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PROLOGO

La busqueda de un nuevo rol para el Estado —menos intervencionista y mas
catalitico de procesos originados en la sociedad civil— y el afianzamiento de una
gobernabilidad mas participativa en América Latina y el Caribe, han abierto las
puertas a nuevas corrientes de reflexion sobre el papel que cumplen el gobierno y
la sociedad civil en los procesos de desarrollo. En la actualidad existe un amplio
consenso acerca de que tanto el crecimiento econdémico como la equidad social y
la capacidad de competir en los mercados internacionales exigen una buena ges-
tion publica.

Dentro de esta necesidad mas general, un objetivo esencial del proceso de
reformas en el que se han embarcado los paises de América Latina y el Caribe es
lograr que el Estado desarrolle la capacidad de disenar y ejecutar eficazmente las
politicas publicas apropiadas con la participacion activa de los ciudadanos. En este
sentido se han recibido multiples aportes desde varias disciplinas, entre ellas la
ciencia politica, 1a economia y el derecho. Recientemente, sin embargo, el foco de
atencion se ha desplazado hacia las contribuciones que puedan hacer las ciencias
de gestion a la reforma del Estado.

Es precisamente en esta linea de trabajo en la que se inscribe la presente
publicacion. Con base en sus conocimientos e ideas sobre las contribuciones que
pueden prestar la teoria y practica de la gestion privada en el ambito de lo publico,
un amplio conjunto de autores ofrece en este volumen una serie de sugerencias
dirigidas a mejorar la gestion de los gobiernos, de manera que se pueda responder
mejor a las nuevas exigencias en el siglo que comienza. Es indudable que la ges-
tion orientada hacia el optimo funcionamiento del sector privado tiene mucho
que ofrecer al campo de la gestion publica, aunque también adolece de limitacio-
nes que los autores de este volumen se han encargado de senalar.

El Banco Interamericano de Desarrollo se complace en apoyar este ejercicio
analitico con el fin de prestar una contribucion adicional a los esfuerzos de refor-
ma que estan llevando a cabo los paises de la region, y con el convencimiento de
que el fortalecimiento de la gestion publica y la gobernabilidad democratica en
América Latina y el Caribe contribuira en forma definitiva a un desarrollo social,
economico y politico mas equitativo.

Enrique Iglesias
Presidente
Banco Interamericano de Desarrollo
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INTRODUCCION

APORTES DE LAS CIENCIAS DE
GESTION (MANAGEMENT A LA REFORMA DEL ESTADO

Edmundo Jarquin y Carlos Losada’

El conocimiento sobre como alcanzar un mayor desarrollo econémico y social ha
variado de manera sustancial con el transcurso del tiempo. De un énfasis casi
exclusivo en la creacion de infraestructura fisica y en la transferencia de tecnolo-
gia, se ha pasado a destacar la importancia de invertir en capital humano, de
aplicar politicas macroecondmicas sanas como conditio sine qua non, y de crear el
entorno propicio para que los diversos mercados (financieros, laborales, etc.) fun-
cionen adecuadamente, es decir, de manera competitiva. Sin duda, esta sintesis no
contempla los matices que la teoria del desarrollo ha ido generando y que en
ocasiones son tan importantes como la tendencia misma. No obstante nos permi-
te identificar las variables claves que subyacen en cada énfasis y entender que las
politicas requeridas para proceder a mejorar la gestion publica variaran de acuer-
do con las particularidades del entorno en que se apliquen. Un hecho reciente en
la evolucion de estas teorias es que existen numerosas instituciones y organizacio-
nes publicas que, junto con otras privadas, han cumplido un papel clave en propi-
ciar el éxito de esas politicas con consecuencias positivas para el desarrollo.

Hoy en dia esta vision es mucho mas explicita y compartida. Desde los estu-
dios de Douglas C. North (1990) y la escuela de pensamiento economico
neoinstitucionalista por un lado, hasta las investigaciones de Francis Fukuyama
(1995) y Robert Putnam (1993) por el otro, en el primer caso las instituciones y
en el segundo el capital social se han convertido en variables importantes —y
quizas determinantes— sobre las cuales es necesario actuar en la busqueda de un
desarrollo mas equitativo. En ambas perspectivas las instituciones publicas y poli-
ticas cumplen un rol esencial.

Por instituciones entendemos no sélo el concepto de organizacion sino tam-
bién las normas que regulan su vida, las cuales a su vez son generadas por las
instituciones mismas. Por capital social entendemos aquellas caracteristicas de la

! Edmundo Jarquin, jefe de la Divisidn de Estado y Sociedad Civil, Departamento de Desarrolio Sostenible,
BID. Carlos Losada, experto en Reforma del Estado, Division de Estado y Sociedad Civil, Departamento de
Desarrollo Sostenible, BID.
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organizacion social como pueden ser el nivel de confianza, las normas y las redes
de relaciones formales e informales que pueden favorecer la solucion de proble-
mas colectivos a través de la accion coordinada de las personas y los diversos
agentes sociales. En esa red, las instituciones en general, y las publicas en particu-
lar, también juegan un papel critico.

En definitiva, es evidente que hoy en dia es mucho mas lo que esta en juego
para las sociedades que se han propuesto asegurar un adecuado funcionamiento
de sus entidades publicas’ como factor que contribuye a la capacidad institucional
de los paises y a su capital social.

Por qué un libro de lecturas sobre direccion y gestion puablica

Las lecturas que aparecen a continuacion intentan precisamente hacer un aporte
al desarrollo de la capacidad de gestion de las entidades publicas para conseguir
sus objetivos. Y lo hacen apoyandose en las ideas basicas provenientes de las
ciencias de gestion, reagrupadas y readaptadas en el ambito publico bajo la deno-
minacion de New Public Management (NPM) o Nueva Gestion Publica.

Las ciencias de gestion tienen un importante acervo de éxitos en el sector
privado y son muy pocos los que cuestionan su legitimidad como fuente de pro-
puestas para mejorar el desemperio del sector publico. Sin embargo, aun con toda
su fuerza y potencial para contribuir a fortalecer la labor del Estado, se hace nece-
sario circunscribir su utilidad.

El management publico por si solo poco puede hacer para nutrir el capital
social de un pais, mas alla de asegurar la preponderancia de unos ciertos valores
como lo pueden ser la responsabilidad, la eficacia y la confianza en lo publico,
entre otros. Seria lo que en este volumen Echebarria y Mendoza denominan la
“dimension ideologica del management”, esto es, “la existencia de una cultura de
valores reconocidos y aceptados comunmente sobre lo que se entiende por bue-
na gestion (la trilogia economia, eficacia y eficiencia) y, en segundo lugar, unas
instituciones de responsabilidad (o de rendicion de cuentas) que le pongan limites
a la creacion, mantenimiento y manipulacion del poder y prevean sanciones por
el incumplimiento de los valores de referencia. Sobre estos fundamentos ideologi-
cos y culturales se formula todo un entramado de técnicas, modelos y practicas de
comportamiento que constituyen el contenido del management y con los que se
pretende lograr la satisfaccion de sus valores dominantes”. Aun con sus limitacio-
nes, esta contribucion es clave.

% Asi lo entendi6 el Banco cuando en el Octavo Aumento General de Recursos (BID, 1994:13 y 15-16) estable-
cié entre sus mandatos la modernizacion de las estructuras del sector publico. También se hace evidente con la
aprobacion de la politica contenida en el documento “Marco de referencia para la accion del Banco en los
programas de modernizacion del Estado y fortalecimiento de la sociedad civil” (BID, 1996).
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El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en consonancia con otras agen-
cias de cooperacion, ha abordado la reforma del Estado contemplando tres ambi-
tos de accion basicos:

* La creacion de mecanismos de contrapeso y salvaguarda que garanti-
cen que la accion de las instituciones ocurra dentro del marco y los objetivos que
la sociedad les ha fijado.

» El mejoramiento de la capacidad interna de las organizaciones e institu-
ciones publicas para cumplir sus fines y alcanzar sus metas.

» La modificacion de los incentivos sociales y organizativos que permiten
y provocan el cambio que representa toda reforma del Estado y que contribuyen
a su consolidacion, lo que en muchas ocasiones requiere que se modifique la
distribucion social del poder existente.

En los tres ambitos de accion la relevancia del management publico es indis-
cutible, adquiriendo especial importancia en el segundo, es decir, en lo que com-
pete al desarrollo de capacidades institucionales en las diversas organizaciones
publicas para que éstas cumplan sus funciones y alcancen sus fines en forma
satisfactoria.

Sin embargo, a lo largo de la lectura del presente volumen sera necesario
tener en cuenta que existe un riesgo alto de que se utilicen las técnicas de
management de manera aislada, sin considerar su componente metatécnico, esto
es, sin que se creen simultaneamente los mecanismos que favorezcan una nueva
cultura de la responsabilidad, o sin contemplar el componente politico en la refor-
ma de la gestion. El mejoramiento de la capacidad de gestion de un organismo
dado siempre debe ir de la mano con la creacion y/o fortalecimiento de los con-
trapesos de poder y de un sistema de garantias que permitan asegurar que la
institucion trabaja dentro de un marco socialmente deseable. A su vez, sera nece-
sario redistribuir el poder en la organizacion y en torno a ella de manera que la
coalicion de poder resultante no soélo facilite los cambios sino que permita su
afianzamiento.

De no ser asi se puede crear una cadena de consecuencias perversas, incluso
en los proyectos mas solidos de mejoramiento de la gestion publica. En el caso de
la creacion de agencias tributarias, por ejemplo, si bien es cierto que la utilizacion
del modelo divisional (que favorece una gestion mas autonoma y orientada hacia
la consecucion de resultados) permite incrementar la recaudacion y reducir la
evasion fiscal, éste crea a su vez un arma poderosa de amenaza y presion social
que se puede utilizar convenientemente contra todo aquel disidente u opositor a
la accion del Presidente de turno.

Esta advertencia es especialmente relevante en América Latina y el Caribe,
donde cada vez se acepta mas el hecho de que uno de los origenes del mal



4 INTRODUCCION. CIENCIAS DE GESTION Y REFORMA DEL ESTADO

funcionamiento del sector publico es precisamente la falta de formalidad y respe-
to a las normas que impera en la cultura administrativa de la region (Burky y Perry,
1998:132-136; Evans, 1992; Schick, 1996:123-132). En ese contexto es espe-
cialmente necesario ser conscientes de que la mayoria de las técnicas de gestion
favorecen la ampliacion de la discrecionalidad de los directivos y altos funciona-
rios, lo que a su vez permite ganar en flexibilidad y eficiencia. Sin embargo, esto
también puede conducir a que se traspase la tenue barrera que separa la
discrecionalidad de la arbitrariedad, el abuso de poder y la corrupcion.

Por ello es necesario ver las técnicas de gestion como una oportunidad y un
riesgo: la oportunidad consiste en dotar de contenido real a compromisos que
hasta el momento poco han trascendido su caracter retorico {en lo que se refiere,
por ejemplo, a hacer cumplir el principio de mérito en los procesos de seleccion,
o a controlar la calidad del gasto publico), pues tales técnicas apuntan a garantizar
su materializacion, al tiempo que favorecen la formalidad de la accion publica, o
sea, el nivel de cumplimiento de las normas. El riesgo puede estar en valerse de las
contribuciones del management para crear ambitos de discrecionalidad que no
cuenten con su respectivo correlato, esto es, sistemas de rendicion de cuentas
nuevos y mas exigentes o, como se dijo antes, mecanismos de contrapeso y salva-
guarda que aseguren que las instituciones actian dentro del marco de accion y de
los objetivos que la sociedad les ha fijado y sin modificar los incentivos sociales y
organizativos.

Objetivos de esta publicacion

Como se indico al comienzo, la finalidad de la presente publicacion es dar a
conocer las herramientas y marcos conceptuales que ofrecen las ciencias de ges-
tion para mejorar la capacidad institucional del sector publico. Por ende sus desti-
natarios principales son, en primer lugar, los directivos de las entidades oficiales
que tienen como mision introducir los cambios que conduzcan a mejorar la ges-
tion publica. En segunda instancia, esta obra va dirigida al conjunto de profesiona-
les que pueden contribuir a que el proceso de modernizacion del sector publico
tenga un impacto positivo: los asesores, consultores y académicos que lideran los
grupos que participan en las reformas.

Este conjunto de materiales tiene como transfondo una preocupacion fun-
damental: identificar tanto la utilidad como las limitaciones de las técnicas y los
conceptos provenientes del management, sin pretender constituirse en una re-
flexion critica de lo que ha sido su aplicacion a la realidad de los diversos paises de
la region. Aunque su enfoque es mas bien general, no debe conducir a obviar el
analisis que exige adecuar un determinado marco conceptual o técnica a una
situacion determinada. Sin embargo, ese trabajo le corresponde a directivos y
asesores.
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La perspectiva con que se abordan las diversas materias busca un equilibrio
entre el analisis tedrico y la presentacion de técnicas o sugerencias concretas. De
hecho, se ha querido evitar ubicarse en cualquiera de estos dos extremos, eludien-
do reflexiones que no aporten modelos conceptuales Utiles para la gestion, como
también la diseccion de técnicas concretas en casos especificos, en detrimento de
la orientacion generalista que se le ha querido imprimir a la obra.

En su conjunto, los textos contienen una amplia gama de ideas para la re-
flexion asi como aportes concretos para el mejoramiento de las entidades publi-
cas. En algunos casos se trata de propuestas controvertidas cuya adecuada aplica-
cion al sector publico esta todavia en discusion. Por ello, es importante senalar
aqui que las posiciones de los diversos autores no refleja necesariamente las opi-
niones del BID.

Estructura y contenido

En este libro se compilan diversos trabajos presentados en conferencias organiza-
das directamente por el BID o bien copatrocinadas por éste en conjuncion con
otras instituciones. Asimismo contiene trabajos comisionados para las diversas ac-
tividades que conduce el BID en el terreno de la gestion publica.

La estructura del libro sigue el clasico ciclo de gestion, esto es, planificacion-
ejecucion-control, si bien se sabe que en la vida real esta secuencia se da muy
raras veces. Con todo, se trata de una estructura Util para sistematizar las diversas
contribuciones agrupadas aqui, ademas de que permite repasar de manera orde-
nada los diversos subsistemas de gestion.

La obra esta organizada de la siguiente manera:

» Reflexion general sobre la aplicabilidad de las ciencias de gestion o
management al sector puablico.

* Discusion sobre la aplicabilidad de las técnicas de mercadeo o marke-
ting al redisefio de los servicios publicos.

 Analisis del papel que cumple la gestion financiera en la elaboracion y
ejecucion de los presupuestos publicos.

* Revision de los aportes provenientes de la teoria de la organizacion al
diseno de la estructura de las unidades publicas.

+ Discusion de las posibilidades que ofrecen las diversas técnicas de recur-
sos humanos para el manejo del personal en el sector publico.

* Reflexion final sobre algunas técnicas modernas de gerencia de opera-
ciones y sistemas de control, y sobre el papel o funcion que cumplen los directivos
en el sector publico.
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Lo anterior indica que el libro esta organizado en forma secuencial, si bien
cada unidad puede abordarse de manera aislada. Aun asi, es recomendable que
primero se lea la parte correspondiente a “Gestion publica y capacidad institucional”,
para luego pasar a los articulos que atraigan el interés particular de cada lector. Es
evidente, sin embargo, que la lectura del volumen en su totalidad proporcionara
una vision mucho mas completa sobre las contribuciones de las ciencias de ges-
tion o management al desarrollo de las capacidades institucionales de las entida-
des del Estado.
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I. GESTION PUBLICA Y CAPACIDAD INSTITUCIONAL
NOTA INTRODUCTORIA

Carlos Losada y Suzanne Dove

A finales de los anios setenta, Graham Allison publicé su famoso articulo donde
argumentaba que la gestion publica y la gestion privada son iguales en todos los
aspectos que no son importantes. A partir de entonces se inicio un gran debate
sobre la amplia gama de similitudes y diferencias entre la gestion en el entorno
publico versus el privado, abordandose temas que van desde los instrumentos
empleados para mejorar la gestion, hasta las limitaciones de uno u otro tipo de
ambito, pasando por la revision del objetivo final de la gestion en cada uno de
ellos.

Los autores de los tres articulos siguientes, cada uno desde perspectivas dis-
tintas, ofrecen reflexiones sobre diversos temas de suma importancia para enten-
der la evolucion de la administracion publica y el papel relativamente nuevo de la
gerencia publica, y para poder contextualizar y hacer un buen uso de las técnicas
de gestion. Para ello abordan cuestiones como la adopcion del nuevo paradigma
de la gestion publica; las diversas técnicas gerenciales utilizadas por los directivos
del sector publico para mejorar sus entidades; la manera en que los directivos de
las agencias publicas consiguen trabajar en un entorno que algunos consideran
mucho mas dificil que el privado; y los valores que predominan en el sector
publico.

En esta nota queremos destacar el hilo conductor de los tres articulos, que de
por si constituye una de las contribuciones mas importantes para los lectores de
este libro. Y es como desde la gestion publica se puede actuar como agente catalitico
de un cambio que trasciende a la propia organizacion publica, un cambio que
Douglas North denominaria “institucional”.

En su escrito, Les Metcalfe marca una diferencia crucial entre las técnicas de
gestion publica en el nivel micro (organizacional) — lo que denomina la “gestion
en el sector publico”' — por un lado, y los problemas de la gestion publica que
conciernen el nivel macro (interorganizacional), por el otro. El autor observa que,
dada la creciente complejidad y dinamismo que caracterizan a las sociedades don-
de operan las administraciones publicas, ya no son suficientes las “tres Es” (eficien-
cia, eficacia y economia) que formaban el eje de las reformas de los anos ochenta,

! Public sector management en el texto original en inglés.
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principalmente en los paises de la OCDE. Ante los retos inherentes a cambios
profundos como son la democratizacion, la integracion regional, la globalizacion,
o la descentralizacion, la gestion publica tiene que ir mas alla de las técnicas de
gerencia empresarial. Para Metcalfe, el nuevo énfasis de la gestion publica se resu-
me en las “tres D”: diagnostico, diseno y desarrollo.

El diagnostico es importante para definir mejor los problemas que afectan a
los gobiernos. Un buen diagnéstico de la situacion actual es un requisito para
empezar cualquier reforma. Sin embargo, Metcalfe senala que los grandes desa-
fios no se pueden diagnosticar a través de la perspectiva de un solo individuo o
una sola organizacion. Cuando hay multiples intereses en juego, se requiere un
proceso colectivo y politico para llegar a un consenso tanto sobre la naturaleza del
problema como sobre sus posibles soluciones.

El diseio es importante a la hora de reformar un sistema complejo de organi-
zaciones interdependientes como lo son las administraciones publicas. Pero el
disefio que aportan las técnicas de gestion empresarial tiene una utilidad restringi-
da para la modernizacion del sector publico pues carece de la capacidad de abor-
dar soluciones a los problemas publicos con la profundidad necesaria.

En cuanto al desarrollo, la reforma del Estado no es estatica y por lo tanto no
implica cambiar del modelo A al modelo B de la noche a la mafana. Al contrario,
se trata de un proceso de adaptacion y aprendizaje colectivo que nunca deberia
llegar a un punto final. Las formas de gestionar lo publico tienen que evolucionar
a medida que van cambiando los problemas publicos.

