giran Bretana se consideraba que o administracion burocrdtica habia lacilitado la
universalizacion de los servicios. pero también que  propicio problemas como  la
insensibilidad administeativa v la dominacion burocritica. A tinales de la déecada de 1970 1a
apeion para combatir esos problemas estuvo asociada a la nueva derecha, representada por
Margaret  Fhatcher. gquien como primera ministra adopta unay vision  racional-cgoista
ensalzando procesos mercantilizadores v de competencia en fas administraciones pablicas
involucradas en la prestacion de servicios pablicos v negando la existencia del interds
colectivo hasta colocar las  relaciones  administracion-administrados  en un  contexto

ceonomico-prestacionad.™

Las principales causas de Ja reforma en Gran Bretana fueron la quicbra financiera del erario
¥ la pereepeion de que el servicio civil era inadecuado para actuar con eficiencia v eficacia
en la provision de servicios, en términos de gasto pablico: por lo tanto la reforma comenzo
bajo o simple idea de que un mejor gobierno significaba gerencia de negocios. Iin 1979
Margaret Thateher establecio una unidad de eficiencia para delinear la reforma gerencial
de esa manera se introdujeron métodos. conceptos y valores del sector privado al publico;
pero ademis se agrego la eleccion piblica (como ideario para reducir las fronteras del
Estado), la privatizacion, la desregulacion, la orientacion al cliente y las formulas de

mercado.®

La reforma se llevo a cabo en cuatro ctapas distintas y traslapadas: escrutinio, reformas

finales. proximos pasos y reorganizacion estructural. Ln la primera, un grupo de servidores

5 Ihid, p. 194,

“ Brugué, Amoros y Goma, obra citada, pp. 40-41. .

“7 En ¢l caso de las reformas de Gran Bretaia, Margaret Thatcher centré su interés en ideas
generadas en el Instituto Adam Smith, en ¢l Centro de Estudios de Policy y en el Instituto
de Asuntos Ficonomicos. Pollit y Bouckaert, obra citada, p. 20.

S Guerrero, Gerencia priblica en la globalizacion, p. 221,
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civites ajo o supersision de Laortdod deeticiencea, lnceron gran canudad de pequenios
escrutinios v ascultacton del rabapa de Tos departamentos o fos que se les consideraba con
mayores deticiencias en el desempeno perencral B oresultado serviei mas tinde para
alimentar o Jas reformas tinales encamimadas o establecer o] mancio por objctivos vl
nstitucionalizacron de vidores de desempeno, con términos de costo s trempo en todos tos
departiunentos Jde B adminstracion publicas de este modo se toradecio B sesponsatihidad
defaverencn en hinea BV proposito deests retormas eraestabicoer e bases de Ta
verencra pobhica biitimca para an pertodo postenor. cove vehnoulo o constiino fa

huctaiva do o maneio fsanciero. expedidie en 1982 con Lo tinalndad de presentar un

progianmmterial doeorelorma tnanoers para meqoras b controd de oo piblico

P FOSS Lo ondad e cticionera publico nn mtonme con Bos resuitados de Lo evaduacion
hecha o Lvretorma entre 1979 v TORS os cuales retlepaban escasos cambios por lo gue se
techimio s doble outuerzo Fatre sus principales tenzes estaba ol analisis del gobiero, al
Gque se e consaderaba como unidad vopor [o mismo se tecomendaba crear agencras
descentralizadas con divimiones perenaiales independienies o i de proveer Jos servicios
publicos. con o esta medidic se buscaba mayor ctiaencn sy ctectivdad delegando

responsabiledades v otoroandoles poder  diserecional o Tos gerenies comoagentes

operalivos

Con o miciativa de fos prdvimos pasos se hicieron cambios organizativos en los
departunentos de servicio civilo por o gque se asignaron nuas responsahilidicdes operativas a
focdepartamentos v oa ks posiciones del sraff o agenciins crectnvis, asimsmao se ereo el
varpo de jefe cjecutivo de agencia, seomstituyo un proceso de seleceion v compensacion de
Jos titnbares de los cargos muy diterente ol pricnca estandar de servicio civile v ose
cetablecio una relacion formal v de comumicacion directic entre jetes cjecutivos v ministros.,
Imalmente se procedio o alterar los servicios piblicos prestados en nivel local, dentro de
un esquema de o redes organizativast tinbicn s deseentralizo el manejo de as
responsabilidades en unidades singulares. se bused la creacion de un ethos gerencial

privado y se establecio la competencia entie proveedores de servicios. Es importante

. s i



resaltar ue el ambiente hostil que estos cambios generaron en gran parte del servicio civil

determing ol proceso de la reforma y sus resultados,

Segan diversos analistas, fn Oficing de Servicio Pablico ha sido usada como una especie de
contrinreforma que con un entoque mas conservador ha buscado limitar by fuerte tendencia

"o

a la privatizacion de las agencias Next Steps

1la global, el modelo de la OCDE

2.3, La nueva gevenein publica en ¢
La arvientacion al cliente

Aungue hayamos mencionado aspectos de la esencia de la nueva gerencia pablica en el
madelo Westminster o en el empresarial, en realidad ¢l mas representativo es la orientacion
al cliente de la OCDE, En efecto, «F] servicio de nueva gerencia pablica (PUNMA) de ta
OCDI ha propuesto nuevas pricticas generales que pueden ser aplicadas a traves de paises
voeulturas, En este aspeeto la nueva gerencia pablica se asemejo a las aproximaciones del
libro de Peters v Waterman sobre gerencia en el sector privado Fn busca de la excelencia s

al de Osborne s Gacbler, Reimventando el gobicrioy.”!

El modelo propuesto por la OCDIS surge a raiz de que se Hego a la consideracian de que la
administracion publica funcionaba mal porque su contacto con los clientes era nulo. por o
mismo habia una innumerable cantidad de quejas sobre lo complicado de los formularios, la
falta de amabilidad de los funcionarios v la pérdida de tiempo en la realizacion de tramites:
ademas. los ciudadanos estaban influidos por bienes tutelares como la educacion. fa salud v
los recursos proporcionados por el Lstado benefactor, lo que ocasionaba grandes gastos que
debian ser financiados con cargo al erario pitblico. Como solucion. la OCDL propuso que la

relforma girara en torno a la orientacion al cliente; para ello plantearon que se aplicara fa

“ Ihid. pp. 169-170.

7 Arellano. David. Gil, José Ramon. Macias, Jests y Rojano, Angeles, «Nueva gerencia
publica en accion: procesos de modernizacion presupuestal. Un Analisis inicial en términos
organizativos (Nueva Zelanda, Reino Unido, Australia y México)», en Revista del CLAD
reforma y democracia, http://www.clad.org.ve/rev] 7/arellano. html.

7 Mathiasen, obra citada, p. 4.
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responsividad, a la que definieron como una nueva actitud de parte de fos funcionarios, con

¢l objeto de brindar mejor servicio a los clientes.™

No obstante, si se le solicita a la administracion que incremente su responsividad. ésta se
enfrenta o dilemas acerea de como lijar la distribucion de los gastos 3 los beneficios en
funcion de las necesidades de Ta clientela: esto porque segun ta OCDE Ta definicion en
administracion pablica ¢s opaca. por lo mismo preseriben que la responsividad requicere un
nueso estilo administrativo: fa gerencia priblica.™ Ciertamente, «no s una exageracion
sugerir que un enlogue hacia el cliente es o se esti convirtiendo en un aspecto tundamental

del profesionalismo y la ética del servicio pablico en los paises micmbros de i OCDE».

I este modelo de reforma se destacan tambidn otros elementos como mayor atencion en
los resultados en cuanto a la eficiencia, la cficacia y la calidad del servicio, ademas de
remplazar - las  estructuras jerdrquicas  y  centralizadas por una gerencia  puablica

descentralizada,

De manera general ¢l estilo gerencial que propone fa OCDIS consiste en asegurar que la
responsividad estid basada en Ja orientacion del trabajo administritivo hacia el exterior, ¢s
decir. hacia los clientes: sin embargo, como los servidores pablicos han sido formados para
mirar hacia ¢l interior de Ja administracion pablica, esto no resulta sencillo: por lo mismo
proponen que Jos asuntos gerenciales se separen de la politica para hacer que la
responsividad se desplace del disefio de policy hasta el de su aplicacion: en pocas palabras,

L responsividad debe igualarse con la disciplina de la gerencia denominada marketing.”

7 Organization for liconomic Co-operation and Development. Administration as Service
the Public as Client, Paris, OCDE, 1987, pp. 15-16 y 23-24.

 fhid, pp. 29-30.

" Shan, David y Amberg, Morten, «Exposicion de antecedentess. en Un gobierno alerta.
Iniciativas de servicios de calidad en la administracion, México. Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Economico/Departamento del Distrito Federal, 1996, pp. 20-
21,

™ Guerrero, La nueva gerencia piblica, p. 250.
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Los modetos de gerencia quie hasta agui hemos analizado (particularmente el empresarial v
el Westminster) han diseminado olas expansivits en diversos paises acerca de lo que es un
apatrente ¢xito de implementacion de reformas neogerenciales para ¢l mejor funcionamiento
de la administracion pablica: sobre todo hacia los paises subdesarrollados. Empero. en el
caso de a orientacion al cliente de la OCDIE su propuesta no ha quedado tan sélo en eso o
en cjemplos, sino que se ha constituido en un movimiento global encaminado a que la
administracion pablica cambic su funcionamicento buroeratico por ¢l de la empresa y ol

mercado. tanto en paises desarrollados como en desarrollo.

Pero. a todo esto qué es la OCDE y qué ha determinado que se haya erigido como la
cabeza de la retorma neogerencial?, (eamo fue que uni organizacion cconomica llego a

es correcto. factible v

presidiv ¢l movimiento de reforma neogerencial en todo ¢l mundo?

recomendable que una organizacion disenada para fomentar empresas y o encauzar ¢l

comercio internacional  dicte los lincamientos v las propuestas para renovar a la

administracion pablica? Veamos a continuacion de que se trata todo esto.
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o ) CAPITULO 11

EL PROYECTO OCDE: LA ADMINISTRACION AL
SERVICIO DEL PUBLICO COMO CLIENTE

3L La OCDE: wn(ccu]&llcs. organizacion y funcionamiento

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDIE) se erea en 1960,
con ¢l objeto de reforzar la cconomia de los paises micmbros, mejorar su eficiencia, afinar
los sistemas de mereado, ampliar ¢f libre comercio y contribuir al desarrollo de los paises
industrializados v en desarrollo: actualmente se compone por treinta paises v triabaja para
coordinar politicas nacionales que en el mundo de hoy, cada vez mas globalizado, deben.

segun la propia OCDLL wintegrar wuna red de procedimicntos uniformes dentro de cada

pais».!

Fsta altima frase que deseribe los objetivos de la organizacion nos Hama particularmente la
atencion debido @ que, por una parte se retiere a la globalizacion y por la otra a los
procedimientos  estandarizados  que busca  establecer. Como  podemos  apreciar, csta
organizacion no tiene inhibictones para externar sus objetivos ya que, segin sus
representantes, son de lo mas logico debido a la naturaleza que encarna la OCDE: una

naturalezi cconomica.

«ba Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo {icondomico es una organizacion
internacional intergubernamental que retne a los paises mas industrializados de economia

de mercado. Iin la OCDE los representantes de los paises miembros sc redinen para

! Organizacién para la Cooperacion y ¢l Desarrollo Econémico, Folleto OCDE,
informacidn bdsica, Paris, OCDE, s/f, pp. 3 y 5. El énfasis es nucestro.
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intercambiar  informacion 'y armonizar politicas con ¢l objetivo de ‘maximizar su

crecimicento ccondmico y coadyuvar a su desarrollo y al de los paises no miembros».

Iin apartados anteriores comentamos de manera general como se han encumbrado las
corrientes gue consideran a la cconomia de mercado una forma de organizacion superior;
igualmente analizamos la razon por la que esa concepeion ha derivado en una extrapolacion
de esas doctrinas hacia ¢l interior del gobicrno y, por consiguiente, como ha repercutido ¢l
fendmeno dentro de la administracion puablica. Justamente cstos elementos son los que
corresponden a la definicion de la OCDE y a su mision; nos referimos al mercado y al libre

comercio.

s obvio que para una organizacion econdémica de nuestro tiempo ¢l mercado es una
preocupacion central, por lo mismo no nos sorprende que el economista sea cl profesional
predominante en ellu; por ejemplo, en la OCDE mas de la tercera parte del personal que
integra su sceretariado son ecconomistas, pero nuestra interrogante va en el sentido de saber
camo es que una organizacion de esta naturaleza se constituyd en punta de lanza de las

reformas en administracion pablica.

En un primer intento por explicarnos cse avance pensamos que quizd se deba a que,
siguiendo la doctrina neoliberal, sus adeptos buscaron que la administracién publica
también {uncionara bajo esquemas de mercado,® como cualquicr gerencia catalictica
enfocada al intercambio, donde se considera que no hay jerarquias ni coercién sino todo

funciona por mecanismos de coordinacién awtomaticos.*

Ln este sentido la OCDE es una organizacién que conoce perfectamente €sos mecanismos;
ademas, también influye su interés por establecer una red de procedimientos uniformes

dentro de cada pais con ¢l objeto de cambiar ¢l gobierno de la politica por el gobicerno del

* OECD, Online Organization for Lconomic Co-operation and  Development,
hitp://rtn.net.mx/ocde/estruc. html. El énfasis es nuestro,
* De acuerdo con Hayek, «en una economia de mercado donde nadie distribuye, los
individuos se proporcionan mutuamente bicnes y servicios». “Hayek, Friedrich,
f)cnmcmcia, Justicia y socialismo, México, Editorial Diana, 1978, pp. 38-39.

Ihid.
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mercado. desde su punto de vista sin coercion y partiendo de la orientacion al cliente v de

la coordinacion.

Por otro Ludo, [a naturaleza de Ta OCDE sicmpre ha sido economica; por lo mismo. la nueva
verencut publica. al tenor de Ta proclamada nueva revolucion economica, encontrd alli su
locuy nataral que e permitio germinar v difundivse iternacionabmente. De 1960 a tinales
deda decada de 1970 Tas princtpales actividades de Lo organizacion se debieron a sus
COMIES tecmeos v osus cuerpos semiaustonomaos, entre los que destaca ¢l Centio de
Dresarrolios cncargado del miilises empresarial de Jos prosectos industriales en paises
desarrollados o en desarrollor ademas de Jos estudios sobre ajuste estructural, ajuste

imdusteiad, podicies de aststencia para el ajuste del comerao y exportacton de manutacturas

de paises subdesarrollados, entre otros,

Desde finales de fos anos de 1970 hasta Ta fecha se han multiplicado Tas actividades de la
OFPAIEZAcion, que poce a poca empezo a englobar asuntos gue surgieron o gue incorporo
cradualmente 4 su foco de anidlisis; comao los de bioteenologia, competencia v oreforma
repulatona, corrupeion, desarrollo, educacion, comercio electranico. ceonomias cmergentes
o en ransicion, empleo, cnergia, medio ambiente. crecimicnto, salud, segtros v pensiones,
Lovade de dineros migracion internacionat, cobernancia corporativa v ogerencia, clencia ¢
innosacion. estadisticas vosistema tributario.” De esta manera o] trabajo de la OCDE ha ido
abarcando cada ver mis especialidades por sector v disciplinas, coordinadas en estudios

multidisciphinarios v horizontales,

Con esta ineursion hacin nuevos campos de estudio se crea, a finales de 1980 pero de
mancra lormal una década despuds. el Comit¢ de Gerencia Pablica con el objeto de
tormular y establecer lincanmientos generales para la reforma de la administracion pablica;

* Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico, Andlisis empresarial de
proyectos industriales en paises en desarrollo, Mcéxico, Grifica Panamericana, 1972,
Organization for Economic Co-operation and Development, Adjustment for Trade, Paris,
OCDE, 1975.

6 OECD, Online Organization for Economic Co-operation and  Development,
http://www.oced.com.

7 Ihid, http:/Awvww.oced.conv/about.
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aunque delineados. con 1éenicas de ‘la empresa privada 'y’ postulados “de mercatlo dé L

. P 8
ceonomia neoclasica.

3.1.1. Origen y antecedentes

1in sus inicios, la configuracion de la OCDE fue diferente a como la conocemos hoy dia;
incluso sus funciones obedecian a otros objetivos. La organizacion primigenia la constituyd
la Organizacion para la Cooperacion licondmica Europea OBECIEE (Organisation  for
European Fceonomic Co-operation OEEC), conformada para administrar la ayuda que
Estados Unidos y Canada daban, bajo los auspicios del Plan Marshall, para reconstruir

. . . L
Europa después de la Segunda Guerra Mundial.”

La OECE se cred el 16 de abril de 1948 como resultado del acuerdo derivado del Plan
Marshall ¥ de la Conferencia de los dicciscis (Conference for European Economic Co-
operation), pues se necesitaba establecer una organizacion permanente que continuara
trabajando  para la recuperacion de Europa; mas particularmente para supervisar la
distribucion de la ayuda. Los dirigentes de la organizacion establecieron su sede en Chateau

de la Muette, en Paris. Francia, donde aun continua.

I3l ohjetivo de la OECE cra preparar el Programa de Recuperacion Europea con la intencion
de justificar ¢l esfuerzo que hacian Estados Unidos y Canada: sus principios eran los

siguientes:

v promover la cooperacion cntre paises participanies junto con sus programas
nacionales de produccion para la reconstruccion de Europa:
v desarrollar el comercio intra-curopeo reduciendo tarifus y otras barreras para la

expansion del comercio;

8 Desde 1988 se registran documentos claborados por el Comité de Gerencia Publica, con
todo y que aun no se hubicse cstablecido formalmente. OECD, New Trends in Rural
Policymaking, Paris, Public Management, 1988.

% OQECD. Online Organization for Economic Co-operation and  Development,
http://www.occd.org/about/origins/index.htm.
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v estudiar la factibilidad para crear una union de derechos de aduana o drea de libre
comercio;
v ver la posibilidad de establecer una multilateralizacion de pagos; y

v lograr condiciones para la mejor utilizacion del trabajo.

Los representantes de los paises que conformaron la OECE integraron ¢f conscjo de la
arganizacion.’ encargado de nombrar a un comité cjecutivo de siete miembros con
delegacion parcial de paderes entre las asambleas de consepo completo; todas sus
decisiones requerian unanimidad y Ly estructura de fos asuntos de los cuerpos subordinados
estaban compuestos por cincuenta comités téenicos verticales v horizontales, responsables
de mancjar dreas particulares como alimentos v agricultura, carbon, clectricidad. petroleo,

hierro v acero, materias primas. maquinaria. productos quimicos, papel, textiles, balanza de

PUgos ¥ COmercto.

Bl seeretario general de Ja OLECE recibia su autoridad del consejo y. ya desde entoncees, ¢l
trabajo en fa secretaria se Hevaba a cabo en direcciones y comités téenicos alrededor de los

que se alincaban los ministros de los paises miembros.

Fn agosto de 1949 arranco la segunda fase de avuda a los paises europeos, solo que la crisis
vl devaluacion monetaria de Inglaterra en septiembre de ese aiio la eelipsaron. Debido a
que la erisis golped también al Plan Marshall, Estados Unidos y Canadia cambiaron su

politica de avuda ¢ hicieron gjustes donde consideraban que el plan no estaba correctamente

dir

wido para L integracion economica.

UIn a0 mas tarde el consejo echo a andar un plan para la integracion de Europa basandose

en la especializacion de actividades, como la division del trabajo y la creacion de un

0 13n sus origenes la OECE tenia 18 micmbros: Austria, Bélgica, Dinamarca, Franciy,
Grecia, Islandia, Irlanda, ltalia, Luxemburgo, Paises Bajos, Noruega, Portugal, Suecia,
Suiza, Turquia, Reino Unido y Alemania Occidental; la zona angloamericana del territorio
libre de Trieste también participo, hasta que regresé a fa soberania italiana.




mereado europeo Unico; ademids buscod acelerar ¢l libre ‘comercio v asegurar que’ se’le

otorgaran mayores facultades para organizar o racionalizar i las cconomias ¢uropeas. !

A partir de 1952 Ja OECE empezo a declinar debido al inesperado fin del Plan Marshall y
al subsccuente cambio de interés de los paises hacia la Organizacion para el Tratado del
Atlintico Norte (OTAN) ¥ es que en 1951 la conferencia de la OTAN habia creado un
comité especial con la intencion de estudiar cuestiones relativas al desarrollo econdgmico de
sus pitises integrantes, segn las posibilidades cconomicas de cada uno de ellos. Por lo
mismo decidieron que Ta OECHE tratara todo o referente a la economia curopea, incluyendo
lo relacionado con el funcionamiento de la OTAN. Como resultado, en 1957 sc organizo en
ta OECE una Agencia Buropea de Energia Nuclear y una estructura tal que permitiera hacer
las negociaciones necesarias para determinar las condiciones que condujeran a establecer
un drea europea de libre comercio, con ¢l propasito de que todos los paises miembros

integraran un mercado coman,”

En sintesis, una vez que la organizacion curopea logrd su propésito de administrar la ayuda
del Plan Marshall (1948) para la reconstruceion de Europa, aprovecho su estructura para
establecer una organizacion con la que se determinara un drea de libre comercio en Europa
(1957): que finalmente derivaria en la Organizacion para la Cooperacion y ¢l Desarrollo

Licondmico (1901).

3.1.2. Marco legal

El marco legal en el que se apoya la reconstruccion de la Organizacion para la Cooperacion
ticonomica LEuropea, ahora Hamada Organizacion para la Cooperacion y ¢l Desarrollo
licondmico, se creo a raiz de la Convencion sobre Ia Organizacion para la Cooperacion y el

Desarrollo Econdmico, efectuada en Paris el 14 de diciembre de 1960."

" OCDE, Online Organization for [conomic Co-operation and Development,
htip://www.oced.org/oced/pagesthome/displaygencral/0,33, EN-document-0-nodirectorate-
n021-9355-0,00.html.

2 fbid.

3 Véase anexo 1.
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Fn el documento signado en la Convencion Tos paises que integraron la OECE reconocen
que la fortaleza cconomica v la prosperidad son esenciales tanto para ¢l Jogro de los
propositos de sus naciones como para b preservacion de la libertad individual v el
incremento del bienestar generaly ignalmente manitestaron que contiaban en que podian
promover esa avadi de manera mas etectiva s retorzaban su tradicion de cooperacion, pues
seodeclaraban comvencidos de que esta era da anica manera de contritbunr a la pazy da
armoniosa relacion entre Lis personas del mundol debido o que de entrada reconocian la

creciente interdependencia de sus cconomias.

Ademas, desde su punto de vista Tas naciones ccondmicamente miis avanzadas estaban
obtigadas w0 cooperar con sus mejores habilidades para asistiv 2 los paises en proceso de
desarrolto cconomico, en virtud de que alentar Ly expansion del comercio mundial os uno
de los factores mas importantes para tavorecer el desarrollo de Tos paises v ol mejoramiento
de Las relacrones cconomicas internacionales. De la ousma mancera determinaron que. como
ik ObHPacIon, Perseguiriin. esos propasitos Cir olrs organizacioncs o istiuciones
internactonales en las que participaran, o bajo los acuerdos dedos que e parte: es asi
como  se o establecieron las disposiciones pari reconstrinir e Organizacion para la
Cooperacion Feonomica Foropea en fa Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo

Fconomico,

Los apartados que ilustran claramente los objetivos, las facultades v la injerencia de la
OCDI en los paises micmbros v no miembros. lo mismo que su autoridad supranacional,
corresponden a los articulos 1.2, 3,511 v 120 Enel primero se explica que [a organizacion
buscart contribuir a sanar L expansion cconomica en los paises miembros v no miembros
rrotlo cconomico, ademids de coudyuvar a la

que seoencuentren eno procese de des

expansion del comercio internacional.

El segundo articalo se consagra al acuerdo adoptado de manera individual o conjuma para
promover ¢l uso cficiente de los recursos cconomicos. dirigir las policies encaminadas a
lograr ¢l crecimiento cconomico interno y externo, lograr la estabilidad financicra y

conducir los esfuerzos que tiendan a reducir o abolir obsticulos para ¢l intercambio de




bicnes 'y servicios; igualmente en este acuerdo se establecen los pagos corrientes 'y se
manticne o extiende la Jiberacion de movimicentos de capital para que contribuyan al
proceso de desarrollo economico de los paises miembros y no miembros. Al (inal del
articulo se explica que para lograr esos objetivos los paises en desarrollo deberian emplear
medios apropiados como el {lujo de capital, proveniente de los paises desarrollados, asi
como la asistencia téenica y de seguridad para la expansion de sus mercados  de

exporteion.

En el articulo 3 se especifica que para lograr los objetivos del articulo |y cumplir con las
tareas contenidas en el articulo 2 los miembros acuerdan mantenerse  mutvnamente
informados proporcionandole a la OCDE toda clase de informacion, necesuaria para la
efectiva gjecucion de sus tareas; asimismo se comprometen a consultarse entre ellos
constantemente, lleviar a cabo estudios diversos, participar en proyectos previamente
acordados, cooperar lo mas cercano posible, ademis de tomar acciones coordinadas donde

sea apropiado.

Por su parte ¢l articulo 5 deja de maniliesto que para el logro de sus objetivos |a
organizacion debera tomar decisiones abligatorias para todos los miembros. por lo mismo
padri hacerles recomendaciones y comprometerse en acuerdos con micembros y no
miembros de los estados y organizaciones internacionales. En tanto el articulo 11 determina
que, por ¢l cardcter internacional de la organizacion, el secretario general, el delegado o
secretarios asistentes y ¢l srgff tienen la obligacion de no pedir ni recibir instrucciones ni de
otros miembros ni de ningon gobierno o autoridad externo a la organizacion. Finalimente ¢l
articuto 12 explica que en los términos y condiciones que el consejo determine, la
organizacion dirigird comunicaciones a los estados u organizaciones no miembros,
estableeerd y mantendra relaciones con ellos; en los mismos términos decidird cuando
invita o no a las organizacioncs o ecstados a que participen. en actividades de la

organizacion,

En sintesis, a partir de su nueva personalidad el principal objetivo de la OCDE es reforzar

la economia de sus paises miembros, ademds de mejorar su eficiencia, afinar los sistemas
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de mercado, ampliar “el libre comercio® y “contribuir “al desarrollo - dé¢ los ™ palses
industrializados y en desarrollo: todo en concordancia con un“sistema de economia de

mercado.,

3.1.3. Integraciaon

La Organizacion para la Cooperacion y et Desarrollo Economico retine a 30 paises
micmbros para compartir experiencias, buscar soluciones a los problemas comunes y, sobre
todo. trabajar de manera conjunta para coordinar politicas nacionales ¢ internacionales con
miras a integrar una red de procedimientos uniformes dentro de cada pais. Para ser parte de
esta organizacion lo membresia se mantiene abierta a todos los paises que se comprometan
con lus principios de la cconomia de mercado y la democracia pluratista.” Por eso, como
clios mismos lo expresan, la OCDE no es un club cerrado; también enfatizan que han
establecido muchos contactos con ¢l resto del mundo por medio del dialogo y de los

programas de colaboracion con los paises del blogue soviético, Asia y América Latina,

Lin un principio fueron veinte los paises que conformaron la organizacion y eran parte de
Europa y Norte Amdrica, mas tarde s incorporaron Japon. Australia, Nueva Zelanda y
Finlandia; recientemente México, Republica Cheea, Hungria, Polonia, Corea y Republica

Eslovaca. Pero, veamos ahora como se integra y de qué manera funciona ta OCDE.

3.1.4. Organizacion, funcionamicnto y trabajo de la OCDE'

La estructura en que se apoyan los paises para encontrar ¢ intercambiar informacion son los
comitds, tos cuales se encargan también reunir en su sede a los representantes de los paises
asociados; ya sea por parte de sus gobiernos o de sus delegaciones (o embajadas) en Paris

ante la OCDE, o de ambos. Ll comité mas importante es el consejo, el érgano de gobierno.

" ORCD, Online Organization for Economic Co-operation and Devclopment,

Iittp://www.oecd.org/about/general/index.htm.
15 Para obtener una idea esquematica de la estructura de la OCDE puede consultarse el

anexo 2. La informacidn en que nos basamos corresponde al afio 2000.




El conscjo

El médximo drgano de gobierno de la OCDE es ¢l conscjo, constituido por representantes
permanentes que en general suelen ser los embajadores de los paises miembros, mas un
representante de la Comision Europea. Se retine regularmente a nivel de embajadores ante
la OCDLE para proporcionar las directivas generales de la organizacion y determinar sus
labores; también se retine a nivel ministerial una vez por afo, cuando los ministros del
exterior, de finanzas o de algin otro ministerio de los paises miembros promueven temas
cuya importancia ayude a sensibilizar a la opinion pablica, y a determinar las prioridades

que regirin ¢l trabajo de la OCDE durante ¢l afo siguiente.

Ademas, el conscjo determina el programa de trabajo y el presupuesto de la organizacion,
aprucha las decisiones, que son legalmente vinculantes y las recomendaciones, que
expresan voluntad politica, igualmente se ocupa del seguimiento diario de la organizacion.

El secretario general de la OCDE es quien preside el Conscjo.

Los comités

Los comités especializados sc reinen para formular ideas y verificar ¢l progreso que han
alcanzado e¢n drcas perfectamente bien definidas como el comercio internacional, la
gerencia publica, la ayuda al desarrollo o los mercados financicros. Son alrededor de 200
los comités, grupos de trabajo y subgrupos técnicos, compuestos por unos 40 mil expertos
que por regla general son los funcionarios de mas alto rango y responsubilidad para la toma

de decisiones en los paises asociados.

Los responsables gubernamentales acuden a los encuentros de los comités de la OCDE
cada afo para solicitar, revisar y colaborar con los trabajos que el sccretariado de la
organizacion fleva a cabo ¢ incluso, desde sus lugares de origen pueden tener acceso
clectronico a sus documentos ¢ intercambiar datos por medio de OLIS, su red de
informacion mundial. Las discusiones de comité son generalmente confidenciales. Por
tradicion las decisiones de los comités no se toman mediante el sistema de voto sino por

consenso.
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El seeretariando

L Seeretarisdo esti formado por mil 850 empleados que trabajan de forma directa o
indirecta para apoyar las actividades de los comités; de cllos, aproximadamente 700 son
ceonomistas y el resto cientificos, abogados v demas especialistas encargados de hacer Ta

T - . . . . e
investigacion y el amilisis de fondo, distribuidos en una docena de direcciones.™

Al frente del seerctariado se encuentra un secretario genceral, apoyvado por otros cuatro
secretarios generales adjuntos: preside el consejo v establece el contacto esencial entre las

delegaciones de cada pais v el seeretariado.

Su personal lo componen ciudadanos de los paises micmbros, estos se desempeftan como
funcionarios internacionales sin ninguna filiacion nacional durante su tiempo de trabajo en

L organizacion. Los dos idiomas oficiales de 1o OCDE son el ingles v franceés.

Los recursos ceondmicos con los que funciona o organizacion corresponden o las
aportaciones que cada uno de los paises miembros hace. Para ¢l presupuesto anual las
cantidades —a aportar- se determinan en funcion del tamano de la economia de cada pais,
considerada individualinente. aunque  también se pueden  hacer por separado para

programas o proyectos especiticos; el monto total anual es de 200 millones de dolares

americanos, aproximadamente.

' Listas cifras carresponden al aio 2000, {as mas recientes (marzo de 2003) dan cuenta de
dos mil 300 empleados y 700 siguen siendo cconomistas: como se observa, en dos afios v
medio hubo un incremento de 450 empleados. 25% mas, cifra alta si recordamos que la
OCDE propone la reduccion del personal en las organizaciones gubernamentales. Ademas,
el hecho de que usen dirceciones para organizar ¢l trabajo administrativo evidencia en la
OCDE una organizacion burocritica, incongruente con sus planteantientos y propuestas
gerenciales: concretamente de su Comité de Gerencia Publica en lo referente a estructuras,
organizacion y funcionamicnto. OECD, Online Organization for liconomic Co-operation
and Development, http:/www.oced.org/EN/document/0, EN-document-O-nodirectorate-no-
13-26640 0,00.htmi#titicd.
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El trabajo de la OCDE

L. organizacion ha expresado que la satisfaccion mis grande que obtiene con su labor cs
alimentar a otros trabajos, pues a diferencia del Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional fa OCDE no otorga financiamicntos ni ¢s un organismo negociador como las
Naciones Unidas. Por lo mismo consideran que su eficacia reside en el examen mutuo que
electian los gobiernos, en la vigilancia multilateral, en fa presion que ejercen los paises
micmbros y en su funcion de apoyo a los gobicrnos para que adopten medidas politicas

rigurosas con la intencion de hacer mis eficientes sus cconomias.

Las discusiones en la OCDE a veees se convierten en negociaciones y los paises miembros
aceptan esas reglas para acceder a la cooperacion internacional, Estas discusiones tambicn
pueden culminar en tratados formales sobre créditos para la exportacion, circulacion de
capitales ¢ inversion extranjera directa, o bien producir normas y modelos para regimenes
tributarios internacionales, o recomendaciones y pautas para practicas ambientales o

actierdos menos formales,

El trabujo que el secretariado efectia ¢s paralelo al de los comités: cada una de las
dirceciones del secretariado da servicio a uno o mds comités, grupos y subgrupos de trabajo
de los mismos. Las principales actividades de la organizacion se realizan a partir de
especialidades por scctor.'’ La cspecialidad mds conocida cs la que abarca tarcas
relacionadas con la cconomia, por lo que constituye su seccion mds grande donde el
Departamento de Politica IEcondmica trabaja bajo la direccion del economista en jefe de la
organizacion a fin de darles scguimicnto a lfos proyectos y analizar los asuntos

macroecondmicos y los temas estructurales o de microeconomia.