No obstante, las técnicas gerenciales de la empresa privada pueden servir
para mejorar la accion de las organizaciones publicas, aunque a menudo con
ajustes. En su trabajo, Xavier Mendoza y Koldo Echebarria destacan tres niveles de
analisis de la accion de las administraciones publicas para estudiar ordenadamente
la cuestion de cuando se pueden aplicar las técnicas de gestion empresarial al
sector publico y cuando no.

El primer nivel de analisis se refiere a la accion interorganizacional y a la
transformacion de las reglas del juego del entorno donde operan las entidades
publicas y privadas. El segundo nivel se refiere a la accion de las organizaciones
publicas individuales dentro de su ambito especifico. El tercer nivel tiene que ver
con el funcionamiento interno de una organizacion determinada.

Para Mendoza y Echebarria, las técnicas empresariales que se ajustan mas
facilmente a las organizaciones publicas son las que menos dependen del entorno
particular de lo publico. Tal es el caso de técnicas como la direccion de operacio-
nes o los sistemas de informacion, los cuales se aplican mas aisladamente en cual-
quier contexto y no requieren de excesiva cooperacion interorganizacional. En
cambio, alli donde se requiere cooperacion interorganizacional como lo es el dise-
no y aplicacion de las politicas publicas, las técnicas que se importan desde lo
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privado (planificacion estratégica y técnicas de gestion del cambio, entre otras)
requieren ser ampliamente reconceptualizadas.

En algunos entornos —por ejemplo en aquellos donde las reglas del juego
son contradictorias, donde las necesidades de reforma son enormes y urgentes o
donde no existe una fuerte tradicion de cambio consensuado e incluyente— es
preciso ser especialmente cauto a la hora de aplicar las técnicas de gestion privada
al ambiente publico. Geoffrey Shepherd explora algunas experiencias con las téc-
nicas de la Nueva Gestion Publica en los proyectos de reforma en América Latina.
Su conclusion es que algunos de sus aspectos — la descentralizacion del poder de
tomar decisiones, una mayor preocupacion por el desempeno y los resultados, un
enfoque centrado en el cliente, y el mejoramiento de las organizaciones publicas a
través del incremento de la competencia — pueden ser Utiles para lograr la trans-
formacion de las administraciones publicas de América Latina. Sin embargo,
Shepherd advierte que es necesario hacer una adaptacion cuidadosa de estas téc-
nicas a la realidad latinoamericana donde los niveles de cumplimiento de las nor-
mas (la formalidad) es en ocasiones muy reducido, lo que pone en entredicho un
buen impacto de las técnicas de gestion.

Existen en América Latina algunas experiencias exitosas con la Nueva Ges-
tion Publica. En Jamaica se estan creando agencias ejecutivas siguiendo el modelo
britanico. En Chile, un servicio civil profesionalizado ha proporcionado una base
solida para un proceso de subcontratacion de algunos servicios publicos al sector
privado; alli también se esta experimentando con un programa de remuneracion
por desempeno. El mensaje fundamental de Shepherd es que se necesita lograr
un equilibrio entre la experimentacion (necesaria para poder cambiar y mejorar,
especialmente cuado se acepta que la verdad surge mas facilmente del error que
de la confusion) y el pragmatismo.

Todo ello nos conduce a la recomendacion que hace aqui Metcalfe: “La
creacion de las capacidades necesarias para abordar el cambio estructural requeri-
ra inversiones importantes en recursos humanos y desarrollo organizacional, in-
versiones mucho mayores de las que los gobiernos han hecho en el pasado”.
También requerira mayores esfuerzos de dialogo y consenso dentro de cada pais,
y mas difusion de experiencias exitosas y no tan exitosas, asi como de las ensefian-
zas que éstas hayan dejado.
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LA ESPECIFICIDAD DE LA GESTION PUBLICA:
EL CONCEPTO DE MANAGEMENT PUBLICO!
Koldo Echebarria y Xavier Mendoza?

Introduccién

La ultima década ha sido testigo de un movimiento todavia inconcluso de cam-
bios sin precedentes en la configuracion contemporanea de la administracion
publica. El armazon tedrico que subyace en la mayoria de estos cambios esta
formado por un conjunto de valores, principios y técnicas que se enmarcan en las
llamadas ciencias del management.

Con el adjetivo “publico”, el management se ha convertido en el punto de
referencia obligado de los programas de modernizacion administrativa. El naci-
miento del New Public Management (NPM) constituye una de las tendencias
internacionales mas notables en la administracion publica, convirtiéndose en “la
denominacion comun del conjunto de doctrinas muy similares que han domina-

! Se ha respetado la expresion original empleada por los autores: management publico.

2 Koldo Echebarria es doctor en derecho y abogado economista de la Universidad de Deusto. En la actualidad
es profesor det Departamento de Politica de Empresa y del Instituto de Direccion y Gestion Publica de la Escuela
Superior de Administracién y Direccion de Empresas (ESADE). Ha sido profesor en el Instituto Europeo de
Administracion Publica en Maastricht (Holanda). También ha sido gerente de la Division de Administracién
Pablica de una empresa de consultoria. Ha colaborado en diversos trabajos con la Unidad de Gestién Publica de
la OCDE. Es profesor del Colegio de Europa de Brujas (Bélgica). Ha sido miembro del Comité de Programa de
la Asociacion Internacional de Escuelas e Institutos de Administracion Publica y colaborador del Centro de
Formacion para la Integracion Regional (CEFIR) en Montevideo (Uruguay). Ha participado en cursos de gestion
publica en México, Chile, Argentina, Uruguay vy Brasil. Echebarria se especializa en definir y poner en practica
estrategias de modernizacion y reforma en las administraciones publicas, tema sobre el que ha trabajado con
diversas administraciones y publicado numerosos trabajos en América Latina. Xavier Mendoza Mayordomo
es licenciado en ciencias empresariales y especializado en direccion de empresas de ESADE, y licenciado en
ciencias econdmicas de la Universidad de Barcelona. Es profesor del Departamento de Politica de Empresa y
miembro del Instituto de Direccién y Gestion Piblica de ESADE. Participa en los proyectos que desarrollé
ESADE en América Latina, siendo el mas reciente un programa MBA para el Instituto de Ciencias de la Admi-
nistracion (ICDA) de la Universidad Catélica de Cérdoba (Argentina). Fue profesor invitado de la Universidad
Bocconi de Mildn (1989-1993). Asimismo representa a Espania en el Comité de Sector Publico de la European
Foundation for Management Development (EFMD) desde 1986 y es miembro del Inter-Faculty Group on
Strategy de la Community of European Management Schools (CEMS). Consultor en el drea de estrategia y
cambio organizativo, Mendoza tiene mas de una veintena de publicaciones sobre direccidn estratégica, indicadores
de gestion y management publico.
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do la agenda de la reforma burocratica en numerosos paises de la OCDE desde
finales de los anos setenta” (Hood, 1991).

El interés por el management refleja las dificultades que encuentra la admi-
nistracion publica para adaptarse a la escala y complejidad de los problemas que le
plantea la sociedad actual. Las nuevas circunstancias economicas, politicas y socia-
les ponen de manifiesto las limitaciones de las perspectivas tradicionales que han
proporcionado a la administracion sus modelos de conducta durante las ultimas
décadas. Al mismo tiempo, el management publico promete aliviar la presion
economica sobre recursos escasos y atender a las demandas insatisfechas de los
usuarios de los servicios publicos, al tiempo que sirve de pretexto para adoptar
decisiones politicas duras e impopulares de cualquier signo ideologico.

En este contexto, este articulo tiene un doble propodsito. Por una parte busca
mostrar la relevancia del management a la hora de dar respuesta a los retos de la
modernizacion de la administracion publica, y por la otra delimitar el ambito de
aplicacion de las técnicas de gestion empresarial en el entorno de las organizacio-
nes publicas. Esto permitira definir los contenidos y las lineas de desarrollo del
management publico.

Para ello es preciso efectuar primero una breve retrospectiva sobre la tradicién
del management en la administracion publica, constatando el escepticismo con que
usualmente se han recibido sus doctrinas y el caracter restrictivo que se les atribuye.
Durante la década de los setenta, el management publico se presentd como un
conjunto de doctrinas de aplicacion general y universal caracterizado por rasgos de
portabilidad y difusion, asi como de neutralidad politica. Esto significo, por una
parte, que sus principios y técnicas se presentaran como una respuesta valida para
los problemas de la gestion publica en multitud de paises (desde Dinamarca hasta
Nueva Zelanda), en diversos niveles de administracion (de la central a la local) y en
los mas variados sectores de actividad publica (desde la educacion hasta el sanea-
miento). Por otra parte, con la supuesta neutralidad politica se queria sugerir que sus
prescripciones servian para poner en practica las voluntades de ideologias contra-
puestas, ofreciéndose como un marco bajo el cual se podia perseguir tanto el
desmantelamiento como la defensa del Estado benefactor.

Sin embargo, la naturaleza y especificidad de muchos de los problemas pu-
blicos pondria de manifiesto la imposibilidad de encontrar soluciones prét-a-porter
en el sector privado. Como consecuencia, las organizaciones publicas deberian o
bien adaptar sustancialmente las técnicas privadas o bien construir sus propios
modelos. Ello daria lugar a un proceso de experimentacion y aprendizaje social en
el que el management publico constituye un enfoque de gestion distintivo que se
esfuerza por responder a la especificidad y complejidad de las administraciones
publicas y del entorno en que éstas operan. Como afirma Metcalfe (1990), el
desarrollo del management publico puede contemplarse como un proceso que va
progresivamente “de la imitacion a la innovacion”.
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Con estos antecedentes estaremos en condiciones de analizar el significado
atribuido al NMP, tal y como ha quedado reflejado en los programas de moderni-
zacion administrativa: su caracter original o derivativo de la practica empresarial,
sus principales dimensiones y contenidos doctrinales y los valores a los que res-
ponde su aplicacion. Esta exploracion nos permitira descubrir en qué medida
estamos en presencia de un nuevo paradigma y como deberia evolucionar su
desarrollo tedrico y practico para responder a las exigencias presentes y futuras
que pesan sobre el sistema colectivo en los paises occidentales.

La tradicion del management en la administracion publica:
Entre el escepticismo y la interpretacion restringida

La referencia al pensamiento y las técnicas del management en la administracion
publica no constituye un aporte original de los programas de modernizacion ad-
ministrativa. En sus origenes, el management adopta una vocacion universal y uno
de sus precursores, H. Fayol, hace una expresa aplicacion de estos principios al
ambito de la administracion publica en su Teoria administrativa en el Estado (citado
en Nieto, 1976:669). El management —movimiento que ha ganado madurez y
notoriedad en los Estados Unidos gracias al auge empresarial y al valor social que
se atribuye a la racionalidad econdmica, los métodos cientificos del trabajo y la
responsabilidad individual— ha tenido, desde sus origenes, un considerable eco en
la administracion publica estadounidense. No hay que olvidar que vya a finales del
siglo XIX Woodrow Wilson, considerado el precursor de la ciencia de la adminis-
tracion en los Estados Unidos, reclamaba la separacion entre funciones politicas y
administrativas y la aplicacion a éstas Ultimas de métodos cientificos de trabajo.

Ahora bien, el management se nos presenta como un término equivoco que
encierra acepciones dispares y no pocas doctrinas y conceptos contradictorios. Su
especificidad cientifica procede, como lo recuerda Prats (1992:21), de su singular
orientacion hacia el mejoramiento del rendimiento de las organizaciones, lo que
se expresa en satisfacer los valores de economia, eficacia y eficiencia; pertenece a
las denominadas ciencias aplicadas, las cuales se caracterizan por su valor instru-
mental y prescriptivo para lograr la transformacion de la realidad.

Sin embargo, mas alla de esta vocacion general, el management se ha
diversificado en multitud de corrientes de pensamiento que parten de premisas
diferentes sobre el comportamiento humano y la naturaleza de las organizaciones,
y que 2 menudo resultan en interpretaciones contradictorias de los valores centra-
les de racionalidad econdmica que caracterizan su aproximacion cientifica. Frente
a las pretensiones de universalidad y generalidad de sus precursores, el management
se presenta en nuestros dias como una disciplina fragmentada que ofrece una
pluralidad de respuestas y criterios en funcion de los presupuestos y suposiciones
que se acepten como validos y de la situacion concreta a la que se quieran aplicar.


ZUS
Resaltado

ZUS
Resaltado


18 CAPITULO 1. CONCEPTO DE MANAGEMENT PUBLICO

Es necesario tener presente que el desarrollo de las ciencias del management
ha estado vinculado a un mundo empresarial en el que las presiones competitivas
han servido de acicate para la renovacion y el perfeccionamiento constante de los
sistemas de gestion, lo que a su vez ha promovido la aparicion y el avance de
nuevas corrientes cientificas. Ajena a las presiones del mercado, hasta hace muy
poco la administracion publica no habia experimentado la misma urgencia por
atender a los dictados de economia, eficacia y eficiencia; sus principios de organi-
zacion y funcionamiento se orientaban a satisfacer el imperativo burocratico de la
aplicacion universal y uniforme de las normas, sin reparar demasiado en recursos
ni resultados. Por ello puede entenderse la dificultad de trasladar el bagaje concep-
tual y practico del management hacia la administracion publica, cuyos presupues-
tos diferenciados de existencia y funcionamiento siempre han sido destacados en
su construccion teorica.

La transformacion material experimentada por la administracion en el Esta-
do benefactor, junto con la multiplicacion de las politicas cuya justificacion depen-
de de los resultados materiales conseguidos, reclamaba una perspectiva de legiti-
macion basada en valores de racionalidad gerencial. Esto explica que desde
mediados de los afios sesenta, la administracion publica haya venido escuchando,
cada vez con mayor insistencia, el llamado a que aplique los conceptos del
management. La reforma administrativa difundié ampliamente sus contenidos
mediante la transferencia de numerosas técnicas como el presupuesto por progra-
mas o la direccidon por objetivos, casi todas ellas concebidas y ensayadas previa-
mente en el mundo empresarial. El Informe Fulton, por ejemplo, efectuaba cons-
tantes referencias al management y en particular a la importancia de formar a los
servidores publicos en sus conceptos y técnicas mas modernas.

Sin embargo, la introduccion del management a la administracién publica
no dio los resultados esperados. El escepticismo fue la reaccion predominante
ante un lenguaje que se consideraba extrafio y hostil a la tradicion administrati-
va, dominada por profesionales pertenecientes a la tradicion juridica y politica
(Gunn, 1987:43). En consecuencia, el trasplante de técnicas de gestion tuvo
una vigencia precaria y poco duradera, alli donde llego a materializarse. El valor
de aquellas tentativas solo pudo apreciarse con el paso del tiempo, pues sirvid
para sembrar entre las nuevas generaciones de funcionarios la inquietud por
una perspectiva diferente e innovadora que les permitiera ampliar sus rudimen-
tarios instrumentos de trabajo en unidades con un gran volumen de gestion
operativa.

Por afiadidura, el pensamiento del management tal y como fue recogido por
la reforma administrativa se vio fuertemente restringido tanto en sus dimensiones
como en su contenido doctrinal. Ademas de que aparecieron privados de sus
implicaciones culturales e ideologicas, los contenidos del management selecciona-
dos por la reforma administrativa generalmente respondian a la evolucion de su
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pensamiento, tomando como referencia casi exclusiva sus postulados cientificos
de principios de siglo. En su interpretacion perversa y restringida, se tendio a
considerar el management como un conjunto de técnicas universales igualmente
aplicables a todo tipo de organizaciones, al tiempo que se le relacionaba casi
exclusivamente con la racionalizacion de estructuras y procedimientos, la depura-
cion técnica de los procesos de toma de decisiones y el incremento de la produc-
tividad de los empleados publicos. Es asi como se ha ignorado la evolucion de su
pensamiento hacia posiciones mas relativistas, con la adaptacion de sus prescrip-
ciones a las circunstancias de cada entorno de trabajo. Por ultimo, tampoco se ha
considerado la aparicion de corrientes doctrinales que se apartan de una interpre-
tacion de las organizaciones como mdquinas, buscando en cambio su perspectiva
humana, cultural, politica o sistémica.

Como consecuencia de todo lo anterior, a finales de los anos setenta la
vivencia de los conceptos y técnicas del management en la practica administrativa
seguia siendo mas bien testimonial y limitada, quedando ensombrecida por el
predominio de las disciplinas tradicionales como el derecho o la hacienda publica.
Ademas, su invocacion en la administracion publica no estaba exenta de confu-
sion sobre sus intenciones y verdaderos contenidos. Asi lo explicaba Gibert (1980:
14) en el contexto de la administracion en Francia:

“La realidad del management publico es muy controvertida: para algunos se
trata de un concepto estrella, mientras que para otros es el instrumento culpa-
ble de una voluntad de ‘privatizacion o de ‘rentabilizacion’ de los servicios
publicos; es, igualmente un concepto vacio para los que piensan que no hay
mds que un management, und denda ficcion para los que hacen un andlisis
pesimista de la gestion de la administracion, un neologismo inutil para los que
ven en la dencia administrativa el instrumento de un enfoque concreto del
funcionamiento de las organizaciones, etc”.

Detras de la controversia sobre la viabilidad de una aproximacion gerencial a
la realidad de la administracion publica, nos encontramos con el eterno debate en
torno a la especificidad de la gestion en el sector publico y a la categorizacion del
management publico, bien como una orientacion derivada de la gestion empresa-
rial, o como una disciplina con caracteristicas propias y diferenciadas que le con-
fieren su propia singularidad.

Las particularidades de la gestion en la administracion pablica
Es posible encontrar todo un abanico de posiciones en torno al problema de la

sustantividad de la gestion en la administracion publica: desde afirmar que la ad-
ministracion publica es Unica y completamente diferente a la que se aplica en el
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ambito privado, hasta sostener que no es mas que una modalidad menos eficiente
de gestion empresarial. Entre ambas posturas se sitia un buen nimero de puntos
de vista intermedios que se exponen a continuacion, segun la explicacion de Gunn
(1987):

* La administracion publica es diferente. Su realidad es totalmente ajena a la
del sector privado, existiendo elementos diferenciales como la delimitacion legal
de los campos de actividad, el monopolio de ciertas sanciones y poderes coerciti-
vos 0 un entorno mucho mas complejo y variado, entre otros.

* La gestion publica y privada se parecen en todo lo que no es importante. Ex-
ceptuando las aparentes coincidencias funcionales, el trabajo de un directivo pu-
blico y uno privado se parecen poco. Las técnicas de la gestion privada son utiles
en el sector publico solo de forma muy marginal.

» El management publico es el paradigma integrador. Se destaca la necesidad
de desarrollar un concepto sustantivo de gestion publica que, por una parte, apro-
veche las ensefianzas de la gestion empresarial, y por otra, desarrolle sus propios
conceptos y categorias alli donde los problemas publicos sean especificos.

» Convergendia entre la gestion publica y la privada. Las fronteras entre los
sectores publico y privado son borrosas. Mas que organizaciones puramente pu-
blicas o privadas, se trata de diferentes configuraciones organizativas en las que se
mezclan los aspectos publicos y privados.

* La gestion empresarial es una forma menos eficiente de gestion privada. Es por
ello que los métodos, instrumentos y practicas de la gestion privada deberian
trasladarse de la forma mas amplia posible al sector publico.

Excluyendo las posiciones extremas, no puede negarse la existencia de
condicionantes especificos en la administracion publica. Si bien estos no la con-
vierten en un ambito totalmente diferenciado, si matizan de forma considerable
cualquier desarrollo de las técnicas de gestion. Aunque estas especificidades han
sido tratadas por numerosos autores, se destacaran cuatro aspectos que, por su
caracter estructural, confieren una marcada particularidad al contexto en que tie-
nen lugar los procesos de gestion publica:

+ la sustitucion del mercado por el proceso politico como mecanismo de
asignacion de recursos;

+ el hecho de que las administraciones publicas tienen el caracter de po-
deres publicos;

* la naturaleza distinta de los procesos de creacion de valor por parte del
sector publico, y

* la dificultad de medir el valor creado.
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La sustitucion del mercado por el praceso politico

La mayor parte de las actividades de las organizaciones publicas no pasan por el
mercado, tratese de la produccion de bienes publicos o de bienes privados consi-
derados socialmente preferentes. Estos comprenden un amplio abanico de servi-
cios prestados tanto a escala estatal como regional y local como lo son el sanea-
miento, la ensenanza, la cultura y los servicios sociales, entre otros.

La teoria economica caracteriza como bienes publicos a aquellos que son
indivisibles y que se le suministran a toda la colectividad sin excluir a nadie. Ejem-
plos tipicos son el alumbrado publico, la ordenacion del territorio o la defensa. La
no exclusion puede conducir a que haya individuos “aprovechados” (free-riders)
que muestren conductas insolidarias no contribuyendo a su suministro, sin que
esto los prive de su consumo. Esto por cuanto la provision de tales bienes no se
realiza a través del mercado sino de los gobiernos y porque se los financia median-
te impuestos.

Por su parte, los bienes privados socialmente preferentes si son divisibles, por
lo que su produccion se le puede dejar totalmente al mercado; sin embargo, esto
produciria una situacion considerada socialmente indeseable: la exclusion de una
parte de la poblacion que por falta de poder adquisitivo no podria acceder a los
mismos. Por ello, el sector publico asume su provision, aunque casi nunca con
caracter exclusivo, dejando un margen de actuacion mas o menos amplio al sector
privado.

En ambos casos, el proceso politico sustituye al mercado como mecanismo
de asignacion de recursos en una doble vertiente. Por una parte, el proceso politi-
co determina el volumen del gasto publico total o, en otras palabras, el total de los
recursos asignados al Estado para la realizacion de sus fines. Ello significa determi-
nar el peso relativo de los sectores publico y privado en la distribucion de la renta
generada por un pais. Por otra parte, el proceso politico asigna recursos a traves de
las decisiones sobre la porcion del presupuesto disponible para suministrar los
distintos bienes y servicios publicos.

En el proceso de asignacion de recursos, la dimension distributiva esta siempre
presente y se convierte en un factor intrinseco de la accion de los poderes publicos.
Por el lado de los ingresos, los aspectos redistributivos se manifiestan en la progresividad
del sistema fiscal. Por el lado del gasto, surge la cuestion de a quién benefician las
distintas politicas. La referencia al proceso politico significa que no nos encontramos
ante la légica de una decisién-un actor, sino en presencia de multiples decisiones y
actores. Corresponde entonces al proceso politico, que canaliza y representa los
intereses de los distintos grupos sociales, resolver la tension entre demandas que
compiten entre si y que en ocasiones se contraponen claramente.

El proceso politico como mecanismo de asignacion de recursos ofrece un
marcado contraste con el mercado. Asi, mientras éste Ultimo se caracteriza por la
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exclusion de la demanda no solvente, la realizacion de transacciones individuales
entre ofertantes y demandantes, la existencia de precios y el automatismo en la
asignacion de recursos, el proceso politico se caracteriza por su preocupacion por
los aspectos redistributivos y de equidad, la realizacion de transacciones adminis-
tracion-individuos y administracion-sociedad, la ausencia de precios, y la falta de
correspondencia entre la financiacion que recibe determinada organizacion publi-
ca y su desempeno o capacidad de gestion. Otros rasgos del proceso politico que
también se deben tener presentes son su pluralismo, la fragmentacion de la auto-
ridad, y el hecho de que el disenso sobre los objetivos y el conflicto es legitimo
(Metcalfe, 1990).

Las administraciones piiblicas en su calidad de poderes publicos

El Estado tiene un marcado caracter instrumental, apareciendo como el conjunto
de instituciones y organizaciones de las que se dota la propia sociedad para cum-
plir sus objetivos. Para ello, la sociedad otorga al Estado la potestad de ejercer un
poder coercitivo sobre sus miembros cuando se trata de conseguir dichos fines.

De lo anterior se desprenden varias implicaciones importantes. En primer
lugar, las administraciones publicas realizan una serie de objetivos que no les son
propios como organizacion, en la medida en que estos constituyen necesidades
publicas definidas por la Constitucion, las leyes y el proceso politico.

En segundo lugar, las administraciones publicas constituyen poderes publi-
cos cuya esencia es el ejercicio de la autoridad que les ha sido conferida por la
sociedad. Este se manifiesta a través de la formulacion de politicas publicas y la
creacion y administracion de regulaciones. Sin embargo, el poder de las adminis-
traciones publicas es limitado puesto que éstas se hallan sometidas a las leyes
(principio de legalidad). A su vez, las leyes establecen tanto los limites al ejercicio
del poder coercitivo que la sociedad les ha otorgado sobre sus miembros, como el
ambito de su actuacion material que debera estar justificado en nombre del
interés publico.

La tercera y ultima implicacion se refiere a la presencia de dos fuentes de
legimitidad en el seno de las administraciones publicas. Por una parte esta la legi-
timidad del gobierno basada en el principio de la confianza legislativa, mientras
que por la otra se encuentra la legitimidad de la administracion, entendida como
instrumento profesional al servicio de un programa de gobierno y basada en el
principio constitucional del mérito.

Los procesos de creacion de valor en el sector publico

La imagen de creacion de valor se asocia generalmente con unos procesos pro-
ductivos en los que se transforman materiales para crear productos o se realiza
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una serie de actividades que dan lugar a la prestacion de un servicio que se ad-
quiere en el mercado a un precio dado. La realizacion de un proceso productivo
—el producto o servicio en si mismo— y sobre todo el precio pagado por el com-
prador, proporcionan la evidencia de que efectivamente se ha creado algo que
tiene valor. Sin embargo, esta es una vision excesivamente restringida a la hora de
considerar el valor creado por el sector publico.

Ciertamente, las administraciones publicas crean valor a través de transaccio-
nes individuales con los ciudadanos (garantizando sus derechos, prestandoles ser-
vicios 0 a través de transferencias monetarias), pero también lo hacen de otras
formas. Siguiendo el analisis de Moore (1984:38 vy ss), podemos considerar en
primer lugar aquellas actividades o programas publicos en que existen beneficia-
rios que no son usuarios o “clientes” directos del programa (p.e. los programas de
inmunizacion para prevenir enfermedades contagiosas o el pago de pensiones no
contributivas). En estas actividades, el valor no solo se crea por la existencia de
externalidades (el aumento de poblacion vacunada reduce los riesgos de infeccion
de la poblacion no vacunada) sino también porque dichos programas expresan los
valores y preferencias sobre el tipo de sociedad en el que sus miembros desean
vivir {p.e. una sociedad mas solidaria que garantice la dignidad humana). Asimis-
mo, algunos de los programas de bienestar social producen un valor similar al de
una poliza de seguros, al constituir una red de proteccion social ante la eventuali-
dad de una desgracia personal o familiar.

En otros casos, el valor creado por los programas publicos consiste en dotarlos
de una capacidad de respuesta para afrontar amenazas (p.e. los programas de vigi-
lancia contra incendios forestales o el despliegue de un ala de aviones F-18). Aqui no
se producen transacciones individuales, e incluso es posible y deseable que no se
lleguen a producir (a través de la necesidad de entrar en accion); sin embargo, no
por ello dichos programas dejan de crear valor, ya sea por su posible efecto disuaso-
rio o por el sentimiento de seguridad que proporcionan a la sociedad.

Las administraciones publicas también utilizan la autoridad como un recurso
para crear valor a traves de las regulaciones (p.e. los programas de seguridad vial o
de reduccion de las emisiones de gases toxicos). En los programas regulatorios, los
recursos para la consecucion del objetivo perseguido provienen tanto del presu-
puesto publico como de las empresas y particulares a los que, en nombre del
interés publico, se les ha impuesto la obligacion de modificar sus patrones de
conducta o de realizar ciertas tareas de tipo productivo. Es importante notar que
las transacciones entre la agencia regulatoria y sus “clientes” se centran en la super-
vision de los esfuerzos que éstos realizan para cumplir con el objetivo fijado.

Por ultimo, debe notarse que las percepciones sociales sobre la manera en
que el proceso politico-administrativo responde a las distintas demandas aumen-
tan o disminuyen el valor creado. Los aspectos de transparencia, equidad, no
discriminacion, legalidad y receptividad forman parte integral de dicho valor.
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Ahora bien, los poderes publicos utilizan recursos e imponen costos a la par
que crean beneficios. Por tanto, el valor creado no estara dado simplemente por
los beneficios de las actividades desarrolladas, sino por tales beneficios menos los
costos. Sin embargo, la medicion de ese valor no es tarea facil.

La dificultad de medir el valor creado por las administraciones publicas

La dificultad de medir el valor creado por la accion de los poderes publicos obe-
dece a varias causas. Merece la pena detenerse en tres de ellas.

Carendia de precio. Dado que los bienes publicos no pasan por el mercado, el
que no tengan un precio impide que podamos cuantificar el monto de los ingre-
sos asociados al volumen y valor que para sus beneficiarios tienen las actividades
desarrolladas por una organizacion publica. Pero no se trata sélo de cuantificar los
beneficios creados en términos de ingresos; en ocasiones los presupuestos publi-
cos solo recogen una parte de los costos como es el caso de los programas
regulatorios.

Productos y resultados/impacto. Aqui se habla de la necesidad de distinguir
entre aquello que un determinado programa produce materialmente (outputs) y
los resultados (outcornes) o impacto que realmente ha tenido la accion administra-
tiva, expresados tanto en términos del grado de consecucion de los objetivos de la
politica o programa como de aquellos efectos no previstos ocasionados por su
ejecucion. Tal como lo indica Moore (1984), las actividades que tienen lugar en la
frontera de una organizacion publica con su entorno (en los ejemplos anteriores,
las sesiones de vacunacion, los vuelos de entrenamiento del ala de aviones F-18, o
la publicacion en los boletines oficiales de los estados sobre los estandares maxi-
mos de emision de gases contaminantes) raramente tienen valor por si mismas.
Generalmente se produce una cadena causal que relaciona estas actividades (o
sus outputs) con aquello que realmente tiene valor en si mismo (los outcomes
deseados).

Relacion entre productos y resultados/impacto. A menudo existe incertidumbre
sobre si la relacion causal entre outputs y outcomes, que en ocasiones puede ser
muy prolongada, realmente funciona. Por lo general se dispone de una teoria,
pero no de la evidencia empirica suficiente que permita su validacion.

De lo anterior se deduce que la tarea de reflejar y dar cuenta del valor
creado por los poderes publicos es mucho mas exigente y compleja de lo que
inicialmente se pudo pensar.

El aporte de las técnicas de gestion empresarial

La especificidad de la gestion publica implica que, si bien es cierto que las técnicas
de gestion empresarial dificilmente constituirdn una respuesta valida para todos
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los problemas que aquella conlleva, también lo es que muy probablemente po-
dran contribuir de manera significativa a la resolucion de algunos de ellos. El
objetivo de este apartado es identificar las areas de la gestion publica en las que se
dan problemas iguales o similares a los de la gestion empresarial.

Para ello es importante comprender previamente el contexto en el que se
han desarrollado las técnicas de gestion empresarial: el mercado. Teniendo en
cuenta las especificidades de la gestion en la administracion publica, el analisis de
las premisas que se derivan de ello permitira establecer las areas en las que tendra
sentido aprovechar la experiencia acumulada en el sector privado, ya sea a través
de la aplicacion directa de las técnicas empresariales, mediante su adaptacion
creativa o, dada la especificidad del sector publico, su reinvencion definitiva.

Las técnicas de gestion empresarial como respuesta a las exigencias
del mercado

Las técnicas de gestion empresarial nacen y se desarrollan para dar respuesta a los
retos que plantea un entorno competitivo, dinamico y cambiante. El dato esencial
lo constituye el mercado, que aparece como medio portador de los valores de
eficacia y eficiencia empresarial.

Para efectos de este analisis, tres caracteristicas del mercado aparecen como
especialmente relevantes. En primer lugar, en el mercado se producen transaccio-
nes individuales. La naturaleza de los bienes y servicios por €l suministrados per-
mite su divisibilidad y, por tanto, su consumo individualizado. En segundo lugar, a
cambio de los bienes y servicios proporcionados a sus compradores, los ofertantes
de los mismos reciben una contraprestacion monetaria o precio. Aquellos deman-
dantes o compradores potenciales que no tienen poder adquisitivo suficiente que-
dan excluidos del mercado. Y por ultimo, el elemento constitutivo y definitorio
del mercado es la situacion de competencia o concurrencia que en €l se da, carac-
terizada por la presencia de varios ofertantes y uno o varios demandantes con
capacidad para elegir entre ofertas alternativas. Es la presencia o la posibilidad de
tales ofertas alternativas lo que otorga auténtico poder al comprador: el poder de
elegir. De las elecciones de los compradores dependera el volumen de recursos
monetarios que obtenga cada una de las empresas ofertantes. Es decir, la asigna-
cion de recursos que realiza el mercado es directamente proporcional al grado de
competitividad alcanzado por cada ofertante.

El comportamiento de una empresa en un contexto de mercado se puede
explicar con base en la interaccion de estos tres elementos: los compradores o
clientes, los competidores y la propia empresa. Es lo que Kenichi Ohmae (1983)
ha bautizado con el nombre de “triangulo estratégico”. Si quiere sobrevivir y con-
seguir sus objetivos, cualquier empresa que opere en un contexto de mercado se
debe centrar en lo siguiente:
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* Identificar y seleccionar aquel mercado o aquellos segmentos de merca-
do que ofrecen un mayor potencial de beneficios para la empresa.

» Satisfacer las demandas y preferencias especificas de los distintos com-
pradores o clientes que forman parte del segmento o los segmentos de mercado a
los que se dirige la empresa, proporcionandoles bienes y servicios que a su juicio
tengan valor. En un contexto de mercado, el valor de un producto o servicio es
algo que no determina el ofertante sino su comprador potencial. La atribucion de
valor es, por tanto, subjetiva y personal.

* En un contexto competitivo no basta con ofrecer bienes y servicios que
tengan valor. Si quiere que los compradores opten por su oferta, la empresa debe-
ra diferenciarla y hacerla mas atractiva que la de sus competidores. Es decir, el
valor atribuido por el comprador a un determinado producto o servicio es algo
relativo que no solo depende de sus caracteristicas propias sino también de las de
los productos o servicios de la competencia, incluido el precio. La naturaleza e
importancia de la ventaja competitiva de una empresa radica en su capacidad
para proporcionar un valor diferencial a sus compradores (Porter, 1980; 1985).

+ Lo anterior exige que el ofertante trate de obtener un nivel de rentabi-
lidad adecuado en relacion con el capital invertido. En consecuencia, la empresa
debe prestar una especial atencion tanto a las inversiones como a los costos en
que incurre para crear y mantener su ventaja competitiva,

Noétese que, tal como lo hemos definido, el mercado ejerce un permanente
control de eficacia sobre la actuacion de las empresas a través de los incentivos y
sanciones que proporciona. El nivel de éxito alcanzado se refleja directamente en
el volumen de transacciones efectuadas y, por tanto, en la cifra de ventas asi como
en el nivel de beneficio conseguido en un periodo dado. En este sentido, el bene-
ficio desempefia un doble papel. Por una parte, como incentivo a la actuacion
empresarial, y por otra como indicador de la capacidad de la empresa para satisfa-
cer mejor que sus competidores las necesidades de sus clientes, asi como de ges-
tionar adecuadamente sus recursos. Esta capacidad de hacerlo mejor, de propor-
cionar valor, sera la fuente de la legitimidad del beneficio empresarial.

En consecuencia, la orientacion al cliente, la competitividad y la preocupa-
cion por la eficiencia en la utilizacion de los recursos constituyen los valores que se
encuentran en la base de la cultura, los procesos y las técnicas de gestion empre-
sarial. Ahora bien, el éxito competitivo es algo relativo y temporal. Un contexto de
mercado se caracteriza por su dinamismo. Asi, las empresas deben reaccionar ante
los logros de sus competidores si quieren preservar su ventaja competitiva; tam-
bién deben hacerlo cuando las necesidades y preferencias de sus clientes cambian,
o cuando se producen innovaciones tecnoldgicas o variaciones en la disponibili-
dad y costo de los recursos empleados en sus procesos productivos. En otras
palabras, la supervivencia de una empresa en el mediano y largo plazo depende
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de manera critica de su capacidad para adaptarse a un entorno dinamico y
cambiante. Por ello, la innovacion, la experimentacion, el asumir riesgos y el apren-
dizaje organizativo aparecen como los valores que, junto con los arriba mencio-
nados, conforman la excelencia empresarial. En resumen, el mercado induce
una presion o estimulo permanente para la mejora continuada de la actuacion
empresarial.

Las premisas en que se basan las técnicas de gestion empresarial

A partir de los rasgos definitorios del mercado y de la logica de actuacion de las
empresas que operan en dicho contexto se pueden deducir las premisas en que se
basan las técnicas de gestion empresarial. Este es un aspecto que conviene tener
bien presente cuando se considera la aplicacion de dichas técnicas al ambito de la
gestion publica. Las premisas que subyacen en las técnicas de gestion empresarial
pueden resumirse de la siguiente manera (Mendoza, 1990: 272 y ss):

* Primacia de la logica de adaptacion al entorno. Dado que la empresa dificil-
mente podra modificar con su actuacion individual el entorno en que opera, las
técnicas empresariales se orientan a favorecer la capacidad de adaptacion de la
organizacion a las condiciones ambientales actuales y futuras. Esta logica estd es-
pecialmente presente en las técnicas de gestion estratégica, centradas en la selec-
cion del entorno mas adecuado para la empresa (los mercados o segmentos de
mercado con mayor atractivo), el desarrollo de las capacidades organizativas nece-
sarias para obtener una ventaja competitiva sostenible, y la gestion de los procesos
de cambio organizativo. Por su parte, las técnicas de gestion operativa se centran
en la optimizacion de las condiciones internas y externas existentes en un mo-
mento dado. Este caracter extrovertido de muchas de las técnicas empresariales se
manifiesta en la importancia de los requisitos de informacion sobre el entorno que
su utilizacién comporta.

» Un modelo de decision racional. 1.a gran mayoria de las técnicas de gestion
empresarial presupone la existencia de un responsable por la toma de decisiones
unitario (un individuo o un colectivo que se comporta como tal) capaz de ordenar
sus preferencias, formular objetivos no contradictorios, valorar las distintas alterna-
tivas y evaluar la actuacion presente de la organizacion con base en tales objetivos.
Ello se materializa en la consideracion del ciclo planificacion-ejecucion-control
como un proceso integrado de gestion. Por otra parte, el beneficio aparece como
un criterio unificador que facilita el calculo y la evaluacion de alternativas.