En la seecion de Estadisticas la direccidn responsable recolecta las estadisticas ccondmicas
de los distintos paises para lucgo estandarizarlas y hacerlas  internacionalmente

comparables, enseguida procede a su publicacion electronica ¢ impresa, ya sea en la pgina

'7 21 trabajo de la OCDE se aproxima cada vez mds a los asuntos de los palses a través de
las especialidades por sector y de las disciplinas que se coordinan en cstudios
multidisciplinarios y horizontales.
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web o ¢én documentos como Principales indicadores Econémicos, una de las publicaciones

mis importantes de la OCDIE.

La Direecion de Medio Ambiente obedece al interés que la OCDE tiene porque las policies
de crecimiento ecconomico y la proteccion ambiental scan compatibles y se refuercen

mutuamente.

Iin la Direecion de Cooperacion para el Desarrollo se fomenta y armoniza la asistencia de
Ly OCDIE a los paises en desarrollo, ya que esta direccion se ocupa de ayudar a los paises
micmbros a que adquicran una mejor comprension de los problemas economicos gracias a
que los funcionarios (tanto de paises desarrollados como subdesarrollados) comparten

experiencias ¢ intercambian ideas con la finalidad de lograr cambios constructivos.

Por lo que toca a los asuntos relacionados con la administracion pablica. el Servicio de
Gerencia Pablica analiza la forma como los gobicrnos administran sus propios sectores
pablicos, mancjan sus recursos humanos, su reglamentacion, sus presupuestos. su gestion
financiera, sus sistemas de responsabilidad, sus planes de accion y sus estructuras para la
tonta de toma de decisiones, asi como las rutas de anilisis para reformar a la administracion

publica.

[in esta misma seccion se ubica el programa especial de Apoyo para Mcjorar la
Administracion y la Gerencia Pablica (SIGMA), cuyo objetivo e¢s ayudar a los paises del
centro y del este de Europa con regimenes democriticos a fin de que los paises en
transicion reformen sus sistemas de administracion pablica; para ello recurren a la
experiencia v las redes de trabajo del Servicio de Gerencia Pablica con el que introducen ¢

implementan las ideas de Ta nueva gerencia pablica, .

Debido a que la OCDE considera que ¢l motor del desarrollo cconémico es ¢l comercio, y
que éste operara a todo vapor en una época de globalizacion, la Direccion de Comercio

ticne como funciéon examinar las reglas multilaterales y las disciplinas que deberan
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establecerse en el futuro para mantener un cierto orden cuando el comercio se encuentre en

intensa expansion,

Por su parte la Direccion de Asuntos Financieros trabaja para crear un ambiente propicio en
los negocios, fomentando mercados eficientes y estableciendo un marco justo y predecible
para las finanzas ¢ inversiones internacionales; asimismo promueve la libertad de inversion
internacional, fa circulacion de capitales y el intercambio de servicios, ademais de establecer
principios de tributacion internacional, investigar los cfectos de las reformas fiscales tanto
dentro de los paises como en su nivel internacional, asi como fomentar la cooperacion de

todos los paises micmbros para luchar contra el fraude fiscal.

L:n cuanto a la ciencia, la tecnologia y la industria, la direccion a cargo examina la (orma
como estos tres factores intervienen en el crecimiento ccondmico ¥ ¢l empleo, haciendo
comparaciones internacionales de los sistemas de innovacion y estudiando las condiciones
en las que la policy industrial y las policies especificas promueven el desarrollo de la

pequeiia y mediana empresa.

Respecto a la policy social, la Direccion de Educacian, Empleo, Trabajo y Asuntos Sociales
supervisa ¢l trabajo de las dreas en las que la policy publica evita la exclusion social, al
tiempo que analiza los sistemas de educacion y formacion basindose en un compendio
anual de cifras; igualmente examina la infraestructura del empleo y los modelos de
remuneracion, lo mismo que la eficacia de los programas de atencion a la salud y bienestar
social, el papel de la mujer en el potencial Jaboral y la manera como la tecnologia afecta a

los trabajadores.
Otras actividades que tambicn estdn en el interés de la OCDE son:
e Estudiar el envejecimicnto de la poblacion, por lo que se examinan sus

implicaciones internacionales con el objeto de claborar las estrategias financicras y

fiscales necesarias para enfrentar la problematica.
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e Luchar contra la corrupcion. Iin este rubro la OCDLE ha asumido un papel relevante
contra la corrupcion, a tal grado que las cconomias mis grandes del mundo han

adoptado reglas comunes para castigar actos de ese tipo.

o Gobicrno corporativo. El interés en lo que la OCDIEE denomina gobicrno corporativo
surge a raiz de la consideracion de que en un mundo integrado por mercados
financicros, competencia global y progreso tecnologico acelerado, los gobicrnos
deben desempediar un papel de primer orden infundiendo la eficiencia, la
credibilidad v la adaptabilidad a practicas de gobernancia corporativa por medio de

leyes y regulaciones.

e Comercio clectronico. En cuanto al comercio electrénico, la organizacion considera
que ¢ste es ¢l trasbordador que lHevard al mundo a un desarrollo exitoso. En la
vision de la OCDE el comercio clectronico es un elemento fundamental para el
crecimiento  econOmico, el trabajo, la expansion y ¢l mejoramiento de las

condiciones sociales de todos los paises del mundo.

La OCDE también manifiesta que trabaja en cl andlisis de las implicaciones y posibles
responsabilidades politicas en dreas como impuestos, fraudes al consumidor, proteccion,
privacidad y seguridad. Desde su punto de vista las policies macroecondmicas ticnen un
profundo efecto en las economias que estan por desarrollarse, tanto a largo como a corto

plazo y. por lo mismo, las analizan continuamente.

Iin cuanto a la reforma regulatoria, la OCDE igualmente revisa constantemente las
instituciones de sus paises miembros con miras a explorar las estructuras institucionales y
la capacidad de las administraciones nacionales para asegurar una alta calidad en la
regulacion, asi como averiguar ¢l impacto de la apertura de mercados y policies
competitivas, entre otros.

Con la finalidad de tener mayor contacto con las economias mds dinamicas externas a la

OCDE, ésta tiene un programa especialmente formulado para cllo donde por medio de




conferencias y taileres de’ trabajo intercambian informicion sobre “puntos ‘de vista muy
particulares, como comercio, inversion, transporte, sistemas tributarios, finanzas y gerencia
publica; gracias a ¢l la organizacion tliene lazos cada vez mas estrechos con Argentina,

Brasil y Chile. México sc adhirio a la OCDE en 1994, '

Como hemos observado, para la OCDE el motor del desarrollo es el comercio y éste opera
a tado vapor en esta época de globalizacion, por lo que la Direecion de Comercio examina
las reglas multilaterales y disciplinas necesarias con a intencion de mantener condiciones
favorables en ¢l futuro para su intensa expansion. En este sentido la organizacion comparte
con otros organismos internacionales la idea de que ¢l Estado tnicamente debe fungir como

. . e R L)
romotor y regulador o como elemento catalizador para ¢l crecimicnto CL‘OI]UH‘IIL‘O.I
yreg

Aungue mas adelante nos centraremos en las razones que justifican nuestra aseveracion,
por lo pronto dejaremos de manifiesto que es la propia OCDE la representacion
materializada de los principios de la economia neoclasica,” de ahi que sea clla la que
difunda los clementos que constituyen el nuevo modelo de gerencia global pues tiene a su
disposicion los instrumentos y las vias de injerencia necesarias para establecer un modelo
de gerencia pablica global. Por principio, cuenta con el mutuo poder de presion que se
¢jerce entre los paises miembros, ademas la facultad para apoyar a los gobiernos cuando
deciden tomar medidas politicas mas rigurosas para que sus economias sean mas eficientes,
como por cjemplo en las reformas financicras o en las reformas a la administracion publica:
tal como se lec en su articulo 5:
«Para ¢l logro de sus objetivos la organizacion tomara decisiones que

deberan  ser  obligatorias  para todos los miembros; podra  hacer

" Diario Oficial de la Federacion, tomo CDXC, nim. 3, México, 5 de julio de 1994, pp-.
10-20.

" Banco Mundial, £/ Estado en un mundo en transformacion, Washington, Banco
lglucmucionnl de Reconstruecion y Fomento/Banco Mundial, 1997, p. 2.

" Ya Omar Guerrero lo ha puesto de manificsto: «la economia neocldsica que postula la
promocion de los mercados, la competencia, la promocion del espiritu empresarial y la
orientacion hacia el cliente, mas alla del /ocus econémico privado, propone su extension
hacia ¢l Estado. alterando radicalmente su mision, sus fines, su organizacion y su
funcionamienton. Guerrero, Omar, «El management de la interdependencia globals, en
Revista del IAPUG, Guanajuato, nam. 2, 2000, p. 17.
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recomendaciones a los miembros.y- s¢- comprometera én’ acuerdos con
micmbros y  no  micmbros  de  los  estados y  organizaciones
internacionales».?!

Cube enlatizar que ademis no recibe instrucciones de ningtin gobierno o autoridad externa

a la organizacion. Lo que también estd puntualmente especificado en el articulo 11:

«Por el caricter internacional de la organizacion, el Secretario General, ¢l
delegudo o seeretarios asistentes, y el stqff nunca pedirdin o recibirin
instrucciones de otros imiembros o de algin gobicrno o autoridad externo

. ., 22
a o organizacion».,

Como se observa, las discusiones que se gestan en sus reuniones o se convierten ¢n
negociacion conllevan ¢l compromiso de los paises miembros para aceptar esas reglas del
Juego, con miras a la cooperacion internacional; o culminan en tratados formales; aunque
también pucden derivar en normas y modelos para regimenes tributarios internacionales, o
en recomendaciones que la organizacion pide se pongan en prictica con base en la

autoridad que ostenta de acuerdo con sus atribuciones.

Para hacer extensiva cualquicra de estas opciones a los paises subdesarrollados, la OCDE
cuenta con una especialidad de desarrollo donde el Comité de Asistencia al Desarrollo
(CAD) se encarga de fomentar y armonizar lo que su nombre indica; es decir, cuenta con
un organismo vinculado directamente con esos paises, ademids de hacer labores de
investigicion para que sus paises miembros comprendan mejor sus problemas cconémicos.
Tambicén, mediante este Comité los funcionarios de paises desarrollados y subdesarrollados

comparten experiencias ¢ intercambian ideas con el objeto de lograr lo que ellos denominan

2! Convencion sobre la Organizacién para el Desarrollo y la Cooperacién Econémica, Paris,
14 de diciembre de 1960: articulos S y 12. En los términos y condiciones que ¢l Conscjo
determine, la organizacién dirigira comunicaciones a los estados u organizaciones no
miembros; establecera y mantendra relaciones con cllos y en los mismos términos invitard
o no a las organizaciones o estados a participar en actividades de la organizacion.

22 Ipid, articulo 11.
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cambios constructivos; que mas bien podrian entenderse como la importacion de ideas de

los paises globalizadores a los globalizados.?

*ara reforzar los vinculos con los paises no miembros también cuentan con ¢l denominado
Centro de Cooperacion con paises no micmbros (Centre for Co-operation with Non-
Members), que promueve y coordina el didlogo politico v la cooperacion de la OCDE con
estos paises que actualmente alcanza un nimero aproximado de 70. La funcion esencial del
centro es reunir a reformadores de todo el mundo para compartir experiencias de policy v
andlisis que contribuyan a un crecimicnto cconomico global sustentable, lo mismo gue al
desarrollo social ¥ a [a buena gobernancia. Con este centro de cooperacion la OCDIEE

. . . . 24
monitorea y analiza los procesos de cambio de las cconomias en desarrollo.

Como se recordard, los micmbros de la OCDE tienen en comuin un grupo de instrumentos
estandar que abarcan diversas dreas econdmicas y politicas, por lo mismo, los paises no
miembros ya saben que cuando establecen contactos y vinculos con la organizacion tendrin
que implementar esos estandares junto con las medidas que establece, incluyendo

. . . N . - . N
legislaciones importanies especialmente diseiiadas dentro de ese grupo de instrumentos.?*

Como parte de su trabajo la OCDE firmé un estatuto conjunto de prioridades de
cooperacion con el Banco Mundial, (OCDE-BM). Obviamente esa cooperacion se basa en
las ventajas que ambos pucden procurarse. Con ¢l estatuto los paises que no son miembros
de la OCDE -y no participan en los programas- pero si clientes del Banco Mundial,
adquieren un elevado acceso a las guias, los estindares y las policies know-how, basados en

la experiencia de los paises miembros de la OCDE. Por su parte ¢l Banco contribuye con

2

¥ ([..] ¢l Estado globalizador que impone las reglas a los organismos econdmicos
internacionales. [...] consiste en un Estado supranacional que induce su modo de vida y sus
intereses, que son los mismos que detentan las corporaciones transnacionales y que
inculcan en otros estados. [...] el Estado globalizado se materializa en las naciones
subdesarrolladas que la globalizacion se empeiia por expropiar de ciudadania, y poner a
clientes como sus habitantess, Guerrero. «El management de la interdependencia globaln, p.
16.

* OECD. Bordeless Co-operation. Centre for Co-operation with Non-Members CCNM, p.
2, http://www.oecd. Org/IEN/search/0,,EN-scarch-0-nodirectorate-4-5-n0-0-00.huml.

B Ibid, p. 3.
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una extensa presencia en los paises no miembros, proporciondndoles su amplia experiencia
en la aplicacion de policies impuestas en diversos escenarios y a traveés de imuchos scctores;
de tal manera que puede combinar apoyo intelectual y financicro para sus prestatarios, lo

mismo que interpretar sus intereses en ¢l debate global. 2

De las actividades del centro de cooperacion se desprenden diversos programas pira
reforzar su presencia en los paises en desarrolio, entre los que destaca ¢l programa
formulado pari estar méds ¢n contacto con las cconomias mas dinamicas externas a la
OCDE: por ejemplo por medio de conferencias y talleres de trabajo se intercambin
informacion sobre puntos de vista y topicos especializados. En cuanto a gerencia pablica.
en octubre del 2000 ¢l Comité de Gerencia Puablica aprobo que Argentina, Brasil y Chile se

. . . o 27
mtegraran como p;lrlncnpanlcs y observadores en sus reuniones ¥ actividades.

Comité de Gerencia Pablica (Public Management Committeey PUMA, por sus siglas en
inglés. liste comit¢ se dedica a analizar la forma como los gobicrnos administran sus
propios sectores plblicos, como manejan sus recursos humanos. su reglamentacion, sus
presupuestos, su gestion financiera, sus sistemas de responsabilidad. sus planes de accion y
sus estructuras para tomar decisiones; ademas de las rutas de andlisis para reformar: csto,
para recomendarles a todos los paises la implantacion de las reformas de nueva gerencia
piblica. Al PUMA lo refuerza un programa especial de Apoyo para mejorar la
administracion y la gerencia pablica (SIGMA), enfocado particularmente en los paises del
centro y este de Luropa para que establezean sistemas de administracion  publica,
obviamente bajo los patrones de funcionamiento del modelo de nueva gerencia publica; o
bicen, para buscarles ayuda a los paises en transicion a fin de que reformen sus sistemas de
administracion publica mediante a la experiencia y las redes de trabajo del servicio de
gerencia publica: o lo que es lo mismo, a la implantacion del modelo de nueva gerencia

pablica.

26 4p;
1bid.
27 public Management Service, Public Management Committee, 22™ Session of the Public

Management Committee, Chateau de la Muette, Paris, 30-31 October 2000, p. 3.
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Por fo que toca a la reforma regulatoria, ¢sta constituye una de las principales iniciativas de
reforma que ha desarrollado ¢l PUMA, 2 pues gracias a ¢l la OCDE vigila la evolucion
progresiva de sus puisu;s micmbros, explorando sus  estructuras  institucionales  para
continuar  estableciendo marcos  favorables  al comercio  internacional. La  reforma
regulatoria también funge como fuente de estandarizacion, producto de la revision paulatina
de sus estructuras institucionales por medio de las cuales dicta requerimientos especificos

. . - )
que deben cumplirse dentro de los periodos fijados.

Cuando la OCDI dirige sus objetivos para lograr la reforma regulatoria explica que el
trabajo del PUMA, en gerencia regulatoria, esta encaminado a construir una politica y una
estructura tal que permitan establecer las bases para hacer mas eficiente y responsiva la
regulacion; cambiando los incentivos, las capacidades y la cultura en las instituciones del
sector pablico. por otras que estén cimentadas en principios de mercado y de gerencia: no

olvidemos que desde su punto de vista los mercados trabajaran mejor con desregulacion.™

También ¢s importante mencionar que la Direccion de Asuntos Financicros trabaja en la
creacion de un ambiente propicio piara los negocios, fomentando mercados eficientes y
estableciendo un marco justo y predecible en los paises para las finanzas ¢ inversiones
internacionales; asimismo promueve la libertad de inversion internacional, la circulacion de
capitales y ¢l intercambio de servicios, pero algo muy importante: tiene capacidad para

establecer principios de tributacion internacional.

No hace mucho surgié cf interés por el gobicrno corporativo, manera como denominan las
caracteristicas que los gobiernos deben asumir para infundir la eficiencia, la credibilidad y

la adaptabilidad de précticas de gobernancia corporativa mediante leyes y regulaciones en

B OCDE. La transformacion de la gestion piiblica. Las reformas en los paises de la
OCDE, Madrid, Ministerio de las Administraciones Pablicas, 1997, p. 323,

? OECD. Recommendation of the Council on Improving the Quality of Government
Regulation, Public Management, 9 March 1995,
http://webdoino 1 .occd.org/horizontal/ocdacts.nsf/112¢79¢542177¢614125697550054 1d(...

30 OCDL, About Regulatory Management and Reform, PUMA,
http://webnetl .occd.org/occd/pagesfhome/displaygencral/0,3380,EN-about-325-9-no-no-n..
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un mundo integrado por mercados financieros, competencia global y progreso tecnoldgico
acelerado.

Hasta aqui hemos revisado la ideologia y logica de una organizacion ccondmica que apenas
empicza a resentir los efectos de tratar de organizar sectores sobre los cuales conoce poco,
como son las administraciones publicas de los diferentes paises del mundo, en las que sin
cmbargo ya dejo huella gracias al trabajo cfectuado de 1987 a 89 con el Comité de
Cooperacion Téenica y, después de 1990, con ¢l Comilé de Gerencia Puablica creado —ya

dijimos— especificamente para establecer ¢l modelo de neogerencia global.

3.2, La OCDE y la nueva gerencia piablica

Conforme va evolucionando, la OCDE se ha ido insertando en nucvos dambitos de actuacion
pura renovarse, actualizarse y abarcar todos los espacios posibles con los que pucda generar
escenarios propicios para la economia de mercado. Entre los campos que encontré a su
paso inevitablemente estuvo la administracion publica, que por sus caracteristicas
burocrdticas en ¢l sentido weberianoe se le vio como un elemento completamente opuesto a

su forma de organizacion propucsta: ¢l mercado.

Ilabida cuenta de la importancia que como organizacion internacional consolidada habia
adquirido, y debido a que un funcionamiento de la administracion publica mas acorde con
clla le seria de gran utilidad, en 1979 ¢t Comité de Cooperacion Técnica de la OCDE
presentd en Espafia una iniciativa para reformar la administracion publica: Manejo del
cambio para la administracion piblica. Esta iniciativa, presentada a mancra de

conferencia, fue sdlo el comienzo de su trayectoria como cabeza internacional de un nucvo

movimiento gerencial.?!

Pero no fue en ese aiio sino hasta 1987 cuando ocurrié la gran cosecha: a partir de que la
OCDE publicé cl informe que marcé ¢l sello distintivo de su propuesta para . cl
supucstamente verdadero cambio de la administracién pablica clasica weberiana, a la que

describieron como opaca y sin capacidad de respuesta, por lo que solicitaron incrementar su

3 Guerrero, Omar, La nueva gerencia ptiblica, en prensa, pp. 247-248.
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responsividad. Nos referimos al informe ddminisiration as Service the Public as Client (La

-

adminisiracion al servicio del piblico conio cliente).?

Este documento constituyd ¢l primer desarrollo integral - del modelo neogerencial de la
OCDE, cuya tesis central versa acerca de la orientacion al cliente. De acuerdo con la
organizacion, si los ciudadanos estaban influidos por los bicnes tutelares que proporciona el
Estado benefactor, como la salud y la cducacion, eso queria decir que los gobiernos estaban
ante ¢l gran problema de continuar financiando ese enorme gasto mediante el erario
pablico; por lo tanto la solucion propuesta fue la tesis que ya seialamos: la orientacion al
cliente.®

Los postulados que la OCDE tiene acerca de que la administracion piblica es un servicio y
¢l publico su clientela, resumen la idea que mas ha influido en la reestructuracion de la
administraciéon moderna: la clientelizacion de las relaciones entre la administracion y sus
administrados. El siguiente paso para ¢l desarrollo del naciente modelo lo constituyo el
establecimiento de un organismo especializado para hacerse cargo de su implantacion, el

Comité de Gerencia Pablica (PUMA).

3.2.1. El Comité de Gerencia Piblica (Public Management Committee)

Antes de establecer un comité especializado la OCDE ya habia lanzado varias iniciativas
encaminadas a influir en la marcha de la organizacion y el funcionamiento de la
administracion pablica, bajo la consideracion de que ajustar ¢l sector piiblico es esencial
para el gjuste estructural de [a cconomia; cn otras palabras, que debe desmontarse el aparato
que sosticne la cconomia de Estado de bienestar porque no funciona y, en su lugar,
establecer las condiciones adecuadas en la administracion pablica para que la economia que
si funciona (la de mercado) continie su desarrollo. Luego de un gran periodo de
predominio de la ONU en la tarea de la reforma administrativa, de 1955 a 1970, a finales de

esa década empicza a aminorar y de inmediato la retoma la OCDE, con ¢l punto de vista de

32 Organization for Economic Co-operation and Development, Administration as Service
the Public as Client, Paris, OCDE, 1987.
33 Guerrero, La nueva gerencia priblica, p. 248,
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que ¢l desarrollo y.el buen funcionamicnto de la-economia de las naciones, lo mismo que

competitividad, requicren de una gerencia:piiblica cficiente y efectiva.’

A efecto de establecer la nueva gerencia publica, en 1987 ¢l Comité de Cooperacion
Téenica de la OCDE formuld su propia propuesta sobre el concepto de administracion
publica y ¢l modo mis adecuado de Hamarla al tenor de la globalizacion: «la responsividad

requerird un nuevo estilo administrativo, el de la gereneia publica».”

Una vez generada esta idea se abridé un nuevo campo de actividad vy para ello otro comité: ¢l
de Gerencia Publica, PUMA, establecido en 1989 para enmendar el mandato v ¢l nombre
del Comité¢ de Cooperacion Técnica,™® aunque formalmente asumio sus funciones en

1990.%7

La OCDE creo al PUMA para darle una dimension gerencial al sector publico. En principio
su misidn consistin en proveer informacion y analisis sobre gerencia poblica a los
hacedores de las policies en los paises miembros: ademis de facilitar ¢l contacto ¢
intercambio de experiencias entre los practicantes de la gerencia publica, particularmente
entre aquellos que trabajaban en agencias centrales de gerencia del gobierno; asi como
reportar regularmente a los hacedores de politica y al publico en general los desarrollos
ocurridos en el sector pablico, lo mismo que su papel en el desarrollo econémico y social.*®

A maus de diez afios de su creacion, es obvio que ¢l Comité PUMA ha cambiado desde que
comenzé sus actividades: en 1990 empezd a cjercer su denominacion y sus tarcas, no

obstante en esa primera documentacion puede notarse que tanto su identidad como la

M OCDE, Serving the Economy Better, Occasional Papers on Public Management, Paris,
()(‘l)l' 1991, p. 3.

% Organization for Economic Co-operation and Development, Administration as Service
the Public as Client, p. 29.
' OECD, Resolution of the OECD Council Concerning the Mandate of the Public
Management  Committee,  {C(99)175/FINAL], Public = Management. Committee,

http:/iwww i .oced.org/puma/about/index. htm.

7 OICD, Programme on Public Management and Governance,
http://wwwl.oced.org/puma/about/index.him.
8 Ihid,
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dclimilucir()n de sus funciones son tan simples y escuetas que evidencian la improvisacion
de 1a creacion del Comité; es mas, en estos documentos ¢l contenido ccondmico esti por
encima del administrativo y sus temas fundamentales versaban sobre el ajuste estructural en
¢l sector piiblico para ajustar a su vez la economia, En esa primera ctapa los lemas que se
abordaban eran presupuesto, gerencia de recursos humanos, reforma regulatoria y gerencia

de teenologia de la informacion.

Su mision se describia como ef logro de una gerencia piblica efectiva v cficiente para
conseguir ¢l desarrollo de las economia nacionales v la competitividad. Y hacia alld
dirigieron sus actividades: para proveer informacion y analisis sobre gerencia pablica a los
hacedores de las policies en los paises miembros de la organizacion; también facilitarian ¢l
intercambio de informacion entre los practicantes de la gerencia pablica, particularmente
entre aquellos que se desempediaran en las agencias centrales del gobierno, y ademas
reportarian regularmente a los hacedores de policies y al piblico los avances que fueran

ocurriendo en el sector publico.

1:n 1994 se modifico el Comité PUMA y con ello se incrementaron sus actividades y su
mision que en adelante incluiria la responsabilidad para disefiar ¢ implementar un programa
co-operativo enfocado a mejorar la calidad y «costo-clectividad» de la gerencia del sector
publico. Sus principales actividades fucron:

a) Proveer un foro para propiciar ¢l intercambio de experiencia entre los profesionales
involucrados en ¢l mejoramiento de la gerencia ptiblica, contribuir al desarrollo de
policies ¢ iniciativas en los paises micmbros y asegurar la difusion de sus trabajos.

b) Contribuir a una perspectiva de gerencia piblica para trabajar sobre mcjores
policies en lo que concierne a la organizacion y a la cooperacion con paises no
micmbros, ademds de participar en actividades horizontales seleccionadas tanto
como fuese necesario.

¢) Hacer el seguimiento, la cevaluacion y el reporte de los desarrollos clave en la

. . O . . . ()
gerencia del sector pablico de los paises miembros.®?

¥ OECD, Resolution of the OECD Council Concerning the Mandate of the Public
Management Commiittee, {C(94)125/FINAL), Paris, 3 de agosto de 1994, vedse ancxo 3.
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Vale la pena resaltar que en esta fase lo que se enfatizaba cra la importancia de la gerencia
publica como clemento relevante para lograr ¢l ajuste estructural y la competencia
internacional; basado en cllo argumentaban que ¢l trabajo se orientaria a mejorar la calidad

R . . 40
y los resultados de la gerencia del sector pablico.

Mis recientemente, en 1999, se derogiron todas las disposiciones anteriores para dar paso a
suconfiguracion actual, [gualmente se hicieron ajustes y se resalto la adopeion de una
perspectivit orientada a la gobernancia, ya no solo a la gerencia publica: todo ¢l marco que
se habia venido wtilizando para las reformas, que deliberadamente habian dejado a un lado
¢l aspecto politico y social, trataron de subsanarse a partir del enfoque orientado a la

. . . Kl
gobernancia ya gue era uno de los ajustes que reclamaban atencion urgente. !

En este aspecto no podemos dejar de mencionar que el nuevo enfoque no es gratuito, sino
que la aplicacion «del experimento de la reforma de libre mercador» de la OCDE y otros
organismos internacionales hacia la administracion piblica u otros sectores evidencio la
imposibilidad de ¢éxito de cualquier programa cconomico que no ofrecicra condiciones
minimas de legitimidad politica, orden social y clicacia institucional; como consecuencia
surgio el coneepto de gobernancia (governance) como clemento clave para rectificar sobre
la marcha, pues permitia que organizaciones como la propia OCDIZ o instituciones
financicras internacionales pudicran nuevamente centrase sin grandes desfases en las
cuestiones  sociales y  poficies  fundamentales relacionadas con los programas de

" .o 2
reestructuracion CCOI](‘H]ICU.“'

Cuando la organizacion habla de gobernancia se refiere al «cjercicio general de la
autoridad» (incremento de la actividad de los gobernados en el gobierno) que debe

establecerse pues en nuestros dias las nuevas sociedades ya no pueden gobernarse con los

9 Ibid.
4! Como apreciaremos mas adelante, la informacion que los diferentes paises presentaban al
Comité¢ PUMA resultaron desilusionantes pues carccian de avances significativos, o por lo

menos uniformes.
2 Hewitt de Alcantara, Cynthia, «Usos y abusos del concepto de gobernabilidady,

UNESCO, http://www.unesco.org/issj/rics155/alcantaraspa.htmlA.
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vigjos métodos de mando y obediencia, por to tanto debe darse una ruptura radical con cl
pasado y aumentar las capacidades generales para la hechura de decisiones y para plancar
metas tanto individuales como sociales. En este sentido destaca la introduccion de
herramientas teenologicas cficientes para proporcionar informacion para {a hechura de
decisiones y para mejorar los procesos de eleccion;® no obstante, con todo y que se
introdujo la gobernancia, en esencia las propuestas siguen estando sobre la misma linea,

salvo que anicamente se le concedid un poco de relevancia a la hechura de fas policies.

lin el estatuto vigente del Comité de Gerencia PPublica se manifiesta que en un periodo de
globalizacion, de cambio social y de descentralizacion, el papel del gobierno se estad
transformando: por lo mismo reconoce la importancia de que la calidad de la gerencia
publica asegure la efectividad politica y la eficiencia economica. al mismo tiempo que
considera que el sector publico es central para alcanzar ¢l ajuste estructural que se necesita

y que éste debe adquirir un espiritu competitivo internacional para reformarse a si mismo.*

Lista s la razon también por la que la nueva mision del Comité PUMA consiste en disefiar
¢ implementar un programa de asistencin a los paises miembros y no miembros con ¢l
objeto de aumentar ¢l desempeiio de sus instituciones publicas, mediante la gerencia
publica ¥ la gobernancia: para cllo buscan desarrollar capacidades para la hechura de
policies globalizadas mias coherentes. institucionalizar la transparencia, la honestidad y la
rendicion de cuentas en ¢l gobierno, ¢ intervenir de manera efectiva en la sociedad y en los
mercados a fin de lograr policies pablicas mas elicientes y promover la competencia y la

Vs .48
cohesion social,

En esta fase, ademas de insertar como elemento vital a la gobernancia, ¢l comité destaca la
necesidad de hacer mas cficientes, efectivas y transparentes las instituciones publicas; lo

mismo que la mayor vinculacion con los paises y organizaciones no miembros,

B OECD, Governance in the 21 Century, Paris, Organization for Economic Co-operation
and Development, 2001, pp. 7-14.

H OECD, Resolution of the OECD Council Concerning the Mandate of the Public
Management Committee, [C/M(99)25], Paris, december 9 1999,
?ﬁllp://\vwwl .occd.org/puma/about/index.htm. Ver ancxo 4.

2 Ihid.
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Como se ve, la funcion primaria del Comité PUMA es crear un foro para intercambiar ideas
acerca de como adaptar la gobernancia y la gerencia en el sector pablico con fu intencion de
cambiar sus capacidades vy circunstancias. Para ello organiza reuniones periadicas de
prupos de trabajo especializados, incluyendo directores de presupuesto, altos funcionarios
de las oficinas  presidenciales, gabinetes v primeros  nunistros. asi como  gerentes
responsables de Lo reforma regulatoria v de T gerencia de recursos humanos. Hay que
resaltar tambicén que Lt mayoria de los integrantes de los grupos de trabajo son cconomistas
v miembros de los ministerios de finanzas y cconomia, aunque ipualmente participan
representantes del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundiali™ asimismo, su
trabajo se esta reproduciendao en paises de Asia, Africa, Furopa v Amdrica Latina, ademas
de organizaciones como la Unidn Europea v los propios Fondo Monetario Internacional y

Banco Mundial,*”

Con el objeto de llevar a cabo sus funciones, el Comit¢ PUMA cuenta con ¢l servicio de
gerencia piblica, cuva funcion es delinear v dirigir el trabuajo programitico correspondiente
a la materia. Se redine en los imeses de marzo y octubre v su programa de trabajo lo elabora
¢l seeretariado, en calaboracion con grupos de gerentes profesionales que se retnen en
promedio una vez al ano; parte de su mision es ayudar a los gobicrnos en la construccion y

. . - . . 48
tortalecimiento efectivo, eficiente y transparente de sus estructuras.”

Il PUMA estudia la forma como los gobicrnos organizan v mancjan ¢l sector publico.
identiticando los cambios emergentes a los que tienen que enfrentarse: de este modo intenta
darles soporte a los paises miembros y no miembros canalizando los ripidos movimientos
yue ocurren en la gobernancia y que ocupan el primer lugar en la agenda de los diseiiadores
de policies. L PUMA también auxilia a los gobicrnos de los paises miembros para entender

suinteraceion con la sociedad en la que estan inmersos: esto mediante innovaciones o

0 OECD/PUMA, List of PUMA Working Parties, 24" Session of the Public Management
Committee, Paris, Chateau de la Muette, 5-6 November 2001. Para mayor detalle sobre los
§rupos de trabajo y representantes por paises puede recurrirse al anexo 5.
OECD, Online Organization for Economic Co-operation and Development,
Llsllp'.//\V\V\Vl .oced.org/puma/about/index.htm.
1bid.
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(éenicas “que permitens supervisar =a - los - paises--apoydndose .en andlisis comparativos _y
evitluaciones, lo mismo que con guias que cllos mismos producen para enseiiar a diseiiar las

policies: las cuales han probado ser muy exitosas, seglin sus propias afirmaciones.™

«iil Comité de Gerencia Publica (PUMA) de la OCDLE, tras haber sido el primero en este
campo, se ha convertido en un foro intergubernamental de avanzada en relacion con los
problemas del gobicrno, de la gerencia y la reforma del sector publico, y de la
modernizacion administrativa. s ampliamente utilizado por los 29 gobicrnos miembros de
la OCDIL y cada vez mas es utilizado a nivel mundial, como una fuente original de

informacion autorizada.

« |...] las actuales actividades del Comité tienen que ver con: politicas publicas y procesos
decisorios: regulacion  efectiva,  gerencia  presupuestaria  y  financicra; problemas  de
desempenio; recursos humanos; ética en el servicio pablico; pagos en ¢l sector piblico;
interaccion con los ciudadanos y la sociedad civil, y relaciones entre diferentes niveles de

gobicrno.

«lil Servicio PUMA suministra al Comité informacion, andlisis y evaluacion; arregla
intercambios de experiencias entre altos funcionarios gubernamentales; y prepara informes
y lineamientos puara responsables de la elaboracion de las politicas. Al proporcionar
comentarios bien informados a peticion de un pais en particular, pucde desemperiar un
papel critico en apoyo a los esfuerzos nacionales para la reforma. La informacion

comparativa que se ha desarrollado ofrece un punto de referencia a partir del cual los paises

* Ihid. Como parte del trabajo de divulgacion sobre las actividades del Comité de Gerencia
Pablica y ¢l Servicio de Gerencia Piblica, ambos claboran publicaciones como Focus,
boletin en linea de gerencia puablica; en ¢é1 se abordan temas relativos a los programas que se
estan poniendo en marcha en los diferentes paises y se hace referencia a los foros, las
reuniones  y  todo  tipo  de  actividades  relacionadas con el tema.
http/Awww.oced.org/occed/pages.

il programa especial de Apoyo para Mejorar la Administracion y la Gerencia Publica
(SIGMA) también tiene su boletin en linca: Public Management Forum, en colaboracion
con la Union Luropea dado que se especializa en la administracion publica de Europa
central vy del este, por lo que aborda temas rclacionados con las reformas en gerencia
publica de esa regidn, entre otros. http://www.occd.org/puma/sigmaweb.
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pueden evaluar como se ubican cellos en relacion con otros miembros de la OCDI, v por

estin via staninistiar herramientas paracel cambio,

<L PUMA tambicén trabajo con Europa Central y Oriental, a traves de SIGMA (Support for
Improvement in Governance and Management)  Scetrata de unainiciativa conjunta del
Centro para o Cooperacion con no-miembros (CONND oy del Programa PHARIE de la
Union Europea, financiada tundamentalmente por PHARE. SIGMA apoya los estuerzos de

refornnn de f administracton pablica en trece paises en transicion» .

PUMA es el unico foro para ofteiales responsables de la gerencia central de los sistemas de
gobierno, por 1o que incluye elaboracion de presuptestos ¥ desempeio gerencial. hechura

de podicies. ética, reforma regulatoria, v lortalecimiento v vineulacion entre ¢f gobierno y
3 A A & b

los crudadanos

Fas principales actividades que le dan soporte al Comité de PUMA son Tas siguientes:

i presupuesto en el sector puiblico

b ducay corrupeion en el sector piblico

v gerencia de recursos humanos

d reforma regulatoria y gerencial

¢, gerencia estratépica v hechura de policies

1 tortafecimiento de vinculos entre ¢l gobierno y los ciududanos.

Fa OCDIE considera que ha Jogrado desarroliar los programas. las soluciones y los
Hwecimismos mis propicios para mejorar Ly admingstracion publica, tanto en los paises
tembros comao en los gque no o son Para poner en practica sus propuestas la OCDE ha
catalogado a las admimstraciones publicas nacionales como rigidas ¢ incompetentes,
incapaces de adaptarse de manera inteligente a los cambios que la economia. fa demografia

o los paises en gencral experimentan; asimismo les ha caliticado también de ser demasiado

3% Ormond, Derry y Elke Lofiler, «La nueva gerencia publica: ¢qué tomar y qué dejar?», en
Revista reforma y democracia, Centro Lutinoamericano de Administracion para el
Desarrollo, CLAD, Caracas, p. 25, http://www.clad.org.ve 1 3/Ormoespa.hml.
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intervensionistas y poderosas, ‘sin olvidar ‘de que “dscguran “que observan pérdidas de

proposito nacional y direccion central,

De acuerdo con la OCDE, cuatro son las vias dc cambio que constituyen el programa
gerencial: primero, centrarse en los owputs (consecucion de objetivos). segundo, alterar los
inputs administrativos: como por cjemplo reclutar personal a base de contratos (¢nfasis en
¢l rendimiento y mejora de incentivos), tercero, abocarse a los cambios en el aleance de las
agencias gubernamentales (reducir ¢l alecance del gobierno y de las burocracias también es
parte del programa gerencial), y cuarto, modificar las relaciones de responsabilidad ante los
tideres politicos y frente a los ciudadanos, puesto que los gestores pasarian a ser

responsables segin los resultados.

También, la OCDIE critica constantemente al modelo clisico de administracion por lo que,
bujo su perspectiva cconomicista, ha sido una inadecuada concepeion de la relacion entre
burocracia y liderazgo polilico.‘ De ta misma manera ha afirmado que la mayoria de sus
micmbros estan siguiendo «dos grandes rutas» para mejorar la produccion y prestacion de

bienes y servicios publicos:

1. Aumentar ¢l funcionamiento productivo de las organizaciones publicas mediante
una mejora de la gestion de los recursos humanos que incluye el desarrollo y el
reclutamiento de talentos cualificados y la maxima de pagar-segun-la-produccion,
involucrar al personal en los procesos de la toma de decisiones y en la gestio
relajar los controles administrativos para {avorecer la imposicion de objclivos de
actuacion estrictos, usar la tecnologia de la informacion, mejorar el feedback con los
clientes, enfatizar la calidad del servicio, y conectar las decisiones de la oful'lu con
las de la demanda. ista ruta esta orientada hacia dentro de la organizacion y sc
preocupa por ¢l cdmo.

2. Hacer un mayor uso del sector privado para promover un sistema politico seguro,

eficiente, competitivo y abierto a la obtencién de recursos, con ¢l objeto de

Huges, Owen E, «Perspectivas en gestion piblican, en Lecturas de gestion pl’ﬂ)lica,
Ministerio de Administraciones Publicas, Instituto Nacxonal de Administracion Puablica,
Madrid, 1996, pp. 115-117.
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privatizar la produccion de bienes v servicios. producir internamente los bicnes v
servicios mas inmediatos, ¥ desmantelar monopolios v otras protecciones a los
productores. Esta ruta se centra en ¢ qué gestiona la administracion y propone una
disminucion considerable en el alcance del gobierne. La OCDIE es partidaria de ese

retroceso det gobierno.™

La aplicacion puntual del estlo gerencial que propone la OCDE derivard en que la
administracion pablica se reforme y se ponga al servicio del cliente.™ de esta manera se
instituiria la orientacion empresarial privada dentro del Estado. que funciona a partir de la
competencia mercantil entre las dependencias admimisteativas v I separacion entre la

politicay n administracion

3.3, De la soberania del consumidor a la orientacion al cliente

11 cliente es el elemento central para la reforma que propone la OCDIE pero eso tampoco
es nioun descubrimiento original ni una innovacion que pueda adjudicarsele a ella, pues el

estudio de Ta orientacion al cliente vi tenia un camino recorrido.

Para L nuevir gerencia publica el cliente ocupa una posicion especial en el caleulo v T
cvaluacion de los sistemas de servicios aparecidos recientemente, por fo mismo consideran
las necesidades v los descos de los cindadanos como el eriterio clave para tomar las
decisiones de da administracion publica: Do esta manera ol cindadano-consumidor de
wrvicios es el arbitro tundamental en Lo provision de éstose en pocas palabras, el
consumidor es ¢l foco central delt pensamicnto cn el que se basa actualmente fa reforma de
L nueva gerencia pablica.™ Ciertamcnte, ven generad la eficiencia cconomica tambicén
depende de qué tan responsivamente ¢l sector pablico proporcione bienes y servicios |...]

responsividud es nn @rmine desarrollado a partic del trabajo del Comité de Gerencia

52 Ibid, p. 113.
# Organization for Economic Co-operation and Development, Administration as Service
the Public as Client, obra citada.

Michalopoulos Nikos, «Trends of Administrative Reform in  Europe: Towards
Administrative Convergence?», en The International Public Management Review, vol.
2, num. 2, 2001, p. 41, http:/Aavww.inpuma.net/test2/issuc3/.
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Pablica de la OCDIE para describir lacalidad de interaeéion entre la administracion pablica
y sus clientes. Esto incluye [...] abrir la administracion a la participacion del cliente en la
hechura de decisiones [...] lo que se relaciona con las teorias cconomicas de agencia v costo

de transacciony.™

Iistos planteamientos en torno al consumidor como clemento clave para el funcionamiento
de ta gerencia tuvieron su cultivo primigenio hace sesenta afios en la obra de Ludwing von
Mises; posteriormente, bajo la pluma de Octave Gelinier, experimentaron un desarrollo mas
amplio. Aungue Gelinier no cita a los autores neocldsicos, por derecho propio puede ser

. . . . 5
ubicado como el puente entre cllos y la nueva gerencia piblica.®

En un principio von Mises se refirio a la soberania del consumidor como a aquella
influencia que poseen los consumidores sobre la demanda cteetiva de bienes y servicios y,
por medio de tos precios resultantes en mercados libremente competitivos, sobre los planes
de produccion de los productores y los inversionistas. No obstante, esta situacion sélo
puede alcanzarse si se evita toda interferencia gubernamental con los mercados, to mismo
que toda restriceion a la libertad de vendedores y compradores para aplicar su propio juicio

. . . s 57
en cuanto a matenas, Cill‘llld{ldCS. Precios y serviclos,

Mises explico que aunque superlicialmente parczea que los empresarios deciden qué
producir y como producirlo, la verdad es que cllos no producen para satisfacer sus propias
neeesidades sino las de la comunidad; es decir, cllos ticnen que vender en el mercado los
productos para los consumidores, pues son aquellos individuos los que quieren usarlos y
consumirlos. Un empresario es exitoso y convierte ¢l dinero en ganancia cuando sabe
producir de la mcjor forma y la mads barata, o sea producir con ¢l gasto minimo tanto de
material como de trabajo los articulos que los consumidores estiman como mas descados o
nceesarios. Por lo mismo Mises enfatiza que en la actualidad son los consumidores, no los

empresarios, los que determinan la direccion y el alcance de la produccién; en pocas

* OCDE, Serving the Economy Better, p. 7.

% Guerrero, La nueva gerencia pitblica, p. 201.

7 Mises, Ludwing von, Infatigable luchador contra la economia ficticia, Méxxco, Centro
de Estudios en Economia y Educacion, A.C, 1983, p. 14, .
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palabras. en Lt cconomia de mercado los consumidores son los soberanos: por eso, por su
propio interés. los cmipresarios deben hacer 1o posible por cumplir los descos de los

. A%
consumidores.

Desde Ta perspectiva de Mises Ta cconomia de mercado constituye una democracia de
constmidores vit que trace consipo un volo diario v recurrente sobre sus preterencias. I'n
otras palabras, Tos consumidores deciden comprar o se abstienen de hacerlo v ello refleja el
Snito o el fracaso de los empresatios. los consumidores son los que hacen cnspresarios ricos
o empresarios pobres™ Por su comportamicnto en el mercado los consumidores son los
unicos gue determinan los precios v los salurios, junto con T distribucion de fa riquesza
entre Jos micmbros de Ta sociedad: estaes T razon por Lo que Tos ceonomistas neoclisicos
dicen que el sistema de mereado produce democracias pues L clecctones en el mercado
determinan quidn debe ser el empresario s el propictario de fos medios de produccion: con
cirdi moneda pastada Tos consumidores influven en e dueccions el timano v el tipo de
produceion ™

Desde este punto de vista para Mises el pobicrno hecho por Fas personas se basicen fa idea
de que todos Jos cludadanos estin unidos por intereses comunes. por lo que solo puede

ma. en la

mantenerse bajo el sistema de economia de mercado. Bajo la perspectiva mise
ceonomia de mercado anicamente se consideran los intereses de los ciudadanos como
comsumidores: aqui no hay intervenciones  gubernamentales. Ningdn productor tiene
privitegios porque, ol concederlos, disminuve o productividad v Ta satistaccion de los
consumidores: en conseeuenciae sioel comsumidor es el elemento principal para que
tancione Ta economia de mercado, nadic sufre pues la satistaccion mejor v mas barata de

Tos consumidores es a que se acepta como puia principal de la palitica.”!

* Mises, Ludwing von, Interventionism. An Economic Analysis, New York, The
Foundation for Economic Education, Inc. Irvington-on-Hudson, 1988, p. 2.

9 Ibid.

0 Ibid, p. 3.

%1 Ibid, p. 80.
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Cuando o mediados de la década de 1960 Gelinier utilizd las categorias centrales de la
cconomia neoclasica (competencia, rentabilidad y cileulo de precios) estaba adelantando lo
que mas tarde se conoceria como la nueva gerencia priblica, ya que propuso la orientacion
de o administracion publica hacia el mercado y la nocion del ciudadano-usuario. Segln
Gelinier la gestion pablica se define a partir de las relaciones con los usuarios y sobre la
base de la logica de eficiencia y relaciones costo-eficacia; desde su perspectiva, tnicamente

a partir de esa nocion puede renovarse la teoria del servicio pablico.”

Al igual que aquellos que proponen que fa administracion pablica debe operar de acuerdo
con téenicas de gerencia privada y estar fundada en preceptos derivados de la economia
oricntada al mercado, Gelinier tambicén ha hecho su propia critica: para ¢l las burocracius
sun construcciones perfectas a las que «anicamente les hace falta la vida o la adaptacion
competitivan, Tal como lo explico, «en las administraciones tradicionales apenas se
encuentra la actitud de servicio al puablico cliente, que caracteriza frecuentemente ¢l

management modernon,™

Gelinier afirma que los principios que rigen la estructura burocritica no permtiten el
desarrollo del management moderno. cuyo objetivo es ¢l empleo optimo de todos los
recursos en beneficio de la competitividad y el crecimiento. En la administracion pablica -
continia el autor— se ha cstablecido el servicio publico en lugar de la competencia y la
rentabilidad; esto es: los eriterios de eleccion se buscan en la nocion de servicio piblico, no
en los de competencia y rentabilidad; ademas de que tampoco posee balance ni cuenta de

explotacion.

En la administracion piblica quicn determina lo que debe hacerse es precisamente la
administracion, no el usuario; como resultado aparcce la paradoja de la consagracién al
servicio piblico, que coexiste con la indiferencia hacia el mismo publico: es decir, en las
administraciones tradicionales apenas se cncuentra la actitud de «servicio al publico

cliente» que constituye la principalisima caracteristica del management moderno, He aqui

62 Gucrrcm La nueva gerencia ptiblica, p. 202.
? Gelinier, Octave, El secreto de las estructuras competitivas, Madrid, Ediciones Tea,

1967 (1965). p. 107.
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como Gelmier retoma ese interés centrado en ¢l cliente come el clemento principal del

bos que tambidn destaca como nocivos son el

nragement moderno: otros de los

estricto encuadramiento jerdrquicos combinado con controles v decraones centralizadas ™

Fambicn, para Gelinier ¢s claro que al no utilizar ol criternio de rentabihidind para puzear o los
hombres por resnltudos se carece de un ceriterro de juicro objennvos v para evitar la
arbwirariedod fomcamente se hace uso del sistema buroeranco, tanto en empresas privadas
vomoe publtcis Ante esto, fas reglas v los preceptos ded naorasremern: que proceden de ideas
como L competencin cuyo princtpro erea L ccononria deomercados o an sistema de
precios hasado en las opimiones de todo el cuerpo social que o soover viea constituir el
unico tundamento posthle det calento cconomico Ta coberania del comsumiidor somete a
todas o empresas aounan nvabdad penmanente que determima o espectalizacion, su

CSEFUCura v osie organmizacton: Sin l'll)":ir'!'l\_ fa ('(‘HI[‘L'IL'H('IJ o CNISIe SIonnn aparienein Lik'

despriltarro en torma de dobles empleos cmadnphordad de connadne

For otro Jade. ¢l principio de rentabilidad tambidn es un criteno central del management
odermo, por lo que. desde este punto de vista, fos vadores productdos deben ser supertores
i tos consundos, de tal manera que hava un progreso. fo nusmo ocurre con b disciphing
det beneticio competitivo (otro clemento centrahi que determing gque las empresas deben
suprinar toda acnividad duraderamente no rentable v al contrarios desarottar las rentables
como criterto para modelar fa estructura de Las ramas econonucas. ino mas de los
principios de manavement es la estructura internacde cada cmpresa, gne debe someterse a
utis clra de adelpazannento. resutuyendo Ly compeunn idad para obtener beneticio de cada

Sreano s resonctaendo Lorentabilidad del conpanin

La contianza en el hombre es otro clemento importante para ¢l autor. ya que inspira
técnicas de delegacién y direccion por objetivos, ademas de que conduce a la
descentralizacién de las estructuras y a la autonomia en las decisiones, delegada en cada

centro de beneficio, otorgando libertad de accion que a su vez tiene como contrapartida las

4 fbid, pp. 105-112.
% Ibid, pp. 83-84;
%6 Jbid, pp. 84, 87 y 88.
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sunciones positivas o negativas.” A esto 'se’ suman el “desempeiio “por “los “hechos y~los
resultados por los que se debe juzgar a los dirigentes, que por lo mismo estardn sometidos a

: 61
la competencia con otros hombres. ©

Gelinier enfutiza que las actividades que estin fuera del mercado son dificiles de
administrar bien, pero ¢l management moderno ha empezado a vencer esas dificultades
mediante métodos fundados en ¢l cost-effectivencess 'y la competencia artificial; tal es la
razon por la que asegura que este tipo de actividades estan destinadas a entrar en la era del

68
munagement moderno.”

Iiste sitial tan estratégico que le otorgan al cliente Mises y Gelinier lo retoma
indircctamente la OCDE en 1987 para utilizarlo como cje en torno al cual girara la reforma
para la administracion pablica: la orientacion al cliente. El informe La administracion al
servicio del publico como cliente (Administration as Service the Public as a Clicnl),('q
contiene los elementos de la propuesta para mejorar el funcionamicnto de la administracion
publica (enfocada en el cliente, que como ya lo mencionamos, entrafia el cambio de locus
de la produccion al comercio y del valor de uso al valor de cambio), que en su momento
Mises y Gelinier ya habian desarrollado, pero que en el caso de la OCDE han sido puestos

en prictica tanto como ha sido posible.

7 Ihid, pp. 91 y 93.

% hid, pp. 88-89.

“ La OCDE explica que adopté la palabra cliente porque abarca un mayor nimero de
categorias, mds que la de simple ciudadano; con ella la organizacion se refiere también a las
cmpresas, las colectividades y todos los demas miembros de la sociedad con los que esta en
contacto la administracion publica (en particular a las empresas). Ademas, desde esta
perspecetiva ¢l cliente es un contribuyente al que se le pide que participe en la financiacion
de los servicios en forma de derechos; asimismo, ¢l cliente es ¢l que paga. Por otra parte, al
comparar cliente con usuario, ¢l primero sugiere una actitud mas activa y exigente hacia cl
servicio publico. Con la frasc e/ cliente siempre tiene la razon se resume la manera como ~
segtn la OCDE- los gobiernos han pensado en la reforma. Organization for Economic Co-
operation and Development, Administration as Service the Public as Client, p. 10.

f
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A4 La administracion al servicio del pablico como cliente

La propia OCDIE ha expresado que el informe Ja admimstracion al servicio del piblico
como clicnte con el que incursiono en el campo de o administracion pablica es ol
resultado de o primera fase de los trabajos etectuados por el Comité de Cooperacion
Iéenica (VECO). organo que como se recordara es el antecedente del PUNAL especializado
e el estudio de los temas relactonados com Ly perencia pablicas Faoese documento se
explica que en todos los paises T relacion de T administracion publica con sux ciudadanos
siempre hasido ditict] v sienpre ha habido diversas eriticas al sector, resaltando los juicios
negativos v las molestias que ticnen los ctidadanos con Tos servicios puhlicos: por lo
mismo conclusen que es indispensable Ta necesidad de mcjorar esa relacion, Para canbiar
farelecion de los aadadanos con los organismos, Tas emipresas v la admimistracion, fa
OCDL propone ampliar los derechos v los poderes formades de los clientes.™

Lo justificacion de la OCDE para Jegitimar st propuesta de reformae es que la
administracion publica carece de responsividad v de eficacia.” debido a que es una fuente

de despiltarro cuva Gnica preocupacion es st propio tterés v no el de sus clientes.

Otra causa que b incrementado los problemas de eficiencia del sector pablico es la
expansion del Estado: como se recordard, hasta antes de la primera guerra mundial las
atribuciones de los poderes puablicos eran mantener el orden social, cjecutar algunos
programas rudimentarios ene el ambito soctal vy Ta defensa nacional. Pero, posteriormente los
poderes priblicos emprendicron nuevos ¢ mportantes proyectos: educacion v sanidad para
todos, ademis de grandes programas de infraestructura vy ayuda para ko industriag lo que dio
como resultado Fy expansion del sector publico. De acuerdo con Le Rale die Sectewr Public
(L4 papel del sector pablico). publicacion de la OCDE Jos ciudadanos estan influidos sobre

todo por los bienes tutelares (ensefianza, salud vy demas) v das garantias de recursos que

™ Ibid, pp. 10, 53 y 54,

' Para la OCDE la administracion publica no s mas que una forma especial de
organizacién que existe a nivel central, regional o local integrada por diversos organismos
parapublicos; para cllos la  administracion garantiza  funciones cjecutivas y de
asesoramiento a los poderes publicos, aunque en ¢l informe se preste especial atencion a la
ejecucion y la gestion. 1hid, p. 21.




representan al Estado providencia, de donde resulta evidente fa necesidad de tinanciar todos™

72
Cs0s gastos.,

Pero ademids, la nueva evolucion ccondmica se ha vuclto una presion para reducir el gasto
hlien. 73 . shuesta. 1 : g e .
pablico;™ por eso, 4 manera de respuesta, la OCDIZ propone una supuestamente nueva
manera de ver la administracion donde la «administracion-servicion o «responsividad
administrativay, que es la norma de actuacion compatible con la eficacia, la equidad y ¢l
respeto a la legalidad, ocupa un valor principalisimo. Para fa OCDE, esta administracion
responsiva tiene en cuenta la capacidad de cada persona para hacerle frente al proceso
administrativo v con cllo facilitar su acceso a las prestaciones a las que tiene derecho por

parte de la administracion.

Lin pocas palabras, para la administracion-servicio o responsividad de la administracion el
punto de vista del cliente ocupa el lugar principal y se le entiende como una capacidad para
responder a las demandas; aunque fundamentalmente indica una disposicion de animo,™
No obstante, como sabemos, este aparente nuevo conceplo no es mas que el intento por
imitar el proceso que se lleva a cabo en el mercado con el consumidor con la finalidad de
instituirto en la administraciéon pablica, segin la OCDE, para su «buen funcionamienton,
I:ste mejoramiento habra de partir de elementos como el punto de contacto. el cual es uno
de los aspectos que la OCDE observa muy débil en fa administracion pablica.”™ y que es
sumamente importante para clla pues provee los datos necesarios para retroalimentar el
proceso de provision de bienes y servicios, a fin de que tuncione como un mecanismo
automatico y espontanco. En opinion de la organizacion, una vez instaurados estos
mecanismos dejan de ser necesarias las organizaciones jerdrquicas y coercitivas a fin de

permitir una completa satisfaccion a las necesidades de los clientes del gobierno.

" Ibid. pp. 23 y 26.
™ Ibid, p. 26.
™ 72 dbid. p. 10.
3 El punto de contacto es cl lugar en el que el lenguaje y los productos administrativos se
traducen al lenguaje de los clientes para satisfacer sus necesidades. /bid, pp. 122-123.
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La responsividad exige que fos administradores dirijun su interés hucia ¢l cxlcﬁor. hacia sus
clientes, ya que pese a que sus actitudes y comportamientos cstan determinados por
diversos factores sociales, en su mayoria miran hacia el interior ¥ por lo mismo alejan a los
individuos de los puntos de contacto entre la administracion y los administrados. A decir de
la OCDE, la administracion puede y debe asociar la nocion de responsividad con el tipo de
razonamiento que caracteriza al sector privado, v a la vez confinma que una parte nada
desdenable de las reformas administrativas actuales toman como modelo ese sector; mas
atm, la responsividad es comparable con esa disciplina de las ciencias de la gestion que es
el marketing. Por lo mismo, la responsividad exige un nuevo estilo administrativo: el de la

gerencia pablica. ™

También, desde el punto de vista de la OCDE debe fomentarse una participacion activa
entre los clientes, participacion que le producird una sensacion de responsabilidad en las
gestiones y le permitird, asimismo. velar porque la administracion publica satisfaga sus

. . . . - 7
necesidades, ya que solo asi ésta puede ser mas eficaz.”

Bajo este esquema la responsividad tiene una triple influencia sobre la distribucion de los
costes y beneficios de la accion administrativa; porque afecta a la distribucion del producto,
pues ¢l proceso administrativo normal o burocritico favorece a determinados clientes en
perjuicio de otros: por consiguiente la administracion responsiva tiene en cuenta la
capacidad de cada cliente para afrontar ¢l proceso administrativo y facilitar su acceso a las
prestaciones a que tiene derecho. La responsividad podria causar lo que en palabras de

Mises constituye la democracia de los consumidores, o sea la supremacia de los clientes

que propone la OCDE.™

Iguatmente la organizacion considera que reducir la intervencion del Estado en la vida de
los ciudadanos y de los agentes ccondmicos mejora la responsividad; ademads, segun ella, si

se le transfiere al sector privado la mision de asegurar los servicios publicos, puede

7 ibid, pp. 29, 32, 33.
7 Ibid, p. 22.
™ 1bid, p. 31.




incrementarse la- ﬂc:\lbllldnd de adaptacion de:la-oferta, mds de lo-que podrm lograrse: si

solo se mlrodu_]u.m reformas en el sector pablico,”

ara provocar un efecto impactante la OCDIE ascgura que en todos los paises la relacion
entre la administracion y los ciudadanos siempre ha sido dificil y siempre ha habido criticas
al sector, lo mismo que juicios negativos y quejas de los ciudadanos a los servicios
puiiblicos. Afirmacion nada novedosa pues las criticas siempre han existido; no obstante,
para la organizacion es una necesidad de primer orden mejorar esa relacion ya que la
administracion no responde idoncamente a las expectativas de los ciudadanos. En efecto,
«f...] los gobiernos vienen acometicndo desde hace varios afos actuaciones de reforma de
sus administraciones publicas, presididas por la idea de que la creencia clisica en unas
relaciones descompensadas entre la administracion-administrados debe dar paso a una
nueva concepeion de cardeter igualitario en la que la administracion no es sino un servicio

y el priblico, su clientela» 3°

L2n la busqueda para mejorar los servicios prestados, «los gobiernos reforman la gerencia de
la administracion pablica» y, a partir de clla, se abandona la relacion entre administrador y
administrado para adoptar y asumir que «la administracién es un servicio cuyo cliente cs cl
pubticom® es decir, la clientelizacion de la relacién entre la administracion publica y los

ciudadanos.

e acuerdo con la OCDE, mejorar la administracion significa hacer los procedimientos mas
accesibles a los clientes, o reorganizarla de tal mancra que tienda a la simplificacion de las
estructuras, de los procedimientos administrativos y del lenguaje (las leyes, los reglamentos
y las comunicaciones). lgualmente, definir las responsabilidades, las competencias y la
transparencia del aparato administrativo. Ademds de aplanar estructuras para resolver los

problemas de comunicacion entre el cliente y los altos funcionarios, pueden ajustarse los

" Ibid, p. 48.
% tbid, p. 10. Las cursivas son nuestras.
¥ tbid, p. 11.
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niveles administrativos o los procedimientos (como por cjemplo no examinar ninguna

decis

.. . . s oy K2
on por mits de dos niveles de administracion).

La descentralizacion es una de Jas iniciativas institucionales mas importantes que busca
aumentar L responsividad en e administracion publica ¢ incluye la desconcentracion (o sca
que tas umidades s tunciones adninistrtiyas se descentralizan - distribuyen por todo el
territorio coni el objeto de tacilicnbes of acceso o osus chientes o cllasy Con o la

ienales con crerta

descentralizacion adnmistrativag o] poder central se deleva en Grpanos
wtonomin para deadie. siempre dentro de Tos limites de las directrices detinidas s
controladas por la administracion central: por su parte con L descentralizacion politica la
tonu de decisiones e competencin exclusiva de los organos regionales o locales. No
obstante L privatizacion tambicén os un clemento que puede estimular o las empresas
prividdus paria que compitan con laxs pablicas: al suprimir monopolios publicos o moditicar

lestructura de tos precios, T administracion adoptard una actitud mas tlexibte ™

Asimismio deben establecerse organizaciones que reconozean v necesidad de dejar con
vran libertad de acerm asu personal. permiticndoles organizar s controlar su tabijo en
cuiposadenias de que deben disponer de infraestructura y de un sistema de incentivos que

. - . - b%}
petmmita fomentar of desarrollo de as capacidades de los tuncionarios.

Pero la OCDE tambidn reconoce gue Fa responsividad tiene aspectos no tan positivos, pues
al ntroducirla es posible gue vayva contra los principios del derecho v de la ética juridica:
buse de o accion admimistrativa, Noocabe duda que fa responsividad es una cuestion
dehicadae por To ques para resolver fos problemas que plantea, los politicos deben realmente
comprender el modo come tribaja la administracion: aungue a esto nosotros agregariamos

que Tos cconomistas tambidn,

Lograr una mayor responsividad en la administracion puede también aumentar ¢l coste de

los procesos administrativos, los cuales pucden financiarse mediante impuestos u otras
P I

82 1bid, pp. 89-90.
8 1bid, pp. 48, 57-58.
8 Ibid, p. 70.




tasas (como los canones que deben pagar los usuarios). En sintesis, es muy probable que fa
posibilidad de que la administracion puablica llegue a estar al servicio del cliente scee
realmente limitada: un modo de resolverlo es crear un organismo con fines especiales.” He
aqui la gran, y al mismo tiempo endeble propuesta de la OCDIZ, claborada por su Comité de
Cooperacion Téenica. Como ya lo explicamos, sus lincamicentos los establecio mas tarde ¢l
Comit¢ de Public Management, quien se autonombro como ¢l organismo especificamente

creado para implementar la propuesta de la reforma que hemos descrito.

3.5. Lineas generales de an OCDE/PUMA para la transformacion de la administracion
priblica
En 1991 ¢l Comité de Gerencia Piblica dio a conocer la agenda que los gobiernos deberian

seguir durante esa década, para‘lo cual deberian incluir:

a. un mejor entendimiento entre los- sectores en - los que. se 'puc'dckn usar. formas de
produccion privadas o mixtas, explicando como pueden interactuar cl sector publico
y privado;

b. mejorar Jas medidas de desempefio y asegurar el control y la responsabilidad;

¢. mejorar la gerencia y el desarrollo de los recursos humanos;

d. mejorar la calidad de la informacion a fin de que los sectores piblicos aprendan
mutuamente a intercambiar experiencias y comparar el desempeifio

¢. aumentar la capacidad en el centro del gobierno con e¢f objeto de orientar la

evolucion genceral del sector piiblico y armonizar los esfuerzos de las agencias de

gerencia central.

‘ara continuar con la ruta de reforma, en 1995 la OCDE publicd el documento Las
transformaciones de la gestion publica. Las reformas en los paises de la OCDE, donde
reafirma que los nuevos tiempos han incrementado la complejidad del arte de gobernar.

Ante esto los paises que la integran han decidido adoptar policies que conduzcan al

85 Ihid, pp. 31-33.
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crecimiento sostenible, al empleo y al bienestar ccondmico y social; para lo cual las

estructuras gubernamentales clasicas resultan inoperantes,™®

Por esta razon la OCDE afirma que sus paises integrantes estan convencidos de que
endrentar los nuevos retos demanda una transformacion radical de las estructuras y procesos
de gestion de la administracion pablica, por lo mismo han reconocido la necesidad de
reformar completamente la gestion de sus sectores pablicos en funcion del nuevo maodelo,
cuyo objetivo es fomentar la cultura de resultados y lograr sectores publicos menos
centralizados.  El' nuevo modelo  de gerencia pablica, trazado en el informe La
administracion al servicio del priblico como cliente, se ratifica y desglosa en el documento
Las transformaciones de la gestion piblica. Las reformas en los paises de la OCDE, bajo

las siguientes caracteristicas:

. Orientacion hacia resultados. Lo que significa buscar la eficucia, la eficiencia y
la calidad en todo cuanto hagan, lo cual quedara reflejado en los servicios que se
le ofrecen a los clientes.

2. Desjerarquizar las organizaciones y descentralizarlas con el fin de acercar la
administracion publica al cliente y asi tener un trato mas directo.

3. Explorar soluctones diferentes en la prestacion directa de servicios.

4. Buscar la eficacia en los servicios plantcando objetivos de productividad y

competitividad dentro del sector puiblico.