* Sesgo marcado hacia la cuantificacion. El mercado ofrece retroalimenta-
cion permanente sobre el desempeno de la empresa y abundante informacion
tanto sobre la competencia como sobre la disponibilidad y costo de los distintos
recursos empleados. Al operar en un contexto rico en informacion, la mayoria de
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las técnicas empresariales otorgan primacia al calculo y a la cuantificacion. Se
presupone que las transacciones individuales que se dan en el mercado son capa-
ces de capturar la totalidad o la mayor parte del valor creado, y de reflejar los
costos en que se ha incurrido para su creacion. Es por ello que los efectos ocasio-
nados por la actuacion de la empresa que escapan al mercado (lo que los econo-
mistas denominan “externalidades”) seran ignorados por las técnicas empresaria-
les. Como dichos efectos son dificiles de medir, el sesgo hacia la cuantificacion
refuerza la tendencia a su omision. Solo seran tenidos en cuenta en el proceso
decisorio de la empresa cuando exista algun tipo de presion social o una regula-
cidn que obligue a su internalizacion via un mayor costo.

* Marcado cardcter intraorganizativo. Los resultados que obtiene la empresa
se dan en funcion de sus propios recursos, de sus habilidades y del esfuerzo reali-
zado en comparacion con el de sus competidores. La tarea de gerencia se contem-
pla como la movilizacion de la energia y de los recursos organizativos para lograr
los objetivos empresariales. La definicion convencional de management como “la
obtencion de resultados a través de las personas” [de la propia organizacionl (The
Gower Handbook of Management, 1988:12) es quiza la formulacion mas clara del
caracter intraorganizativo de los procesos de gestion empresarial.

Breve panordmica de las técnicas de gestion empresarial

Las técnicas de gestion empresarial se pueden clasificar en dos grandes grupos:
por un lado las técnicas de direccion general de la organizacion que son las mas
especificamente gerenciales, y por el otro las técnicas correspondientes a una fun-
cion o area especializada de la empresa. Por su relevancia practica, a estos se
deberia afiadir un tercer grupo: el de las técnicas de desarrollo de habilidades
directivas (Mendoza, 1990:283).

El grupo de las técnicas de direccion general se caracteriza por considerar a la
organizacion en su conjunto, centrandose en la capacidad de anticiparse y adap-
tarse a los cambios del entorno (perspectiva estratégica), y en garantizar tanto el
buen desarrollo de las operaciones como el logro de los objetivos organizativos
establecidos (perspectiva operativa). En este grupo, las técnicas principales son:

* Planificacion estratégica. Sus contenidos se centran en el analisis y pros-
peccion del entorno actual y futuro de una organizacion, en el diagndstico de sus
capacidades organizativas, en el establecimiento de objetivos de mediano plazo y
en la determinacién de las estrategias y planes de accion para conseguirlos.

* Gestion de los procesos de cambio organizativo. El énfasis aqui recae en la
determinacion e implantacion de las estrategias de cambio planificado y en los
roles y responsabilidades para su gestion.

* Direccion por objetivos (DPO). Esta se caracteriza por su orientacion hacia
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la accion y la consecucion de los objetivos organizativos establecidos para un
determinado periodo. La DPO presupone que el marco estratégico de accion de
una organizacion ha sido establecido con anterioridad.

* Direccion de proyectos. A pesar de no referirse al conjunto de la organiza-
cién, ésta incorpora la totalidad del ciclo de gestion y requiere de las habilidades
directivas propias de un generalista.

En el grupo de las técnicas especificas relativas a una determinada funcion o
actividad empresarial se destacan las siguientes:

* Marketing. Comprende la investigacion de mercados, la definicion del pro-
ducto o servicio, la determinacion del precio, la seleccion de los canales de distribu-
cion y la comunicacion de la oferta de la empresa a sus clientes potenciales.

* Direccion de operaciones. Aborda todas las cuestiones relativas a la gestion
de los procesos productivos, con especial énfasis en los temas de productividad y
mejoramiento de la calidad. La investigacion operativa, basada en modelos mate-
maticos, contribuye de manera significativa a este aspecto de la gestion.

* Disefio organizativo. Su énfasis se centra en proponer y evaluar las alter-
nativas organizativas mas adecuadas en términos de eficacia y eficiencia tanto en
funcion de las tareas a realizar por una organizacion como de su entorno de
trabajo.

* Direccion de recursos humanos. Se refiere al ciclo de gestion de los recur-
sos humanos (reclutamiento y seleccion, evaluacion del desempefio, recompensa,
formacion y desarrollo de carrera) y a las relaciones laborales.

» Gestion de servicios. Es el enfoque integrador de las especificidades de
este tipo de organizaciones en los ambitos de marketing, recursos humanos y
direccion de operaciones.

* Gestion finandiera. Se centra en la obtencion y uso eficiente de los recur-
sos financieros (analisis de inversiones, gestion de la tesoreria, analisis de los distin-
tos mercados de capitales y gestion del endeudamiento).

* Gestion de sistemas de informacion. Abarca los distintos sistemas de infor-
macion de la empresa (de contabilidad, estadistica comercial y productiva, bases
de datos, etc.), asi como las tecnologias necesarias de tratamiento de la informa-
cion (hardware y software).

+ Control de gestion. Es el proceso mediante el cual los directivos se asegu-
ran de que los recursos de la organizacion se obtengan y empleen de una manera
eficaz y eficiente en la consecucion de los objetivos perseguidos.

Por ultimo, vale la pena senalar que las técnicas de desarrollo de habilidades
directivas estan adquiriendo una importancia cada vez mayor. De la capacitacion
para ejercer la funcion directiva se esta pasando de manera creciente a la capaci-
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tacion para el liderazgo del cambio organizativo. Dichas técnicas se centran en
desarrollar, entre otras, las habilidades de toma de decisiones (analisis y resolucion
de problemas); negociacion y gestion del conflicto; liderazgo (direccion de equi-
pos, técnicas de comunicacion, direccion de reuniones); trabajo en equipo; creati-
vidad e innovacion; y capacidad de asumir la complejidad, la ambigliedad y la
incertidumbre.

La delimitacion del ambito de aplicacion de las técnicas
de gestion empresarial

Una vez revisadas y clasificadas las premisas en que se basa la gestion empresarial
es necesario acotar sus posibilidades de aplicacion, identificando aquellos ambitos
y procesos de la gestion publica en que la implantacion de dichas técnicas puede
convertirse en un factor de modernizacion.

Segun Eliassen y Kooiman (1987:5), la actuacion de las administraciones
publicas puede ser abordada desde tres niveles de analisis. El primer nivel se refie-
re al sector publico como un todo en interaccion con el entorno social en su
sentido mas amplio. En el segundo nivel esta la actuacion de las organizaciones
publicas individuales en sus entornos especificos (sociales, politicos y administrati-
vos). El tercer nivel corresponde al funcionamiento interno de cada organizacion
y al rol de los directivos publicos.

Los problemas que surgen en el primer nivel tienen un marcado caracter
interorganizacional y se relacionan con la transformacion del entorno y las reglas
del juego de las distintas organizaciones, publicas y privadas, configurando a la
gestion publica como un proceso de nivel macro. En cambio los problemas del
segundo y tercer nivel estan relacionados con la adaptacion de las organizaciones
publicas individuales a sus entornos especificos y configuran la gestion publica
como un proceso de nivel micro (Metcalfe y Richards, 1987a).

En general se puede afirmar que tanto la primacia otorgada a la adaptacion
al entorno, como el marcado caracter intraorganizativo y el modelo de decision
racional que subyacen en las técnicas de gestion empresarial sitia su ambito de
aplicacion en los niveles segundo y tercero, es decir, en la accion de las organiza-
ciones publicas individualmente consideradas y en su funcionamiento interno. Sin
embargo, a la hora de emitir un juicio sobre su mayor o menor adecuacion al
contexto de la gestion publica, el amplio nimero y la heterogeneidad de las técni-
cas de gestion empresarial existente ponen de manifiesto que tal juicio no deberia
formularse de una manera genérica sino a partir de una evaluacion individualizada
de cada técnica o grupo de técnicas.

En el Cuadro 1.1 aparecen valoradas las técnicas de gestion empresarial en
funcion de la idoneidad de su disefio para dar respuesta a los problemas de ges-
tion de las organizaciones publicas. El grado de adecuacion de cada grupo de
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Cuadro 1.1. Grado de adecuacion de las técnicas de gestion
empresarial a la administracion publica

TECNICA DE GESTION Aplicacion Adaptacion Reconcep-
CONSIDERADA directa creativa tualizacion

Planificacion estratégica

Gestion del cambio organizativo

Direccion por objetivos
Direccion de proyectos

Gestion de servicios

Marketing
Direccion de operaciones

Disefio organizativo

Direccion de recursos humanos

Gestion financiera

Sistemas de informacion

Control de gestion

Fuente: Mendoza, 1990.

"o

técnicas se ha expresado en términos de “aplicacion directa”, “adaptacion creativa”,
o de “necesidad de reconceptualizacion”.

El cuadro muestra como el mayor desajuste se produce cuando se introdu-
cen en la definicion de los problemas por resolver los factores de mayor especifi-
cidad del contexto de la gestion publica.

La interdependencia y la necesidad de conseguir la cooperacion entre distin-
tas organizaciones publicas y privadas transforma la naturaleza de los procesos de
planificacion estratégica. La dificultad de conceptualizar y de medir el valor crea-
do afecta tanto el establecimiento de objetivos como el control de resultados;
esto, aunado a la débil integracion del ciclo de gestion (planificacion-ejecucion-
control) en numerosas organizaciones publicas, modifica sustancialmente el carac-
ter de la direccion por objetivos y del control de gestion. La especificidad del
estatuto funcionarial otorga una dimension distintiva a la direccion de recursos
humanos y a los procesos de gestion del cambio organizativo.
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En sintesis, y empleando la tipologia de niveles de analisis de Eliassen y
Kooiman (1987), el mayor grado de ajuste de las técnicas de gestion empresarial
ocurre en el tercer nivel (funcionamiento interno de cada organizacion y rol de los
directivos publicos), produciéndose desajustes cada vez mayores cuando se pasa
al segundo (la actuacion de las organizaciones publicas individuales en sus entornos
especificos). Los problemas relativos al primer nivel (la gestion publica como un
proceso de nivel macro) quedan por fuera del ambito de aplicacion de las técnicas
de gestion empresarial.

Hacia una nueva concepcion del management
en la administracion publica

El doble sentido de la funcion gerencial en la administracion publica

A finales de los afios setenta, la nueva coyuntura politica y econdmica se presto
para redescubrir el management como la panacea que prometia solucionar los
graves problemas que aquejaban a la administracion publica. El desequilibrio in-
sostenible entre las responsabilidades publicas y los recursos disponibles, junto
con el ascenso de un movimiento politico que, rompiendo el consenso de varias
décadas, apostaba a la reduccion del tamanio del Estado, fueron determinantes
para reclamar la aplicacion de disciplina y racionalidad economica a la gestion
publica. Inicialmente, el hecho de recurrir al management se relacioné con la
busqueda de un lenguaje cuantitativo —con simbolos precisos y socialmente acep-
tados— que ofreciera prescripciones para actuar con rapidez y desde donde se
pudieran justificar los drasticos recortes en el gasto y el empleo publicos.

La reforma administrativa habia planteado la introduccion del management
a las actividades publicas como la mera sustitucion de practicas obsoletas por
técnicas y métodos mas racionales de trabajo, ignorando su enorme carga ideolé-
gica y cultural. Sin embargo, como lo senalan Gowler y Ledge (1983), en el signi-
ficado del management es necesario distinguir dos dimensiones inseparables:

* el management como conjunto de técnicas o instrumentos de gestion, o
lo que denominan “el significado del management” (the meaning of management);

* el management como una funcion ideoldgica que sirve para crear y
mantener en las organizaciones las prerrogativas de gestion (el llamado “derecho a
gestionar” — the right to manage), con base en el reconocimiento de valores de
racionalidad econdmica; a esta segunda faceta la denominan, en un juego de
palabras, “la gestion del significado” (the management of meaning).

La dimension ideologica del management se compone de dos elementos
fundamentales: en primer lugar, la existencia de una cultura de valores reconoci-
dos y aceptados comunmente sobre lo que se entiende por buena gestion (la
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trilogia economia, eficacia y eficiencia) y, en segundo lugar, unas instituciones de
responsabilidad (o de rendicion de cuentas) que le pongan limites a la creacion,
mantenimiento y manipulacion del poder y prevean sanciones por el incumpli-
miento de los valores de referencia. Sobre estos fundamentos ideoldgicos y cultu-
rales se formula todo un entramado de técnicas, modelos y practicas de compor-
tamiento que constituyen el contenido del management y con los que se pretende
lograr la satisfaccion de sus valores dominantes.

Si bien la dimension ideoldgica y cultural del management ha evolucionado
lentamente, como corresponde a los grandes paradigmas de organizacion social,
su contenido ha estado sujeto a un proceso constante de transformacion y cambio
mediante el cual unas técnicas van desplazando a otras, de acuerdo con las cir-
cunstancias de la realidad y las tendencias del pensamiento.

La interrelacion entre ambas dimensiones permite subrayar la poca viabili-
dad de impulsar la introduccion de técnicas de gestion sin aceptar al mismo tiem-
po la legitimidad de los valores y de las funciones gerenciales. En otras palabras, el
management es ante todo un orden semantico completo del que no se puede
extraer una parte y esperar que cobre sentido por si sola cuando sus presupuestos
institucionales y éticos no estan reconocidos en el proceso politico. El gran reto de
la modernizacion administrativa radica precisamente en construir un nuevo mar-
co de responsabilidad que reordene la interrelacion entre funciones politicas y
administrativas, dada la complejidad de la administracion moderna.

La modernizacion administrativa se aproxima al management desde su di-
mension cultural e ideoldgica, buscando un nuevo sistema de legitimacion de
conductas ligado a valores de racionalidad econémica en la gestion. En esta ultima
década, la interpretacion del contenido del management como un conjunto de
técnicas y modelos de comportamiento se hace inseparable de la reordenacion de
las responsabilidades politicas y administrativas en el seno de la administracion
publica.

Las técnicas gerenciales

El desarrollo de las técnicas de gestion en el mundo empresarial pone al descu-
bierto una constante evolucion de sus practicas y modelos de comportamiento
bajo el estimulo y la sancion de las fuerzas del mercado. El management, instalado
en la contingencia de sus postulados, se esfuerza por responder a la especificidad
de cada sector, actividad, o incluso de la cultura del entorno en el que opera. Esto
supone una imparable tendencia a la fragmentacion de sus prescripciones, lo que
impide referirse a un modelo unico de management privado.

Indudablemente, la aparicion constante de nuevos conceptos y técnicas de
gestion revela un elemento de moda o, mejor aun, una clara tendencia de oferta.
Sin embargo, también es indicativa de un esfuerzo sostenido de innovacién que
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tiene por objeto mejorar la posicion competitiva de las empresas ante cambios en
el entorno. La presion de las fuerzas del mercado facilita la rapida difusion de fas
nuevas técnicas, a través de la observacion y copia de los procedimientos de los
competidores.

Como se ha visto, esto significa que la incorporacion de los contenidos del
management al sector publico no se puede concebir como la mera eleccion capri-
chosa de un conjunto de técnicas perfectamente acabadas, listas para ser aplicadas
en cualquier contexto. Alli donde la gestion empresarial haya encontrado buenas
soluciones para problemas que se repiten en el sector publico no se deberia
reinventar la rueda (Metcalfe y Richards, 1987a). Sin embargo, en muchos ambi-
tos la especificidad de los problemas publicos hace imposible encontrar soluciones
prefabricadas en el sector privado. Por ende la administracion debe esforzarse por
adaptar sustancialmente las técnicas privadas o construir sus propios modelos.

Frente a las consideraciones anteriores, los programas de modernizacion admi-
nistrativa se mueven entre el aprendizaje y la amnesia (Gibert y Thoenig, 1992). En
su capitulo mas decepcionante, la exaltacion del management privado ha provoca-
do la repeticion de los errores del pasado con el trasplante frustrado de técnicas de
gestion sin que se cuestione previamente su viabilidad y se adapten sus contenidos.
En muchos casos se puede constatar también una tendencia a dejarse llevar por las
modas del management empresarial mediante la adquisicion y sustitucion constante
de instrumentos sin hacer una reflexion critica sobre su auténtico valor.

En su vertiente mas positiva, la modernizacion administrativa ha contribuido
sustancialmente a generar en la propia administracion el estimulo y la capacidad
de aprendizaje necesarios para asimilar racionalmente las técnicas de gestion vy,
mas importante aun, para encontrar soluciones innovadoras a sus propios proble-
mas. Bajo el impulso de los programas de modernizacion se ha asistido al floreci-
miento de unidades organizativas para promover la introduccion de mejoras y
divulgar sus resultados. Como se dijo anteriormente, se trata de métodos selecti-
vos y graduales que se basan en facilitar la innovacion en las propias unidades
periféricas, a las cuales ceden el protagonismo de los cambios. Al mismo tiempo,
los valores economia, eficacia, eficiencia y, mas recientemente, calidad, reciben la
proteccion institucional de organismos especializados en su verificacion; la
profesionalidad e independencia de sus recomendaciones se refuerzan con la pu-
blicidad de sus informes, buscando crear estimulos externos como los que el mer-
cado ofrece a las empresas para que mejoren continuamente su funcionamiento.

El derecho a gestionar: la creacion de un nuevo marco de responsabilidad
La creacion de un nuevo marco de responsabilidad basado en la exigencia de

resultados, frente a la mera conformidad en la que se agota el principio burocrati-
co, es el hilo conductor de las propuestas de modernizacion administrativa. Esta
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voluntad se concreta en medidas que tienden a reproducir los presupuestos basi-
cos del management en el sector privado.

Cuando se habla de responsabilidad es preciso distinguir entre su significado
interno y externo. Desde la perspectiva interna, la responsabilidad supone la atri-
bucion de autoridad en el seno de la organizacion para el uso de los recursos y la
obtencion de resultados. Ello implica la necesidad de definir configuraciones
organizativas que favorezcan, por un lado, €l ejercicio de la responsabilidad, y por
el otro, la revalorizacion y legitimacion de la funcion gerencial en la administra-
cion publica.

Una vision exclusivamente interna del problema de la responsabilidad es
insuficiente, pues ésta descansa en un marco de responsabilidad externa cuya
existencia resulta imprescindible para que la aplicacion de la primera sea eficaz y
coherente. Para una empresa privada, el marco de responsabilidad externa se
asegura por el juego de las fuerzas de mercado, mientras que en la administracion
publica, ésta se ejercita principalmente a través de los mecanismos de control
politico de acuerdo con el principio democratico. Si bien su aplicacion es esencial
para asegurar la legitimidad del comportamiento de los poderes publicos, resulta
insuficiente para garantizar la eficacia y la eficiencia de la gestion. Aunque los
programas de modernizacion no han abordado la modificacion de los esquemas
tradicionales de responsabilidad politica, tampoco han dejado inalterado el marco
de responsabilidad externa de la administracion. Se ha adoptado toda una serie de
medidas tendientes a reemplazar los mecanismos de control politico y burocratico
por el control a través de principios de mercado.

Asi pues, la creacion de un nuevo marco de responsabilidad se ha concreta-
do fundamentalmente en tres tipos de acciones: 1) la delimitacion de los subsisternas
de gestion, 2) el fortalecimiento de las funciones directivas, y 3) la introduccion de
las fuerzas del mercado.

La delimitacion de los subsistemas de gestion. Este es el primer paso para introdu-
cir el management, en la medida en que acota el espacio de legitimidad en el que
se aceptan sus reglas de juego. Esta primera idea se traduce en las diferentes
modalidades de divisionalizacién de la administracion publica, mediante la
desagregacion de sus servicios en unidades autonomas. Para evitar la confusion de
responsabilidades que favorece el “magma administrativo” y su paralizante régi-
men comun, se promueve entonces la creacion de agencias, centros de responsa-
bilidad, o incluso, la salida de areas enteras de actividad del ambito publico.