Apoyandose en los principios anteriores, durante la primera mitad de la década de los
noventa el PUMA consolido su agenda de reforma bajo los siguientes elementos clave:

devolver autoridad y otorgar flexibilidad; parantizar los resultados, el control y la

5 Desde el punto de vista de la OCDE «]...] organizaciones fuertemente centralizadas,
reguladas y rigidas, que valoran los procedimientos mis que los resultados, constituyen un
obsticule para la obtencion de resultados. «[...] La amplitud y ¢l peso de las
reglamentaciones gubernamentales que afectan a las estructuras de los coses v, a la vez, a la
productividad de! sector privado, son contrarios a la flexibilidad indispensable para triuntar
en un mercado internacional cada vez mas competitivo. |...] ¢l consumidor exige tener una
mayor peso en ¢l campo de las decisiones y de las acciones gubernamentalesn. OCDE, Las
transformaciones de la gestion publica. Las reformas en los paises de la OCDE, pp. 35-36.
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responsabilidad: desarrollar la compclcﬁcia y ampliar las posibilidades de eleccion; prestar
un servicio abierto a las necesidades del publico; mcjdrar la gerencia de los recursos
humanos; optimizar el uso de la informatica; mejorar la calidad de la regulacion y reforzar
las funciones de direccion del nivel central.¥

artiendo de estas lincas generales los paises empezaron a desarrollar sus propios
programas de reforma con ¢l compromiso de presentar, mediante reportes, los resultados
ante ¢l Comité PUMA, para cumplir con los compromisos a que se sujetan como miembros

o como no miembros participantes de la organizacion.

I, Devolver autoridad y storgar flexibilidad. Dado que ¢l modelo centralizado para
suministrar los servicios ya no satisface las necesidades y las condiciones de la
gerencia publica, los esfuerzos de reforma se han centrado en la devolucion de
autoridad en ¢l interior de las agencias pablicas y/o entre ministerios/departamentos
y agencias ejecutoras, y/o entre ¢l gobierno central y los niveles inferiores de
gobierno. el mercado y ¢l tercer sector. Este proceso se basa en la premisa de que la
flexibilidad gerencial es un prerrequisito para la consolidacion fiscal a largo plazo.

2. Garantizar los resultados, el control y la responsabilidad. Las nuevas reformas de

t

gerencia exigen profesionales que asuman la responsabilidad de cumplir los
objetivos  especificos gestionando siempre dentro del limite de los recursos
asignados. El establecimicnto de esa responsabilidad se ha reforzado con un mayor
uso de formulas contractuales, con la medicion de los resultados y con la obligacion
de rendir cuentas. Las medidas cuantitativas que reflejon los resultados obtenidos
permiten saber si el programa se ha cjecutado de manera conveniente o no; sin
embargo, dado que la medicion de los resultados no es una ciencia exacta, ¢l control
sirve para identificar ¢l momento en ¢l que los resultados sc han desviado de los
objetivos permiticndole actuar para corregirlos. También, gracias a esle
procedimiento pucden imputdrscle los resultados a una persona, una organizacion o
una causa. La medicion de resultados y ¢l control constituyen las piedras angulares

de las reformas que, a cambio de delegar las responsabilidades, exigen grandes

47 Ormeond y LofTler. obra citada, p. 5.
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inversiones. i la medida en gue es mas valorada una cultura administrativa basada
en los resultados voen el chientes en esa medida es mas importante comprobar la
existencia de uni verdaderi responsabilidad

Desarrollar a competencia v ampliar fas posibilidades deeleccion. Pentir v
fomentar In competencia para ahorrar v al mismo gempo obtener mias or eticiencii,
calidad » operones. Crear entornos competitnyos o sido un clemenio pronordial de
Lis retornuas goerenciales con o objeto de mejorar los resubtados gracias a que los
servictos publicos tuncionan bajo las replas de mercado: canbiando Tas tacultades
monopolisticas por los mecanismos del mereado Tos instimentos mas usuales son
los mercados mternos, L facturacion de servicios a los usuaros, L contraticon
externa, L creacion o maoditicacion de los derechos de propiedad 3 Tos bonos v
contratos entre admmistractones. Pl toralecimicnio de estos mecanismos permite
aumentar Lo eliciencraoy ahorrar mediosal iempo que conduee a servicios de mejor
calidad v o una mavor Tibertad de eleceion para fos comsmmidores tanto internoes
COMo externos,

Prestar aor servicio abuerto a lay necestdades del pablico. Fste objetnvo es
primordial cn faretforma de todos Tos paises. dado que bay una creciente voluntad
para lograr una participacion mis activa de los ciudadanos, permitiéndoles escoger
en st condicion de consumidores voconsultindoles sobre sus necesidades, el
pusidol el Estado ha sido critcado porque se preocupin mias por atender sus propias
necesidades que Tas de tos ciudadinos: pero en i actuabidad Tos clicntes estan mas
informados s saben hacerse vir mcjor. por lo que exigen una mejor relacion con fa
admipistracion publica s si formade actar Gitan iunero dereformas gerenciales
pursigucn el mejorar el servicio prestado por lo que aplican mecanismos de mercado
como distribucion de bonos para ampliar s opeiones otrecidas o los consumidores,
de tal manera que cada cliente tendra un punto de vista que dependerd de la
naturaleza de su relacion con la administracion: que tunbidn evolucionara,

Mejorar la gerencia de los recursos lnonanos. Las reformas en la gerencia de
recursos humanos han estado influidas por factores que buscan hacer los servicios
mas eficientes, mds eficaces y mas orientados a la clientela. En general sus

caracteristicas son las siguientes: la transferencia de competencias desde organos
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centrales a los ministerios, a las agencias ¢jecutivas y a los gcrchlcs en linea: se le .
otorga mayor importancia a la formacion y al perfeccionamiento, lo mismo que a la
gestion por resultados y la aplicacion de policies y pricticas mds (lexibles en
materias como retribuciones y condiciones de empleo; proporcionar personal y
condiciones de trabajo.

6. Optimizar el uso de la informdtica. La informitica desempenia una funcion
sumamente importante como catalizadora del cambio, al mismo tiempo que mejora
la productividad y la calidad de los servicios prestados; sin embargo. de ninguna
manera debe considerdrsele una formula magica para conseguir los objetivos de
modernizacion.

7. Mejorar la calidad de la regulacion. La reglamentacion ha sido v continuara siendo
un instrumento esencial de la accidon gubernamental, no obstante, la reglamentacion
tradicional ha resultado decepcionante para la consecucion de los objetivos que se
pursiguen, ya que es costosa y rigida. Por lo mismo el aumento de reglamentacion
ha suscitado peticiones para que se reduzca ya que no se ha adaptado a la
innovacion teenoldgica ni a la mundializacion ni a la descentralizacion; no obstante
las presiones externas ¢ internas insisten en recurrir a la reglamentacion. Esta es una
de las razones por las que las reformas simultancamente buscan reducir la calidad v
¢l coste de la reglamentacion, en beneficio de elevar la calidad de las nuevas reglas
encaminadas a analizar sus contenidos. claborar normas explicitas de calidad y
hacer mayor uso de soluciones distintas a la reglamentacion tradicional.

8. Reforzar las finciones de direecion del nivel central. La ripida transformacion de la
policy publica requicre de una capacidad estratégica en ¢l centro del gobierno, lo
mismo que una relacion diferente entre el centro, los ministerios y las agencias
cjecutivas, basada mds en la conducta y la cooperacion que en el mando y el
control; para ello deben adoptarse mecanismos de coordinacién y control para
satisfacer las exigencias del centro sin afectar la libertad de accién de los
ministerios y las agencias publicas. Dado que la desconcentracion no equivale a una

desvinculacién, el centro debe continuar con la funcion de controlar y coordinar.®

8 OCDE, Las transformaciones de la gestion piblica. Las reformas en los paises de la
OCDE, pp. 90-162.
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Las lincas que acabamos de comentar se establecieron para que el sector pablico pudicra
ser receptivo a las necesidades de aquellos a quienes sirve: sus clientes, para satisfacer sus
demandas en términos de mercado, para dar paso #l cliente que participe y sea tomado en
cuenta, ¥ que sepi que es maduro y no necesita ningiin tipo de proteccionismo por parte del
Iistado; asi como para darle paso al ente racional ¥ egoista que puede elegir, exigir v, en la

misma medida, pagar para que se satislfagan sus necesidades.

Por lo mismo cl comité de Gerencia Pablica de fa OCDE sugiere que los gobiernos deben
hacer mejor las cosas aprovechando al maximo sus recursos, humanos y materiales, pero
sobre todo sustituyendo tanto las instituciones como las practicas anticuadas por otras que
conjuguen mejor la realidad y las exigencias de las dindmicas economias de mercado. En
cste sentido se espera que el gobierno estimule el desarrotlo de organizaciones que puedan
estructurarse y adaptarse a la evolucion y las necesidades de sus clientes, a fin de que cllos
tambicén puedan adaptarse al mundo cambiante; en pocas palubras: los gobiernos deben

9
pader y querer aprender.”

O dicho de otra mancra, las acciones dirigidas a este fin radican fundamentalmente ¢n
estimular a los gerentes para que se dediquen mas a los resultados, otorgdndoles

flexibilidad y discrecionalidad; en fin, dejarlos actuar y a la vez obligarlos a cllo.”

También, por lo regular la OCDE siempre enfatiza la necesidad de apoyarse en la
orientacion al cliente y en que el mayor uso de reglas de mercado son elementos clave para
¢l éxito gerencial en sus paises miembros; es decir, tanto las formas mercantiles como la
privatizacion conllevan importantes posibilidades para la actuacion de la administracion
publica; ¢jemplo de ello son la facturacion a usuarios, la introduccién de mercados internos,
¢l sometimiento al mercado y la contratacion externa: medidas inspiradas en el mercado
yue han constituido un confiable indicador de los resultados y han contribuido a medir

mgjor los rendimientos del sector publico. Por lo mismo la regulacion debe asimismo ser un

5 thid. p. 36.
" Ibid, pp. 38-39.
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objetivo central de fa gestion del gobierno, para lo cual ya s¢ han elaborado iniciativas que
estudian posibles soluciones con la intencion de establecerlas como normas para divulgar la

P . . - . . 9
informacion o como medidas de fomento eccondmico. !

Ouo importante documento que permite profundizar en la importancia que tiene la
orientacion al cliente es Un gobierno alerta. Iniciativas de servicios de calidad en la
administracion.” publicado en 1996, En ¢l se explica la trayectoria continua de los
postulados sobre los que se pud ¢l gje de la corriente modernizadora y enarbolada por la
OCDIE desde 1987: igualmente se destaca que la calidad en el servicio es parte de la
orientacion general de las reformas en administracion del sector piablico. por o que debe
hacerse énfasis en el rendimiento o en los resultados: para ello se pretende reemplazar la
orientacion a la administracion de reglas por la orientacion a resultados. Todo bajo la
justificacion de que las instituciones pablicas existen para proveer servicios a un cliente
(consumidor o usuario). Desde esta perspectiva los servicios prestados a los clicntes pueden
ser incluso los pagos. ya sea efectuarlos o recibirlos, este servicio puede ser proporcionado
en términos de mercado; ¥y lo mismo aplicaria para actividades de reglamentacion,
procuracion de justicia, seguridad piblica y recaudacion de impuestos con un entoque al
cliente; término con diversas acepeiones: beneficiario de prestaciones, consumidor,

producier-consumidor, usuario, comprador o contribuyente.”
EEn ¢l enfoque de la orientacion al cliente también encontramos diversos atributos:*!

a. lroceso democrdtico: jquién determina lo que los clientes ticnen
derecho a recibir? (funcionarios clectos)
b. Idoneiduad: grado en el que los servicios sc ajustan a las necesidades de

los clientes individuales.

U Ibid, p. 40.

2 QCDE, Un gobierno alerta. Iniciativas de servicios de calidad en la administracion,
México, Organizacion para la Cooperacion y cl Desarrollo Econdmico/Departamento del
Distrito Federal, 1996.

% Ibid, pp. 17-19.

% Ibid, pp. 24-26.
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¢ Posibilidad de cleccion: capacidad que tienen los clientes para tener
aceeso i un servicio que satisfaga sus necesidades,

d. Obligaciones del cliente: suministrar informacion correcta.

¢. Derechos y necesidades del clicnte: segin la naturaleza del servicio y el

grado de desempeiio que efectivamente recibe.
), MR H U A
Pero tambicn hay componentes de calidad en el servicioe

1. Opornaidad en el servicio:  cudnto tiempo debe esperar un cliente para
que se e suministre un servicio”?

g Cantidad o volumen del servicio: Irecuencia con la gque se recibe un
servicio.

W, decesibilidad v conveniencia: para obtener respuesta sin tener que
esperar ni visitar muchas oficinas pablicas o desplazarse por largas

distancias

. Disponibilidad o continuidad del servicio: con qué tanta {recuencia se
interrumpe algin servicio y cuidnto tarda en restaurarse.

solicitar o recibir

i Precision: dar informacion exacta v oconcisa par
servicios.

k. Jdoncidad o adecuacion: se dan opetones para escoger los servicios.

Pese o la relevancia que se le daal cliente en el documento. la QOCDE admite que lo que
peneralmente se le concede a ¢l cliente no ey of derecho de tomar decisiones o influir en
cllas, sino simplemente a ser consultado; pues la decision reside en la dependencia de

. . 6
servicio o en el gobierno,

I os resultados, producto de esas lineas de actuacion, junto con los temas vinculados se
agrupan en secciones para monitorear los avances obtenidos en cada pais, ademas de

preparar estadisticas para examinar los efectos de las reformas; asimismo sc editan

% Ibid, pp. 26-28.
% Ibid, p. 34. El énfasis es nuestro.
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diferentes publicaciones a fin de continuar con - la difusion del modelo gerencial de la

OCDE.”
[as secciones referidas son:

e tendencias principales y prioridades generales

e contexto que esta afectando a la gerencia pablica

e estrategias y procesos para planear y llevar a cabo las reformas de gerencia pablica
o policies para la gerencia de capacidades ‘

e perencia de recursos humanos

e proceso presupuestal y gerencia de recursos financicros

e gerencia por desempeiio

o cambio de estructuras del sector publico

e gerencia v reforma regulatoria

e olros.

Por todo esto se prevé que las tendencias o medidas de reforma para las proximas décadas
seran: restringir la participacion del gobierno en la prestacion directa de servicios, aplicar
marcos flexibles para el desarrollo de la actividad ccondmica. regular mejor, evaluar
permancntemente las policies seguidas, reforzar su capacidad de gestion previsora y llevar

a cabo la direccion de los asuntos publicos de manera mas participativa. **

La OCDE como organizacion gerencial

Una vez revisados ¢l cje de la reforma gerencial de la OCDE y sus principales
componentes, procederemos a hacer una breve reflexion acerca de predicar con el cjemplo.
Como hemos observado, la propuesta general de la OCDE (una organizacion 99.9%

cconémica) argumenta que para que la administracion pablica se reforme ¢s necesario

7 PUMA, Issues and Developments in Public Management, Survey 1996-1997, Paris,
Organization for Economic Cooperation and Development, 1997,

% OCDE, Las mansformaciones de la gestion piiblica. Las reformas en los paises de lu
QCDE, p. 44.
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ponerla al servicio det cliente haciendo uso de las 1éenicas v métodos con los que vl
mercado funciona. Pero, si para ser exitosas tas organizaciones deben dirigirse bajo esos

principios, jno deberia ser fa OCDE la primera en acatarlos?

Asioes. esa organizacion propone formas de organizacion que clla misma no pone en
pricticit. ¢ Se habran hecho elfos alguna ver esa pregunta? Porque si bien conocen la forma
como funciona ¢l mercado, deberian recordar fo que Re L Coase ha explicado: que ¢l

mercado funciona fuern de b organizacion. no en suinterior

A deciv de Coase fuera de Lo empresa los precios efectivamente dirigen la produceion, que

wdo: pero, dentro de la

se coordina a partiv de ciertas transacciones de cambio en el mer
emipresa, esas transacciones de mercado estan eliminadas v la estructura del mereado de
transaceion estid sustituida por ¢l empresario que es el coordinador que dirige la produccion.
Fundamentdmente ¢b empresario debe sustituir al mecanismo de los precios porque, al

S . . g
presentarse Lomeertidumbre., Ta tuncion de decidir preeede a L de ejecutar,

Ademis, T OCDI se organiza a partir de comités, pero tambien tiene un secretariado con
dirceciones que estan o cargo de cabezas de division o de programa. administradores
principales. administeadores, asistentes, seeretarias, auxiliares administrativos y  demas,
Fntre estos funcionariosqgerentes. hay una jerarquia que permite establecer tarcas y
responsabiltidades. Esto que nos es muy tamiliar, ellos dicen rechazarlo. y sin embargo alli

oSt

Asi podemos seguir senalando aspectos como, que para que la organizacion ponga ¢l
ciemplo sobre propuestas como la competencia habria que establecer mas OCDESs para que
podamos clegir cuil es la que ofrece el mejor servicio; o bien poadria ponerse en marcha ¢l
proceso de privatizacion de los comités de la organizacion para que funcionen mejor en

manos del sector privado. Una recomendacion mas es que deberia reducir su personal para

9 Coasc, R. H, «La naturalcza de la empresan, en Stigler, G. J. y K. E. Boulding, Ensayos
sobre la teoria de los precios, Madrid, Editorial Aguilar, 1963, pp. 303-321.
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ahorrar “presupucsto; peroal s contrario, como sobservamos - ha=incrementado - 25% . su -

secrctariado en dos aios y medio.

En fin, lo que si deberia poner en practica la OCDE es ¢l planteamiento referenie a
devolver autoridad, pues asi los paises podrian emprender sus particulares, innovadores,

propios y dnicos procesos de reforma administrativa,

3.6. Resultados y cefectos

Los temas que constituyen los lincamientos de la reforma gerencial de fa OCDIZ se han
puesto en marcha gracias a los programas del PUMA, que definen las actividades
neeesarias para aleanzar las metas u objetivos acordados en las iniciativas. sobre alpuna
temitica en particular. Cada uno de los programas se forman apoydndose en reuniones de
expertos, grupos de trabajo. conferencias, consultas y la propia experiencia de las mejores
practicas. El resultado de esos programas debe reflejarse en los reportes gque la OCDE

elubora a partir de la informacion que cada uno de los paises e presenta sobre sus avances.

Pese a lo anterior, los documentos de la OCDE son un claro cjemplo de cémo, para
reformar la administracion publica, es preciso conocer primero sus principios gencrales y la
manera como funciona para luego hacer conceptualizaciones claras y concretas antes de
transformaria, Transformacion, por cicrto, que no puede darse como un fendmeno
estandarizado ya que, como los administrativistas lo han repetido hasta ¢l cansancio, todos
los paises tienen una situacion histérica particular que determina sus problemas y sus

propias soluciones.

Antes de pasar a los informes vale la pena resaltar lo que Elke Léfller ha manifestado
acerca de las mejores prdcticas: «con cl surgimiento de la nueva gerencia publica cn los
paises de la OCDE aparecié una nueva tendencia para la difusién de la innovacion a través
de los cestudios de caso mejores prdcticas, que se nutren de tres fuentes principales: a)
profesionales que han diseminado su propias reformas de gerencia ptiblica u otras piczas
ancedoticas de evidencia empirica, que ellos consideran lo suficientemente exitosas para ser

etiquetadas como mejeres prdacticas (por ejemplo, Osborne y Gaebler, 1992); b) el creciente
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naniero de innovaciones de calidad en el servicio pablico, glardonados en varios paises de
1 OCDIE, que han permitdo rdentificar casos de buen desempenio en fas organizactones del
servicio ptiblicos vy las publicaciones de resultados asi como los centros de mtercambio

- L
de mtormacion establecidos en gran parte de Las deseripeiones de auto-evaluacions

Como o senaba o nsmae autora, e ha reconocido que amque desde g perspectiva

internacional las micpores practicas son mus tiles paras indicar diterentes soluciones o

problemas sinnlares: fa pregunia fundamental para los hacedores de decerones e cual de
s sotuciones adentificadas Tuncionaria mejor en casa? De donde se conclave que en

teahidid  existe una gran confusion en la comumdad intemacional al o respecto.

P : e .
concrenente en campos especiticos de Ly ogerencia pablica, o que refleia que los

patrones en los que Ty OCDE ha hasado muchas de sus propuestis no parantizan ningin

GXIto

Por esol come o adelantamos, Jos resuttiddos que derivan de By apheacion de los programas
de retorma neogerencral de 1y OCDE se han dado i conocer mediante L publicacion de sos
wornmes antales, donde mtorman los stapuestos avances gue Tos paises han alcanzado. A
fin de dustir L utihidind que estos documentos pueden provect. revisamos una muestia
representativa de Tos anos 1992019930y 994 con Tamtencron de adenntican Togie se ha

frecho v se i proclanido come exttosa reforma neopeiencl

FI Comité PUNEA empeso o publicar suinforme sobree Desarrollos en gerencia prblica
desde 1990 con L mtenaion de ditundiv Tas imciativies y acciones tendientes o mejorar b
verencia del sector pablico, cuya actualizacion ha sido periddica. De acuerdo con el
Comité. se clitboraron estos infornies como respuesta a fa demanda de datos que requicren

los paises micmbros para actualizarse sobre poficies. progriomas y medidas que buscan

100 [ sffler, Elke, «The Value of Public Management !valuations from an International
Perspective: Best Practice Cases Rceconsidered», en Puper to be presented at the
International Public Management Network, Sicna Workshop 1999, pp. 2-3,
hitp://www.inpuma.net/rescarch/papers/sicna/lotler.doc.

10 fbid.
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hacer mis eficiente y clectiva la gerencia “del sector piiblico y™de las instituciones ™

responsables de desarrollarla ¢ implementarla.'?

Con los informes, la OCDE ha buscado sintetizar las reformas emprendidas por los
pobiernos de los paises micmbros, resumir algunas de las principales iniciativas y hacer
mis facil v aceesible la actualizacion de los datos, relativos a las acciones concretas
emprendidas para mejorar la gerencia en ¢l sector publico: no obstante. una vez que
revisamos esos documentos pudimos verificar que la organizacion no ha cumplido el
abjetivo, Aunque se aclara que los ejemplos unicamente indican las tendencias, lo que
quiere decir que no son representativas de todas las reformas (como tampoco de los matices
que en cada pais adopta), la situacion de fondo que se muestra en la informacion derivada
como producto de la concepeidn y organizacion de las reformas por parte de la OCDLE.

conlleva una complejidad aun mis profunda.

Concretamente nos referimos a que, al igual que la reforma neogerencial, los informes
tampoco son una aportacion de la OCDIZ para proporcionarles a los paises suficientes
clementos que les permitan adoptar patrones confiables para mejorar sus administraciones,
pues no solo carccen de una estructura logica y coherente, sino también de analisis
individuales  y de  conjunto. Para empezar, tanto  la  sistematizacion como  la
conceptualizacion estin ausentes de los documentos, tal como se aprecia en los informes:
mientras en uno se desglosan los datos en diez rubros, en otro se hace en cinco y en el
siguicnte en siete. Como sc observa en ¢l cuadro 1, en el primer documento se enumeran
apartados que no se repiten en el del siguiente afio, se aumentan, se¢ disminuyen o se
incluyen en otros conceptos. Para ilustrar nuestra afinmacion comentaremos algunos de los

casos mis representativos.

Por lo que toca al tema programas de reforma, unicamente aparece en 1992,'% mientras

que evolucion de la estructura del sector piiblico se presenta como apartado nucvo en

12 pUMA, Public Management Developments. Update 1992, Paris,b Organization for
Economic Co-operation and Development, 1992, pp. 9-13. .
% Ihid, p. 9.
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1993.'™ pero no to volvemos a encontrar en 1994, De igual manera, implementacion de los
programas de reforma del reporte de 1992 aparcee en 1993 como implementacion de las
reformas de gerencia plil)licu.""' pero en 1994 ya no lo encontramos. Cuando se hace
referencia al tamaiio de Ta administracion y sus limites, en 1992 se le denomina reduccion
del tamaiio de la adminisiracion,'"” en 1993 limites en el tamano del sector piblico™ y en
1994 limites af tamaito y al gasto.'™ No cabe duda que estas diferencias no hacen sino
mostrar la fulta de congruencia y uniformidad de conceplos que permitan sistematizar la
informacion a fin de convertirla en materia prima para las investigaciones y analisis de caso
de los interesados que quicran conocer cudles son las acciones v reformas que se han
llevado a cabo, como se han efectuado y cuiles son los beneficios que han redituado a los

diferentes paisces.

Un caso mas que muestra la falta de claridad en los rubros ¢s el del cambio en la gerencia,
metas, policies y métodos de la gerencia en el sector piiblico, que en 1993 incluye: «culturi
basada en ¢l desempeiion, «gerencia de recursos humanos». «llexibilidad gerencialy»,
«gerencia financiera» vy «responsividadn:''® no obstante en 1992 v 1994 todos csos
coneeptos se abordan por separado;!'! por consiguiente no es posible establecer un hilo
conductor que nos permita observar la continuidad en cada una de las acciones que se han

llevado a cabo.

"COPUMA, Public Management Developments. Updare 1993, Paris, Organization for
Eeonomic Co-operation and Development. 1993, p. 10.

S PUMA. Public Management Developments. Update 1992, pp. 9-10.

" PUMA. Public Management Developments. Update 1993, p. 17.

T PUMAL Public Management Developments. Update 1992, p. 12.

" PUMA, Public Management Developments. Update 1993, p. 12. Debe mencionarse que
esta contenido en el apartado «estructura det sector publicon.

" PUMA, Public Management Developments. Update 1994, Paris, Organization for
Economic Co-operation and Development., 1994, p. 7.

W PUMA, Public Management Developments. Update 1993, pp. 13-15.

" PUMA, Public Management Developments. Update 1992, pp. 10-13. PUMA, Public
Management Developments. Update 1994, pp.8-10.




CUADRO 1%

Apartados en los que se desglosan los nformes sobre desarrollos en
gerencia piiblica, de los paises de la OCDE, 1992, 1993 y 1994

1992

1993

1994

Programas de reforma.

Fuerzas que han impulsado las
recientes reformas al sector pablico.

Limites al tamano v al gasto

Implementacion de los programas de
reforma

Evolucion de la estructura del sector
publico: mecanismos de mercado,
sep n de actividades
privatizacion, descentralizacion,
limites en ¢l tunado del sector pablico
y gerencia de cuerpos centrales

Descentralizacion v
desconcentracion.

Evaluacion.

Cambio en la gerencia. metas, policies
y métodos de ki gerencia en el sector
plblico: cultura basada en ¢l
deserpeno, gerencia de recursos
humanos, flexibilidad gerencial,
gerencia financiera, responsividad,

Mejoramiento de las
relaciones entre los
ciudadanos v las empresas.

Cambio organizacional y estructural.
1. redistribucion de
responsabilidades eotre diferentes
niveles de gobicrno;
2. crear mayores condiciones de

operacion orientadas al mercado.

Ewvaluacion y monitoreo.

Gerencia por desempeiio.

Gerencia de recursos humanos.

Implementacion de las reformas de
gerencia pablica.

Gerencia de recursos
financicros.

Reduccion del tamaito de fa
administracion.

Gerencia de recursos
humanos.

Grerencia por resultados.

Gerencia y reforma
regulatoria.

Gerencia financicra.

Evaluacion de las reformas.

Gerencia de las regulacionces.

Calidad en el servicio y satisfaccion
del cliente.

* Fuente: Elaboracion propia con informacion de: PUMA, Public Management Developments, Update 1992,

Paris, Organization for Economic Co-operation and Development, 1992, PUMA, Public Management
Developments. Update 1993, Paris, Organization for Economic Co-operation and Development, 1993,
PUMA, Public Management Developmens. Update 1994, Paris, Organization for Economic Co-operation

and Development, 1994
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Pese a las evidencias, esto no es lo mis espinoso con lo que nos hemos encontrado, pues al
analizar la informacion por paises, la confusion y falta de sistematizacion de la estructura
de los informies salta a la vista; sobre todo cuando nos adentramos en cada pais, ya que la
informacion es diferente y la conceptualizacion ni define ni delinvita el marco en el que se

anida, por o que la confusion se hace todavia mis evidente,

PPor ejemplo, rubros como camhio organizacional y estructural (correspondiente al informe
de 1992).""7 con los riesgos que una correlacion implica, desde nuestro punto de vista
padria equivaler a lo que en el informe de 1993 se lee comao evolucion de la estructura del
sector priblico:  mecanismos de mercado,  separacion  de  actividades,  privatizacion,
descentralizacian y en el de 1994 como descentralizacion v desconcentracion:''? pero lo
peor es cuando nos adentramos en cada uno de los paises participantes pues en cada caso se
entiende ¥ reporta de manera distinta ¥y confusa. A saber: en este mismo apartado (cambio
organizacional vy estructuraly Australia da cuenta en 1992 de que ha tratado de mejorar la
productividad en el gobierno pues es una condicion necesaria para incrementar los salarios,
ademis de que ha establecido un Consejo integrado por gerentes y uniones para reforzar la
eficiencia en ¢l adiestramiento, mgejorar el servicio pablico y emprender  acciones
relacionadas con las reformas a fin de proveer los servicios que el cliente requicra.'™ La
primera parte sin duda se ubicaria en un apartado como gerencia de recursos humanos, y la
segunda en el que se titula calidad en el servicio y satisfaccion del cliente; siguiendo la

logica de los apartados establecida por la propia OCDL.

Fno la misma seecion Austria sefiala que su adhesion a la Unidn Europea le causa

controversias acerca de la funcion que deben tener sus diferentes niveles de gobierno en cl

" Cambio organizacional y estructural se refiere a la redistribucién de responsabilidades
entre diferentes niveles de gobierno, lo mismo que a la creacion de mayores condiciones de
operacion orientadas al mercado. PUMA, Public Management Developments. Update 1992,
pp. 10-11.

B PUMA, Public Management Developments. Update 1993, pp. 10, 12, 13. PUMA, Public
Management Developments. Update 1994, p. 8.

M PUMA, Public Management Developments. Update 1992, p. 15.
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nuevo contexto.''? Por su parte paises como Bélgica, Alemania ¢ ltalia no presentan sus

informes por apartados sino que toda la informacion la presentan en media cuartilla;''® por

parte Canadd, Greeia, Irlanda, Luxemburgo, Portugal, Espafia y Suiza ni siquicra
mencionan el apartado,''” en tanto Dinamarea reporta la introduccion de clementos del
modelo tipo mercado en dreas del servicio pablico, asi como acciones encaminadas a darle
mayor libertad de cleceion al ciudadano-usuario y competencia entre las instituciones. Para
nosotros ¢l primero (introduccion de elementos del modelo tipo mercado en dreas del
servicio pablico) si cabe dentro de o que debe abarcar el apartado. pero ¢l segundo mis

bien corresponderia a calidad en el servicio y satisfuccion del cliente '®

Mientras Finlandin habla de descentralizacion y reforma de organizaciones del gobierno
. . 119 P . .

central, lo cual si coincide,””” Francia informa que promulgd una ley para redefinir la

funcion del servicio civil central, regional y local, lo primero si corresponde al apartado

citado, pero no en ¢l caso {rancés, que mas bien corresponderia a gerencia de recursos

humanos;'® en tanto Japon habla de la devolucion de responsabilidades a los gobiernos

locales, Holanda sc refiere a la privatizacion y creacion de agencias independientes, lo

. . I . .. B N o . RTITEP 121
mismo que a descentralizacion y devolucion de responsabilidades.

Nueva Zelanda habla de los cambios en policy social, de la abolicion de la asistencia en
dreas como salud y su sustitucion por autoridades de salud regionales, lo mismo que de
cambios en cmpresas publicas, en agencias y transformaciones en ministerios; cn tanto
Noruega reporta ¢l establecimiento de una nueva forma organizacional: empresas que

pertenccen al Estado y s¢ manejan bajo el nuevo modelo, ademis dice que busca

"3 tbid, p. 2
ne " thid, pp. 24 25,45,46y 54.
7 Ibid, pp. 27-29, 48-49, 51-52, 61, 77-79, 81-82 y 85-89. Luxcmburgo inicamente
informa «gerencia de recursos humanos» en menos de media cuartilla.
Y8 Ihid, pp. 32-33.
" Ibid, p. 35.
2 Ihid, p. 41.
M hid, p. 58 y 63.
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incrementar el costo-efectividad  y 1 reestructuracion  y  reorganizacion del servicio

ye 122
piiblico.’

Finalmente en Reino Unido se habla de «cambio organizacional» en ¢l servicio civil y
Istados Unidos asegura que establecio la Oficing Federal de Gerencia Financiera, que mas
bien deberia reportarse en el apartado gerencia financiera. Como puede verse, cada pais
entiende de manera distinta lo que debe incluir en el apartado que tomamaos como cjemplo
y. como consceuencia, informa lo que considera mids conveniente. En sintesis la situacion
de desorden v la falta de conceptualizacion v de sistematizacion que se presenta en los
informes se observa en cada apartado vy en cada pais. Ahora. sioa cllo le sumamos la
carencia de analisis, dado que los informes estan elaborados de manera descriptiva y
cnunciativi tenemos como resultado que ¢stos no permiten conocer cudles son los
heneficios en que han traido las reformas, si realmente ha habido o no incrementos en la
satisfaccion al cliente, si se ha reducido el déficit liscal o no. st la competencia ha mejorado
los servicios publicos y si los funcionarios pablicos han incrementado sus facultades, sus

tilentos. su trato al publico y st interds por la superacion laboral v personal.

Por lo mismo, luego de analizar los tres informes muestra, concluimos que la OCDE carece
de una clara conceptuacién en cada uno de los rubros o sccciones que cmplea; su
informacion es reiterativa por la misma talta de claridad: ninguno de los informes
analizados tiene uniformidad; es comun que los avances a los que se refiere no comprendan
sino unas cuantas lincas, dando la impresion de que Gnicamente es por cumplir un mero

formalismo (particularmente lo observamos en el informe de 1994).

tin general sus informes no presentan un orden coherente por lo que no fue posible
encontrar un hilo conductor que nos permitiera evaluar las acciones efectuadas sobre ¢l
mismo grupo de iniciativas de reforma, ya que ademads la informucion estd demasiado
dispersa ¢ intercalada: lo que ¢n algunos casos sc¢ entiende como concepto en otros esti en

diferentes apartados. Suele ocurrir que algunos paises no reportan nada, como ¢l caso de

12 Ipid, pp. 68y 73.
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Islandia, en” 1992, y Alemania, cn 1994."* Iin otras ocasiones paises como lalia,
Luxemburgo y Turquia reficren informacion muy breve, lalia hace referencia sélo a una
estrategia global para la coordinacion ¢ integracion del servicio civil, lo mismo que a
situaciones generales de retorma finnciera, Luxemburgo es muy escucto al hablar de la
gerencin de recursos humanos, y Turquia solo se refiere a la reduccion de la burocracia, la
modernizacion de ta comunicacion y las estadisticas.'™ En 1994 resalta el caso ultra breve
de Grecia que unicamente conticne informacion relativa al tamafio y a la estructura del

sectar piblico, y «otros».

Tambi¢n ¢s comin que en sus informes ¢l comité PUMA se atribuya como propios otros
procesos de reforma, muy anteriores a cuando la OCDE empezo a ocuparse la reforma de la
administracion publica bajo ¢l neogerencialismo: tal es ¢l caso de la iniciativa de reforma
sobre deseentralizacion, que desde 1982 comenzd a llevarse a cabo en Francia; otra es la
reforma del servicio pablico de Australia, a partir de 1983; el programa de modernizacion
administrativa de Dinamarca, que empezo en ese mismo afio; la resolucion sobre
desburocratizacion y simplificacion de leyes administrativas de Alemania, también de
1983, al igual que la de Nlexibilidad; ta introduccion de policies en Greeia para mejorar las
relaciones entre los ciudadanos y la administracion, comenzada en 1982; asi como las
actuaciones de la comision de reforma administrativa de Japon, que empezaron a efectuarse

. . R s
desde 1981/82; esto solo por senalar algunos casos. !

En conclusion, a los administradores publicos no nos extraiia que cuando la OCDE evaide
sus reformas neogerenciales tenga que verse precisada a conceder que la evolucion de los

esfuerzos de reforma es diferente en cada pais, por lo mismo, que ¢lla no ofrece ningtin tipo

B La informacion alemana de 1992 exclusivamente se refiere a la sede del gobierno
federal y al desarrollo administrativo en cinco Liinder orientales, sin hacer ninguna
referencia a los apartados de reforma gerencial que aparecen en el informe. En 1993,
cuando hablan de las iniciativas de reforma enumeran acciones encaminadas a mejorar los
instrumentos  para integrarse a la Union Europea. PUMA, Public Management
Developments. Update 1993, pp. 79. PUMA, Public Management Developments. Update
1992, pp. 45-46. En ¢l informe de 1994 no cencontramos ninguna referencia al respecto.
PUMA, Public Management Developments. Update 1994,

3 PUMA, Public Management Developments. Update 1992, pp. 54, 61 y 95.

PUMA, Public Management Developments. Update 1993, pp. 26, 55, 72, 80,86 y 112.
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de material que permita cfecluar una sistematizacion general, pues como la . propia
organizacion to ha manifestado: «los esfuerzos de reforma son en gran parte ad hoc ¢
insuficientemente sistematicos en muchos paises. Esta situacion decepcionante tiende a

: 26
prevalecer pese a notables excepeionesy. '

Al analizar los elementos que integran los proyectos de reforma neogerencial de la OCDIE
que les han resultado decepeionantes, comprobamos que la administracion pablica obedece
i propgsitos que estan mas alla de la simple provision de servicios a la que los

reformadores neogerenciales han reducido su concepto.

Recapitulacion

Las actividades del PUMA se han modificado casi desde que se cred, en 1989; sin duda
tanto sus fundadores como los involucrados en la reforma gerencial se han llevado grandes
sorpresas al no obtener los resultados esperados. En 1999, en un conciso andlisis que hace
uno de los creadores del PUMA. Derry Ormond, éste presenta un recuento tanto de lo
positivo como de lo negativo que ha traido consigo la reforma gerencial. El autor resalia
sobre todo que en la nueva gerencia pablica, asi como hay cosas que se pueden tomar. hay
otras que también se deben dejar de lado porque pueden resultar contraproducentes; y a
manera de ejemplo explica algunos de los inconvenientes con los que se ha encontrado, ¢

incluso refiere aspectos que han resultado poco adecuados o intiles.

Por lo que toca a la flexibilizacion del presupuesto, segin Ormond, la encuesta de 1998 del
PUMA dedicada al tema, muestra las marcadas diferencias que existen entre los paises
miembros de la OCDI en lo concerniente a la cantidad de conceptos de asignacion y al
grado de detalle que tiene ¢l control parlamentario del presupuesto. De acucrdo con csa
informacion, la flexibilidad en las transferencias existe en la mayoria de los casos para las
cuentas de gastos corrientes, pero en menor grado para los costos de programas; asimismo
se observo que la mayoria de los estados miembros de la OCDE permite algun grado de

reubicacion de los recursos entre aiios fiscales,

P PUMA, Public Management Developments. Update 1994, 1. 9.




Si bien estos paises han hecho ductiles sus procesos presupuestarios, lo cierto es que
unicamente lo han hecho en grados variables, por lo mismo. la devolucion de la autoridad
presupuestaria hy tenido aleance en los niveles inferiores de gobiermo. pero muy poco en :
los centrales. Otro estudio de PUMA - sobre la implementacion de la flexibilidad
presupuestaria en cinco paises (Australia, Francia, Nueva Zelanda, Suecia y ¢l Reino

Unido) demuestra que, con excepcion de Suecia, todos los demas han tenido dificultad para

trazar una clara linea divisoria entre las responsabilidades de las instituciones centrales y

. . 12
las Aeenclas operalivas. 7

lin cuanto a la gerencia de personal, sélo en Nueva Zelanda y ¢l Reine Unido se han
alcanzado altos grados de descentralizacion: los demas paises de la OCDE han adoptado

enfoques limitados en relacion con la flexibilidad del pago. v es que para todos los paises

paiscs en los que han le devuelto autoridad a la gerencia de personal se ha hecho evidente

que ¢l balance entre el control y la flexibilidad es inestable.

i
i
.
i
b
|
!
3
. . . . . .I
micmbros la agencia central de personal es todavia muy impaortante. Ademas, ¢n aquellos !
:
i
!
|
|
Como puede apreciarse, los gobiernos prefieren y procuran asegurarse de retener ¢l control :

o . . v |
sobre ¢l monto general de los gastos publicos en materia de remuneraciones; de hecho sc |
reveld que tienen la preocupacién de encontrar el balance entre si permitirles a los
departamentos y agencias ¢l desarrollo de sus propias pricticas de gerencia de personal o
mantener algun grado de unidad y un conjunto comiin de valores en todo cl servicio
publica. El debate acerca de lo que constituyen los aspectos esenciales y los elementos
comunes que deberian conservarse en el servicio publico, lo-mismo que la cantidad de

devolucion que es deseable, es un tema que ain no se resuclve.'?®

En ¢l rubro relacionado con la introduccion de mecanismos tipo mercado, los esquemas de
vouchers o cuasi-vouchers ha quedado muy rezagada en relacién con la discusion teérica de
sus méritos y limitaciones.; no obstante, llama la atencion que a pesar de reconocer que la

OCDE logré implantarlos correctamente, se ha encontrado que ecsos instrumentos no

27 Ormond y Lotiler, obra citada, pp. 8-9.
"2 Ibid, pp. 9-10.
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pueden por si solos compensar la incertidumbre en la prevision de las apropiaciones y. por

- o . 120
lo tanto, con todo ¥ que se wtilizaran, los costos pueden seguir sicndo incontrolables.

Otro clemento no menos importante son los contratos por desempeio, establecidos para
lograr una gerencia orientada a los resultados. Se considera que este tipe de contratos son
una herramienta de utitidad para promover a evaluacion. en ¢l secetor pitblico. ya que

fuerzan a todas las partes involucradas a especificar sus metas de desempeno, a revisarlas v,

lo que es s importante, o entablar diilogos entre ellas, Sin embargo, al respecto priva un
debute acerea de st los contratos de desempenio legalmente ne obligantes podrian y deberfan
convertirse en lepalmente obligantes. En este caso el riespo radica en que la posible

resolucion judicial de los contlictos puede resultar con costos de transaceion mas clevados.

Iin este sentido nos encontramos ante otro tema controversial: gla implementacion de los
2

contratas por desempeiio entre dos partes (que a menudo se ubican en una relacion vertical

una con la otra) introduce una nueva jerarquizacion en el sector pablico, que en dltimo

. . .. . - o l30
término conduciria a una mayor (¢ indescable) fragmentacion?'™

Acerca de la rendicion de cuentas (dqeconntability) nos encontramos con que han surgido
dilemas en torno a que también puede considerdrsele como un fin en si misma. La
dificultad  se encontrd especialmente en paises con leyes administrativas donde ¢l
funcionamiento de su administracion publica se basa en principios y procedimientos
democriticamente legitimados que se enfocan mas en los insumos que ¢n los resultados; es
decir, con un esquema burocritico bien establecido. En este orden de ideas la nueva
gerencia puablica encontrd que tiene que efectuar transacciones entre la eficiencia y otros

alores del sector publico como equidad, y para ello no esta diseiada.

Visto asi, para los ncogerencialistas existe una zona gris entre la responsabilidad gerencial

y la responsabilidad politica que les ocasiona muchos problemas, por lo que para cllos «las

2 1pid, p. 12.
8 1bid, p. 13.
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reformas de la gerencia del servicio pablico no ‘han sido” habitualimente acompaiadas por
|

niveles significativos de reforma politicar. ™
lin cuanto al aspecto relativo a la ética, también nos encontramos con un sinnimero de
cuestionamicentos pues, como los criticos ya lo han anticipado, los esquemas bajo los que
funciona la gerencia facilitan el aumento de la corrupcion en ese nuevo «estado de
contratos  y de agenciasn, debido a que les da libertad discrecional tanto a  las
organizaciones del sector pablico como a sus empleados (considerados individualmente)
permitiéndoles ademas tener mayores oportunidades para un comportamiento digamos
«irregulary; incluso ta nueva gerencia pablica promucve valores econdmicos a expensas de

. . »n
aotros valores, como ¢l bien COllllll'l.l

De manera general podemos afirmar que en los paises desarrollados con fuerte tradicion
estatal se han hecho modificaciones que ni perturban ni interfieren con sus sistemas de
gobierno ya cstatuidos. Y como lo ha afirmado Laurence Lynn: hay pocas pruebas que
permitan asegurar que las reformas gerenciales estan convergiendo en algo parccido a un
nuevo paradigma, pues como se ha afirmado en los propios informes de la OCDE, la tasa

de implementacion de las reformas es disparcja y su ritmo de cjecucion lento.'>

il ritmo de implementacion de las reformas tiene claras diferencias: mientras ¢l programa
britanico tuvo un rapido desarrollo, la mayoria de los paises curopeos actuaron de manera
cauta; cn ¢l caso de los italianos se observo un acercamiento a la reforma que no pudo
mantenerse por la hostilidad burocritica, situacion similar a la que se presento en Espaiia;
igualmente ha ocurrido en otros paises como Grecia, que para responder a las presiones de
la Unidon Buropea y la OCDE, ha hecho ruidosas declaraciones sobre los avances en la

reforma gerencial, aunque raramente las ha traducido en acciones.'**

B bid, pp. 14-15.

B2 1hid, p. 15.

"3 Lynn, Laurence, «Reforma administrativa desde una perspectiva’ internacional: ley
publica y la nucva administracion ptiblican, en Gestidn y politica piblica, México, vol. V,
nam. 3, 1996, p. 311.

"M Wright, Vincent, «Redefiniendo el Estado: las implicaciones para la administracién
publican, en Gestidn y andlisis de politicas pablicas, Madrid, nim. 7-8. 1997, p. 36.
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De manera general los paises han optado por poner en prictica las reformas en menor o
mayor medida, aunque siempre en funcion de sus propias circunstancias. «los programas
de reformas estan enraizados en diferente intensidad y temporalidad de presiones similares,
presiones diferentes, motivos, capacidad constitucional, politica ¢ institucional, represiones

. .. ~ i3
y voluntad. y en la compleja relacion eatre estos factores».'*

151 hecho de que Ta OCDIS hayva propuesto la retorma gerencial en todo ¢l mundo ha
derivado en diversos experimentos que solo aquellos que conocen poco a la ciencia de la
administracion publica pueden creer que funciona. Por lo mismo debe tenerse presente gue
la OCDI es una organizacion total y completamente economica, por lo consiguiente
desconoce  los principios y  la naturaleza del campo  que pretende  modificar:  fa
administracion pablica. que se distingue justo por lo piblico y por lo politico, dado que esa
es su naturaleza. En tanto la OCDIE define a la administracion pablica simplemente como
una forma especial de organizacion, que existe tanto a nivel central como regional o local,
al igual que en diversos tipos de organismos paraptiblicos: ademads para ella no hay
diferencia entre empresas, organizaciones o ciudadanos, pues desde su punto de vista todos
son clientes.'*

Asimismo encontramos que los obsticulos para la aplicacion de ta nueva gerencia publica
son los propios limites de las tradiciones estatales especificas de cada pais. Lo que explica
la poca influencia que ha tenido tanto en Alemania como en Francia, con relacion a Nueva
Zelanda. Estados Unidos o Reino Unido." Esta es también la razon por la que muchos
paises (Alemania. Francia, Italia, Grecia, Austria. Espania, Bélgica, Suiza, Dinamarca.

Sueciia, entre otros) tomaron selectivamente algunos elementos del mena de la nueva

B Ibid, p. 38.

136 Organization for Economic Co-operation and Development, Administration as Service
the Public as Client, pp. 10-11.

137 Wegener, Alexander, «Essay: Public Management Reform: is the Tide Changing?», en
Jones, L. R. (coord.), Symposium on Public Management Reform and li-government,
International Public Management Review, IPMR, vol. 2, Is, 2001, pp. 22-23.




gerencia publica. pero nunca el modelo completo ni tampoco inostraron inienciones de

138
hacerlo.

«Nunca hubo un momento en que la nueva gerencia pablica estuviern en ¢l entusiasmo

global. aunque muchos de los anglo-sajones en la. OCDE/PUMA 'y el Banco Mundial

. . v 139
hubicran descado que asi tueran.

138 Wright, obra citada, pp. 35-37.

13 pollit, Christopher, «Essay: Public Management Reform: is the Tide Changing?», en
Jones, L. R. (coord.), Symposium on Public Management Reform and E-government,
International Public Management Review, IPMR, vol. 2. s, 2001, pp. 41-42.
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 CAPITULO IV

RECUENTO DE LA REFOI{MA GEliIENClAL EN ALEMANIA,
FRANCIA Y NUEVA ZELANDA

Luego de aceptar que sus propuestas no habian dado los resultados esperados. la OCDIE
proclamo: «no existe un modelo tnico de reforman; concretamente Derry Ormond. uno de
tos principales creadores del Comité de Gerencia Piblica, aseguré con relacion a la
gerencia pablica: «hay cosas que debemos tomar y otras que hay que dejar. Iisto después
de diez afos de haber estado convencido de que el modelo econamico de la OCDE era cl

tinico que podia lograr la eficiencia en la administracion publica.'

Con todo y que ahora se reconozea la inexistencia de un modelo unico, gracias a una seric
de experiencias truncadas. la OCDE ha continuado promovicndo ¢l paquete de reformas
correspondientes a su modelo de nueva gerencia publica, pues como hemos observado, & lo
largo de doce aiios su Comité PUMA ha modificado y renovado tanto sus actividades como
su funcionamiento, basandose en la téenica de prueba y error debido al desconocimiento
que ticnen en ¢l campo en el que incursionaron y que sélo han observado en términos de
mercado. Por lo mismo la OCDE sigue promoviendo las lineas generales que, segan cllos.
deben aplicarse para el mejor funcionamiento de la administracion pablica de todos los

paises v crear la tan ponderada red de procedimicentos uniformes dentro de cada uno de

ctlos.

No obstante, aunque cstamos convencidos de que la reforma no puede (raguarse bajo un
modelo tinico, y menos si éste ostenta una naturaleza diversa a lo politico y lo publico, no
podemos negar que ¢l modelo de nueva gerencia publica traté de insertarse gracias a la

corriente econémica predominante en el mundo, a sus vinculos internacionales y a las

! Como lo comentamos en el capitulo anterior, el Comité PUMA sc creé en 1989, pero se
establece formalmente en 1990, por lo que Ormond publicd su articulo en 1999; en ese
lapso desarrollé trabajos en gerencia piiblica que condujeron al establecimiento del PUMA.
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principales  instituciones  neoliberiles™ que se” Than’ “eolocado’ “eomo autoridades
supranacionales: el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional 'y nuestra gran

conocida la OCDE.

Lista nueva corriente ccondmica liberal primero propuso reducir al Estado, pero con ello no
hiza sino demostrar que ese «caduco y retrogrado ente» en realidad no sélo es necesario
sino indispensable; mas adelante asegurd que la administracion poblica no era eficaz
porque mas bien era «lenta y derrochadora de recursos», por lo que propuso hacerla
funcionar como empresa. con mecanismos de mercado. Obviamente esa  propuesta
desnaturaliza la funcion de la administracion publica bajo cuyo resguardo se encuentran
ciudadanos, con diferentes condiciones economicas, distintas aptitudes v una gran variedad

de descos y aspiraciones que esperan ser tratndos como ciudadanos, con igualdad.

Y es que el principio fundamental de Ja administracion piblica es procurar a todos los
cindadanos por igual educacion, salud, seguridad y todos los demas derechos y
obligaciones que tienen por el sdlo liccho de ser miembros de un IEstado. En pocas palabras,
los ciudadanos deben ser tratados tales, no como consumidores unidos momentaneamente
mediante un contrato de intercambio comercial a un proveedor. Por lo mismo, aunque la
nueva gerencia haya introducido algunos elementos dentro de la administracion publica, su
propia naturaleza le permite adaptar lo que le cs util y repeler lo que le es ajeno, puces para
que ¢l Estado y la administracion publica funcionen como algo quc no son, deben primero

dejar de serlo.

Ahora bien, es claro que los programas de reforma neogerencial incursionaron en mayor o
menor medida en todo el orbe gracias a sus poderosos patrocinadores: en los paiscs
desarrollados lo hicieron en forma de acucrdos de colaboracién, que contenian elementos
persuasivos pero sin la obligacion de tener que aplicar los paquetes de reforma gerencial
que si se les impuso a los paises subdesarrollados. Aunque la nueva gerencia se introdujo
con gran efusividad en paises como Gran Bretaiia y Nueva Zelanda, no hay que negar que

también fue recibida con puntos de vista eriticos, sobre todo en Alemania y Francia.

“TESTS CON
| FALLA DE ORIGEN |




En general Ta implementacion de los programas neogerenciales dependiéd del pais, pero a

. . . P 2
grundcs rasgos mantuvieron las sigulentes caracteristicas:”

1. Programas cncaminados a reducir el sector piblico nacional tanto . en tamafio como en
recursos y en influencia. Esta reduccion comprende parte de las policies de regulacion o

desburocratizacion.

2. Programas para mcjorar la capacidad de seguimiento de la administracion reformando
los procedimientos de planificacion y evaluacion presupuestaria del sector puablico, con
base ¢n las tres £ cconomia, eficacia y efectividad; todas estrechamente unidas con

reformas de gestion, tecnologia y comercializacion.

3. Programas para mejorar la gestion del sector ptblico como proceso incremental, o para
desarrollarlos como parte de una supuesta revolucidn gerencial mas amplia y teéricamente

coherente.

4. Programas para desmantelar la estructura del servicio civil, reorganizar la del sector
publico (agenciacion) y transformar la cultura de éste para convertirlo en un sector piitblico

con espiritu empresario y orientado al cliente.

Aunque se han sefialado coincidencias generales en las reformas, no hay duda de que
existen diferencias claras entre los paises que las han implementado. Por cjemplo, hay
mucha distancia entre ¢l furor del programa britanico o del de Nueva Zelanda, respecto de
las cautas reformas realizadas en la mayoria de los paises curopcos. En realidad las
reformas se han hecho a la carta, como lo ha afirmado Vincent Wright; no obstante, es
interesante detenernos a observar su desarrollo en tres de los paises que nos parccen mas
representativos:  Francia, centralista por excelencia, Alemania, con su federalismo

weberiano., y Nueva Zelanda, el laboratorio de ta OCDE.

2 Wrigiht, Vincent, «Redefiniendo el Estado: las implicaciones para la administracién
publican, en Gestion y analisis de politicas piblicas, Madrid, nim. 7-8, 1997, pp. 31-32.
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En Jus siguientes paginas trataremos de saber si realmente cada uno de estos paises tuvo la
neeesidad de reformar su administracion con el modelo neogerencial: es decir, intentaremos
averiguar si de verdad ésta presentaba graves disfuncionalidades v déficit. Ademds. nos
hemos dado cuenta que lo mas comiin es que se expongan los resultados tnicamente
mostrando los aspectos mas favorables, pero poco se ha hablado acerca de si la famosa
reforma neogerencial ha sido exitosa en Francia o en Alemania. Mientras tanto, Nueva
Zelanda se ha publicitado como el pais nocgerencial por excelencia. donde se ha procurado
omitir los aspectos negativos de la implementacion de su reforma gerencial, se ha hecho

énfasis en destacar que se aplico literalmente y. que por ¢l solo hecho de haberse utilizado

ahi, puede ponerse en prictica en cualquier otro pais.

Con todo ¥ que centremos la atencion en estos paises debemos resaliar que no nos hemos
circunscrito a cllos, recuérdese que a lo largo de estas paginas también tratamos aspectos
importantes de los casos britinico y norteamericiano, que son los mas conocidos v que en su
tradicion administrativa siempre han contemplado ¢l aspecto gerencial y mads prictico de la
administracion. Esto s, en ambos paises su cultura administrativa no se desarroild bajo la
tradicion de la ciencia de la administracion pablica, como en Francia vy Alemania, naciones

caracterizadas por haber establecido los mejores y mas solidos sistemas administrativos.

4.1, La reforma gerenciad en Francia

Por lo regular a Francia se le ha considerado como un pais resistente a la nueva gerencia
publica, surgida en Reino Unido a comienzos de los afios de 1980, Esta reticencia obedece
a que, al igual que en Alemania, Francia desarrolld su propio razonamiento acerca de la
reforma administrativa centrada en los temas de modernizacion; sin embargo, a mediados

de esa misma déeada da un giro hacia las ideas neoliberales.?

* Pollitt, Christopher y Bouckaert, Geert, Public Management Reform. A Comparative
Analisis, United States, Oxford University Press, 2000, pp. 227-228.
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Sepan la Constitucion del 4 de octubre de 1958, emanada de la fundacion de la quinta
repablica, Francia es una repiiblica indivisible, lajca, democratica v social; su Constitucion

representa su ley fundamental y determina la organizacion de los poderes publicos.

[.a administracion de su territorio comprende cuatro niveles: ¢l Estado, los municipios, los
departamentos ¥ las regiones; los tres Gltimos son, a la vez, circunscripciones
.. . “ . . . . 5 > .
administrativas  del  Estado y entidades  territoriales  descentralizadas.” Bl sistema
administrativo francés hunde sus raices en la ¢época apenas posterior a la Revolucion
fruncesa. [En efecto: «la organizacion institucional francesa se basa cn el sistema

napoleonico en el que a cada nivel de entidad corresponde una estructura desconcentrada
del listado, representada a nivel intradepartamental por fas subprefecturas y a nivel de los

municipios por los ayuntamicatos que son, al mismo tiempo, clegidos locales y

T [
representantes del Estado».

Aunque actualmente persisten (casi en su forma original) sus principios de organizacion
gubernamental basados en ¢l control central, con el tiempo se han transformado
gradualmente como parte del proceso de reforma administrativa de modernizacion y

descentralizacion, propio y distintivo del pais (innovativo).”

* France-Diplomatice, Ministére des Affaires Etrangéres,
http:/Awww.diplomatie.gouv. fr/culture/france/ressources/letour/es/index. html.

* Ihid.

“ Lefévre, Cristian, «Las relaciones entre los actores en las politicas de desarrollo de las
aglomeraciones urbanas francesas (1980-2000)», en Gestion y andlisis de politicas
wiblicas. Madrid. num. 19, 2000, p. 119.

Francia ha tenido una fuerte tradicion administrativa desde los tiempos de Napolcon,
incluso algunos de sus principales instrumentos funcionaron hasta finales de 1970; como
por ¢jemplo la dircccion central de la economia y de la sociedad (dirigismo), Ia direccion
centralizada del Estado por dos grandes cuerpos, su [uerte presencia estatal subnacional
cjercida gracias a sus prefectos en cada departamento y region, una gran division del
servicio civil en mil 800 cuerpos, cada uno con sus propios requerimientos cducacionales
de entrada y su propio grupo de puestos de empleo jerarquicamente ordenados, y su modelo
legal normado por reglas que conciben a la administracion del Estado como un dominio
apartado de la sociedad civil. No obstante. cada uno de estos clementos han perdido peso
durante los Gltimos veinte anos, pese a que su proceso de modernizacion ha causado hasta
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Asi, el modelo de funcionamiento y ¢l reparto de competencias francés se ha modificado, lo
que ha permitido concederle amplia autonomia a sus estructuras territoriales (regiones,
departamentos y ayuntamientos); esto en virtud de que de mancera paralela el Estado poco a
poco fue descentralizando sus competencias a favor del prefecto, su representante en cada

departamento y jele de los servicios descentralizados del Estado. .

Iin 1981 los poderes pablicos replantearon el reparto de sus funciones y competencias; al
afio siguiente ¢l parlamento voto leyes de descentralizacion que llevaron a confiar ciertas

misiones a las corporaciones territoriales, sobre todo en el terreno de la educacion, la

programacion, la gestion del territorio y la aceion social *

El personal encargado de poner en prictica estas actuaciones se forma principalmente por
funcionarios  de  carrera,  seleccionados  por concurso  y  regidos por un  estatuto
administrativo. Dentro de la funcion publica existen grandes cuerpos administrativos: ¢l
Consejo de Estado, el Tribunal de Cuentas, la Inspeccion de Hacienda, ¢l Cuerpo
diplomitico, ¢l Cuerpo de minas y ¢l Cuerpo de puentes y caminos, lo mismo que ¢l de
ingenieros agronomos. Ll acceso a esos cuerpos se da gracias a sus grandes escuclas como
la Nacional de Administracion (ENA), la Politécnica y la de Agronomos. Estos cuerpos son

¢l semillero de la tradicional alta funcion publica francesa.

Aunque a mediados de la década de 1980 Francia gird hacia las idcas neoliberales, tratando
de favorecer la modernizacion del sector pablico con métodos del sector privado, nunca
persiguio la maxima de la privatizacion o la reduccién del Estado, ya que para los franceses
¢l neoliberalismo fue abrazado por la derecha y siempre ha sido interpretado como una

: moda gerencial anti-Estado, mis que como una doctrina.®

ahora mayor impacto en los primer y tercer instrumentos mencionados, mas que en los
otros. Pollit y Bouckaert, obra citada, p. 229.

Y OCDL, Administracion piblica: modelos de los paises de la OCDE, Madrid, OCDE,
1993, p. 158.

? Pollit y Bouckaert, obra citada, p. 228.
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Ir)csdc 1988 Francia se planted una politica global para modernizar el sector piblico basada
en la responsabilizacion de los agentes, la aplicacion de una nueva politica de recursos
humanos. ¢l didlogo social con las organizaciones sindicales, el desarrollo de la evaluacion
de las policies pablicas y la basqueda de un miejor servicio a los usuarios. Para cumplir con
¢t objetivo de convertir al centro de la administracion en un drgano de programacion y
evaluacion, lo mismo que a los servicios territoriales en organos de cjecucion en el sentido
mas amplio del término (incluyendo la gestion de recursos financieros y de personal, y
funcionando con objetivos y resultados cuantiticables fjados en fa ley del 6 de febrero de
1992). se decreto la Carta de la Desconcentracion. Pero no fue sino en 1994 cuando la
reforma de tintes neogerenciales empezo a mostrar visos mas claros gracias a la declaracion
conjunta {irmada tanto por ¢l gobicrno central como por las autoridades locales y las demis
agencias publicas, en relacian con la calidad del servicio al consumidor en el sector
publico. De manera mas puntual la reforma comicenza en 1995 cuando el primer ministro
gira una circular sobre la reforma del Estado y los servicios pablicos, agrupando a grandes

rasgos las lineas preliminares del plan de reforma basado en cuatro objetivos principalcs:”

4. proveer un mejor servicio a los ciudadanos
b. modernizar la gerencia de los recursos piiblicos
¢. delegar responsabilidades

d. mejorar la toma de decisiones y la gerencia

Yara la OCDE y los reformadores gerenciales el Estado francés cra muy autoritario y estaba
alejado de los ciudadanos, por lo mismo segin cllos deberia simplificar-sus estructuras y
procedimientos; por lo tanto el plan pretiminar recomendd adoptar medidas practicas para
alcanzar los objetives y aumentar la calidad de los servicios proporcionados. La
contratacion de servicios publicos fue un componente clave de las reformas cfectuadas en

1995 (Réforme de I'Etat et des Services Publics).

'® OCDE, Administracion piiblica: modelos de los paises de la OCDE, p. 155.

YU PUMA., Issues and Developments in Public Management. Survey 1996-1997, OCDE,
Paris, 1997, pp. 137-138.

"2 Ibid, p. 137.
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lguulmcﬁlc consideraron la modernizacion de los recursos humanos y la desconcentracion.
junto con la delegacion de responsabilidades para mejorar la eficiencia y la toma de
decisiones; pero acompanadas de una reforma estructural (redefinir los departamentos y
disminuir los niveles jerarquicos). Como parte de la reorganizacion de los servicios del

Estado también se contempléd hacer camibios en el servicio puablico.

Las medidas concretamente sugeridas en la gerencia de recursos humanos fucron: remover
obsticulos legales. modificar la forma de organizacion de la administracion con vistas a
incrementar la desconcentracion del personal, y reducir el nimero de servidores civiles:

para cllo se firmaron tres acuerdos con organizaciones representantes del servicio piiblico.

A decir de la OCDE esa politica ha dado numerosos resultados concretos, se han firmado
acuerdos con los interlocutores sociales (formacion, escala de cualificaciones y salarios) ¥
se han generado mas de 500 proyectos de servicios y mas de 150 centros de responsabilidad
(unidades administrativas que establecen contratos con el centro por tres afos), ademas de
la carta de servicios pablicos que adoptd el Gobierno. De aqui que segan la OCDE el
movimicnto de modernizacion ha sobrepasado el estricto marco de la administracion para
extenderse a los servicios publicos; de ahi que las relaciones entre ¢l Estado y los servicios
piblicos hayan cvolucionado hasta convertirse en verdaderos contratos por objetivos.
previamente negociados y evaluados. Por otra parte, algunos servicios def listado como los
correos y las telecomunicaciones francesas se convirticron desde 1990 en establecimientos

piblicos vinculados al Estado por contratos-programa (contratos de plan)."”

E mismo afio de 1995 cl gobierno francés establecio un Comité interministerial para la
reforma del Estado, integrado por representantes de los ministerios involucrados en la
reforma. A principios de 1996 este Comité procedio a revisar el programa preliminar de

reforma, sometiéndolo a una amplia consulta y discusion a fin de aprobar la version final en

Y OCDE, Administracion priblica: modelos de los paises de la OCDE, p. 155.

TESISCON 7
FALLA DE ORIGEN |




mayo de 1996. Los principales ministerios implicados en esa reforma fucron el de servicio

ptiblico, el de finanzas, el del interior y los grandes cuerpos.

También en 1996 se expidio la circular del 25 de encro con la que se reformaba el proceso
presupuestirio; la circular del 15 de mayo siguiente redujo el ntimero anterior de
autorizaciones administrativas junto con la declaracion de procedimientos; la circular del 8
de julio reorganizo los departamentos del gobicrno central y la del 16 de julio reformo el

- . . 15
control financicro de los gastos descentralizados.

I2n 1997 se expidio ¢l decreto del 15 de encro donde se establece la desconcentracion de
decisiones administrativas individuales; ¢l decreto del 9 de mayo ordenn la creacion y
organizacion de servicios en competencia nacional (Services a Compétence Nationale) y ¢l
del S de noviembre presenta el programa gubernamental con los nuevos preceptos para la

reforma del Estado.'

El 16 de encro de 1998 se expidio ¢l programa de accidn para la informacién de la
sociedad; el 26 del mismo mes la circular que generalizo ¢l uso de estudios de impacto para
leyes provisionales antes de ser presentados ante el Consejo de Estado; el 3 de junio se dio
a4 conocer la circular sobre la preparacion de programas multi-anuales para la
modernizacion del gobierno, y en agosto del mismo aifio hubo una discusién en el

parlamento-acerca de la ley sobre los derechos de los ciudadanos y sus relaciones con el

gobierno."”