La constitucion de estas unidades autonomas se efecttia bajo un marco con-
vencional que sustituye al control rigidamente jerarquico, regulando las relaciones
entre la organizacion disgregada y la matriz. Bajo el nuevo marco de relaciones, a
las agencias, centros o entidades autonomas se les delegan, segun sus circunstan-
cias, facultades de gestion de recursos y actividades, lo cual se controla con la
estandarizacion de objetivos y la medicion de resultados, normalmente a través de
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indicadores cuantitativos. De esta forma se quiere favorecer la adaptacion del
régimen de prestacion de servicios a su entorno singular, sin perder el control final
de su actividad.

Sin embargo, la independencia de las nuevas unidades se considera bastante
precaria pues no se protege con cambios formales en el marco constitucional de
reparto de responsabilidades. La legitimidad del management se introduce en la
administracion publica por la puerta trasera, conviviendo con principios juridicos
y politicos que la ignoran, Esto se convierte en un considerable impedimento para
avanzar en el desarrollo de un proceso que, salvo excepciones, es todavia relativa-
mente modesto en sus resultados.

El fortalecimiento de las funciones gerenciales o directivas. Este es el segundo pilar
sobre el que descansa la aceptacion del management como orden semantico.
Frente a la escasa valoracion que la administracion publica le confiere a las funcio-
nes de gerencia —menospreciadas como rutinarias, grises y sin el atractivo de la
especializacion profesional— es facil observar que esas mismas funciones reciben
en el mundo empresarial el maximo reconocimiento. Los gerentes son el recurso
mas valioso de las empresas y su papel se legitima en un amplio marco de respon-
sabilidad que va expandiendo sus prerrogativas conforme van ascendiendo de
categoria. No se puede concebir el management sin “managers”, es decir, sin la
existencia de un grupo que se beneficie del nuevo orden y que se disponga a
defender sus intereses.

La gerencia de recursos humanos es uno de los terrenos en los que la gestion
publica se ha aproximado mas al mundo empresarial, al menos aparentemente. La
modernizacion ha otorgado una mayor relevancia profesional al ejercicio de funcio-
nes gerenciales, tanto mediante la reserva de un espacio propio a través de la
divisionalizacion de actividades, como al efectuar una amplia difusién de sus cono-
cimientos y habilidades y al incentivar econdmica y profesionalmente sus cometi-
dos. Sin embargo, tampoco se aprecian cambios formales en la condicion estatutaria
del directivo publico, cuyo régimen juridico permanece, en la mayoria de los paises,
insuficientemente adaptado a las nuevas responsabilidades que se le atribuyen.

La sustitucion de jerarquias por mercados. El tercer y ultimo factor es la busque-
da de un estimulo externo a la responsabilidad en la prestacion de servicios publi-
cos. Como ya se ha visto el mercado, en su versidon competitiva, constituye la
verdadera fuerza motriz del desarrollo del management, como ultima e indiscuti-
ble ratio de la que se deriva un juicio definitivo de responsabilidad en la gestion.

En la ultima década, la administracion publica ha experimentado un fuerte
movimiento de transicion hacia el mercado, tanto desde la posicion de la oferta
como de la demanda. Desde la perspectiva de la oferta, la introduccion de las
fuerzas del mercado es una modalidad de la clarificacion de subsistemas de ges-
tion cuya autonomia se inscribiria en un entorno de competencia econdmica, bien
permaneciendo bajo la titularidad publica o incluyendo su transferencia a la pro-
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piedad privada. Desde la perspectiva de la demanda, se busca un mayor equilibrio
en las relaciones entre productores y consumidores de servicios publicos,
incrementando la influencia de los usuarios en su prestacion, mediante la amplia-
cion de sus derechos de eleccion, informacion, participacion, calidad de servicio y
reclamacion.

Frente a la retérica politica simplista con la que se presentan estas medidas,
su resultado real no supone una simple privatizacion de las responsabilidades pu-
blicas, sino una modificacion de su forma de ejercicio. La administracion se ha
visto cada vez mas obligada a realizar una gestion indirecta o por terceros en la
que el estereotipo de la burocracia productora de servicios sélo seria aplicable a
una pequena parte de la actividad publica. El resto se reemplaza con las configu-
raciones publico-privadas que se juzguen mas eficaces en cada momento y situa-
cion para ejecutar una funcién. De nuevo, esta evolucion no se ha visto acompa-
nada por cambios normativos en aquéllos sistemas juridicos construidos sobre una
tajante separacion entre el régimen administrativo y el privado, provocando una
creciente perplejidad sobre el ordenamiento aplicable.

De acuerdo con lo anterior, se puede concluir que el management como
dispositivo institucional para el ejercicio y control de la responsabilidad en los
programas de modernizacion administrativa ofrece respuestas Utiles, pero tam-
bién limitaciones e insuficiencias conceptuales importantes cuando se traslada
a la administracion publica. Es indiscutible su contribucion a la mejora del rendi-
miento de todas aquellas actividades de gestion autosuficientes y con escasas
interrelaciones externas, cuyas medidas de éxito sean estables y puedan identifi-
carse y calcularse con claridad, a través de indicadores cuantitativos internos o de
mercado. En estas circunstancias, la contribucion de estas medidas al progreso de
la administracién publica es tan evidente como lo sigue siendo la aplicacion de
principios burocraticos en aquellos paises cuyo estadio de desarrollo administrati-
vo no ha alcanzado el grado suficiente de conformidad legal y estabilidad
organizativa.

Sin embargo, la creacion de un sistema de responsabilidad que fomente la
delimitacion y separacion de los subsistemas de gestion conlleva serios problemas
y riesgos en el entorno publico. En primer lugar, se trata de un ejercicio muy
complicado en aquellas areas de actividad donde las fronteras entre politica y
administracion son dificiles de precisar. Esto se demuestra, por ejemplo, con la
ambigliedad de los protocolos constitutivos de numerosas agencias britanicas que,
al no ofrecer pautas claras en este sentido, abren un frente interminable de conflic-
tos entre legitimidad politica y gestion. En segundo lugar, la experiencia demues-
tra la dificultad de estandarizar comportamientos y resultados en servicios donde
la actividad publica persigue multiples objetivos y su verdadero impacto no es facil
de medir; en este sentido, los sistemas de control de gestion resultan de momento
demasiado rudimentarios para satisfacer las expectativas que se tienen frente a
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ellos. Por ultimo, las disposiciones adoptadas hasta ahora representan la construc-
cion de un nuevo paradigma organizativo aun precario y al margen del sistema
juridico; el desfase entre ambos ordenes representa un factor creciente de insegu-
ridad juridica y amenaza la satisfaccion de valores irrenunciables del sistema publi-
co como la igualdad, la participacion o la equidad.

Los valores dominantes en la modernizacion administrativa

Para conocer y evaluar el verdadero alcance de la interiorizacion cultural e ideolé-
gica que subyace en los programas de modernizacion administrativa es necesario
profundizar no sélo el marco de responsabilidad en el que se expresa 1a legitimi-
dad de las funciones directivas o gerenciales, sino también en los valores de racio-
nalidad econdmica cuya observancia da cobertura a las citadas funciones: la efi-
ciencia y la eficacia (véase Figura 1.1).

Los valores que subyacen en la concepcion del management en la moderni-
zacion administrativa dificilmente pueden ser objeto de una Unica interpretacion.
Por una parte, es normal que el sesgo ideologico de los programas se acuse en los
valores dominantes. Por otra parte, la modernizacion administrativa ha experi-
mentado una evolucion paulatina en sus valores de referencia, superando la sim-
plicidad e inmadurez de sus conceptos emergentes, poco adecuados para guiar
cambios profundos y duraderos.

En una primera etapa, caracterizada por la retérica neoliberal y los fuertes
desequilibrios presupuestarios, el panorama de las reformas aparecié dominado
por el valor de la eficiencia interpretado de forma parcial y grosera para justificar
la reduccion de efectivos y los recortes en el gasto publico. Por lo general, la

Figura 1.1. Eficiencia y eficacia: valores subyacentes del management

INPUTS OUTPUTS
REALg — REAL
Economia Eficiencia Eficacia
PREVISTO PREVISTO

Fuente: Metcalfe y Richards, 1987b.
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eficiencia es una medida que se obtiene de la relacion entre los recursos aplicados
a una actividad y los resultados obtenidos. Asi pues, una gestion mads eficiente
resultara de incrementar los resultados empleando los mismos recursos, de dismi-
nuir los recursos para obtener los mismos resultados o de ambas cosas a la vez.

Sin embargo, la aplicacion de un concepto aparentemente tan sencillo como
éste en el contexto de la administracion publica presenta dificultades notables
(véanse, entre otros, Moore, 1984; Metcalfe y Richards, 1987b). De un lado, la
decision sobre el camino a seguir para incrementar la eficiencia no puede basarse
en criterios puramente técnicos, pues puede verse afectada por consideraciones
politicas. De otro lado, es necesario considerar la dificultad, no ya de cuantificar,
sino simplemente de definir los resultados de numerosas actividades publicas, lo
que colleva el riesgo de identificar los resultados con aquella parte de los mismos
que pueden ser objeto de medicion cuantitativa. Moore (1984), advirtiendo los
riesgos de menospreciar el valor creado por las organizaciones publicas desde la
interpretacion mas comun de la eficiencia, sefala que este concepto solo puede
aplicarse en el sector publico si se formula como “la relacion entre costos y valor
efectivamente producido”.

El concepto de eficiencia presenta ademas diversas ramificaciones que hacen
evidente el caracter reduccionista de su interpretacion en las primeras iniciativas
de modernizacion administrativa. Metcalfe y Richards (1987b) distinguen entre la
eficiencia técnica (que mide recursos y resultados en términos fisicos) y economi-
ca (que efectia una valoracion econdmica); ésta, a su vez, puede separarse en
eficiencia distributiva (que busca la 6ptima distribucion de los recursos entre acti-
vidades alternativas) y la eficiencia X (dirigida a optimizar la productividad de los
recursos empleados en una actividad concreta). La version de la eficiencia que
asumen los programas de modernizacion es precisamente ésta ultima, que se tra-
duce en “la reduccion de costos, indiferentemente de los resultados” (Gray y Jenkins,
1985, citados por Metcalfe y Richards, 1987b:31).

Asi definida, la eficiencia resulta un valor peligroso cuando no existe una
medida previa de eficacia. La definicion tradicional de la eficacia es el grado en el
que se alcanzan los objetivos previstos. Sin embargo, es frecuente que en la admi-
nistracion publica los objetivos no estén definidos, sean multiples y parcialmente
contradictorios o estén sujetos a cambios constantes en el tiempo. En estas condi-
ciones, el pensamiento organizativo ha recurrido a reformular el concepto de
eficacia como la busqueda de condiciones de fiabilidad y flexibilidad, en las que
una nocion estricta de eficiencia, basada en la homogeneidad, la estandarizacion y
la eliminacion de solapamientos, choca con demandas de diversidad y duplicidad.
De ahi, que Metcalfe y Richards (1987b:32) hagan la distincion entre el concepto
de éficiencia operativa, que se repite invariablemente en los programas de moderni-
zacion y que es coherente en presencia de objetivos precisos y duraderos, y el
concepto de eficiencia adaptativa en las circunstancias inversas.
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Diversos autores han coincidido en censurar la orientacion eficientista de las
medidas asociadas con el Reaganismo y el Thatcherismo. En un estudio sobre el
alcance de los cambios en sus Estados miembros y su agenda futura, la OCDE
(1990), expresa también una valoracion negativa de la orientacion eficientista
dominante en la modernizacion administrativa. En su opinion, estas medidas, a
pesar de ser inicialmente necesarias, pueden producir efectos perjudiciales en el
largo plazo, al exacerbar la rigidez de los sistemas de gestion. Frente a esta peligro-
sa tendencia, se insiste en que las circunstancias economicas, politicas y sociales
coinciden en reclamar al sector publico una creciente flexibilidad y capacidad de
adaptacion frente a cambios previsibles e imprevisibles en su entorno.

Sin embargo, también puede advertirse en los Ultimos afios una evolucion en
los programas de modernizacion administrativa hacia un repertorio mas amplio de
valores, que tienden a desplazar a la eficiencia del centro de atencion. La propia
OCDE (1987) se ha encargado de revelar los progresos de las administraciones
occidentales en cuanto a su concepcion de las relaciones con los ciudadanos. Incre-
mentar la receptividad de los servicios ptblicos a las demandas externas es la orien-
tacion dominante en las medidas adoptadas en Francia, Suecia y, mas reciente-
mente, en el Reino Unido. El marketing estratégico, la calidad total y la gestion de
servicios desplazan al taylorismo como la principal fuente de inspiracion, tomando
prestados sus valores de adaptabilidad, innovacion, representacion y participacion.

En los Estados Unidos, considerando la eclosion de sistemas alternativos para
la prestacion de servicios publicos que tienen como escenario mas innovador a las
administraciones estatales y locales (Osborne y Gaebler, 1992), se defiende la
aparicion de un nuevo paradigma en la gestion de los servicios publicos. Barzeley
y Armajani (1992), recapitulando sobre los principios y conceptos que inspiran
estos cambios, concluyen que estamos ante la aparicion de un paradigma post-
burocratico en el disefio institucional de las organizaciones publicas, cuyos valores
se contraponen al paradigma burocratico precedente. Entre los valores que carac-
terizan el nuevo paradigma por oposicion al anterior se destacan la calidad de
servicio frente a la eficiencia, la produccion frente a la administracion, el énfasis en
la creacion de valor frente a la justificacion de los costos y la verificacion de adhe-
sion a las normas frente al mero control de su aplicacion.

El management publico como paradigma de gobernabilidad
del sistema colectivo

La limitacion fundamental del paradigma institucional del management, tal y como
se ha construido en el sector privado e importado al sector publico, es su perte-
nencia a una logica de racionalidad economica individual y egoista, concebida
para ordenar el comportamiento de una organizacion independiente. Trasladar
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esta logica al sector publico presenta claras insuficiencias, ante la necesidad de
observar valores colectivos y atender a la exigencia de colaboracion interinstitucional,
imprescindible en la gestion de numerosas politicas publicas. La consecucion de
resultados en este contexto dificilmente puede lograrse a través de medidas que
estimulan “la gestion de la independencia en lugar de la gestion de la interdepen-
dencia” (Metcalfe y Richards, 1987b:46).

Ademas, la evolucion del sistema publico apunta hacia la sofisticacion de sus
configuraciones y mecanismos de intervencion. Con la apertura a las fuerzas del
mercado, las configuraciones de los servicios publicos estan destinadas a ser mas
numerosas y complejas, haciendo mas abundantes los espacios interorganizativos
en los que deben cumplirse las responsabilidades publicas. El papel de la adminis-
tracion se esta expandiendo, cambiando sustancialmente sus caracteristicas, retro-
cediendo en sus funciones materiales de intervencion directa y ampliando sus
responsabilidades en la satisfaccion indirecta de necesidades sociales. Paralelamente,
la preocupacion central de la gestion publica se traslada de mejorar la eficacia y la
eficiencia de organizaciones individuales, a coordinar grupos de organizaciones
formalmente autonomas pero funcionalmente interdependientes.

En esta dinamica, las administraciones van a enfrentarse a problemas de
gestion para los que el management, tal y como lo conocemos en su desarrollo
actual en su doble vertiente de contenido y de sistema de legitimacion, no ofrece
un paradigma satisfactorio. “Reorganizar el sistema educativo, el sistema sanitario,
enfrentarse con los problemas del medio ambiente o liderar la reconversion indus-
trial son problemas de orden muy diferente al de mejorar la eficacia y la eficiencia
de organizaciones individuales” (Metcalfe, 1988:3).

Desde la reflexion sobre las insuficiencias de la concepcion convencional del
management en la resolucion de los problemas colectivos, Metcalfe (1988) esta-
blece las bases de un paradigma alternativo de management publico, elaborado a
partir de una aproximacion funcional y no subjetiva de lo publico. A su juicio, la
frontera institucional entre los sectores publico y privado aparece cada vez mas
confusa y cambiante, situandose en lugares distintos en funcion del criterio juridi-
co, economico o sociologico que se aplique. Ademas, dentro de cada sector con-
viven realidades organizativas muy heterogéneas y a menudo distanciadas por
causas que trascienden su tipificacion publica o privada, lo que les impide partici-
par de una problematica de gestion comun. Una interpretacion funcional de lo
publico supone considerar que la distincion publico-privada se corresponde con
niveles de analisis interrelacionados, no separados entre si; lo privado afectaria a la
gestion de organizaciones independientes y lo publico se relacionaria con la ges-
tion en un sistema multiorganizativo, en el que el conjunto no es simplemente la
suma de las partes y donde las acciones racionales individuales pueden producir
resultados colectivos irracionales.
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El management publico se inscribe en una logica de macroproceso que ex-
presa su diferenciacion y complementariedad con el management privado y cuyo
ambito se encarga de delimitar:

‘el management publico tiene por objeto el comportamiento de redes de orga-
nizaciones y proporciona el marco de valores e instituciones en las que operan
las organizaciones en el nivel micro. El management privado se refiere a la
manera en gue las organizaciones individuales alcanzan sus objetivos dadas
las circunstancias de su entorno operativo; esto puede aplicarse tanto a una
empresa en el marco de un sector industrial, como a un ministerio compitiendo
con otro ministerio en el proceso de elaboracion presupuestaria o a una organi-
zacion no gubernamental que forma parte de un sistema de prestacion de
servicios publicos.” (Metcalfe, 1988:20).

Desde esta perspectiva, el management publico se convierte en un paradig-
ma que ofrece un marco de interpretacion y accion a los problemas de integrar el
funcionamiento de organizaciones individuales en una Idgica colectiva de formu-
lacion e implantacion de politicas publicas. Es por ello que requiere nuevos con-
tenidos y, sobre todo, un nuevo orden ideoldgico y cultural cuyos valores e insti-
tuciones de responsabilidad difieren basicamente de los que ofrece el management
privado. Las versiones convencionales de la eficacia y la eficiencia, ligadas a un
modelo de pensamiento individualista y racional, dejan de ser apropiadas y deben
reinterpretarse con arreglo a valores colectivos de participacion, representatividad
e igualdad y considerando las demandas de flexibilidad y diversidad que exige la
adaptabilidad de un sistema de estas caracteristicas. Frente a las instituciones de
responsabilidad basadas en la subordinacion jerarquica, la naturaleza auténoma e
interdependiente de las organizaciones involucradas en el macroproceso obliga al
diseno colectivo y voluntario de los esquemas de responsabilidad.

Quedaria por determinar si la expansion conceptual del management publi-
co no desborda la perspectiva que otorga a las ciencias del management su singu-
laridad cientifica. En la construccion de Metcalfe (1988), el management publico
pretende convertirse en un metaparadigma que aspira a integrar aproximaciones
mas parciales del comportamiento del fenomeno publico. Por esta razon compe-
tiria con el concepto emergente de gobernabilidad (governance), como sintesis
omnicomprensiva a través de la que se pretende interpretar la evolucion del siste-
ma colectivo hacia la superacion de la dicotomia publico-privada, por una dinami-
ca de interaccion constante entre el Estado y la sociedad (Kooiman, 1988).
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CAPITULO 2

LA GESTION PUBLICA: DE LA IMITACION A LA INNOVACION!
Les Metcalfe?