Como queda claro, los contenidos de la reforma no se engloban en un solo grupo sino que

abarcan toda una scrie de iniciativas diferentes y separadas, agrupadas por temas. Las mas

13 PUMA, Issues and Developments in Public Management. Survey 1996-1997, pp. 138-
139.

15 OECD, Online Organization for Economic Co-operation and Development, «Public
Management Developments in France: Update 1998»,
hitp:/iwww ! .oced.org/puma/focus/compend/fr.itim#Facilitating%20customer%?20relations
%20in%20Ministr%200{%201nfrastructurc%20scrvices%20in%20the%20Departments.

' Jbid.

7 Ibid.
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prominentes” de  esas iniciativas son las de  descentralizacion, - desconcentracion y
madernizacion.”™ En la primera ¢l cambio estratégico con tintes gerenciales llegd en la
mitad de la década de 1980, cuando Frangois Mitterand removio a los prefectos y creo
calectividades locales como autonomias; para la segunda la transformacion comenzd en
1992, con la promocion del cambio de la autoridad del centro hacia la periferia. Pero,
aunque la descentralizacion ha cambiado la administracion territorial de Francia, no cabe
duda que ¢l nuevo sistema resulta mas oncroso para ¢l erario publico que ¢l anterior, y que
introduce cierta fragmentacion de los objetivos y opciones, ya que las entidades territoriales
actian principalmente en beneficio de sus intereses mas que del interés nacional." Esto
significa una gran contradiccion con relacion al principal objetivo que motiveé las reformas

gerenciales: reducir el défieit fiscal,

Por otra parte, aungue de acuerdo con la OCDE se han implementado diversas reformas
neogerenciales, en realidad es sabido que se ha hecho de forma poco sistematica, con
iniciativas de diversos ministerios, ocupando diferentes tiempos y considerando nuevos
acuerdos para la reconformacion de algunas ideas similares. La ¢jecucion de los programas
de gerencia comenzo en el nivel central con instrumentos legales, por consiguiente el
contenido actual de las reformas lo determinan en gran parte las agencias y los servicios del
nivel local. n la prictica es evidente que la implementacion de la reforma se ha movido
mas suave y rapidamente en ministerios téenicos y campos de servicios que en otras
pllrlL S )

La justificacion en la que se ha basado la aplicacion de las reformas ¢s el descontento
ciudadano en ¢l funcionamicnto de la administracion pablica.?’ Al respecto Christopher

Pollitt ha explicado que las presiones de la ciudadania para pedir la reforma aparentemente

"% Desconcentracién significa devolucién de competencias y autoridad gerencial a las
unidades administrativas locales del gobicrno central y de las agencias; descentralizacién,
en ¢l contexto francés, significa transferencia de autoridad del Estado central a los
gﬁnhlgmos regionales o locales. Pollit y Bouckaert, obra citada, p. 230.

France-Diplomatie, «Francia. El Estado y la vida politican, Ministére des Affaires
Etrangéres. htip:/www.france.diplomatie. fr/france/es/instit/instit05. html.
2 Pollit y Bouckaert, obra citada, pp. 230-231.
*1 Organization for Economic Co-operation and Development, Administration as service
the public as client, OCDE, Paris, 1987, pp. 9-10.
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son limitadas, no obstante, se reconoce que ha habido un decline general hacia la confianza
del sistema francés, lo mismo que criticas populares acerca de la rigidez de algunos

servicios y el alejamiento o la corrupeion de la elite del Estado.

Iin todo caso, aunque el factor de pérdida de legitimidad haya sido menor, si constituyd un
aliciente para gue la elite pusiera en operacion iniciativas tales como la carta de servicio
pablico. Como se vea, en realidad estas soluciones han brotado desde la administracion
publica: pues exista o no la nueva gerencia pablica. el problema igual se habria atendido.

con esa iniciativa o con cualquicr otra,

Pese a gue muchos cientificos politicos consideran que Francia cs un tradicional sistema de
Estado centralizado, donde ta intensidad y la variedad de grupos activos de presion se han
moderado en comparacion con lstados Unidos de América o Reino Unido, ¢! sistema ha

tendido hacia el corporativismo sectorial mis que hacia el pluralismo activo.

En general podemos decir que el Estado francés se ha mantenido mas estrechamente en los
vatores de un Estado administrativo fuerte, bajo formas de plancacion estratégica, pues «at
pesar del proceso  de  descentralizacion  emprendido  desde 1982, Francia  sigue
representando en el exterior del hexagono el modelo de un Estado centralizador |...]

«Francia es todavia un Estado unitario en el sentido de que las leyes de la Republica

- . . . . . 2
contintian aplicindose al conjunto del territorio nacionaly.

Sin lugar o dudas Francia ha vivido una modernizacion significativa, sin embargo la
maquinaria centralizada del servicio civil permanece fundamentalmente inalterada y el
control centralizado det personal sobrevive; igualmente, pese a que los experimentos con
diversidad organizacional y responsividad al usuario sc han puesto en prictica, cs evidente
que en Francia ha sido menos dominante que en Australia o Reino Unido. En pocas

palabras, las fases sucesivas de modernizacion administrativa sc han caracterizado en esta

22 |_efévre, obra citada, p. 119.
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nacion por una fuerte continuidad de palicies, mas que por diferencias entre: los gobiernos
de izquierda o de derecha; o dicho de otra manera,-su reforma es un proceso de continuidad

¢ innovacion sobre la base administrativa historica del pais.

4.2, La reforma gerencial en Alemania

Las reformas de la nueva gerencia publica Hegaron a Alemania de manera tardia y sin la
elusividad que caracterizo al movimiento en muchos paises, pero de fa misma manera como
ocurrio en la mayoria de las naciones donde se implanto, fa influencia vital que permitio su
aplicacion fue ¢l ingreso de los consultores de negocios y cconomistas al proceso de

formulacion ¢ implementacion de la reforma de la administracion publica.

La Republica Federal Alemana se distingue por su estructura administrativa policéntrica, su
federalismo basado en la concertacion vy en la fuerte funcion que tiene el canciller federal.
El aparato administrativo alemin tiene tres niveles: el federal, los Léinder y el local; todos
juridicamente  autonomos ¢ independientes  para  ¢jecutar  sus  tarcas, definidas
constitucionalmente. Esta estructura administrativa policéntrica tiene el contrapeso de

clementos centralizadores que garantizan la unidad del sistema.?

Al sistema alemin de administracion piiblica lo caracteriza la burocracia clasica weberiana
apoyada fuertemente en la legalidad;® es decir, se trata de un modelo basado en la
especializacion funcional con altas jerarquias, reglas cstrictas, relaciones impersonales y

o . .« 5
alto grado de formalizacion.®

El gobicrno federal alemdn tiene como mision fundamental legislar, en tanto las funciones
administrativas federales estan delegadas en los Lénder, con excepeion de ciertos ambitos
(especificados en la Ley fundamental) cuya gestion depende de las autoridades federales,

aunque aln conservan ciertas competencias en materia legislativa. En general Alemania se

3 OCDE, Administracion publica: modelos de los paises de la OCDE, pp. 11 y 19.
f‘ Todo acto administrativo debe apoyarse en un texto administrativo. /bid, p. 17.
5 pollit y Bouckaert, obra citada, p. 239.
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caracteriza por una larga tradicion de autonomia regional, gracias a cllo sus corporaciones

locales tienen un amplio margen de maniobra en la administracion de sus propios asuntos.

Las disposiciones de la Ley fundamental favorecen la cooperacion y coordinacion entre los
distintos niveles de administracion, a {in de atender los asuntos mis importantes como cl de
la politica presupuestaria; por ejemplo, si los Lander establecen su propio presupuesio

deben hacerlo en consonancia con las exigencias del equilibrio econamico general.

Asimismo, la concertacion lograda gracias a las enmiendas hechas a la Constitucion de
1967-69 en relacion con el federalismo prevé tareas comunes a los tres niveles de
administracion. lo mismo que la Federacion busea establecer un equilibrio econdmico entre
los Ldander y las corporaciones mas o menos dotadas financieramente; ademas, la funcion
puablica uniforme cjerce un importante elemento centralizador. Las funciones del servicio

publico las desempeiian en todos los niveles funcionarios, empleados y trabajadores.™

A diferencia del Reino Unido u otras naciones, en Alemania ¢l punto de partida para las
reformas neogerneciales no ocurrio en los anos ochenta sino hasta 1990, cuando la reforma
administrativa dejé de Hevarse acabo bajo el patron de incrementalismo desarticulado. En
adelante se comenzo la transferencia del modelo bisico occidental a la parte oriental de este
pais. Esto marco ¢l cambio en las ideas que servian de guia para la reforma alemana,
ademis de que la estructura burocritica empezd a cucestionarse, poniendo en duda su

autolegitimacion.”

En 1991 fue Engholm el que incorpord cl termino modernizacion. El era candidato a
canciller socialdemocrata y empezé a publicar sus ideas reformistas bajo la etiqueta
neogerencial. En 1993 continué debilitindose la imagen de la burocracia y los politicos

empezaron a impulsar reformas neogerenciales bajo la bandera de modernizaciion

2 thid.
¥ Derlien, Hans-Ultrich, «Modernizacion administrativa: moderna, modernista o post-

modernistan, en Gestion y andlisis de politicas, Madrid, nim. 7-8, 1998-1997, p. 15.
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administrativa; no obstante, ¢l patrén”de’ reformaseguia ‘estando “desarticulado ‘ya que para

. - . : - s . 8
efectuar una reforma en este pais es preciso tener un alto consenso de la federacion.

Iin 1995 ¢l canciller Kéhl utilizo la metdfora de Estado flaco, adoptandolo de los
consultores de gestion privada ¢ incluso nombrd una comisién para su reforma. Ese mismo
afio ¢l Bundestag organizo una audiencia titulada £/ padre Estado se jubila. Bsta ¢s la
forma como incursionan los slogans de la ola de reforma en Alemania bajo la nucva
gerencia publica, buscando que ¢l ciudadano funja como consumidor y la comunidad como
empresa de servicios. Para avanzar en el proceso, ese mismo afio ¢l gabinete federal

establecio el consejo consultivo a fin de facilitar ¢l proceso de reforma de la gerencia

YN L]
publica.

Como consecuencia de estos sucesos, en ¢l proceso de reforma anterior, cuando tinicamente
lo cfectuaban clementos de la funcion pablica, profesores ¢ investigadores de
administracién pablica, incursionan nuevos estratos portadores de ideas y gencradores de la
reforma neogerencial; entre cllos destacan los asesares y consultores (McKinsey) de la

administracion de negocios, antes solo consultados en situaciones extraordinarias,

Aunque los consultores de la empresa privada ya habian hecho importantes intentos de
participar en otras reformas a la administracion publica, no habian logrado tener acceso: eso
no ocurre sino hasta que los profesores de la academia Speyer comienzan a cooperar con
Bertelsmann (fundacion privada) y el grupo tradicional de reforma sucumbe a las ideas de
la nueva gerencia publica, Las publicaciones fueron siendo cada vez menos analiticas por lo
que se dedicaron a convencer y crear un nucvo «espiritu de reforman. Es importante
resaltar que solo en 1996 la industria consultora obtuvo 1.6 billones de marcos alecmancs

por servicios brindados al sector publico.

Asi fue como en poco ticmpo ocurrio ¢l cambio de protagonistas en la reforma

administrativa que hasta antes de 1990 estaba a cargo de comisiones mixtas integradas por

* Ibid.
¥ PUMA, Issues and Developments in Public Management. Survey 1996-1997, p. 152,
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funcionarios publicos y académicos universitarios (con procesos continuados por medio de
comisiones, investigaciones académicos y publicaciones), y que cn adelante se efectuaria
también con economistas y consultores privados. Actualmente de los 18 miembros que
conforman la comision sicte son politicos, de los Lander y federales, tres del sector
privado, tres profesores, tres representantes de sindicatos y sélo dos representantes de la

- e . N TR T '
administracion pablica; ademis de un alcalde y un exfuncionario publico.”

Para Hans-Ultrich Derlien 2 nadie debe extrabar que en este contexto aparentemente sean
los cconamistas los posecdores del dogma y los estudiosos de la administracion hayan
perdido su posicion, pese a que los consultores exterioricen sin reserva que sus estrategias
de reforma consisten en reciclar conceptos de las empresas privadas para aplicarlas al

L)
sector pitblico.*!

En 1996 ¢l ministro de finanzas presentd una resolucion a su gabinete para mejorar [a
estructura organizacional del aparato administrativo. Esta reestructuracion estaba dirigida a
crear pequeiios ministerios orientados  a minimizar las actividades de servicio para
delegarlas en las autoridades federales o en los Lander; en éstos la descentralizacion de los
servicios publicos y la reduccion de las jerarquias se ubicaron como los asuntos mis
importantes. De acuerdo con la OCDE la tendencia general era alcanzar mayor libertad para
la actuacion de las comunidades municipales.” Sin embargo, «la cuestion de la imposicion
de un programa nacional de reforma administrativa para darles mayor libertad a las
iniciativas locales sdlo es teorica en la Republica Federal de Alemania, donde la estructura
v la tradicion federal por naturaleza olvidé aproximaciones centralizadas para la reformas

administrativasy.*

A lin de continuar con la reforma, en 1997 el gobicrno federal adopté el Programa de

accion para incrementar la eficiencia y viabilidad cconémica de la administracion federal,

3 Derlien, obra citada, pp. 17-19.

30 g
1bid. .
32 pUMA, Issues and Developments in Public Management. Survey 1996-1997, pp. 150 y

152.
33 pollit y Bouckaert, obra citada, p. 237.
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ademas, por medio de la resolucion del gabinete del 18 de junio de 1997, instituyd el
Comit¢ de Direccion sobre Organizacion Administrativa con ¢l objeto de promover y
coordinar la modernizacion del aparato administrativo; pero al mismo tiempo para fomentar
la implementacion de medidas adicionales recomendadas por ¢l Conscjo Consultivo del
listado delgado. Al afio siguicnte ¢l gobierno federal clabord los dos primeros informes
relativos al proceso de modernizacion en los ministerios y en todo el aparato administrativo

. M
fuderal.

Pese a tado, ¢l desarrollo de la gerencia publica en Alemania no ha sido unitorme debido a
que su administracion es extremadamente varinda y compleja; para los alemanes ¢l
gobierno centrul Gnicamente tiene un modesto papel en la administracion directa de
servicios publicos; es miis, muchos deberes publicos como educacion y policia dependen de
los estados donde hay considerable poder politico y administrativo. Conio consecuencia cl
impacto de la gerencia piblica y los gerentes varia en todo el pais y en sus diferentes
niveles de la administracion pablica. «lin [...] Alemania, una aguda scgmentacion
departamental o una compartamentalizacion impide los intentos para gencralizar las

propuestas de reforma en toda la administracion»,”

Tanto ¢l comienzo como la implementacion de los cambios efectuados en Alemania han
sido a partir de proyectos piloto, mds que por aproximaciones comprensivas, lo que ha
creado problemas de estructuras duales. Dado que los niveles bajos de la administracion
publica alemana son los que mas han experimentado, mas que los altos, es natural que la
presion de la modernizacion venga de cllos y pretendan mediante los Lander llegar a la
federacion.™® He aqui lo que resaltamos en el capitulo anterior: por eso son tan escuetos ¢

intrascendentes los avances reportados a la OCDE en cuanto a las reformas neogerenciales.

 OECD. Online Organization for Economic Co-operation and Development, «Examples

of Recent Public Management Initiatives in Germany»,
http://www1.oecd.org/puma/gvrnance/surveys/report98/surv98de. him#A. '
% Wright, obra citada, p. 36.

¥ pollit y Bouckaert, obra citada, p. 240.
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Y es que el nivel local s donde mas reformas gerenciales ha habido dado que las ideas de
nueva gerencia fueron promovidas por la junta local, una Agencia Gubernamental para la
Simplificacion de Procesos Administrativos  KGSt, agencia consultiva independiente,
organizada por voluntarios miembros de las municipalidades con mas de diez mil

habitantes.”’

L:1 paquete general de reformas aplicado por los gobiernos locales y que algunos Leinder
hitn puesto en prictica son:™

- orientacion al consumidor

- presupuesto orientado por resultados

- cileulo de costos de productos administrativos

- rendicion de cuentas descentralizada

- definicion de indicadores por estandares de calidad
- conlratacion por fuera y privatizacion

- apertura a la competencia

Nuevamente volviendo a Hans-Ultrich Derlien, éste afirma que las reformas no-han traido
beneficios a la administracion alemana debido a que mas bien han afectado los musculos o
la estructura osca del macro sistema en vez de quilarle la grasa que pretendian y que es uno
de los objetivos principales de la nueva gerencia ptiblica. Esto sin -olvidar que ¢l

mejoramiento de la productividad en metas establecidas ya existia desde 1960,

En lo que respecta a la demanda para reducir el nimero de ministerios, la verdad es que
dsta no tiene justificacion pues, desde una perspectiva internacional, su dimension es
pequedia;™ pero, por si fuera poco, en Alemania ¢l proceso de privatizacion de muchas
tarcas ya se habia hecho antes de la famosa privatizacion e incluso hay casos-que nunca

estuvieron bajo la responsabilidad del Estado.

7 Ibid. p. 236.
3 Ibid, pp. 239-240.
¥ Derlien, obra citada, p. 22.
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No obstante, si nos referimos a reformas especificas como las del servicio pablico en 1995,
planteadas para reforzar ¢l principio del mérito y ¢l reclutamiento basado en exdmenes, es

claro que solo suponen el renacimiento de las vicjas ideas y la vuelta a los principios

tradicionales de la funcion pablica alemana.™

Ln cuanto a Jos coneeptos de agenciacion ¥ contrato de gestion.” también es cluro que no
han solucionadoe los problemas implicados en ta responsabilidad ministerial parlamentaria
de las operaciones administrativas, pues para legitimar politicamente a la administracion
pablica es necesario tener una jerarquia de cargos y posiciones derivadas en tiltimo término
del parlamento. Las interferencias, pese a lo molestas que puedan resultar, pueden
entenderse como una expresion de la necesidad de control ¢ informacion implicito en la

- S
responsabilidad ministerial

Aunque tambicn se pretenda legitimar a la reforma neogerencial mediante ¢l enfoyue
democratico y la participacion ciudadana, igualmente es sabido que éste ha sido un factor
que va estaba presente en las reformas administrativas de Alemania desde 1970. cuando se
empezd a desarrollar un esquema de democriacia participativa en la administracion

publica.*

Ya para concluir este apartado vale la pena recordar que el incrementalismo desarticulado
salvo al pais de los conceptos de reforma uniformes y de la conviceion de los politicos;
pero, uni vez que se implantaron reformas neogerenciales, los cambios estructurales mds
pequeios tuvieron lugar en fa administracion federal y los niveles focules son los que mas
han adoptado las medidas: con todo y que algunos elementos de la nueva gerencia piblica

se incorporen al final, Alemania va por un camino mas desarrollado y mas selectivo en

© Ihid.

BN transito hacia un sistema de economia liberal orientada a la reduccion del drea de la
tutela gubernamental y el establecimiento de agencias ya se habia efectuado en Alemania
en los afios sesenta y setenta., aunque no fueron de pran utilidad. Véase. Scheuner, Ulrich,
«’hanificacion y reforma de la estructura gubernamental en la Repablica Federal de
Alemanian, en A, F. Leemans, (comp.), Ciomao Reformar la Administracion Publica.
Meéxico. Fondo de Cultura Econémica, 1977, pp. 318-333.

2 Derlien. obra citada. p. 23,

T pollit y Bouckaert. obra citada, - 237.

FALLA DE QRIGEN

162

TESIS CON




comparicion con otros estados: ademds, debe resaltarse que entre la comunidad cientilica la
critica estd ganando terreno pese a que -cesta corriente dominara la discusion bastante

tiempo. ™

En realidad, los cambios llevados a cabo en  Alemania sc caracterizan por una
intensificacion creciente de la administracion y la modernizacion, que por la aplicacion de
la nueva gerencia publica. La trayectoria alemana continta estando mis marcada por
incrementalismo que por cambios radicales; mas por el mejoramiento del sistema existente

o cambios vy reformas innovativos, que por una importacion de otros sistemas o madelos.

Iin los Gltimos tiempos los alemances se han percatado de que no se conoce el cardcter
potencialmente regresivo de las medidas de reforma, o bien que se oculta para distraer o
atencion de las verdaderas razones y las potenciales repercusiones; como consecuencia.
podria haber fracasos y por consiguiente surgir la necesidad de reformar las reformas
neogerenciales en un par de afios. Es de resaltar que Derlien apunta que aquellos
implicados en ¢l debate de la reforma neogerencial lo tnico que disfrutan es ¢l sentimicento

de estar a ta moda y ser parte de un movimiento internacional . *®

4.3, La reforma gerencial en Nueva Zelanda

Yiginas antes explicamos que Nueva Zcelanda baso sus planteamientos sobre nueva
gerencia publica se en una combinacion de ideas nutridas de la teoria de la eleccion publica.
la transaceion de costos econdomicos. la policy piblica, la gerencia y la rendicion de cuentas
del sector pablico financicro: también sefinlamos que ¢l proceso de implementacion de su
reforma fue vigoroso y continuo durante los ocho afios que siguicron a la eleccion de 1984,
Aunque los servidores civiles del Tesoro y de la Comision de Servicios del Estado

desempeiiaron papeles centrales, los consultores de la empresa privada y otros expertos

tambicn tuvieron mucho que ver.

* Derlien, obra citada, p. 24.
B 1bid.
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Pero no olvidemos que Nueva Zelanda es un pais de pequefias dimensiones (270 mil 534
kilometros cuadrados).* con una poblacion que apenas alcanza los tres millones 878 mil
habitantes; para ilustrar este dato piense el lector que esa cantidad de habitantes equivaldria

a la gue albergan algunas entidades federativas de nuestro pais como Chiapas (tres millones

920 mil 515 habitantes) o Michoacin (tres millones 979 mil 177 habitantes). Hacer énfasis
en e tamano y la cantidad de habitantes del pais ¢s un detalle importante para comprender
por qué las reformas gerenciales pudieron implementarse con rapidez y sin muchos
problemas, con el aftin de hacer funcionar a un stado de [a forma mis parecida a una

empresi,

Nueva Zelanda es una monarquia constitucional parlamentaria, al estilo del modelo
britdnico. La reina [sabel 11 de Inglaterra ostenta la jefatura del Estado (como reina de
Nueva Zelanda), que ¢jerce mediante su representante, ¢l actual gobernador-general, sir
Michael Hardie Boys. Su parlamento es unicameral y el sistema de gobierno es de
democracia parlamentaria; sus partidos principales son dos: ¢l laborista y nacionalista, pues
st sistema electoral favorece el bipartidismo. Aunque esta situacion ha cambiado como
consecuencia  del  descontento social que han ocasionado  las  policies  economicas
neoliberales adoptadas desde mediados de la década de 1980 hasta finales de 1990. Pese a
todo su parfamento es soberano y los poderes han tendido a concentrarse en manos del

. 47
gabinete.”

Desde que Nueva Zelanda obtuvo su independencia en 1907 y hasta principios de los afios
ochenta su historia administrativa se desarrolld predominantemente a partir del control
estatal centralizado, de una ecconomia regulada, y de la proteccion y el fomento al mercado
interno. Durante ese lapso el pais poseyd un gran sistema de seguridad social sélo
8

comparable al de Francia y Alemania:*® con todo y que en algunos monientos se cuestiond

'™ Su extension territorial equivale al total de los territorios de Chihuahua (245 mil 962
kin) y Fabusco (24 mil 612 km?) en nuestro pais; segun estimaciones del aiio 2000.

7 Embajada de Espafia.  «Informe  basico  Nueva  Zelanda»,  11/11/01,
htp://www.embaspain.conv/infooidnz1.him.

W Métin, Albert. Le Socialisme. La Question Agraire et la Question Ouvriére en Australie
ot Nomvelle-Zolande. Paris. Féliz Alean. Iiditeur, 1910, p. 333
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¢l papel preponderante del Estado, los neozelandeses siempre han tenido presente su clara

funcion y utilidad para el progreso de la nacion.

En las décadas de 1970 v 1980 las condiciones fueron particularmente dificiles para la
cconomia neozelandesa, debido a que a principios de los afios 70 la combinacion de la
crisis del petroleo y los efectos del ingreso del Reino Unido en la Comunidad Economica
liuropea se tradujo en una fuerte recesion cconomica, un alto grado de inflacion v un gran
indice de desempleo;” como consecuencia miles de neozelandeses emigraron a Australia.
La respuesta gubernamental en ese entonees {ue un intervencionismo ccondmico sin
precedentes: el gobierno incurrié en un elevado déficit presupuestario financiado mediante
¢l endeudamiento externo con el fin de emprender programas de desarrollo industrial de
dudoso éxito. El descontento popular ante la politica gubernamental propicio que la
eleceion de 1984 cambiara al gobierno nacionalista por un gjecutivo laborista, liderado

entonees por David Lange.

Con el gobicrno de Lange comenzo una de las reformas cconomicas mas radicales en la
historia del pais: para empezar se ¢liminaron las restricciones a la libre empresa. impucstas
progresivamente desde lu 11 Guerra Mundial; se suprimicron los subsidios agricolas, se
redujeron los tipos impositivos sobre la renta y se climinaron los controles sobre salarios.
precios. tipos de interés y transacciones exteriores, por sefalar algunos. El respaldo popular
al programa laborista liberal que apenas empezaba a mostrar sus efectos perniciosos en la

. . . n S
sociedad neozelandesa se tradujo en otra victoria electoral en 1987,

Por lo mismo, desde la mitad de los afos de 1980 se acentud la tendencia a renunciar

progresivamente  a formulas  intervencionistas de  gestion  econdmica en favor de

49
n la década de 1980 gran parte del mercado europeo cerrd sus fronteras a los productos

agricolas del pais v la crisis del petroleo incrementd notablemente el precio de muchas de
sus importaciones mincerales y de productos manufacturados, se tomaron importantes
muedidas de austeridad econdémica y reestructuracion industrial. se reorientd la politica
exterior v sc declard al pais zona desnuclearizada. Embajada de Espaiia. «Informe basico
[\(I,ucvu Zclanda», 11/11/01, hitp://swww.embaspain.com/infooidnz2.htm.
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“mecanismos de mercado. De manera simultanca: la-administracion comenzo un proceso.de
reforma continua de la gestion pablica que,? en un principio, se tradujo en la separacion de

las actividades comerciales y administrativas o reglamentarias.

Con la expedicion de la «ley de empresas de propiedad estataly de 1986 (State-ovened
Enterprises Act), las actividades de caricter comercial se transformaron en empresas
pertenecientes al Estado (State owned Enterprises, SOE): algunas se privatizaron con ¢l
abjeto de reducir la deuda y la dimension del sector publico, y mejorar la eficacia; durante
¢l proceso se acentud la filosofia de «el usuario pagan, donde los clientes estin obligados a

pugar los bienes v servicios que las administraciones puiblicas les tacilitan.

lin realidad lo que se logrd con la expedicion de este documento fue sentar las bases para
convertir los vicjos departamentos y corporaciones comerciales en negocios bajo lineas de
funcionamiento del sector privado;™ asimismo se establecicron organizaciones cuya
operacion fuera rentable como empresas autonomas propiedad del Estado. ademas de
identificar y separar el papel de los ministros y administradores, elaborando ¢l reporte de

los resultados logrados. previa especificacion de objetivos.

Yara continuar con la reforma de la gestion publica, en 1988 se emprendio un cambio
fundamental en la funcion pablica con fa expedicion de la «hey sobre ¢l sector estatal»
(State Sector Act). Los programas de reestructuracion efectuados en este sector se
tradujeron en la modificacion de la estructura institucional y ¢l marco juridico de la funcion
phiblica de Nueva Zelanda; ademas, esta ley moditico el sistema para nombrar a los jefes
cjecutivos (responsables de la gestion administrativa de un ministerio). previamente
nombrados a titulo permanente. redefinio las principales relaciones y responsabilidades de
los jefes cjecutivos ante los ministros, a la vez que confié a los jefes cjecutivos la

responsabilidad de la mayor parte de los servicios de gestion de personal y de los servicios

FOCDE, Administracion piblica: modelos de los paises de la OCDE, p. 249.
2 pollity Bouckaert, obra citada, p. 256.
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financicros que antes” administraba’ de” mancra centralizada “la"Comisién de”la Funcion

Publica (Srate Services Commission) y el Ministerio de Hacienda (Treasury).®

En sintesis, los jefes del cjecutivo empezaron a ser completamente responsables para
manejar sus departamentos con eficacia y eficiencia. Il papel del comisionado de servicios
del Estado cambid de ser un empleado y gerente del servicio publico. a otro de jete del
cjecutivo y consejero del gobierno sobre gerencia general y asuntos de personals por lo
tanto los jefes ejecutivos se convirticron en gerentes de su propio staff gubernamental;™ los
contratos se establecicron por tiempo limitado con la posibilidad de renovarlo y el servicio

.. v = . . o . s
civil de carrera instaurado desde 1895 pricticamente fue abolido.™

Antes de finalizar la década de fos ochenta se expidio la Ley de finanzas publicas (7he
Public Finance Act) y con ella se introdujeron aumentos a la contabilidad, al tiempo que se
insistia en enfocar la atencion gubernamental mas en la produccion y los resultados que en
las aportaciones,* ademds de prestarle mis atencion a los resultados antes que controlar los
insumos (inputs) por medio de los ouiputs 'y outcomes, por lo tanto el énfasis en la gestion
financiera pasd del control de inputs o medidas de owpur y outcome. in sintesis, el
gobierno neozelandés establecio especificaciones ex ante de owpurs (bienes y servicios),
concibiendo el presupuesto y las asignaciones posteriores como «contrato por resultados», a
tin de especificar la asignacion de recursos por la oferta de outcomes (impacto en la

comunidad).”’

Yara este momento la inflacion estaba ya bajo control pero ¢l desemiplco continuaba en

aumento (de acuerdo con Christopher Pollit el desmantelamiento del Estado de bienestar

Y OCDE, Administracion piiblica: modelos de los paises de la OCDE, p. 249,
M pollit y Bouckaert. obra citada, p. 256.

Mum obra citada. p. 249,

" OCDLE. Online Organization for Economic Co-operation and Development, «Public
Management Developments in New Zealand: Update 2000»,
hllp /Iwww]l.oced.org/puma/country/Surveys2000/surv2000nz.htm#A.

T Arellano, David. Gil. José Ramon, Macias, Jesis y Rojano, Angeles, «Nueva gerencia
publica en accion: procesos de modernizacion presupuestal. Un andlisis inicial en términos
organizativos (Nueva Zelanda, Reino Unido. Australia y México)», Revista del CLAD
reforma y democracia, nam. 17, 2000, p. 4, http//www.clad.org.ve/rev] 7/arellano.html.
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derive en un aumento del desempleo).®® El primer ministro Lange tavo que hacer frente a
una fuerte oposicion dentro de su propio partido debido a la controversia de 1987
relacionada con la privatizacion de las empresas pablicas; por las presiones crecientes,
Lange dimitio en 1989 y le sucedio el ministro de Justicia Geoftrey Palmer, quien luego de
trece meses fue sustituido por Mike Moore, antiguo ministro de Asuntos Exteriores y quien
acupd el puesto Unicamente durante ocho semanas, hasta la victoria del Partido Nacional en
1990, encabezado por Jim Bolger. Iis asi como el nacionalista Bolger se convierte en
primer ministro: como resultado de que su partido supo capitalizar la impopularidad de los
laboristas después de la reestructuracion econdmica y del sector piiblico efectuada por cllos

en la década de 1980.

Pese a que fucron las reformas liberales que comenzo ¢l Partido Laborista las que llevaron
al gobierno nacionalista de Bolger al poder, éste las continud ¢ incluso las amplio: su
gobierno procedio a la casi total liberalizacion del mercado de trabajo (abolicion del
asociacionismo obrero obligatorio y sustitucion de la negociacion salarial colectiva por un
sistema de contratos individuales, negociados directamente entre las partes), al tiempo que
recortaba dristicamente el gasto social (sanidad y educacion) para reducir el déficit

presupuestario ¥ mantenia fa politica de privatizacion de las empresas publicas.

En julio de 1991 el gobierno anuncié una reforma fundamental de la gestion y la prestacion
de servicios sanitarios financiados por el Estado: la mayoria de los prandes hospitales
recibirian el estatuto de Empresas Sanitarias de la Corona (Crown Health Enterprises,
CIIE) y un conscjo de seccion nombrado los gestionaria con criterios mas comerciales.
recurriendo tanto a especialistas del sector sanitario como del sector empresarial. Esta
politica también tenia la intencion de que muchas comunidades pequefias se encargaran

. . . .o {}
cllas mismas de sus hospitales locales para gestionarlos como empresas mumclpalcs.”

‘Todas cstas reformas se enmarcaron en la recesion econdmica de comienzos de los 90. Al

igual que otros criticos, Pollitt sefiala que las reformas gerenciales de 1983 a 1990 fluyeron

fx Pollit y Bouckaert. obra citada, p. 252.
3 OCDE. ddministracion piiblica: modelos de los paises de la OCDE, p. 250.
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directamente de la crisis ccondmica y financiera, de hecho el gobierno en turno aprovechd
la situacion para poner en marcha csa radical agenda de reformas™ que, por supuesto,
cobraria su cuota politica mas tarde. No es de extraiar que a finales de 1991 Jim Bolger se
convirtiera en ¢l primer ministro mds impopular desde la existencia de los sondeos de

opinion en Nueva Zelanda,

Tras las clecciones de noviembre de 1993 el Partido Nacional se mantuvo en ¢l gobierno
apenas por un estrechisimo margen. Como los ciudadanos no observaban ningin cambio en
las politicas de las gobiermos nacionalista o laborista, y va cansados de las reformas
liberalizadoras de los afos ochenta, en los procesos clectorales siguientes hubo un
importante incremento de la popularidad de los partidos pequefios. especialmente en
detrimento del Partido Laborista gque poco a poco habia ido perdiendo el apoyo de los

trabajadores de bajos ingresos y de los sindicatos.

Ademas, los partidos pequeios también se vieron reforzados durante el segundo mandato
del Partido Nacionalista (1993-96) a causa de la separacion de varios de sus parlamentarios,
quienes se manifestaron descontentos con la politica gubernamental. Como resultado de la
situacion generada, las elecciones de octubre de 1996 fueron las primeras bajo un sistema
clectoral  proporcional-mixto: ninguno de los dos grandes partidos obtuvo escafios

suficientes para formar un gobierno de mayoria.*’

1:n 1992 la reforma continud con la expedicion de la Ley de contratos para ¢l empleo, que
proporciond una nueva estructura institucional para las relaciones entre el sector privado y
el sector puablico: en 1993 se reestructuraron significativamente los departamentos de
scrvicios pablicos con la ereacion de distintas entidades de la corona para atender la salud.

la ciencia, los programas de construceion de vivienda y los sectores de transporte.

La Ley de responsabilidad fiscal de 1994 (otro gran pilar de la reforma gerencial) decreto el

mejoramiento de la conducta y la transparencia de la politica fiscal especificando las

0 pollit y Bouckaert, obra citada, p. 252.
o Embajada de Espaiia, «Informe bdsico Nueva  Zelandas, 11/11/01,

hitp://www.embaspain.com/infooidnz2.htm.
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responsabilidades de gerencia fiscal y fortaleciendo los requerimientos de informacion de la
corona:™ esto obligd al gobicrno a exponer sus objetivos fiscales y explicar como se
relacionarian para echar a andar los principios de responsabilidad de gerencia fiscal.®
lgualmente esta Ley establecio los principios de politica fiscal y las normas para publicar
diferentes actos con consecuencias fiscales. ademis de especificar lo que el gobierno
deberia publicar sobre los resultados de su actuacion, sus intenciones y sus propuestas para

el corto y largo plazo.*!

Durante el periodo de 1990 a 1995 se examinaron casi todos los aspectos relacionados con
gestion de la educacion, al tiempo que se reorganizo su servicio con la intencion de que
progresivamente dejara de ser un sistema centralizado. gestionado por el ministerio de
educacion para convertirse ¢n un modelo de autogestion en ¢l que debian intervenir tanto
los padres como la comunidad junto con los ensciantes. Como resultado de esas reformas
¢l ministerio se reestructurd y en adelante sus funciones consisticron en formular la politica
general, asesorar al gobierno sobre todos los aspectos de la educacion, y supervisar las

- . 6s
policies del gobierno.”

] sistema sanitario, que tradicionalmente habia facilitado ¢l tratamiento hospitalario
gratuito para urgencias a menores de 18 afios, se reformo por un sistema donde parte de los
gastos de algunas atenciones elementales quedaban a cargo del paciente; en combinacion
con un sistema de subvenciones pagadas a algunos de ellos en funcion de sus rentas.
Actualmente la gestion de los servicios sanitarios depende del ministerio de sanidad, de una
red de conscjos sanitarios locales, de otros ministerios interesados y de las corporaciones

locales que tienen alguna competencia en materia de salud pablica.%®

Bajo este ambiente carente de proteccion y seguridad social se crearon escenarios propicios

para que el partido Primero Nueva Zelanda (New Zealand First, NZF) lograra gran

2 PUMA, Issues and Developments in Public Management, Survey 1996-1997, p- 230.
 Pollit y Bouckaert, obra citada, p. 256.

® Arellano, obra citada, p. 4.
“* OCDLE, Administracion piblica: modelos de los paises de la OCDE, p. 250.
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popularidad electoral, mereed o una campuaia populista y cconomicamente nacionalista.
liste partido suseribid un acuerdo de coalicion con ¢l Partido Nacional, que mantenia la
policy de reduccion de la deuda pablica y generacion de superavit presupuestario, pero
contemplando una serie de concesiones al NZIF (incremento del gasto social y congelacion
del programa de privatizaciones). Con estas policies se dio macha atrias a algunas de las

policies neoliberales,

No obstante. en 1997 una serie de escandalos menores en los que se vieron envueltos
micmbros del NZF generaron tensiones entre los socios de coalicion y dadaron su
credibilidad v popularidad. La coalicion gubernmmental se disolvio poco despuds v casi la
mitad de los 17 parlamentarios del NZP abandonaron el partido para constituirse como
independientes y apoyar al Partido Nacional, que goberno en minoria hasta su derrota frente
a lu coalicion del Partido Laborista y la Alianza en las elecciones del 27 de noviembre de
199947

L1 gobierno de coalicion de centro-izquierda (LPy fa Alliance™) que surgio en esas
cleeciones, ha desarrollando una politica coherente con los compromisos asumidos durante
la campaita electoral: expansion del gasto social, particularmente en sanidad v educacion.,
mayor intervencionismo piblico en la economia y mantenimicento de la propicdad estatal
sobre determinadas empresas pablicas estratégicas: pero sin abandonar la ortodoxia
macroccondmica de los anteriores gabinctes conservadores  (estabilidad  de  precios,

peneracion de superavit presupuestario y reduccion de la deuda publica).” Como la propia

7 Ihid.
“*1:n 1993, con la fusion de cinco pequeiios partidos predominantemente de izquierda (New
Labour, Partido Verde, Mana Motuhake, Partido Demdcerata y Partido Liberal) nacié la
Alliance, con la intencion de propugnar por la intervencion y regulacion gubernimental en
la economin, asi como la provision por ¢l Estado de los servicios sociales bisicos.
B)llp://www.cmbuspuin.com/infooidnz3.hlm.
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OCDE lo.menciona en la informacion disponible ‘en su pagina eléctronica, el nuevo

gobierno se ha comprometido a revigorizar al sector estatal.™

Vale la pena resaltar que los presupuestos generales del Estado para el periodo de junio
2000 a junio 2001 incluyen una serie de nuevos programas que trutan de responder a los
compromisos asumidos por el actual pobicrno durante ta campaia electoral. pero sin

renunciar al mantenimiento de superavit presupuestario.”™

* desarrollo de una cconomia integradora ¢ innovadora:

* mejora de la educacion y formacion:

* reduccion de las desigualdades entre la poblacion blanca v no blanca
(maori v de otras islas del Pacifico);

* restablecimivnto de L confianza en el gobierno v servicios
sociales fuertes:

* proteccion ¥ mejora del medio ambiente;

* reforzamiento de la identidad nacional.

De manera general podemos decir que las reformas gerenciales de 1984 a 1990 no pueden
ser consideradas una respuesta a las presiones directas de los ciudadanos respecto al mal
funcionamiento de la administracion publica, pues de hecho han sido muy impopulares; lo
que se reflejn de manera clara en la alternancia en el poder que se dio en los partidos (se
puso del bipartidismo que habia predominado durante toda la historia de Nueva Zelanda, al
pluripartidismo). lo cual fue ¢l resultado de que los dos partidos politicos principales
siguicran la politica economica neoliberal y no ofrecieran ninguna respuesta a las demandas

y las voces de los gobernados. Como un autor lo afirma, «Australia y Nueva Zelandd

" OECD, Online Organization for Economic Co-operation and Development, «Public
Management Developments in New Zealand: Update 2000».
http://wwavl.oced.org/puma/country/Surveys2000/surv2000nz.htm#C. Updated.

Embajada  de  Espana, «nforme  biasico Nueva Zeclanda», 11/11/01,
http://www.embaspain.com/infooidnzS.htm,
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fucron los (inicos paises en los que el ejecutivo adoptd reformas orientadas al mercado por

. - 72
las presiones ccondmicas globales».

En sintesis, la reforma gereneial se fundo en objetivos claros, bien especificados. lo mismo
que las intervenciones requeridas para aleanzarlos: asimismo se establecieron refaciones
claras entre todos los participantes del sistema de gerencia publica. en particular entre los
ministros y jefes del cjecutivo: ademis de dejar o los gerentes en libertad para gerenciar v

establecer Ja tronsparencia en todas las decisiones.

Listos principios se conservaron religiosamente en los cuatro estatutos, que son al mismo

ticipo los pilares de la reforma neogerencial en ese pais y que ya mencionamos antes:

e Ley de las empresas de propiedad estatal. (The State Owned Enterprises Act, 1986).
o Loy sobre el sector estatal. (The State Sector Act, 1988).
e Ley de finanzas piblicas. (The Public Finance Act. 1989).

e Ley de responsabilidad fiscal. (7he Fiscal Responsibility Act. 1994).

Tres de estas leyves las implemento el Partido Laborista en varias fases: en la primera el
gobicrno reexaming el papel del Estado en la economia mediante la demarcacion de los
respectivos papeles del sector publico y privado, resaltando al mercado como guia para la
cconomia en Jugar del modelo de Istado interventor; en la segunda se establecicron
departamentos del servicio pablico en empresas autonomas propicdad del Estado, regidas
por la Stare-Owned Enterprises Act. La tereera fase centrd las reformas en el nacleo del
seetor pablico v se efectud en dos partes: primero introdujo la State Sector Act, en 1988, y

luego la Public Finance Act de 1989.7

Mucho se ha hablado acerca de los alcances y logros de la reforma gerencial en Nueva
Zelanda, sobre todo de sus avances cen la década de 1980, pero aunque efectivamente se

cemprendio una amplia reestructuracion en el sector estatal para reducir a los efectivos de la

2 pollit y Bouckaert, obra citada, pp. 254-255.
3 Arellano, obra citada, p. 3.
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tuncion pablica; el empleo total en-la-administracion central-sélo-disminuyé ligeramente de

1986 0-1990 un 3.1 por ciento.™

Lo que si‘es importante destacar es el perjuicio que provocaron las reformas gerenciales en
Nueva Zelanda que antes de su legada contaba con un servicio publico unificado. no
partidista y con sistema de carrera, el cual fue practicamente desmantelado y cambiado por

contratos de desempeiio,

l.os primeros logros aleanzados con las reformas en Nuceva Zelanda ¢s muy probable que se
deban a que, por su escasa extension territorial y poblacional el pais ofrecié un marco de
maniobra con bajo grado de dificultad pues los ministerios v todas las organizaciones
gubernamentales ostentaban poca complejidad. No obstante, implantar las reformas fue
sencillo; de hecho en eso radicd el mérito de Nueva Zelanda: en que sus reformas
gerenciiles fueron el grupo de reformas mas radical de los paises de la OCDE; lo realmente
dificil fue cuando se intentd que la sociedad funcionara bajo ese tenor. A pesar de ello se
logrd mas flexibilidad. crear gerentes operacionales y poderes descentralizados, y disponer

de mas informacion para el dominio piblico.

Otro de los resultados menos positivos es ¢l costo de la reforma, que no ha sido ni
estrechamente estimado y lo mids probable es que sea muy alto, pues incluye trastornos o
interrupciones y pérdida de continuidad y de memoria institucional. Ademas, aunque se han
alcanzado gran cantidad de rendimientos, algunas veces ha sido a cambio de perder la
atencion en los resultados; pero finalmente porque es poco clara la rendicion de cuentas y el

. . 5
monitoreo de los acuerdos de entidades cumbre.”

Como hemos podido apreciar, pretender que Nueva Zelanda es el ejemplo emblematico de
la aplicacion exitosa de la nueva gerencia ptiblica es un error, ya que salta a la luz que no
todas las ideas encajaron a la perfeccion; por cjemplo, a pesar de la privatizacion, muchas

organizaciones comerciales importantes permanccen dentro de la propiedad publica, es

7‘.' OCDE, Administracién piblica: modelos de los paises de la OCDE, p. 249.
™ pollit y Bouckaert, obra citada. p. 257.
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mas. en términos generales Nueva Zelanda todavia ticne un sistema politico-administrativo

muy centralizado,

4.4, Algunas leeciones sobre L implementacion de by nueva gerencia piiblica

Lo que hemos observado con esta pequena muestra, ademis de [a deseripeion y el andlisis
que sobre ¢l modeto se ha hecho. es que L nueva gerencia pablica ostenta limitaciones pero
sobre todo paradojas derivadas de Tas propias soluciones propuestas. Por ¢jemplo. para
implementar reformas de este tipo es preciso contar con un Estado fuerte: para dar atencion
persomalizada al clicnte o para la rendicion de cuentas, se necesita aumentar atn mas el
aparato administrative ¥ por consiguicnte los gastos; esto es. incrementar precisamente lo
que constituyo el punto de partida que justifieo las retornas gerenciales. b realidad. como
lo han afirmado Derlien. Guerrero, Hood, Pollitt v Wright, entre otros estudiosos de [a
administracion publica coma ciencia politica, la reforma radical basada en ese modelo

unicamente tiende o revelar incoherencias, contradiceiones v costos ocultos.

Como va lo comentamos, la novedad de los aportes para reformar la administracion piblica
en realidad no han sido tiles: en el caso de Francia la descentralizacion se promovio como
uno de los principales aportes para mcjorar st administracion aungue en realidad nunca
habia sido un elemento ausente, pues aunque fuese de torma esporddica o lenta ésta se

habia ventdo desarrollando de antafio,

I Alemania la OCDE apunto que la tendencia general era aleanzar mayor libertad para la
.. . . i . . . . .
actuacion de las comunidades municipales:™ obviamente esta aseveracion es injustificada
v que los alemanes siempre han tenido libertad por la tradicion federalista, La OCDE
asume que ¢l desarrollo de la gerencia pablica en Alemania no ha sido uniforme dado que
st administracion es extremadamente variada y compleja, y que en Francia tampoco se ha
podido realizar por su fuerte tradicion centralista; en otras palabras: que en Francia no sc ha
implementado con efectividad porque es una nacion muy centralizada, y en Alemania

porque es muy federalizada.

" PUMA, Issues and Developments in Public Management. Swrvey 1996-1997, pp. 150 y
152,

L




.o cierto es que ninguna de las dos situaciones es la respuesta. pucs como sabemos la
verdadera causa por la que no ha podido implanarse es porque todo depende de las
condiciones histdricas, politicas, cconomicas y sociales de cada pais. y dentro de las cuales
también se observa una dindmica de cambio propia y particular. Ademas, tanto Francia
como Alemania han tenido una farga tradicion administrativa que les permite mantener un
proceso antogenerado vy constante de reforma y de actualizacion de sus administraciones
(innovativa): sin importar los modelos del exterior sino mis bien basindose en el
incrementalismo. o sea, observando primero sus desarroltos inmediatos para luego hacer las
moditicaciones que requicren sus administraciones y asi actualizarlas scgin los nuevos

requerimicntos.

ste es ¢l proceso de reforma autogenerada al que alude Alejandro Nicto cuando ascgura
que la administracion pablica s un edificio a medio construir, con alas derruidas y en
construccion. La administracion publica csta inmersa en un movimienlo constante de hacer
y deshacer, de adaptacion y actualizacion. Claro que existen paises en los que el proceso es
mas claro y solido por su tradicién. su historia y sus instituciones. «La administracion
ofrece siempre el aspecto de un gran edificio con alas a medio edificar todavia, y alas ya
ruinosas. A este cuadro debe anadirse ¢l de alas que, recién edificadas, estan desiertas por

. 7
no ser habitables».

Definitivamente la nueva gerencia pablica tiene como talén de Aquiles la exclusion de lo
politico y la desnaturalizacion de lo publico. La reflexion critica sobre los principios que la
sustentan, junto con los pocos resultados que para mejorar a la administracion publica sc
han obtenido, han derivado en que tanto los encargados de implementar la reforma como
los estudiosos, los investigadores y los funcionarios se percaten de la poca informacion que
se ticne acerca del cardcter potencialmente regresivo de las medidas de reforma, ¢ incluso
que se oculta para distracr la atencion de las verdaderas razones y las potenciales

repercusiones.

7 Nieto. Alejandro, El mito de la administracion prusiana, Sevilla, Instituto Garcia
Oviedo, 1962, pp. 14-15.
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Como consecuencia podian haber fracasos v por consiguiente ser necesario reformar las
reformas en breve.™ Esto que hasta hace poco se pronosticaba, ya ha empezado a suceder
en Nueva Zelanda, donde como hemos visto la implantacion de las policies neoliberales s
las premisas neoclisicas derivaron en el afio 2000 en una transicion hacia ¢l gobierno
populista ¥ nacionalista, al incremento del gasto social v a la congelacion del programa de

privitizaciones.

Otro aspecto importantisimo que debe tenerse presente es que el sector publico funciona
con racionalidades contradictorias v una gran parte de su logica exige alpuna forma de
weberianisimio: funcionamiento que contrasta fuertemente con la retorma neogerencial que,
obsesionada con Lo eticiencia v los resultados. esta basada en una vision simplista de la

burocracia v mas atn, en una vision equivocada del Estado.’

Aunque las presiones v la promocion del modelo de ta nueva gerencia pablica hayan
constituido elementos relevantes para introducicla en diversos paises. lo cierto es que las
condiciones nacionales han sido el determinante decisivo para su implementacion y ello no
es sino el reflejo de los resultados que en general ha arrojado Ta reforma neogerencial; los
paises unicamente han adoptado ¢ implementado lo que su realidad nacional les permite:
mcluso en los paises donde se implanto la retorma bajo condiciones cocereitivas. Donde no
se ha hecho con esas reservas, las consecuencias varfan desde el cambio de los grupos en el
pader. como ocurrid en Nueva Zelanda, hasta incidir en un colapso del Estado. como

sucedio en Argentina,

Lo dicho, no hay modelo tnico de reforma: tampoco hay lineas ni cjes gencerales de
reforma, como  tampoco una  «red de  procedimientos  estandarizados»  para el
funcionamiento de la administracion piblica. Como hemos visto, este «hilo negro»

descubierto por los reformadores de la ONU entre 1950 y 1970. y anunciado por estudiosos

™ Derlien, obra citada, p. 24.
™ Wright, obra citada, p. 42.
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v conocedores de la administracion pablica durante ¢l mismo periodo y antes de la reforma

gerencial, es lo que descubricron los economistas de la OCDIE,

Definitivamente no hay grupos de procedimicentos estandarizados en los paises y menos si
éstos proceden unilateralmente de una disciplina que persigue objetivos diferentes a los de
la administracion publica, como es la cconomia o la gerencia privada, Sin duda la
interdisciplinariedad es un clemento que enriquece y contribuye a comprender mejor los
tenomenos., al tiempo que los enriquece; siecmpre y cuando una discipling no trate de

erigirse por encima de otra,
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CONCLUSIONES

La ciencia de la administracion publica es una disciplina cuyos antecedentes se remontan al
siglo 1V, aunque formalmente nace en 1808 con la obra de Charles-Jean Baptista Bonnin.
lin su forma moderna deja de ser una administracion de los stibditos para convertirse en una
de ciudadanos, con lo que expresa en su miiximo esplendor su sentido de lo piblico. La
administracion publica también se ha materializado en los aparatos burocriticos que las
civilizaciones han establecido para su progreso y desarrollo, en virtud de que ésta es la

forma de organizacion mis avanzada que ha podido establecer el Iistado.

La administracion publica se distingue por estar involucrada tanto en la estructura como cn
el uso del poder politico, caracterizado por el cardcter coercitivo y difuso de un cjercicio en
la sociedad; por lo mismo, la administracion publica involuera a ambos cuando el Estado

pretende movilizar recursos para la consecucion de sus fines.

No abstante, aquellos que desconocen la naturaleza y razon de ser de la administracion
publica, con frecuencia yerran al considerar que por no mantener un superdvit no funciona
bien y, por lo tanto, debe imitar a la gerencia privada porque ésta si lo hace. De acuerdo,
pero como observamos. la administracion publica y la gerencia privada «enfocada a la
produccion» obedecen a distintos propositos: la primera tiene naturaleza politica y su
finalidad es la basqueda del bienestar integral de la sociedad, de su prosperidad. de su
cuidado y de su organizacion encaminada a la convivencia armoniosa; en tanto la segunda
es de naturaleza industriat y tiene como f{in el mejoramiento de los procesos de produccion
con miras a obtener mayores excedentes, o lo que ¢s lo mismo, mejores ganancias.

Lstas diferencias entre administracion publica y gerencia privada se acentiian todavia mas
cuando la ultima atraviesa un proceso de transformaciones que le permiten continuar la
expansion y ¢l funcionamiento de la empresa en el contexto global. Gracias a esos cambios
surge la gerencia catalictica, o nucva gerencia publica, producto de las relaciones
comereiales de mercado cuyos principales componentes brotan de la cconomia neoclésica.

IZsta nucva gerencia tiene la particularidad de que su aplicacion se ha hecho extensiva. lo
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mismo al sector privado que al publico, para enmarcarlos en un régimen de’ derecho

privado.

Sin embargo, la administracion pablica obedece a objetivos muy diferentes de los de
gerencia privada, vicja o nueva: no obstante, @ quienes promueven que fa ecconomia de
mereado es una forma de organizacion superior a la del Estado. les resulta mas conveniente
pasar por alto las innegables diferencias, por ello Gnicamente repiten que la administracion
piblica es muy costosa. poco eficiente y muy lenta bajo la forma de organizacion
burocritica tradicional, pero lo que es mas grave, desde su punto de vista, es que no esti en

contacto con el cliente: asi Haman los neogerencialistas al ciudadano.

Pese a todo lo negativo que podamos resahiar en relacion al cambio en administracion
publica, dsta nunca ha permanecido estitica, pues constantemente hace las modificaciones
que se requieren en aras de resolver tos problemas que se le presentan. En ocasiones sus
transformaciones son incrementales, como una forma natural: en otras se ve incluso

precisada a optar por la reforma, a {in de hacer un cambio mas claborado o sustancial.

Bajo ¢l esquema burocritico, aunque con algunos clementos del vicjo gerencialismo. la
reforma de la administracion publica en los paises subdesarrollados se promovio mediante
organismos internacionales como la ONU; mientras que en los paises desarrollados sc llevo
a cabo gracias a la reproduccion y el mejoramiento de las estructuras ya establecidas.
resaltando particularmente el trabajo de Alemania y Francia. paises con alta tradicion
administrativa. Cierto que., en general, en las reformas se incrustaron elementos de fa
gerencia privada, pero eso no quicre decir que esas modificaciones implicaran alleraciones
significativas en la administracion publica. pues no olvidemos que la gerencia privada
enfocada en la produccion no renicga ni de las organizaciones ni de la legislacion ni de las

jerarquias.

Pero no sucede lo mismo con el arribo de la nueva gerencia que busca transformar
radicalmente la naturaleza de la  administracién “piblica; dado que espera que su

funcionamiento esté basado en la logica y. los -mcecanismos de mereado. La reforma
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gerencial surge avasalladors, como solucion magica a la supuesta gran cantidad  de
problemas que aparentemente y de acuerdo a los criticos, las diterentes administraciones
publicas tenian: como por ciemplo el tamano de Ta administracion v los enormes déficit que

Por Lmisma sitnacion se propiciaron,

P realidad ¢ pran movil de Ta nueviy formia de observar a L administracion publica a fin de
reformarte bajo Ta propuesta neogerencial lo constituyen s emergentes  exigencias
ceonomicas derivadas del cambio de paradigmis cconomico: ol cual se trasfada de Tas
tearias kevnesianistas donde of Fstado reguli T renta total disponible para fa compra s
ventiv de hienes s servicios entoda ki economiae hasta las teorfas neockisicas v neoliberales
donde el recton del tunctonamiento de L ceonomia es el mercado s ol papel principal io

desampena el clicnie.

Ahora que ¢l sector econdamico privado ha logrado tanto crecimiento coma poder gracias ol
Istado intervensionista kevnesiano, parac los neogerentes va representa un obsticulo,
aungue paradajicamente al mismo tempo lo ven como un campo atractive que puede
aprovecharse o wsuiructuarse. Pstas pretensiones se fortalecicron con T globalizacion, o
libertad de comercio s L ovientacion al mercado. que crearon un ambiente propicio para
gue las prandes organizacionales internacionales agruparan nuevos cuadros directivos
integrados v encabezados por ceonomistas, quicnes de dedicirse originalmente o desarrollar
condiciones propicias para ¢l comercio internacional. se convierten en clementos de grian

sntluenci para delinear fa funcion del Fstado v L administracion pubhica,

Gracias a este renovado interds por el mercado renacen las teorias neoclasicas, donde se
observa al consumidor como ¢l cie que guia ¢l proceso ccondmico. Bajo este eseenario
observamos condiciones aptas para que surja la orentacion al cliente con gran fuerza.
Recordemos que en su doble discurso ¢sta parece prestar gran importancia vy atencion al
cliente, escuchando cuiles son sus necesidades y tomandolo en cuenta, en pocas palabras,
posibilitando la «democracia de los consumidores», pero en realidad. como obo en piel de
oveja, la corriente ccondmica que promueve esta orientacion Gnicamente se vale del cliente

para continuar aumentando la hegemonia neoliberal. Como se recordard o economia




neoclisica establecio escenarios propicios para el discurso ideoldgico - que sustenta al.
neoliberalismo, ¢l cual pregona que la libertad s6lo puede alcanzarse en un sistema donde
predomine la competencia, ¢l intercambio y la no intervencion del Estado que obstaculiza

el desarrollo de las cualidades y habilidades del hombre.

La gerencia privada participd en este cambio de orientacion ccondmica gencrando nuevas
éenicas como el entoque empresarial-gerencial, ta gestion por resultados y la agenciacion,
para hacer funcional v eficaz a la empresa que. como es natural, estaba obligada a crear
nuevas capacidades que le permitieran participar en un ambiente cada vez mas complejo y

turbulento.

Estos dos clementos (el cambio en el enfoque econdmico, con su gran carga de economia
neoclisica, y las nuevas téenicas de organizacion gerencial) confluyeron para integrar la

nucva gerencia publica.

BBajo este nuevo ambiente mundial, una vez superados los problemas de distancia,
comunicacion y transporte, ¢l sistema de mercado aspira a funcionar con excelencia y por
lo mismo logra un desarrollo teenoldgico y humano sin precedente; empero, habia un

obsticulo monumental que no le permitia desarrollarse vigorosamente: el Estado.

IEste y su administracién, a diferencia del mercado y de la empresa, no habian cambiado y
seguian funcionando bajo esquemas aficjos y disfuncionales aun en los nuevos escenarios
mundiales, por lo que habian perdido toda utilidad; por lo mismo se considerd que era
indispensable disminuir primero su campo de influencia y luego hacer que funcione bajo la
misma logica del mercado: unicamente de esta manera ¢l Estado y su administracion

poadrian renovarse.

He aqui la razén por la que se propuso la privatizacion como primera fase para renovar al
Iistado a fin de hacerlo mds agil, una vez logrado sc incorporarian las técnicas y los
mecanismos de la empresa y ¢l mercado a la administracién publica, por medio de la

gerencia cataldctica.
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Consiguientemente, la nueva gerencia publica ha impulsado, condicionado y orientado el
desarrollo de fa administracion publica desde 1990 hasta lo que va de este siglo, ya sea en
su variante empresarial, posburocritica, Westminster o simplemente de orientacion al
cliente, que abarea todas las anteriores ya que, con todo ¥y gue se destaquen olros aspeclos o

se le denomine de forma diversa, en el fondo siempre es la parte medular.

La variante del modelo de gerencia publica, ocasion de nuestro interés, es la orientacion al
cliente de la OCDIE —que abarca todos los clementos de los demas modelos—, con la
salvedad de que en ¢l se observan de mancra mas clara los postulados de la cconomia
neoclisica, ademas de que tiene mayores alcances debido a la potencial injerencia

internacional de la organizacion que lo promucve.

Dado que en ¢l modelo de la OCDE se considerd que la administracion {uncionaba mal
porque su contacto con los clientes era nulo, la innumerable cantidad de quejas presentadas
sobre lo complicado de los formularios. la falta de amabilidad de los funcionarios y la
pérdida de tiempo en los tramites fueron los argumentos para demostrar su asevericion: sin
olvidar que los ciudadanos estaban influidos por bienes tutelares como la educacion, la
salud y los recursos praporcionados por ¢l listado benefactor: lo que ocasionaba grandes
gastos que debian {inanciarse con cargo al erario puiblico. A manera de solucion se propuso
que la reforma girara en torno a la orientacion al cliente y se aplicara la responsividad, a la

que definieron como una nueva actitud de los funcionarios para servir mejor a los clientes.

Solo que algo asi no podia ser sencillo, dado que si se le solicita a la administracion que
incremente su responsividad inevitablemente se le enfrenta a dilemas para determinar cdmo
fijar la distribucion de los gastos y los beneficios en funcién de las necesidades de la
clientelu; esto debido a que segin la OCDE la definicion en administracion publica es

opaca y por cllo prescriben que la resposividad requiere un nuevo estilo administrativo: la

gerencia publica.
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En este modelo de reforma se destacan también otros ¢lementos como mayor atencion a los
resultados en cuanto a eficiencia, ‘eficacia y calidad del servicio, ademas de sustituir las

estructuras jerdrquicas y centralizadas por una gerencia pablica descentralizada.

.
|
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1:n pocas palabras ¢l estilo gerencial de Ja OCDE se basa en que la responsividad oriente el
trabajo administrativo hacia el exterior, o lo que es 1o mismo hacia los clientes; pero como
los servidores pablicos estian educados para mirar dentro de ta administracion pabtica. esta
propuesta no resulta sencilla. Tal es la razon por la que dan como solucion separar los
asuntos gerenciales de la politica con el objeto de hacer que fa responsividad se desplace

desde el diseno de policy, hasta su aplicacion.

lgualmente los modelos de gerencia. particutarmente el empresarial y Westminster, han
popularizado sus reformas gerenciales presentandolas como un éxito de implementacion
para mejorar el funcionamiento de la administracion pablica, ademas de proponertas como
las lincas que deben seguir los demds paises en sus reformas; en especial los que atn estan
en desarrollo. No obstante, en ¢l caso del modelo de orientacion al cliente que sugiere la
OCDE, esas pricticas no han quedado sélo como propuestas o ejemplos sino que se han
canstituido en un movimiento global encaminado a que la administracion publica cambic su

funcionamiento burocritico por ¢l de la empresa y ¢l mercado.

Situacion nada extrafia dado que la OCDE constituye una organizacion creada bajo los
mismos principios v elementos que sustentan a la empresa y al mercado, por lo mismo los
comprende perfectamente, entiende fa manera como debe funcionar fa nueva gerencia y, lo
mis importante. posee  la injerencia necesaria para lograr que esas formas de
funcionamiento se inserten en las administraciones puablicas de los paises desarrollados y en

desarrollo.

Por algo la OCDE es la principal protagonista del movimicnto de reforma en ¢l mundo. y
con razon, pues en un marco de economia de mercado, una organizacion que se {ragud bajo
¢l molde de las mismas premisas. cs obvio que constituya un escenario propicio para cl

desarrolio y la diseminacion del nuevo modelo gerencial; al mismo tiempo que le provee
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los canales y medios adecundos para verificar su eleetiva implantacion. Como parte de
acuerdos mutuos en los paises desarrollados, y en los subdesarrollados de los compromisos

adquiridos por los condicionamicntos internacionales de ayuda econdmica.

Bajo el argumento de que se preocupa porque todos fos paises tengan [ posibilidad de
mejorar sus  sectores  publicos, la OCDE ha desarrollado toda una  intraestructura
encaminada a promover e implantar su modelo: sin embargo pretende hacer reformas que
no benefician ni a la administracion ni a los ciudadanos. sino al mercado v a Ja empresa
privada. Por csta razon ha establecido ¢l comité de gerencia piblici cuyos propositos v
abjetivos se han visto truncados pues pretende solucionar problemas que o no conoee o no
te importa conocer: para ¢l lo importante simplemente es crear las condiciones necesarias
para desarroltar el nuevo maodelo econdmico liberal. Pero. por si fuera poco., ni siquiera su

Comité de Gerencia Publica practica en si mismo esos principios.

A pesar de todo sus reformas se popularizaron ¢ incluso algunas medidas como la
desregulacion se han puesto en marcha a gran escala, pero lo anico que ha obtenido como
resultado son las nuevas formas en las que opera la administracion publica v ellas,
electivamente, se han incrustado y asimilado en gran parte del mundo: claro, solo despuds
de haber pasado por un proceso de modificacion adaptativa dentro de los procesos
generales v oel funcionamiento que  inevitablemente se ve obligada a seguir la
administracion pablica. yva que su razon de ser obedece a objetivos superiores a los de

unicamente producir ¢ intercambiar.

El caso que ha sido mostrado como mas exitoso es Nueva Zelanda, pais que por sus
caracteristicas de tamaio y complejidad menor permitio un buen arranque y desarrollo
gerencial, pero no asi su continuidad: de tal manera que tampoco puede representar el
¢jemplo por antonomasia que valide el argumento de que la nueva gerencia puablica es la
solucion a los problemas de la administracién publica, Como la misma OCDE lo ha
reconocido, las pruebas que demuestran los logros de las reformas de Nueva Zelanda son

limitadas y hay pocas prucbas que indiquen que se esta convergiendo en un nuevo
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paradigma. En general, en'los paises de la OCDE la tasa de implementacion de las reformas

es dispareja y lenta.

Por si esto fuera poco, en los tiltimos tiempos se ha demostrado que tos esquemas bajo los
cuales funciona la nueva gerencia pablica facilitan el aumento de la corrupeion en el nuevo
westado de contratos ¥y de agenciasn, esto en virtud de que da libertad discrecional a las
organizaciones  del seetor ptiblico ¥y o sus empleados, a quicnes se les considera
individualmente,  permitiendo mas  oportunidades. para un  comportamiento  digamos
«irregular. Iisto sin olvidar que la nueva gerencia publica promueve valores econémicos a

expensus de otros como el bien coman.