La gestion publica en los afios noventa

Durante los afios ochenta la gestion publica se convirtid en un sector en creci-
miento (Kapil y Kekkonen, 1990). En la actualidad se observa en todo el mundo
una tendencia a mejorar la administracion publica utilizando conceptos, herra-
mientas y técnicas de gestion surgidas en muchos casos para resolver problemas
del sector privado. De cualquier manera, para que la gestion publica prospere
como sector en crecimiento no podemos limitarnos simplemente a extrapolar el
planteamiento que sirvid de base a sus éxitos iniciales, pues estan apareciendo
problemas nuevos y diferentes para los cuales no tenemos respuestas prefabrica-
das. Resulta ya preocupante que, por norma general, las soluciones a los proble-
mas de gestion sean mas previsibles que los problemas mismos que ésta intenta
resolver. La privatizacion, la subcontratacion, la formacion de agencias, la creacion
de mercados internos y el uso de toda una gama de técnicas de gestion especificas
son casi un reflejo condicionado ante los problemas de la escasa eficacia de la
maquinaria estatal. Es imprescindible y urgente poner en marcha un proceso de
revision, si no queremos que la reforma se reduzca a un proceso autolimitador de
utilizacion de soluciones convencionales de gestion de empresas. Antes de inves-
tigar otras posibles soluciones, debemos comprobar que las preguntas claves estén
formuladas correctamente. Es preciso revisar el programa de reforma para tener

! Reproducido con autorizacién del autor.
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en cuenta los rasgos distintivos de la gestion publica, pues su transformacién no
consiste simplemente en una blsqueda apolitica de eficiencia técnica dentro de
un marco institucional dado. En los anos noventa, la gestion publica tendra que
elaborar nuevos conceptos y modelos de gobierno que modifiquen los procesos
de formulacion de politicas, renueven los criterios utilizados para juzgar la eficacia
de las politicas y transformen los patrones y procesos de responsabilidad publica,
ademas de desplegar técnicas de gestion mas conocidas.

El mensaje central de este articulo es que estamos a punto de agotar la
aplicacion provechosa de las practicas de la administracion de empresas en el
sector estatal, y sin embargo solo hemos conseguido aranar la superficie de lo que
es propiamente la gestion publica. Esta no podra atender las necesidades del Esta-
do si continta siendo poco mas que una recopilacion de métodos manidos de la
administracion de empresas. El verdadero desafio es muy distinto. La gestion pu-
blica debe reconocerse como el principal ambito de innovaciones creativas en la
teoria y practica de la gestion. Los gobiernos, casual o deliberadamente, tienen
problemas de gestion mucho mas dificiles de los que pueda tratar de superar
cualquier empresa. Si la base de la reforma de la gestion publica ha sido hasta
ahora la imitacion de la administracion de empresas, el desafio que se presenta en
los afios noventa es emprender el camino de la innovacion desarrollando nuevos
métodos de gestion que respondan a las necesidades propias del Estado.

Gestionar el cambio, gestionar las redes

Los desafios que se presentan a la gestion publica brotan de dos caracteristicas
mutuamente relacionadas del Estado en nuestros dias: el ritmo y tipo de cambio
que deben afrontar los poderes publicos y el hecho de que el Estado actua a través
de redes de organizaciones interdependientes mas que mediante organizaciones
autonomas que se limitan a buscar sus propios objetivos. El contraste entre las
preocupaciones tradicionales de la administracion publica y la modernizacion de
la gestion publica radica ante todo en un desplazamiento de las prioridades: mas
que la estabilidad, interesa el cambio; mas que mantener en calma el buque del
Estado, se trata de conseguir que las flotillas de organizaciones estén equipadas
para poder seguir un rumbo comun a través de aguas agitadas y, algunas veces,
todavia sin explorar. Los gerentes publicos deben no solo administrar eficazmente
la Iabor de sus organizaciones; deben también participar en un proceso mas estra-
tégico y politico de gestion de las transformaciones estructurales en gran escala
ocurridas en las redes de organizaciones a través de las cuales se elaboran y apli-
can las politicas publicas. Las preferencias personales determinaran si esto se con-
sidera como una politizacion de la gestion o una gestion de la politica. La gestion
publica y la politica estan indisolublemente interrelacionadas en el proceso de
gestion del cambio en el plano interinstitucional. Dror (1990) acufid el término



METCALFE 49

reformismo (reformcraft) para destacar la importancia que reviste para el Estado el
desarrollo de nuevas capacidades y conocimientos especializados necesarios para
conseguir un sistema de gobierno a la altura de su dificil y agotadora labor de
encauzar los cambios estratégicos. El objetivo es examinar qué significa ese refor-
mismo en el Estado de nuestros dias, cuando los problemas fundamentales de
gestion publica son de alcance interinstitucional, mientras que muchas de las solu-
ciones clasicas de la administracion de empresas estan concebidas para una sola
organizacion.

La base que dio lugar inicialmente a la modernizacion de la administracion
en los anos ochenta no ha quedado desfasada. Sin embargo, aunque conserva
todavia parte de su valor, es insuficiente para dar respuesta a las grandes cuestio-
nes de la actualidad. Los valores basicos en tormo a los cuales gird la reforma
durante los anios noventa se resumen en lo que ha venido a conocerse como “las
tres E” —economia, eficiencia, eficacia—, entendidas éstas como la erradicacion del
despilfarro, la racionalizacion de los servicios y la especificacion de objetivos que
orienten los recursos directamente hacia la resolucion de los problemas. Desde
ese punto de vista, la imitacion de los métodos empresariales parece la respuesta
mas racional. En los anos noventa, debido al ritmo del cambio y a la complejidad
de las tareas que debe afrontar el Estado, la “triple E” no constituye ya una base
suficiente para la reforma. Supone mas bien un grado de estabilidad constitucional
e institucional que no se puede dar por descontado. En el turbulento contexto de
Europa oriental y la antigua Union Soviética, ello es obvio. De forma menos dra-
matica pero no menos importante, los problemas del cambio institucional en gran
escala ocupan también un lugar destacado en la Comunidad Europea y en Cana-
da, donde el federalismo constituye un tema debatido por razones muy distintas.
Pero incluso aili donde no se cuestiona el marco basico del Estado, el sistermna de
gobierno presenta dificiles desafios. En relacion con las politicas adoptadas en
muchos frentes —economia, medio ambiente, educacion, salud, bienestar social,
transporte, planificacion urbana— los problemas estan desbordando las capacida-
des de las organizaciones encargadas de resolverlos. El tema de fondo comun en
estas situaciones diferentes es la necesidad de nuevas capacidades para orientar el
cambio estructural y gestionar las reformas en el plano interinstitucional. Pero el
“reformismo” en este nivel es un bien escaso. Precisamente en un momento en
que es de vital importancia que las organizaciones aunen sus esfuerzos, las crisis
echan por tierra la confianza mutua en que esta basada una accion coordinada.

Paradojicamente, como se observara mas adelante, la dindmica de la admi-
nistracion de empresas puede contribuir a deteriorar las cosas mas que a mejorar-
las, reforzando actitudes aislacionistas y debilitando los incentivos a la coordina-
cion. Ello no justifica que haya que tirar por la borda esta realidad incipiente.
Demuestra mas bien los inconvenientes tedricos que ha sido posible encubrir
hasta ahora pero que se estan convirtiendo en un obstaculo demasiado fuerte
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para la reforma. La gestion publica, después de haber tomado en préstamo nume-
rosos elementos de la administracion de empresas, carece de un fundamento
tedrico adecuado. No tiene logica propia. Para salvar esta laguna es preciso volver
a las raices y plantearse una serie de cuestiones conceptuales y tedricas que, por
varias razones, no se han abordado adecuadamente. Entre ellas figuran algunos de
los supuestos de la eleccidn social en que esta basada claramente la promocion de
soluciones provenientes de la administracion de empresas. Curiosamente, su de-
pendencia de las soluciones orientadas al mercado ha desviado la atencion de los
reformadores de la gestion de los problemas de gobierno que la teoria de la elec-
¢ion social se habia propuesto resolver inicialmente.

Pablico y privado: (locus o focus?

Un problema fundamental en el debate sobre la cuestion publica es el significado
de la distincion publico-privado. En general, se considera que lo que se debe hacer
es especificar, por razones de eficiencia, donde debe colocarse el limite entre uno
y otro sector. Si bien esto tiene apariencia de objetividad, tales distinciones no son
simple producto de la observacion empirica y el analisis técnico. Son medios so-
cialmente elaborados de organizar la experiencia y, en este caso, de orientar las
politicas (Malkin y Wildvasky 1991) que sirven para percibir el mundo e interpre-
tar la experiencia, los cuales ejercen una influencia poderosa pero sutil en la forma
en que lo vemos y tratamos de configurarlo. La razon por la que se hace tanto
hincapié en ello es que la imitacion de las practicas de la administracion publica
esta basada en una forma concreta de establecer la distincion publico-privado que,
vista mas de cerca, presenta graves deficiencias.

Estas deficiencias han sido pasadas por alto, no sin cierta justificacion, por los
reformistas en su afan por aplicar soluciones prefabricadas. Si el sector privado
tiene soluciones para los problemas del sector publico, {por qué no imitarlas? El
Estado ofrece un objetivo tan enorme para la reforma de la gestion que bastaria
casi con organizar ataques en forma aleatoria para conseguir resultados positivos.
En la gestion operacional y aplicacion de politicas existe un amplio margen para
proceder en forma fragmentaria y pocas razones para retrasar la intervenciéon. No
obstante, los atractivos politicos de los éxitos iniciales ocultan el hecho de que
existe un riesgo real de poner en peligro los objetivos de la reforma en el largo
plazo. El progreso continuado depende de algo mas que una mera sucesion de
intervenciones sobre la marcha. Como minimo, la gestion publica requiere un
marco que oriente y consolide los diferentes aportes. A pesar de ello, esta condi-
cion minima se ha olvidado de forma constante, aunque quizas no deliberada,
debido a la tendencia general de confundir y mezclar distintas maneras de estable-
cer la distincion publico-privado que forman parte de un debate mas amplio en la
tradicion de la administracion publica. Henry (1975} distinguia entre dos puntos
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de partida —locus y focus— para la reforma y la investigacion sobre la administra-
cién publica: uno institucional, otro analitico.

“Locus es el ‘donde institucional’ del tema o materia en cuestion. Un locus
recurrente de la administracion publica es la burocrada estatal, pero no siem-
pre ha ocurrido asi'y en muchos casos este locus tradicional se ha difuminado.
Focus es el ‘qué” especializado de ese tema. Un focus de la administracion
publica ha sido el estudio de ciertos ‘principios de administracion’, pero también
en este caso los foci de la disciplina se han modificado conforme se han trans-
formado los paradigmas de la administracion publica” (Henry, 1975:318).

La distincion entre locus y focus es util para analizar las diferentes maneras
de conceptualizar las respuestas de la gestion a los problemas de politica publica.
Para mayor claridad se utilizaran los términos gestion del sector publico y gestion
publica respectivamente para diferenciar entre ambos enfoques. El primer con-
cepto hace referencia al Estado en el sentido estructural de agrupacion de institu-
ciones; el segundo, a la actividad de gobierno en el sentido funcional del proceso
de dirigir y orientar las politicas. Los reformadores y las investigaciones sobre el
tema han provocado cierta confusion, pues han supuesto que el primer tipo de
enfoque incorpora de forma sistematica el segundo. En particular, los reformadores
suponen dogmaticamente que los problemas de gestion del sector publico son lo
bastante semejantes a los de las empresas como para aplicar los principios de
gestion del sector privado. Los investigadores adoptan con frecuencia una actitud
mas escéptica y en apariencia mas abierta, dando por supuesto que los estudios
empiricos descubriran los rasgos tedricamente distintivos de la gestion del sector
publico, si los hubiere. En la practica, las investigaciones con un punto de partida
locus no llegan a resultados definitivos. Los esfuerzos por identificar semejanzas y
diferencias empiricas entre la gestion en los sectores publico y privado no llevan a
ninguna parte. Las respuestas no estan ahi, esperando que alguien las encuentre.
Todo supuesto de que existen dos sectores distintos y homogéneos se viene abajo
rapidamente. La frontera entre los sectores publico y privado supuesta por el
enfoque basado en el locus es borrosa y ambigua. Segun el criterio adoptado
—titularidad, condicion juridica, uso de fondos publicos y busqueda del lucro— se
obtienen diferentes delimitaciones superpuestas entre los ambitos publico y pri-
vado. La introduccion del sector del voluntariado —ni empresarial ni estatal—
contribuye a aumentar la confusion. Para armonizar esas divergencias, muchas
veces la fuerte dicotomia inicial entre gestion del sector publico y del privado
queda reducida a un espectro o continuo con distintos grados en la escala que va
desde lo publico hasta lo privado. Para Bozeman (1987), “todas las organizaciones
son publicas”. La realizacion de comparaciones se complica todavia mas debido a
que muchas organizaciones no encajan perfectamente ni en uno ni en otro “sec-
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tor”. Hay una proliferacion desordenada de casos marginales, tipos intermedios y
organizaciones hibridas “semniprivadas” o “paraestatales”. Para mayor confusion,
existen pruebas convincentes de que la diversidad organizativa del “sector” publi-
co es tan grande o mayor que la del “sector” privado.

Dada la falta de coherencia en la gestion del sector publico, no es de extra-
nar que impere el eclecticismo. En una recension de las publicaciones sobre el
tema, Gunn (1987) identificé seis actitudes que resumio6 de la siguiente manera:

¢ La administracion publica es singular.

+ La administracion publica y la administracion de empresas presentan
semejanzas importantes.

+ La administracion publica es el paradigma integrativo.

+ Existe convergencia entre administracion publica y empresa.

* El concepto de administracion es genérico.

+ La administracion publica es una forma menos eficiente de administra-
cion de empresas.

La defensa de las varias interpretaciones sobre las semejanzas o diferencias
entre la administracion publica y privada ha creado un ambiente de tertulia de
debate. Se repiten incansablemente argumentos y contra argumentos en una es-
pecie de combate ritual, sin que exista una base para determinar la importancia de
la semejanzas y diferencias. l.os protagonistas no ven ninguna necesidad de adap-
tarse al punto de vista del contrario. Un sintoma de este desorden es que Perry y
Kraemer (1983) eligieran para su compendio el titulo de “Gestion publica: pers-
pectivas privadas y publicas”.

“Quienes mantienen que la gestion publica y la gestion privada son semejantes y
quienes rearguyen diciendo que son diferentes se plantean este tema con perspectivas o
sesgos muy diferentes” (Perry y Kraemer, 1983:55).

Algunos pueden ver en ello una prueba de sano pluralismo académico. En
mi opinion, no es mas que un enredo innecesariamente complicado. El progreso
se ve bloqueado porque los conceptos basicos permanecen ambiguos. Se utilizan
los mismos términos en formas diversas y contradictorias, lo que no permite con-
tar con una base para un progreso tedrico acumulativo. Ello hace que el Estado
resulte peligrosamente vulnerable a las novedades ideologicas y a las modas de la
gestion de empresas, lo que representaria un flaco servicio para la sociedad. En
resumen, la idea de que existe un sector publico con unas organizaciones publicas
que tienen un conjunto claramente identificable de problemas de gestion es pues-
ta en tela de juicio precisamente por quienes tratan de utilizarla. El enfoque locus
de la distincion publico-privado no funciona. El mundo no esta dividido por una
clara linea de falla institucional que separe al sector pablico del privado. Afortuna-
damente, el punto de partida alternativo —es decir, tratar la distincion publico-
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privado como un focus analitico mas que como un hecho institucional— ofrece
posibilidades mucho mas prometedoras. La mayor parte del resto de este docu-
mento esta destinada a esbozar el conjunto de problemas y procesos de la gestion
publica que ofrecen este focus tedrico. Parte del analisis es ya conocido, en el
sentido de que arranca de los problemas de la accion colectiva o la eleccion social
que tanta influencia han tenido en la direccion de la reforma administrativa. La
parte mas nueva es la relacionada con las soluciones de gestion derivadas de las
que han llegado a integrar la sabiduria convencional.

La gestion: aceptacion de responsabilidad
por el comportamiento de un sistema

Conviene plantearse una cuestion previa antes de tratar de definir las diferencias
entre la gestion publica y la privada. Debemos considerar qué es lo que tienen en
comun y, a su vez, como las caracteristicas comunes de la gestion la distinguen de
otras imagenes del proceso de politicas publicas. Se trata simplemente de la aplica-
cion de los principios basicos de la comparacion (Sartori, 1970; 1991). Si bien son
posibles varias definiciones, para empezar la gestion debe entenderse como la
asuncion de la responsabilidad por el comportamiento de un sistema (Metcalfe y
Richards, 1987). La responsabilidad es un atributo fundamental de la gestion.
Conseguir hacer las cosas por medio de otros —por citar otra definicion de la
gestion— significa que una persona o grupo debe estar investido del derecho y el
deber de conseguir que los esfuerzos del grupo estén coordinados.

Esta definicion distingue entre un concepto gerencial del proceso de politicas
publicas y la imagen incremental y racional que se ha impuesto en el debate
tedrico y practico sobre el sistema de gobierno. En ninguno de los dos casos se
reconoce la importancia central de la responsabilidad. Por un lado, en la imagen
incremental del proceso de politicas nadie es efectivamente responsable del com-
portamiento general de los sistemas regulados por la interaccion de intereses dife-
rentes. Los grupos y organizaciones buscan sus propios objetivos en una ecologia
institucional. Se administran las partes; no el todo. El comportamiento del sistema
es una consecuencia fortuita de las interacciones de las partes. Los mercados y
muchos sistemas politicos se basan en el incrementalismo desarticulado que sirve
de base a la ciencia del “salir del paso” de Lindblom (1959) para coordinar sus
actividades. Por otro lado, las imagenes racionalistas del proceso normativo estan
basadas mas en el control que en la responsabilidad. El proceso racional de toma
de decisiones se levanta sobre un modelo unitario de gobierno, con normas de
eficacia en lo mas alto, mientras que las subunidades actuarian meramente como
organismos encargados de aplicar las politicas determinadas desde arriba. Las so-
luciones racionalistas normalmente suponen la viabilidad del control jerarquico
como prerrequisito para cargar con la responsabilidad. Aunque muchas veces
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gestion y control se utilizan como sinénimos, existe una diferencia clave entre
ellos: administrar no es controlar (Landau y Stout, 1979). En su sentido estricto, el
control supone la capacidad de determinar los resultados; el control es posible si
hay objetivos claramente definidos, bien ordenados y estables, y si las técnicas
necesarias para conseguirlos estan debidamente comprobadas y son fiables. La
previsibilidad es condicion previa del control. Su doncella es la rutina. Precisamen-
te cuando se necesitan respuestas no rutinarias es cuando el control resulta impo-
tente y entran en el juego las caracteristicas de la gestion: ingenio, creatividad,
riesgo y resolucion de conflictos.

La gestion es una categoria intermedia. Supone la aceptacion de la responsa-
bilidad de dirigir un sistema cuando no es posible el control, y cuando los procesos
ecologicos espontaneos producen resultados poco satisfactorios. Es un proceso de
adaptacion que avanza por experimentacion, aprendizaje e innovacion en un en-
torno cambiante. No es la promulgacion de un programa preconcebido ni la apli-
cacion de normas. La gestion es un concepto que puede aplicarse en el gobierno
con mayor amplitud que el control, precisamente porque las politicas requieren
una cooperacion intensa y prolongada entre muchas organizaciones. Por eso mis-
mo es dificil, ya que requiere una accion comun en presencia de intereses organi-
zados diferentes y quizas opuestos.

Estas comprobaciones permiten ofrecer una primera aproximacion del ca-
racter distintivo de la gestion publica. Si la gestion en general consiste en saber
hacer algo por intermedio de otras personas, la gestion publica consiste en saber
hacer algo por intermedio de otras organizaciones. Las politicas publicas normal-
mente suponen el esfuerzo conjunto de muchas organizaciones. La gestion publi-
ca suele implicar el entendimiento de la compleja y delicada tarea de aceptar la
responsabilidad de dirigir una red interinstitucional. La coordinacion entre organi-
zaciones que son formalmente autonomas pero funcionalmente interdependientes
es una de las claves para conseguir la eficacia en la gestion publica. En la siguiente
seccion se considera la manera en que debe formularse la distincion publico-
privado para iluminar los problemas de la gestion en un contexto interinstitucional
en que no se puede dar por supuesto la existencia de un consenso sobre las metas
y de una autoridad unitaria.

Distincion publico-privado: macrogestion y microgestion

El desafio que se presenta a la gestion publica es salvar el abismo creado por la
aparicion de tareas interinstitucionales y problemas de politica publica en que el
control central resulta imposible. Al mismo tiempo, sin embargo, unos procesos de
ajuste totalmente descentralizados entre las organizaciones resultan demasiado len-
tos y a posteriori para conseguir un rendimiento satisfactorio. La demostracion mas
clara de la problematica de la gestion publica es la logica de la accion colectiva o la
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eleccion social, cuyo analisis mas conocido es probablemente el realizado por Olson
(1965). El focus tedrico de este problema es bastante conocido, pero no puede
decirse lo mismo de la forma que debe adoptar una solucion eficaz. En definitiva, el
problema esta en que en determinadas situaciones, los intereses privados prevale-
cen sobre los intereses publicos y unas acciones que son racionales desde el punto
de vista individual producen resultados irracionales desde el punto de vista colecti-
vo. Los individuos que actdan movidos por criterios racionales y el propio interés
prefieren no cooperar, en primer lugar porque no esperan que otros con motivos
semejantes cooperen, y en segundo lugar porque si a pesar de todo otros demues-
tran una actitud de mayor cooperacion, siempre habra “aprovechados” (free-riders)
que no cooperaran, a pesar de lo cual saldran beneficiados. La conclusion pesimista
de la légica de la accion colectiva es la falta de accion colectiva. Todos salen peor
parados que si hubieran cooperado. Sin embargo, dadas las circunstancias, cada uno
hace lo que le parece mejor para favorecer sus propios intereses privados. Los inte-
reses de cada cual no coinciden con los intereses de todos.

El problema de la accidn colectiva encuentra su raiz en la naturaleza de los
bienes publicos. Con frecuencia, estos se cosifican erroneamente como bienes y
servicios producidos por el Estado. A la vez, esta cosificacion es consecuencia y
causa de un enfoque locus y, por lo tanto, supone la validez de la distincion tradi-
cional entre el sector publico y el privado que se habia descartado anteriormente.
Como observaron Malkin y Wildavsky (1991:357-358), “si los bienes publicos
deben ser suministrados por el Estado, la respuesta a la pregunta ‘cqué es el bien
publico? seria la misma que si nos preguntaramos ‘cqué debe hacer el Estado?’.
Cuando clasificar es decidir, las definiciones tienen fuertes repercusiones en la
politica publica”. Teniendo estas limitaciones en cuenta, se necesita un claro focus
tedrico. Al menos en este documento, la caracteristica distintiva de los bienes
publicos no es quién los produce. Lo que los distingue son los problemas especial-
mente dificiles de producirlos y las terribles consecuencias de no producirios.

Dos caracteristicas distinguen a los bienes publicos de los bienes privados: el
caracter conjunto del suministro y la imposibilidad de impedir que otros se bene-
ficien de ellos una vez producidos (Mueller, 1979). La accion conjunta es necesa-
ria para producir bienes publicos. Los individuos no pueden suministrarlos por su
propia cuenta. No obstante, una vez producidos, nadie puede impedir que los
aprovechados se beneficien. Prescindiendo de todo contenido sustantivo, este es
el nucleo del problema de la accion de gobierno: el delicado equilibrio entre
intereses publicos compartidos e intereses privados individuales.

Bienes publicos e intereses privados

Una vez planteado este problema, los tedricos de la eleccion social demuestran
poco interés real en encontrarle soluciones constructivas. En la mayoria de los
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casos eluden los problemas que presentan. Después de insistir en que la busqueda
individualista de los intereses privados no retine los requisitos necesarios para la
produccion de bienes publicos, apelan a la insolubilidad de los problemas de la
eleccion social para justificar sus propias preferencias de reducir el ambito del
sector publico, haciendo retroceder las fronteras del Estado y ampliando la esfera
en que las fuerzas del mercado competitivo y los incentivos comerciales actian
con independencia de la regulacion estatal. Asimismo, tratan de exonerar al go-
bierno de la responsabilidad de hacer frente a esos problemas transfiriéndolos del
sector publico al sector privado. Pero con ello lo que hacen también es pasar de su
focus tedrico original, que es claro, a un Jocus que no es claro y puede resultar
engafioso. Las conocidas propuestas de reforma basadas en el eslogan “hay que
tener confianza en el mercado”, como son la privatizacion, la subcontratacion, la
desregulacion y la imitacion de las practicas industriales en el sector publico tienen
una concepcion demasiado estrecha para aportar soluciones a los urgentes e im-
portantes problemas de la accion colectiva como son la proteccion del medio
ambiente, la reconstruccion econémica, el desarrollo regional o la reforma de
importantes servicios del Estado benefactor como la educacion o la salud.

No obstante, el dejar de lado estos problemas tan dificiles no hace que desa-
parezcan. La popularidad de este tipo de soluciones propias de la gestion de em-
presas es resultado mucho mas de prejuicios ideoldgicos que de un racionamiento
l6gico. La conclusion de que el remedio a las deficiencias de la accion colectiva
debe buscarse en una mayor competencia esta en contradiccion con el hecho de
que las patologias de la eleccion social son resultado, antes que nada, de una
competencia desenfrenada. Suponer simplemente que una situacion compleja en
la que se muestran distintos motivos se puede transformar en un juego sencillo de
suma cero en el que el comportamiento puramente competitivo arroje beneficios
sociales, es tan poco convincente como suponer ingenuamente que la coopera-
cion sera resultado espontaneo de las redes interinstitucionales cuando hay fuer-
tes presiones competitivas y rigidas limitaciones politicas.

Lo que hay que aclarar es que los problemas de la accion colectiva se pue-
den abordar de tal manera que contribuyan a impulsar intereses comunes funda-
mentales. Una respuesta afirmativa a esta pregunta obligaria a formular la distin-
cion publico-privado de una nueva forma. La manera mas provechosa de hacerlo
es estableciendo una clara distincion analitica entre macrogestion y microgestion,
en vez de referirse a una borrosa distincion institucional entre sectores mal defini-
dos. En tal caso, la gestion publica en el plano de la macrogestion se ocupa del
comportamiento de todo un sistema, y la gestion privada en el plano de la
microgestion se centraria en el comportamiento de las partes. La analogia con la
distincion macro-micro en economia es obvia pero incompleta. Cualesquiera sean
sus limitaciones, la gestion macroeconomica es basicamente un proceso de estabi-
lizacion. La gestion publica en cuanto macroproceso se ocupa ante todo del cam-
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bio y en particular del cambio estructural. Es precisamente en las fases de reorga-
nizacién radical cuando resulta mds precario el equilibrio entre los intereses publi-
cos y privados y mas se necesita un proceso de macrogestion para encauzar la
transicion hacia un nuevo marco institucional.

Para mayor claridad, conviene asociar la macrogestion con la direccion de las
redes interinstitucionales y la microgestion con la de cada una de esas organizacio-
nes. Cuanto mas interdependientes sean las funciones de las organizaciones, mayor
sera la probabilidad de que se planteen problemas de accion colectiva irresolubles
para la microgestion. Cuando eso ocurre, se necesita un proceso de macrogestion
para garantizar la coordinacion. Ello no significa que la macrogestion deba suplan-
tar a la microgestion. En buena medida, las organizaciones individuales pueden
mantener su autonomia para relacionarse con otras organizaciones dentro del
marco institucional existente. El focus distintivo de la gestion publica es conseguir
la cooperacion entre organizaciones en aquellos casos en que se ponen en tela de
juicio el marco basico de la politica publica y la cooperacion interinstitucional.
Estas circunstancias deben definirse con mayor precision.

Los agudos problemas que supone la cooperacion en circunstancias adversas
han sido objeto de examen en varios analisis sociologicos que equivalen con-
ceptualmente a la ldgica de la accion colectiva. En ellos se subrayan diferentes
facetas del problema que, indirectamente, ofrecen algunas pautas para su solu-
cion. La tragedia de los bienes comunes (Hardin, 1968) esta directamente relacio-
nada con la sobreexplotacion del entorno fisico y biologico. La congestion del
entorno social en las ciudades y sistemas de transporte a través de una ecologia
desadaptada de micromotivos (Schelling, 1978) y los limites sociales al crecimien-
to (Hirsch, 1977) se centran en los problemas que se producen cuando hay
macroproblemas pero no hay macrocompetencias para intentar resolverlos. Las
conocidas dificultades que se encuentran para conseguir la confianza en un con-
texto de incertidumbre y mutua dependencia, como el juego del dilema de los
prisioneros y el analisis de Mintz (1951) sobre la psicologia social de los panicos y
las crisis, revelan de qué manera la suspicacia sobre las intenciones de los otros
(estén o no bien fundadas) desencadena un circulo vicioso de “el ultimo paga” y
conflicto destructivo. Finalmente, y mas directamente en relacion con la gestion
publica, existe el problema de los entornos institucionales turbulentos (Emery y
Trist, 1965; Metcalfe, 1974). En contextos de fuerte interdependencia, el compor-
tamiento v la eficacia de cualquier organizacion estan supeditados en gran medida
a la manera en que se combinan sus actividades con las de las otras. Las estrategias
insolidarias perturban el marco de las expectativas mutuas y echan por tierra las
normas basicas institucionales de las que depende la pervivencia de la coopera-
cion. Cuanto mas complejo es el entramado causal del entorno institucional, ma-
yor es el riesgo de que las acciones individualistas precipiten la desintegracion y
conflictos destructivos.
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Estas variaciones sobre el tema de las acciones racionalmente individuales
que se combinan para producir resultados colectivamente irracionales manifies-
tan importantes relaciones de continuidad que confirman la distincién macro-
micro. En primer lugar, dejan en claro que los bienes publicos no son meramen-
te bienes privados producidos por medios estatales: son cualitativamente
diferentes y ademas pertenecen a un tipo logico superior (Bateson, 1972;
Watzlawick, Weakland y Fisch, 1974} al de los bienes privados. En segundo lu-
gar, mas en concreto, los bienes publicos ofrecen el contexto mas amplio del
sistema de gobierno dentro del cual se producen los bienes privados. Son com-
plementos necesarios mas que alternativas rivales. La distincion es semejante a
la relacion entre las normas de un juego y las estrategias de cada uno de los
jugadores que lo practican. En tercer lugar, el cambio de las reglas del juego
representa un cambio que es de orden diferente al de la mutua adaptacion de
las distintas organizaciones entre si en la marcha normal de sus asuntos. Se trata
de un cambio estructural mas que incremental, y en vez de contribuir al mante-
nimiento de una pauta existente de relaciones interinstitucionales, precipita un
proceso de redefinicion de las funciones y reformulacion de las relaciones entre
las organizaciones participantes.

Cambio incremental y estructural

La perspectiva interinstitucional fija la orientacion teodrica de la innovacion de la
gestion publica en los problemas del cambio estructural que el enfoque de la
eleccion social trata de eludir reduciendo los problemas estructurales a proble-
mas incrementales. Estos ordenes de cambio diferentes deben comprenderse
con claridad, ya que si no se consigue distinguirlos en la practica y manejarlos
adecuadamente, las consecuencias pueden ser sumamente graves. El cambio
incremental se adapta al modelo de proceso de politica publica basado en el
principio de “salir del paso”. Supone y mantiene la macroestabilidad. El cambio
estructural es el cambio de un sistema mas que el cambio dentro de él. Supone la
modificacion de las reglas del juego que enmarcan la interaccion entre las orga-
nizaciones, define las funciones, responsabilidades y relaciones institucionales y
regulan la competencia y los conflictos interinstitucionales. En las relaciones Es-
tado-empresas, la macrogestion supone el disefio y operacion de lo que normal-
mente se conoce con el nombre de regimenes regulatorios. El hecho de que no
se hubiera conseguido construir ni ordenar eficazmente estos regimenes explica
en parte, por ejemplo, la catastrofe del sistema de ahorro y crédito de los Esta-
dos Unidos y los efectos de la “enfermedad de las vacas locas” en el sector
carnico de Gran Bretana. En cada caso, los efectos acumulativos de la explota-
cién comercial de un débil marco institucional precipitaron una crisis enorme-
mente costosa e incontrolable.
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Solo en el plano mas general es posible hacerse una idea cabal de los proble-
mas estructurales y regular la transicion hacia un nuevo marco institucional. Pero,
(quién debe responsabilizarse del comportamiento de todo el sistema? Es tentador,
pero equivocado, considerar que la solucion se encuentra en una u otra forma de
direccion central. En los sistemas pluralistas, el cambio estructural no puede some-
terse a control central. Asignar a la gestion publica la labor de hacer frente a los
problemas macroinstitucionales no significa el regreso a una autoridad decisoria
sinoptica y organizadora. Como las organizaciones no pueden resolver por su cuen-
ta estos problemas actuando de forma independiente y no es posible imponer solu-
ciones de manera eficaz mediante intervenciones externas, es preciso encontrar la
forma de compartir la responsabilidad de las gestion del cambio estructural. Un proce-
so eficaz de gestion publica debe incorporar una capacidad de toma de decisiones
conjunta y de actuacion especificamente dirigida a orientar el cambio estructural en
el plano mas elevado. Los tedricos de la eleccion social se resistiran a aceptar esta
conclusion, que implica sin duda un mayor ejercicio del gobierno, aunque no nece-
sariamente una mayor presencia estatal. Pero es artificial y arbitrario excluir la posi-
bilidad de que los participantes en el sistema puedan hacer esfuerzos de colabora-
cion para resolver los problemas estructurales remodelando el macroentorno en
que se toman las microdecisiones (Buckley, Burns y Meeker, 1974).

La gestion publica en cuanto macroproceso

La diferencia entre imitacion e innovacion en la gestion publica esta ya clara. La
imitacion de la reforma de la gestion en el Estado consiste en adoptar y adaptar
ideas de gestion utilizadas en las empresas y otros contextos para mejorar las
capacidades microinstitucionales. Cada una de las organizaciones individuales se
encontraria entonces en mejores condiciones para acometer el cambio incremental.
La labor innovativa de la gestion publica en cuanto macroproceso consiste en
desarrollar capacidades macroorganizativas nuevas y muy especificas para abordar
el cambio estructural en el plano interinstitucional. Las capacidades de macrogestion
necesarias para orientar la reorganizacion en gran escala y las grandes reformas no
tienen equivalente en las empresas. En cuanto macroproceso, la gestion publica
requiere un proceso de gestion interinstitucional en el que las distintas organiza-
ciones e intereses implicados en un sistema de politica publica compartan la res-
ponsabilidad de orientar el cambio estructural al mismo tiempo que conservan su
autonomia en la gestion del cambio incremental. Lo que hace falta para empren-
der con eficacia el cambio estructural es un proceso participativo en el que las
diferentes organizaciones se integren en un proceso conjunto de resolucion de
problemas y de decision colectiva para remodelar las reglas del juego y redefinir
sus funciones y responsabilidades respectivas en torno a una definicion previa-
mente convenida del interés publico.
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La gestion publica en el plano mas elevado no es resultado natural de las
relaciones que surgen entre las organizaciones interesadas en proteger sus propias
prerrogativas y promover sus intereses especificos. No surge de forma esponta-
nea. Para ordenar el cambio estructural se requiere una dinamica interinstitucional
que represente lo contrario de la que se deriva de la politica de la gestion del
cambio incremental. En vez de pasar del nivel inferior al mas elevado, comienza
por este ultimo. En vez de agregar intereses privados predefinidos y buscar com-
promisos distributivos dentro de los parametros estructurales establecidos, la ges-
tion publica comienza diagnosticando y formulando problemas sistémicos en el
plano mas elevado y disefiando soluciones integradoras basadas en intereses co-
munes y metas colectivas. Una vez establecido un marco en el plano mas general,
cada una de las organizaciones podra centrarse de nuevo en la busqueda del
interés privado dentro de una nueva estructura de gobierno.

Como ocurre con todos los problemas relacionados con los bienes publicos,
la dificultad esta en que el interés ptblico en la resolucion de los problemas estruc-
turales concierne a todos pero no es responsabilidad de nadie. Parte de la tarea de
la gestion publica consiste en establecer instituciones y procesos que otorguen
prioridad a la formulacién de los problemas estructurales y en gestionar el cambio
estructural. Las soluciones no pueden imponerse desde el exterior. Los intentos
de hacerlo corren peligro de activar una dinamica desintegradora, que es precisa-
mente lo que intentan evitar. La cooperacion, compromiso y entrega voluntarias,
esenciales para resolver los problemas estructurales, deben surgir desde dentro. Se
necesitan soluciones de macrogestion que, paraddjicamente, sean a la vez
participativas y jerarquicas. Estas requieren una amplia participacion activa en el
diagndstico de problemas y el disefio de soluciones por parte de quienes interven-
dran en la aplicacion. Su participacion debe replantearse en forma de resolucion
conjunta de problemas mas que de excepciones perentorias. Psicologica y politi-
camente, ello supone un arriesgado desplazamiento desde las posturas defensivas
—“conservar los derechos adquiridos”— de la negociacion distributiva hacia actitu-
des reformistas mas innovadoras de negociacion integradora.

Un ejemplo importante de este proceso es el programa 1992, cuyo verdade-
ro objetivo es completar el mercado interno de la CE, aunque por razones politi-
cas se haya presentado mas bien como un proceso de desregulacion y eliminacion
de pequenios obstaculos al funcionamiento de los mercados libres. Pero el merca-
do interno no puede funcionar en el vacio politico. La integracion positiva requie-
re acciones colectivas de los Estados Miembros para reestructurar el entorno eco-
némico de la CE. La Comision Europea tiene la funcion fundamental de facilitar
la formulacion de los intereses comunes e integrar los esfuerzos de las distintas
administraciones de los Estados Miembros en cuanto participantes en un proceso
de gestion del maximo nivel. Pero ésta es una funcién que no puede desempenar
por si sola. Para que contribuya eficazmente a ordenar el cambio estructural debe
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crear un contexto en que se identifiquen con espiritu de colaboracion las cuestio-
nes de gran alcance y se conciba y establezca una nueva base de integracion.