In algiun momento se pensé que la nueva gerencia publica le imprimiria mayor
racionalidad a la administracion publica, que gracias a clla se ahorrarian recursos y sc
propiciaria la mayor ingerencia de los ciudadanos en la provision de bicnes v servicios;
también se creyd que aungue fuese dificil permitirin medir ¢l funcionamiento del sector
pablico. Pero lo cierto es que los nuevos sistemas han resultado mas oncrosos v a los
ciudadanos no se hace mas que preguntirseles su opinion. En un tiempo se dijo que la
nueva gerencia publica podia proveer a la administracion publica del clemento de
cuantificacion qgue la hace ineficiente, pero cencontraron dificultades para medir el
incremento en la productividad, la eficiencia y la provision de servicios: lo mismo que para
la recoleccion de datos y el anilisis comparativo del desfase entre objetivos y resultados
(encontrar sus causas), asi como para colocar objetivos significativos y medidas de

resultados, entre otros.

Lo que sucede es que, con todo y que se inserten clementos de la nueva gerencia, en
realidad la administracion publica no puede ser alterada sustancialmente pues, en caso de
que asi fuera, dejarfa de ser administracion pablica. Lo que no se dice es que ella desecha
los elementos que le son extraiios y asimila los que le convienen, insertandolos como parte

general de su periferia: nunca de su centro.
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Listo lo han pucsto en claro aquellos paises cuya tradicion estatal y conocimiento de los
fines de la administracion piiblica han sido suficientemente entendidos v cultivados,
particularmente en el caso de Alemania, donde su reforma administrativa nunca penso en
disciplinas ajenas para solucionar sus problemas. AT las reformas gerenciales buscaron un
cobijo que solo encontraron cuando entre os responsables de la reforma administrativa se
apostaron consultores de Ta empresa privada (atrededor de 1993)0 v aunque asi hubiese sido.,
no puede mas gue considerirsele vino vicjo en botellas nuevas, cuando no se ha podido
evitar integrar algunos elementos, atn asi, en Alemania se tomdé un camino de desarrollo
mas selectivo poniendo atencion a las consecuencias no previstas para no tener que volver a

reformar, en breve, las reformas.,

Un punto mas que no hay que olvidar ¢s que las reformas de hace cincuenta afios, igual que
las rectentes, han surgido para resolver bisicamente las mismas necesidades: flexibilidad,
descentralizacion. simplificacion, rendicion de cuentas, descentralizacion,
desconcentracion. mejoramiento de atencion al ciudadano,  profesionalizacion de los
funcionarios v presupuesto, entre otras. La diferencia entre unas y otras es que la primeras
partian de conocimientos nuls profundos acerca de la problemitica que pensaban resolver,
ademis que quienes hacian la reforma cran funcionarios ¢ investigadores de los diversos

institutos ¥ escuclas de administracion publica: que por cierto se multiplicaron.

Actualmente las reformas  fas disefian en consultorias los gerentes y economistas
neoliberales que consideran las problemdticas que van a resolver bajo un simple balance de
péndidas v ganancias, De acuerdo a sus propias condiciones. los paises desarrollados han
adoptado o hecho caso omiso de los conscjos de la QCDE, en este caso apoyada por otros
organismos internacionates como el FMIy el BM. cuva influencia es realmente limitada:
paraddjicamente os en los paises en desarrollo, los que ni siquiera llegaron a establecer un
sistema de administracion burocritico. donde mas injerencia tienen estas instituciones,

debido a los compromisos a los que se someten cuando solicitan ayuda economica.

También, aunque desde finales de los ailos sctenta se haya empezado a implementar la

nueva gerencia publica en sus diversas modalidades, la verdad es que sus resultados han
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reditvado mucho menos de lo gue ofrecian sus propulsores. Y es que un cambio para’ |
administracion pablica que proviene de elementos sustancialmente diferentes a los que su
naturaleza conticne, no pueden sino convertirse a la larga en simples elementos que se van

asimilando a su totalidad y desechando lo que les es extraiio.

Dado que la reforma gerencial estd basada en una vision simplista y equivocada de la
| S

administracion publica y del Estado, la OCDIE ha tenido que reconocer que los esfirerzos de

reforma han sido en gran parte ad hoc y no hay insuficientemente sistematizacion en
muchos paises, y que esta situacion decepcionante tiende a prevalecer pese a notables

vxeepeiones.

Ademas para el fNorecimiento del paradigma neogerencial primero se necesitaria que la
naturaleza del Estado moderno se transformara, junto con sus policies; pues desarrollo
politico y desarrollo burocritico siguen intimamente relacionados. ademis. el Estado no
puede ver por los intereses de su pueblo v el pucblo no puede tampoco perseguir sus
intereses sin una burocracia gubernamental moderna.

Uno de los problemas derivados de la nueva gerencia pablica basada en los economistas
neoclisicos es que crea una estructura unificada para explicar que todo desarrollo humano
es producto de un proceso de maximizacion de utilidades. La economia que se desarrolla
bujo esta perspectiva incrementa la desorganizacion en su initil busqueda por encontrar una
alternativa basada en mecanismos cconémicos y racionalidad humana, dado que trata de
dejar de lado el hecho de que, para que los mercados funcionen bien, es preciso tener
estabilidad ¢ instituciones sociales y gubernamentales esenciales: yva sea para mantener o

incluso destruir esa estabilidad.

lLos vendedores y compradores pueden plancar sus actividades racionales para comprar o
vender en mercados equilibrados pero necesitan rutas de trinsito seguras; en pocas
palabras, los mercados son mecanismos de coordinacion que requieren al mismo tiempo un
alto grado de estabilidad ccondmica y un bajo nivel de externalidades. Cuando los

mercados no tienen suficientes condiciones de estabilidad, como por ejemplo cuando hay
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guerra, se observa un rapido movimiento de paric de ellos hacia la planificacion
centralizada como mecanismo de coordinacién para muchas actividades; por lo tanto no
puede crearse un sistema ‘econdmico productivo sin reglas que refuercen el jucgo para su

operacion.

Si hablamos de los experimentos de privatizacion de servicios, o su reemplazo por agencias
publicas, se ha comprobado que el sistema de organizacion negocio-mercado no es la
panacea  para todos los males administrativos, pues un gran rango de  servicios
gubernamentales  puede mejorar sin neeesidad de establecer acuerdos con empresas

privadas.

Asi, no ¢s necesario reinventar el gobierno pues sus organizaciones son necesarias para
reforzar las reglas del juego (incluso las del mercado). para facilitar la coordinacion de
organizaciones privadas y prestar servicios que (nicamente puede otorgar de manera

efectiva ¢l sector privado.

Tanto las organizaciones privadas como las pablicas desempetian un papel esencial en el
mundo moderno, ya que se complementan y aprenden una de la otra y al mismo tiempo

compiten por el poder para manejar los nuevos sistemas que emergen.

l.as consccuencias que conlleva el extrapolamicnto de un paradigma que enfatiza lo privado
o lo publico nos recuerda que no todo en la empresa es bueno como tampoco todo en ¢l
gobierno es malo. de tal manera que debe entenderse que no existe una sola nacién que
pueda permitirse nada que no sea un gobierno fuerte. Las empresas pueden aprender del
gobierno, tanto como ¢ste de las empresas y ambos de las cooperativas y las organizaciones
sin fines de lucro; pero definitivamente se necesita de un gobierno orgulloso v no
empobrecido: los ataques que se hacen a él en realidad son contra el 1e¢jido social. En
realidad lo que se requicre un equilibrio entre los diferentes sectores de la sociedad, tanto

en actitudes como en instituciones.




Es evidente que los practicantes y estudiosos de la administracion pablica que estian en la
basqueda de cambios satisfactorios para su mejoramiento, deben enfocar mas. bien su
atencion al derecho administrativo como instrumento para aumentar la obediencia a la ley,
la transparencia y la revision de la accion discrecional; en virtud de que la tarea
fundamental que enfrenta la administracion ptblica es descubrir mejores enfoques para
crear un orden racional/legal que aborde las insatistacciones populares de manera practica y

contextualmente previsora. utilizando las herramientas estructurales de la legislacion.

Asimismo, este cambio debe hacerse por conocedores y especialistas en la materia, que
tomen como base andlisis en los que se debe contemplar a la administracion publica como
ciencia politica. no debe ser hecho por empresarios o economistas, cuyo punto de vista sélo

puede ser wtilizado como una herramienta mas dentro del proceso.
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ANEXQ sz o
Carta Constitucional de ln OCDE

rrollo y [a Cooperacion Econdmicea

Conveneion sobre Iy Organizacion para ¢l De
( Version sintetizada det documento original)

Convencion sobre la Organizacion para ¢l Desarrollo y s Cooperacion Economica
Paris 14 de diciembre de 1960

Los gohiernos de fa Republica de Austria, el Reino de Bélgiva, Canada. ¢l Reino de Dinamarca, L Repablica
Francesa, la Republica Federal de Alemana, ¢l Reino de Greeia, la Repablica de Istandia, Irianda, la
Repiblica ttalinna, el Gran Ducado de Lusemburgo, ef Reino de los Paises Bajos, ¢l Reino de Noruega, la
Repibhica Portaguesa. Espana, ol reimo de Suecia, b Confederacion Stza, L Republica de Turquia. el Reino
timdo de T Gran Bretana, el noteste de elanda s Jos Estados Uhidos de America

Considerando que L tortaleza cconamiten s prospenidad son esenciales para el logro de los propositos de las
ciones Linidas, T preservacton de la libertad indvidual s el incremento det brenestar general

Confiando en que se povde promover estaastida mids etectiviimente a traves ded reforzamsento de la tradicion

de coopetacion gue los ha ensuelto

Reconnciendo que la recuperiacion s el progreso ccotiomico de Luropa, para los cuales L participacion de la
Organizacion para la Cooperacion tconomica Luropea ha hecho o mcjor contbacion, ha abierto nuevas
perspectivas para estrechar It tradicion s apheario o nievas teas y amphos obpetisos

Comvencidos de que i ampha cooperacion Hevara a una contribucion vital hacia la paz y L armoniosa
relacion entre las personas del muando

Reconociendo Lo creaiente interdependencir de sus cconomias

Determinando por consulta § cooperacion para hacer mas efectivas sus capacidades v potencialidad
como para promover el mis alto v sustentable crecimiento de Tas economias y mejorar ¢l bienestar social y

ceanomico de sus habatantes

Conveacidos de que Fis niactones ceonomicamente mis avanzadas deben cooperar asistiendo con sus mejores
habilickides it tos paises en proceso de desarrallo cconamica

Reconociendo que atentar L expansion deb comercio mundial es uno de los factores mas importantes para
tivorecer el desarrollo de los paises s el mejoranniento de las relaciones economicas internacionales y
Determinando para persegir ¢stos propositos. ¢ nianera consistente con sus obligaciones en otras
vrganizaciones o inshtuciones nternacionales donde participen o bayjo los acuerdos de los que son parte

Por 1o tanto acordamos las sightentes disposiciones para i reconstrucaion de o Organizacion de
Cooperacion Econamica Furopei cotio L Organizacion para L Cooperacion v el Desarrollo Economico.
Articulo 1. Los objetivos de la Organizacion para la Cooperacion sy el Desarrollo, serin promover las

pobiticas disenadas
w Alcanzar ¢ mis alto y sustentable crecimiento cconomico s empleo. ademas de un creciente estandar
de vida en los paises nuembros, mantenicndo ab misino tiempo una estabilidad tinancicra asi como
contribuir al desarrollo de fa economir mundial
b Contribuir para sanar la expansion ccondmica en paises miembros v no miembros, en proceso de

desarrollo cconomico s

¢, Contribuir a la expansion del comercio internacional multilateral v sin bases discriminatorias, de
acuerdo con las obligaciones internacionales.

Articulo 2. En Lt bisquedi de estos ohjetivos, los miembros acordarin que ellos, individual o conjuntamente:

A Promoverian el uso eficiente de los recursos econdmicos

b En los campos cientilico y tecnologico, promoverdan ¢l desarrollo de sus recursos, apoyaran la
investigacion ¥ promoveran el entrenagmicnto vocacional

¢, Dirigirin las politicas disenadas a lograr crecimicnto econdmico interno v externo, estabilidad
financiera y evitar desarrollos donde puedan ponerse en peligro las economias de aquellos u otros

paises.
d.  Dirigiran sus esfuerzos a reducir o abolir obsticulos para el intercambio de bienes y servicios y
pagos corrientes, y mantener y extender las liberacion de movimientos de capital y
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Contribuir al desarrollo ¢conamico de paises micmbros y no miembros en ¢l proceso de desarrollo
cconmnico por medios apropiados v en panicular por ef ujo de capital de aquellos paises, con
respecto @l importancia de sus economiis de recibir asistencia téenica y de seguridad para la

expansion de sus mercados de esportacion.
Articulo 3, Con vistas a lograr los objetivos del articulo |y para cumplir con as lareas contenidas en el
articulo 20 los micmbros acordaran que ellos:
A mantendrin a cada uno mtormade s suministraran @ la organizacion con fa infarmacion necesaria
para fa realizacion de sus tareas
b se consultarin entre eflos enuna base continua, Hevarin a cabo estudios v participaran en proyectos
acordados
¢ COoperanl cerctmente v ctando sea apropiado tomar seciones coordinadis
Articudo 4. Las pattes contratantes de esta Convencion deberan ser nuembros de i Organizacion
Avticalo 5 Lo orden para eblogio de sas objetivos L organizacion
tamanit decisiones donde. excepto en el mamento en gue otros estipulen, deberin ser obligatorias

a
patra todos Tos micmibros
b hacer recomendiaciones d los miembros
¢, compromieterse en acuerdos con micmbros v no miembros de los estados v organizaciones
internacionales
Articnlo 6, A mienos que e trate deoacoerdos tomados unanimeniente por L organizacion para casos
especiales, s deaisiones v recomendaciones deberan ser tomados o través de muttuos acuerdos entre los
ncimbros
t Cada miembro debera tener un voto. Sioun miembro obtuvi
recomendacion. Gl abstencion no invalidard la decision o recomendacion la cual se
micmbros peto no para el miembro que se abstuvo
Lis decisiones no obligatan o miembro algano hista que se havan cumplide con los requerimientos de
sus propios procedimientos constitucionales. £ resto de los miembros acordarin que tal decision se

ra sobre votacion una decision o
i aplicable a otros

aplicard provisionalimente
Articulo 7. EL Conseto se compondeid por todos fos miembros, tal seri ¢l cuerpo del que se deriven los actos
de Ja organizacion 1 Consejo se reunini en sesiones de nunstros o de representantes pertnanentes
Artieuto 8. EF Conseqo desiznang cada ano e un presidente, guiacn presidira las sesiones nnnstenades, s dos
vice-presidentes T presidente podean ser designado para ef servicio an penodo adicional
Articulo 9 El Consejo establecera un Comite Fjecutivo que subsidiana o Tos cuerpos tanto coma Jo requieran
para lograr los objetivos de L organizacion
Articudo 10, Lin Secretarto General responsable ante el Consejo sera nombido por este, para uit periodo de
cinco anos. Elsera asistido por o uno o mas delegados secretarios
Ll Seeretario General servird como Presidente del Conscjo en reuniones durante sesiones de representantes
permanentes. Asisti Consejo en todas Tas formas apropiadas ¥ someterd las propuestas del Consejo a otros
cuerpos de la organizacion
Articudo 11 EL Sceeretario General nombrara o statl que la organizocion requicra en concordancia con los
planes dprebados por el Consego pata la orgamizacion. Sus regulaciones seran sujetas a Ly aprobacion del
Consejo. Respecto al caracter mternacionat de b organizacion, ol Secretario General. el delegado o secretarios
aststentes, el stafl nunca pediran o recibitan instrucciones de otros miembros o de algun gobierno o

autoridad externe i Ly organizacion

Articule 12, En tales terminos v eondiciones ast como el Consejo detenmme, i organizacion:

a-dirigira comunicaciones d los estados v organizaciones no micmbros

b. establecerd sy mantendrid relaciones con organizaciones o estados no micmbros ¥

¢ invitara a los gobiernos no miembros u organizaciones a participar en actividades de la organizacion
Articuto 130 La representacion de la Organizacion de v Comunidades Europeas establecida por los tratados
de Paris v Ronma el 18 de abnil de 1951y 25 de marzo de 1957, seran definidas en el protocolo suplementario
Noo | de esta Comvenceron
Articulo 14, Lsta Convencion ser
constitncionales.
Los instrumentos de ratiticacion o aceptacion serdn depositados con el gobierno de ta Republica Francesa,
designada por este medio L depositaria del gobierno.

Lista Convencion entriard en vigencia:

ratiticada o aceptada por los tirmantes de acaerdo con sus requerimientos

——— e ey
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1 Antes de 30 de septiembre de 1961, en garantia de los instrumentos de ratificacion s aceptacion de tos
linnantes

septicmbre 30 de 19610 sia la techa cincuenta o ks rmantes han depositado tales instrumentos como
ies, vode ahien adelnte como juzguen otros lirmantes sobre el deposito de sus

consideren los lirn
mstrumientos de ratificacion o aceptacion

¢ Despuds del 30 de septicmbre de 19610 pero no despues de dos anos de firmada esta convencion, sabre el
deposito de tales instrumentos pot cinctienta tirmantes, como Juzgien, v despoes de eso como quzguen olros
firmantes sobie el deposito de sos mstrumentos de ratificacion o aeeptacion

Adgunos fiemantes en quienes 1o sean depositadas mstrumentos de ratificacion o aceptacion, podran tomar
parte en L convencwon cuando entre en tuncones: bajo Lis condiciones deternmnadas por acuerdo entre |
arganizacion s of firmante

veticalo 1S, Cuando esta comvencion entee e tunciones L reconstitucton de L Orcamizacton Furopea pata fa
Conperacion | eonomica temdia clectos sas objetivos, aneenos, poderes s nombie, seran por o tantoancluidas
b poserda por dicha oreanizacton continaara en L organizacion pero las

dentro Lo personatidad e
deceaones, recomendaciones v oresoluciones requerina fa aprobacion del Consego para ser efectivas despuies

degue entre en visor eata Comeeticmnn
Articalo 1o 1 Conserr deaditg ot aleunos cobiernos prepatados parasamin Las oblig
tales decesianes seean unanumes. estipulando que pot alean caso

acones de los

nuembros para aceeder g esta tomencan
particular el connepo deciding por ananamudad permitir abstencones 1o tales casoss no conoviendo lo previsto
vitelartiicado 6 Ledearaon seraaphicable s rados Jos miembros

Vetwelo 170 Avunas partes contratantes preden termimat ke aphoacion do esta Convenoon pot st nusmos o
zor el vobera deposiaro

pantn de dar lenonce s vemte mesesde gue catie en oy
Articalo I8 as jetaturas de L oreatzacien estatan oo Paces, aomenos gue ol Conse o acuerde de otro modo
Articulo 19, Ta capaerdad esab de o oreanizacion s sus privideeios exencienes © mimuanidades, sus oticiles

voepresentantes sera estipuladv en el protecolo suplementatio No
Articuto 200 Cada ano de acoctdo con L reaulaciones inancicras adopiadas por el Consejo, el Seeretario
Greneral proesentana al Consere para suaprobacon an presapuesto anuals cacnias, ast como fos presapuestos
stbsidiarios que el G onse requieta

Loy gastos penerates de L orzantzacion aprobados por el Consego seran repartidos de acuerdo con la eseala
deardida en el Consego. Otros mastos seran tinanciados con Las bases que ef Consege decida

Articndo 20 Lo Lirecepaon de abounes anstrunientos de rattivacion, aceptacion. aceeso o de alguna noticia

Jde tenminacion, eb gobrerno depositario debera dar noticrg de eso a toduas L partes contratadas v al Secretario

Genetal de Ly oreanizacion
En testimonio de que. e tirnante pienipotenciano, debrdamente autorizado, ha adjuntado sus firmas en esta

conveneion
Hecho en Paris, o) dia 14 de diciembre de mil novecientos sesenti
textos son jeualimente autenticos, et una copra individual seran resguardadas por el gobierno deposiiario, por

en dos adiomas inglés v francds, ambos

ambas copias certificadas sera comunicado a todos los firmantes

wization for Co-operation and

Laente: Elaboracion propia con informacion de a QECD, Online O
Development, hittpz/www oced orgraboutorigins/convention/index. htm.




ANEXO0 2
ESTRUCTURA SIMPLIFICADA DE LA OCDE

CONSEJO
Gestion de Dir. de asuntos
recursos : —1 financieros, fiscales
humanos ] y de empresas

US|

Servicios
lingiisticos y de |- | |
conferencias

Dir. de agriculura,
alimentacion y pescu

Dir. de cooperacion

Servicio de
para ¢l desarrollo

presupuesto v Scervetariado General ————

finanzas
—_.J —-1 Dir. de comercio

Servicio de
teenologias y T Dir. de medio
redes de ambiente
informacion
- - Depto. de politica
])IFCL‘CI.OH c'lc J economica
comunicaciones
y relaciones . L
Sablicas —i Dir. de estadisticas
I a Centro para la
cooperacién con las . X
cconomias en transicion Servicio de gerencia
L | piblica (PUMA)*
Agencia Centro de
Internacional desarrollo

Dir. de educacion.

de energin .
|| empleo. trabajo v

. Centro para la e N
Agencia de @ purg asuntos sociales
energta innovacion
nuclear zubrc fa Dir. de teenologia ¢
sducicion . .
eanes industria
Conferencia Clubd M l
b de Servicio para ¢
curopea de Sul IL L i""‘-'(]l)*""% ]
o ahe osi . .
ministros del Sahe desarrollo territorial
transporte
Fuente: Organizacion para Ly Cooperacion y el Desarrollo Econdmico, Folleto OCDE, 196

mformacion basica, Paris, OCDI, s/f
* Originalmente decia: Servicio de Administracion Publica. Coto es incorrecto,
lo cambiamos en la forma que esti a ta vista,
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TTETTANEXO3 T

Piblica 1994

Resolucidn del Consejo acerea del mandato del Comité de Gerene

Comité de Gerencin Publicn
Resolucion del Consejo acerca det mandato del Comité de Gerencia Pablica [C(94)125/FINALLY

1 CON

4O,

Teniendo en euenti los Articulos 1y 2 de la convencion sobre ly Organezacion para la Cooperacion
vl Desarrollo Economico del 14 de diciembre de 1960;

I'eniendo en cuenta la resolucion del Conscjo que enmienda ¢l nombre s el mandato del Comité de
Cooperacion Téenica de 23 de junio de 1980 JC(8N92(FINAL)].

T'eniendo en cuenta las reglas de procedimiento de ta Organizacion v en particular al pardgrafo -1 det
Anexoa ello:

Leniendo en cuenta la Nota del Secretario General del 31 de mayo de 1994 [C(94)125] sobre la
revision del mandado del Comité de Gerencia Pablica v la declaracion del Comité de Policy por ¢!
Comité de Gerencia Pablica [C(O-H125 0 Aneso l):

Considerando que en una tase de transformacion global, cambio social ¥ sujecion @ maltiples

presiones. los sistemas de gobermineia estian en proceso de adaptacion,

Considerando s importancis de la gerencia piblica en asegurar politicas efectiva, eficiencia en la
ceonomia, balances fiscales sanos v en lamaximizacion de ta calidad gasto pablico del gobicrno
s notando Ly atencion consistente acordada

bato condiciones de rendicion de cuentas democriti

por la Organizacion para meforar Ia gerencia del sector pablico.

Constderando Ta posicion central del sector pablico como un agente para conseguir ¢l ajuste
estructural v competitividad internacional. asi como un sujeto de reforma por si mismo, y la
creciente atencion puesta en sus reformay su gerencia efectiva en paises micimbros y a través del
programa multiluteral de vigitancia de la OCDE;

Considerando - alta prioridad gabernamental otorgada por los paises miembros a programas
sutentables para el mejoramicnto de Ly gerencta del sector piblico a traves de reformas relativas a la
toma de decisiones, instrumentos deimplementacion de policy. Ty construecion de nuevas
relaciones co-operativas con el sector publico. con el sector privado. v con otros sectores de la

sociedad:

Reconociendo el substancial cuerpo de trabajo alcanzado por ¢l Comité de Gerencia Pablica bajo su
actual mandato tal como se reporta en sus Reportes anuales al Consejo:

Reconociendo la necesidad de que el Comité provea de un foro de intercambio de experiencia entre
los practicantes sobre las practicas prometedoras, informacion comparativa y anilisis, y una fuerte
capacidad de evaluacion y reportes sobre desarrollos ¢ iniciativas
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Recanociendo la refevancia de la gerencia pablica para las politicas prioritarias de la Organizicion,
el cambio de aproximaciones a la gobernancia con la OCDE, ¢l incremento de atencion puesto en la
buena gobernacia en el mundo entero y fa utilidad para la organizacion de tener disponible una
perspectiva de gerencia pliblica;

DLECIDE:

1. El Comité¢ de Gerencia Pablica es responsable para disenar ¢ implementar un programa co-
operativo enfocado en mejorar la calidad v costo-efectividad de Ja gerencia del sector
publico:

2. Para llevar a cabo sus responsabilidades, el Comité debera:

I dirigir un programa concentrado en perencia pablica que contribuya a la OCDE en lo
que concierne con a politica social y economia:

I proveer un foro de intercambio de experiencia entre pricticos profesionales
involuerados en ¢l mejoramiento de la gerencia pablica, donde puedan proporcionar
uny base analitica autorizada para comtribair al desarrollo de politicas ¢ iniciativas en
los paises micmbros, v para ascgurar [y difusion de sus trabajos:

1. contribuir a una perspectiva de gerencia publica para trabajar sobre mejores politica
en lo que concierne a by organizacion, y a su cooperacion con paises no miembros, y
participar en actividades horizontales seleccionadas tanto como sea necesarios

IV, seguir, evaluar y reportar sobre desarrollos clave en Ja gerencia del sector piblico en

paises miembros

3. Bl Comité deberd mantener relaciones de trabajo estrechas con otros cuerpos relevantes de
la Organizicion y tomar en cuentael trabajo de instituciones nacionales ¢ internacionales.

4. El Comité deberd reportar anualmente al Consejo sus actividades

5. Laresolucion del 23 de junio de 1994 [C(OD125/FINAL] es derogada.

6. El parigrafo 4 del anexo de las reglas de procedimicento deberi ser enmendado para leerse
como sigue:

“4. “El Comité de Gerencia Pablica: sus términos de referencia estin definidos en la Resolucion del
Consejo C(ON125FINAL".
1)
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: o ANENQ s o i i e

ci del mandato del Comité de Gerencia Pablica 1999

Resolicidn del Conscjo ace

Comité de Gerencia Piablica

Presidente: Mr. A. Woll (Dinamarca)
Vice-presidentes: Mr. K. S. Shin {Coren)
Mr. J. D. Breul (Estados Unidos)
Mr. E. Embleton (Irlanda)
Dr. P. Marconi (ltalia)
Dr. I, Czaputowicz, (Polonia)
Fecha de creacion: 30 de septicmbre de 1961
Duracion: 31 de diciembre de 2004

Mandato Resolucion del Consejo acerca del mandato del Comité de Gerencia
Pablica [C(ONT7S/FINALJ

LI, CONSLEIO,

Teniendo en cuenta los Articulos 1y 2 de la convencion sobre la Organizacian para la Cooperaciaon
v el Desarcollo Econdmico del 14 de diciembre de 1960;

Feniendo en cuenta la resolucion del Consejo que enmienda ¢l nombre y ¢l mandato del Comité de
Cooperacion Téenica de 23 de junio de {989 [C(89)92(FINAL)] y la resolucion del Conscjo relativa
al mandato del Comité de 23 de junio de 1994, [C(Y4)125/1FINAL]

Teniendo en cuenta las reglas de procedimicento de ta Organizacion y en particular al parigrafo 4 del
Anexo a ello:

Considerando que en un periodo de globalizacion, cambio social v descentralizacion, el papel del
gobicrno y la gobernancia se estd transformando;

Reconociendo T importancia de la buena gobernancia como un elemento esencial en el
fortalecimiento de la democracia pluralista, el desarrollo sustentable y el mantenimiento de la
conlianzi en la administracion pablica;

Reconociendo ta importancia de la calidad de la gerencia pablica para asegurar una policy eficaz,
eficiencia ccondmica, el buen estado de las balanzas fiscales y en la maximizacion de la calidad del
eato del gobicrno:

Considerando ta posicion central del sector plblico como un agente para conseguir ¢l ajuste
estructural y competitividad internacional, asi como un sujeto de reforma por si mismo, y la
creciente atencion puesta en sus reforma y su gerencia efectiva en paises miembros y a través del
programa multilateral de vigilancia de la OCDE;

DECIDE:
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El Comité de Gerencia Pablica es responsable para diseiiar ¢ implementar un programa:

o Para identificar v ayudar a dirigie las fuerzas v tendencias emergentes que constituyen
cambios estratégicos de gobernancia;

o Asistir a los paises miembros v no miembros para incrementar el desempeno de sus

instituciones pablicas asi como equiparlos para mancjar mejor esas fuerzas:

o Enfocar clementos clave de estructura de buena gobernancia inclusendo: desarrollo de
capacidades para politicas mas coherentes v globalizadas, entregando compromisos sobre
policy en un cambiante mundo, institucionalizando la tansparencia, o honestidad 3 la
rendicion de coentas en el gobicrno, interviniendo efectivamente en la sociedad 'y los
mercados para lograr politicas pablicas v promover la competencia asi como la cohesion

social.
Para Hevar a cabo sus responsabilidades, el Comité deberi:

i. dirigir un programa concentrado en gobernancia v gerencia pablica que contribuya
a los objetivos politicos (policy) cconomicos v socides de los micmbros de la
OCDE, especialmente para mejorar fa eficiencia, la etectividad, la vansparencia y
la rendicion de cuentas en las instituciones piblicas:

il contribuir a la perspectiva de gobernancia vy gerencia pablica sobre una mejor
politica (policy) en lo que concierne a la dircccion de la Organizacion, incluyendo
actividades horizontales:

iii. seguir, eviluar v reportar sobre desarroblos clave en gobernancia v gerencia del
sector pablico en padses miembros v no-micmbros apropiados:

iv. continuar proporeivnando un loro para ¢l intercambio de experiencias entre grandes
prafesionales que participan en el mejoramicnto de o gerencia pablica;

v, compartir mejor los resultados del trabajo con paises no micmbros interesados y
con otras organizaciones ¢ instituciones internacionales relevantes:

VI mantener estrechas relaciones de trabajo con otros cuerpos relevantes de

Organizacion v tonur en cuenta el trabajo  de  instituciones  nacionales ¢
internacionales.
istos términos de referencia continuarin en vigor hasta el 31 de diciembre del 2004, Durante

este periodo el Comité deberd continuar reportando anualmente at Consejo sus actividades. El
los progresos en el logro de las metas del mandato en el punto medio del

Comité revisard

mandato.
La resolucion del 23 de junio de 1994 [CODI125/FINAL] es derogada.
parigrafo 4 del anexo de las reglas de procedimiento debera ser enmendado para leerse como

sigue:

“El Comité de Gerencia Pablica: sus términos de referencia estan definidos en la Resolucion del

Consejo CONTSFINALLY
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_ANEXO S

GRUPOS DE TRABAJO DEL COMITE DE
GERENCIA PUBLICA

X1 Comité de Gerencia Pablica ("UMA) cuenta con los siguientes grupos de trabajo:
1 b e

1. Grupo de Trabajo de Gerencia y Reforma Regulatoria
2. Grupo de Trabajo de Oficiales Superiores de Presupuesto
3. Grupo de Trabajo de Oficiales Superiores de Centros de Gobierno
4. Grupo de Trabajo de Gereneia de Recursos Humanos
5. Red de Dircctores Parfamentarios de Comité de Presupuesto
6. Grupo de Conscjos de Comunicaciones
Grupo de Trabajo en Fortalecimiento de vinculos entre el gobicrno y los ciudadanos
8. Grupo de Trabiajo en Gobierno Electronico
9. Red de Seceretarios Generales de Fegislatura
10. Grupo ad hoc multidisciplinario en Reforma Regutatoria
1 Comité de Contacto Principal

Los grupos de trabujo se integran con funcionarios de las instituciones de los gobiernos de
las naciones que integran a la organizacion, pero también se contemplan participantes de
paises observadores no miembros. y de instituciones internacionales como son el Fondo
Maonetario Internacional o el Banco Mundial. Estos altimos participan especificamente en
¢l Grupo de Trabajo de Oficiales Superiores de Presupuesto,

Is de resattar que predomina ¢l personal que corresponde a las oficinas o ministerios de
cconomia v tinanzas, pues en el total de los integrantes de los grupos de trabajo se registran
84 que corresponden @ tal grupo. mientras que los participantes de ministerios tales como el
de interior presentan 29, de la funcion puablica 28 y de ministerio para las administraciones
publicas 8.

t1 Grupo de Trabajo de Gerencia y Reforma Regulatoria, ¢l Grupo de Trabajo de Oficiales Superiores de
Presupuesto, el Grupo de Trabajo de Oficiales Superiores de Centros de Gobiemo v ¢l Grupo de Trabajo de
Gereneia de Recursos Humanos, son cuerpos oficiales de la OCDE, los otros seis grupos enlistados son redes
itorntales para las actividades del PUMA, v por lo general actian como una red de informacion para
actividades nuevas. Asimismo se incluye, para reterenciis, falista de los Principates Contactos de Comité.
FUENTE: 24th Session of the Public Managemem committee, Chiteans de la Mucette, Paris. 5-6 November
2001,
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