Eficacia: de la optimizacion individual al aprendizaje pluralista

El examen de la gestion publica en cuanto proceso de gran alcance suscita impor-
tantes interrogantes generales sobre la eficacia de las politicas y la contribucion de
la reforma al mejoramiento de los resultados. La gestion publica en cuanto tema
inspirador de la reforma crea fuertes expectativas de mayor rendimiento. La mo-
tivacion primaria de la reforma administrativa es precisamente conseguir mejores
resultados. Estos pueden adoptar diferentes formas: mejor servicio, mejor relacion
costo-calidad, costos mas bajos, etc. No obstante, en la practica los intentos de
reforma que se atreven a emprender el camino de una reorganizacion estructural
en gran escala muchas veces no llegan a producir los resultados deseados. Los
reformadores suelen centrar su atencion en la busqueda de mejoras localizadas
que prometen beneficios inmediatos. Los ministerios se compartimentan y surgen
organismos con misiones claramente definidas y supuesta autonomia. La reforma
recurre sobre todo a soluciones de macrogestion, impuestas por el modelo con-
vencional de gestion por objetivos. El supuesto subyacente de este enfoque “pese-
tero” es que una mejor gestion supone la orientacion de los recursos a la solucion
de problemas especificos. Este intento, aunque parezca fruto del sentido comun,
es excesivamente restrictivo. No llega a constituir un modelo de eficacia para la
gestion publica en el plano mas general.

Los reformadores se han resistido a profundizar mas en los problemas que
rodean al significado y cuantificacion de la eficacia. Ello se debe a las complejida-
des tedricas de una gestion con multiples objetivos encontrados y prioridades
cambiantes y mal definidas. Pero para respaldar el concepto de la gestion publica
en cuanto macroproceso es indispensable contar con un concepto de eficacia que
implique algo mas que el logro de objetivos previamente determinados. La con-
centracion de los recursos en los problemas supone la validez de un modelo de
gestion basado en una racionalidad individual que equipara la eficacia con la
optimizacion posible de los recursos disponibles. Pero la gestion publica actia en
un contexto pluralista en que no se puede dar por descontada la existencia de un
consenso sobre las metas comunes en el que la autoridad se encuentra dispersa,
en el que el conflicto es legitimo y en el que, no obstante, los diferentes grupos de
presion son interdependientes y tienen intereses comunes, por muy oscuramente
que se vislumbren. El modelo racional no ofrece soluciones claras cuando los
objetivos son inciertos y las limitaciones se modifican, como ocurre en las fases de
cambio estructural. Por estar basado en “la ldgica de la racionalidad individual,
presupone la existencia de una mente unitaria que es capaz de ordenar sus prefe-
rencias, de formular objetivos no contradictorios y de evaluar los medios alterna-
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tivos y el comportamiento efectivo en funcion de su sistema integrado de objeti-
vos” (Sharpf, 1978:346). Estas condiciones responden mejor a un modelo de
control jerarquico que a las realidades interinstitucionales de la accion de gobierno.

Incluso en el sector empresarial, el modelo racional esta dejando paso a un
ideal o norma de excelencia. Las presiones sufridas por las empresas en los anos
setenta y ochenta obligaron a revisar las ideas sobre el significado de la eficacia en
la gestion. Los contrastes sefialados por Ouchi (1981) entre las practicas de gestion
japonesas y americanas resultan instructivos porque las cualidades que €l critica en
la gestion americana son muy semejantes a las que se estan introduciendo en los
organismos gubernamentales. La flexibilidad y la capacidad de innovacion adqui-
rieron una importancia mucho mayor que la que habian tenido en un entorno
mas estable. Las ideas sobre la eficacia de la gestion estan en continua evolucion
(Goodman y Pennings, 1977; Cameron y Whetten, 1983) vy las criticas del modelo
racional se estan desplazando desde hace algin tiempo hacia un concepto mas
general e integrador de la eficacia. Los criterios de eficacia no son una realidad
dada. March (1974; 1978) observo que los valores y preferencias se forman mu-
chas veces en el curso de la formulacion y ejecucion de las politicas, mas que
como resultado de la optimizacion de criterios derivados de una funcion objetiva
predeterminada. Vickers (1973) senal6 que, en los complacientes sistemas de las
autoridades, las metas son subsidiarias de las normas y valores. El modelo orto-
doxo de racionalidad no tiene en cuenta hasta qué punto la gestion supone una
formulacion de problemas ademas de la resolucion de los mismos, a medida que
los dirigentes acometen la creativa tarea politica de desarrollar nuevas concepcio-
nes y generar nuevos valores a partir de los cuales se puedan deducir los objetivos
futuros (Dror, 1988). La funcion de gestion publica de la supervision bancaria esta
basada en la evaluacion de la gestion privada de los bancos comerciales con res-
pecto a las normas prudenciales y los valores definidos dentro de un marco muy
general (Metcalfe, 1982). El desastre del Bank of Credit and Commerce
International. (BCCD ilustra las consecuencias que se pueden producir cuando
no se llega a establecer un marco regulatorio internacional para las actividades
bancarias.

Landau (1973) critico el concepto convencional de gestion segtn el cual la
eficacia Optima se consigue erradicando la superposicion y duplicacion institucional
en la ejecucion de las politicas. En contra de muchas criticas habituales de la
burocracia publica, la superposicion y duplicacion no siempre representan un es-
fuerzo baldio. Pueden aumentar la fiabilidad estableciendo una cierta garantia
frente a los riesgos de error humano vy fracaso institucional. El contexto interins-
titucional de la gestion pablica muttiplica las fuentes de error y pone de manifiesto
la necesidad de intensificar las mutuas relaciones entre las instituciones. La solidez
de una red interinstitucional la determina precisamente el eslabon mas débil, pero
en muchas ocasiones hay un vacio de gestion de la interdependencia. Una serie de
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catastrofes, acompafiados de pérdidas humanas, ocurridas en Gran Bretafia y en
sus alrededores —el hundimiento de un buque de pasajeros, un choque de trenes,
la explosion de una torre petrolera en el Mar del Norte, un incendio en un estadio
de futbol y la invasion de otro con consecuencias tragicas— han tenido una carac-
teristica comun: la inexistencia o el deterioro de la coordinacion entre varias auto-
ridades, como consecuencia de lo cual nadie se hizo una idea de conjunto hasta
que fue demasiado tarde. Todos se interesaban por la seguridad, en cuanto bien
publico, pero nadie se responsabilizaba de ella. La inestabilidad del sistema finan-
ciero internacional es otro motivo de preocupacion. Finalmente, la ampliacion
de la Union Europea presenta peligros semejantes si no se consolidan las
instituciones.

Estas criticas concretas del modelo de gestion orientado a la busqueda de
objetivos han ido acompanadas de desafios de mayor envergadura. Weick (1977)
formuld lo que podria considerarse simplemente como afirmaciones gratuitas: las
organizaciones eficaces son parlanchinas, torpes, supersticiosas, hipdcritas, mons-
truosas, tentaculares, distraidas y grunonas. No obstante, tienen un soporte tedrico
claro basado en la busqueda de la adaptabilidad, flexibilidad y capacidad de recu-
peracion para hacer frente a situaciones imprevistas, como sefialé Pondy (1977).
Weick (1977) trato de acabar con los modelos convencionales que hacen hincapié
en la especializacion y eficiencia optima en la realizacion de una tarea concreta en
una situacion determinada, modelos que han inspirado acontecimientos recientes
como la formacion de organismos en el Reino Unido y otras novedades semejan-
tes ocurridas en la CE, Espana y otros paises. Por el contrario, €l insiste en la
necesidad de una capacidad de aprendizaje generalizado para hacer frente a un
conjunto cambiante de problemas en un entorno en transformacion. En el corto
plazo, esto puede parecer menos eficiente pero a larga es mas eficaz.

Nystrom y Starbuck (1983) justificaron la necesidad de una concepcion de
la eficacia institucional basada mas en la evolucion que en la optimizacion:

“Los juicios emitidos sobre la eficacia de las organizaciones generalmente subesti-
man la importanda de Ia informacion, el descubrimiento y el aprendizaje. Un nivel
de eficacia inferior al mdximo posible es, a pesar de todo, deseable si comprende
informacion sobre unos criterios o unos métodos mads idoneos. Por el contrario, una
eficadia superficalmente dptima es de hecho desaconsejable si impide el aprendiza-
je. Los gestores de organizacdiones prosperas muichas veces provocan crisis en ellas
cuando se convencen de que han conseguido ya una eficacia optima o de que
saben como alcanzarla” (Nystrom y Starbuck, 1983:153).

Estas contribuciones marcan un nuevo programa. Exigen una teoria de la
eficacia en la gestion publica en cuanto proceso pluralista de aprendizaje
interinstitucional. Si bien son pocas las personas que pondrian en duda la conve-
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niencia del aprendizaje institucional como complemento util de la gestion publica,
lo que aqui se quiere destacar es que las capacidades de aprendizaje institucional
e interinstitucional son fundamentales para la eficacia de la gestion publica.

Estas realidades no son tan vagas y efimeras como podria parecer. Un con-
cepto general riguroso y bien definido del aprendizaje aparece en la exposicion de
Ashby (1960) sobre el proceso evolutivo de los sistemas ultraestables. Algunas
veces la ultraestabilidad se malinterpreta como sinénimo de rigidez extrema. Ocu-
rre exactamente al revés: denota una capacidad potenciada de flexibilidad, en el
sentido examinado al hablar anteriormente del cambio incremental y estructural.
El rasgo distintivo de un sistema ultraestable es su doble capacidad de ajuste gra-
dual, paso por paso, en un entorno dado, respaldado por una capacidad de reser-
va de mayor autorreorganizacion, en consonancia con la discontinuidad ambien-
tal. Un sistema de aprendizaje eficaz hace gala de esta capacidad de autodiseno
para responder a los grandes cambios ocurridos en los objetivos de politica o en
las circunstancias ambientales.

Procesos de aprendizaje en la gestion publica

En el entorno politico de la gestion publica, los procesos de aprendizaje presentan
especiales dificultades de creacion y mantenimiento. El aprendizaje individual es
un proceso psicologico. El aprendizaje institucional es ademas un proceso politico
(Metcalfe, 1981). Una tarea fundamental de la gestion puablica es desarrollar, en el
plano mas elevado, las capacidades de aprendizaje institucional para ordenar el
entorno en que se produce la gestion privada. Por otro lado, los procesos politicos
convencionales bloquean con frecuencia el aprendizaje, ya que la ideologia se
impone sobre la realidad o los intereses particulares se resisten a la evaluacion y
cambio de las politicas. Las dificultades practicas que se encuentran para incre-
mentar las capacidades de aprendizaje en el plano interinstitucional son enormes.
Pero, al menos en teoria, la ultraestabilidad ofrece un modelo que puede orientar
el desarrollo de las capacidades de aprendizaje institucional al nivel macro. La
gestion del cambio estructural debe contar con organizaciones de apoyo que
mancomunen sus capacidades de adaptacion y actien de consuno como sistema
multiestable (Metcalfe, 1974), demostrando lo que Dror (1984) ha denominado
una mente central y lo que Deutsch (1966) llamo red de aprendizaje.

En este plano, las reformas de la gestion publica deben considerarse mas
bien como una forma de gestion por disefio que de gestion dirigida. Debe ocupar-
se de disefiar sistemas adaptables mas que de producir planes concretos para
reformas especificas. En un mundo en que el cambio es rapido y discontinuo, la
reforma no es un Unico acontecimiento aislado, sino una responsabilidad perma-
nente de aprendizaje publico. Es dificil decirlo mejor que en la férmula clasica de
Schon (1971):
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“Para que el Estado aprenda a resolver los nuevos problemas publicos, debe
también aprender a crear sistemas para ello y a desechar las estructuras y meca-
nismos surgidos en tomo a los antiguos problemas. Lo que se necesita no es
simplemente hacer frente a un conjunto concreto de nuevos problemas, ni siquie-
ra desechar los vestigios institucionales de una forma particular de actividad gu-
bernamental que resulta especialmente engorrosa en el momento presente. Lo
que hace falta es disefiar y dar vida al proceso institucional a través del cual los
nuevos problemas se pueden confrontar de forma continuada y se pueden recha-
zar ininterrumpidamente las estructuras caducas” (Schon, 1971).

Mientras que el disefio de las distintas organizaciones como sistemas
adaptativos de aprendizaje puede inspirarse en un volumen creciente de estudios
sobre teoria de la organizacion, no ocurre lo mismo con el disefio de redes
interinstitucionales que tanta importancia tiene en la gestion publica. El programa
de la investigacion futura debe centrarse en los problemas de diseno de redes
interinstitucionales que dispongan de capacidades de nivel general (macro) para
aprender y administrar el cambio estructural asi como de capacidades de nivel
inferior (micro) para prestar servicios con eficiencia. En los sistemas democraticos
de gobierno ello incluye el establecimiento de un marco de rendicion de cuentas.
La gestion privada actda en el contexto del marco establecido con ese fin, cual-
quiera que sea, y aprovecha todas sus oportunidades y escapatorias. La gestion
publica deberia crear incentivos y sistemas de rendicion de cuentas que armoni-
cen los intereses privados con los objetivos publicos. En el pasado, la rendicion de
cuentas ante la opinion publica se ha asociado casi exclusivamente con la funcion
negativa de impedir los abusos de poder. En una sociedad democratica, éste es sin
duda uno de los baluartes fundamentales del constitucionalismo. No obstante,
ademas de prevenir los abusos de poder, los procesos de rendicion de cuentas
bien concebidos pueden desempenar la funcion positiva de promover el uso efi-
caz del poder, creando incentivos para un comportamiento eficaz (Metcalfe, 1989).
Ello amplia notablemente el ambito de la gestion publica mas alla de los estrechos
limites de la aplicacion de métodos empresariales en el sector gubernamental,
pero responde a problemas estratégicos del sistema de gobiemno en el punto de
interseccion de la politica y la administracion en que se adoptan las decisiones
estratégicas sobre las formas de organizacion y rendicion de cuentas y se deciden
las cuestiones generales sobre el disefio de los regimenes regulatorios.

Conclusiones
Si es cierto que la necesidad agudiza el ingenio, la reforma de la gestion publica ira

acompanada del desarrollo de teorias nuevas y originales de gestion en el futuro
proximo. Los problemas con que tropieza el Estado son tales que éste se conver-
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tird en el vivero de la innovacion en el terreno de la gestion. Pero para poder pasar
de la imitacion a la innovacion, la gestion publica necesita nuevos cimientos tedri-
cos. En este articulo se ha propuesto un enfoque teorico sobre los problemas
distintivos de la gestion publica en el plano mas elevado. La funcidn de la gestion
publica es hacer frente a los problemas estructurales en ese plano superior, a
diferencia de la gestion privada que se ocupa de gestionar el cambio incremental
en un nivel mas inferior. La labor crucial de la gestion publica es reconocer la
aparicion de estos problemas y emprender acciones de alcance general para po-
nerles remedio y evitar la turbulencia que se produciria en caso contrario. Algunas
de las consecuencias mas importantes que se deducen de este analisis estan rela-
cionadas con el significado de la eficacia y los requisitos para conseguirla. El mode-
lo convencional de eficacia, basado en la busqueda de objetivos, debe ser sustitui-
do por modelos basados en una logica de aprendizaje que tenga en cuenta el
concepto pluralista de la gestion publica y acepte el desafio integrador de conse-
guir una cooperacion interinstitucional en un entorno de cambio estructural.

Este concepto de gestion publica supone una expansion muy significativa de
la funcion de la gestion en el gobierno mas alla de la esfera en la que se pueden
aplicar, mas o menos directamente, los actuales métodos de administracion de
empresas. Propone ademas la ampliacion de la gestion a sectores de formulacion
de politicas estratégicas y de reforma en gran escala. La creacion de capacidades
de macrogestion, necesarias para orientar el cambio estructural, requeriran impor-
tantes inversiones en recursos humanos y desarrollo institucional; inversiones en
escala mucho mayor que la adoptada hasta ahora por el Estado. Pero el precio es
pequefio si se compara con los costos en que se incurriria si no se resuelven los
problemas estructurales o con los beneficios derivados de su superacion. En cual-
quier caso, siempre que el Estado deba hacer frente al desafio de gestionar el
cambio estructural, la Unica opcion viable es el desarrollo de las capacidades de
macrogestion.
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CAPITULO 3

ADMINISTRACION PUBLICA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
EN BUSCA DE UN PARADIGMA DE REFORMA!
Geoffrey Shepherd?

Tal como se reflejé en la larga marcha, actualmente existe un consenso creciente
en torno a la urgencia de que la administracion puablica cambie si se espera que el
proceso de reforma economica y social en América Latina y el Caribe sea exitoso.
Las administraciones publicas de muchos paises de la region son tipicamente
disfuncionales: ineficientes, incapaces de prestar servicios a los mas necesitados y
bastiones de conductas oportunistas. Sin una administracion publica efectiva, {como
pueden proveerse servicios mas eficientemente? (Como pueden los gobiernos
ejercer un papel regulador? ¢{Como pueden ayudar a los pobres? (Y como pue-
den funcionar de una manera que no amenace la disciplina fiscal?

Aun cuando la necesidad de hacer una reforma pueda ser evidente, la mane-
ra de hacerlo no lo es. Especialmente a partir de la década de los ochenta, los
gobiernos de Ameérica Latina y el Caribe se han esforzado mucho en la reforma, al
igual que en otras regiones en vias de desarrollo. Pero no ha surgido un paradigma
claro, al menos no en la medida en que se ha producido en areas como la politica
macroeconomica, la liberalizacion del mercado y la privatizacion. De hecho, las
historias de resultados exitosos son limitadas y la efectividad de la actual variedad
de reformas de la administracion publica emprendidas en América Latina y el
Caribe permanece incierta. En su Informe sobre el desarrollo mundial de 1997, el
Banco Mundial (World Bank, 1997a) proporciona una buena vision del “estado
del arte” de la reforma del Estado. Este presenta una perspectiva institucional y
adopta una vision realista de los problemas. El Recuadro 3.1 resume los principa-
les mensajes del informe en relacion con la reforma del Estado y su aparato
administrativo.

! Reproducido con autorizacion del Banco Mundial.

2 Geoffrey Shepherd es especialista principal en sector ptiblico para la regién de América Latina y el Caribe det
Banco Mundial. Es responsable del programa del Banco para el apoyo {(proyectos, estudios, y asesoria) de la reforma
del sector plblico en la regién. Aparte de los temas de reforma del sector publico, desde 1986 Shepherd ha
trabajado para el Banco Mundial en cuestiones de politica comercial e institucional relacionadas con el sector
privado. Doctorado por la Universidad de Sussex (Inglaterra), también fue director adjunto del Centro Europeo
para la Investigacion en 1a Universidad de Sussex (1978—1982) y senior fellow en la Unidad para la Investigacidn de
Politica Cientifica (1982-1986). Previamente, entre 1971 y 1978 también habia trabajado en el Banco Mundial. Ha
escrito diversos articulos y realizado varias investigaciones en el campo de la reforma del Estado. Su dltimo trabajo
estd contenido en la publicacion del Banco Mundial, Beyond the Washington Consensus: Institutions Matter.
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Recuadro 3.1. Reforma del sector puablico:
una perspectiva del Banco Mundial

El Informe sobre el desarrollo mundial 1997
(World Bank, 1997a) fue el primero que se
dedicé completamente al papel del Estado. En
él se hace una serie de recomendaciones sobre
la reforma, las cuales ofrecen algunas directrices
para los paises en América Latina y el Caribe:

* Reconsiderar el papel del Estado, lo que
“produce” y “cémo lo produce”. Cuando sea
posible, el Estado deberia ser un facilitador del
mercado.

* Hacer coincidir el papel del Estado con
su capacidad y usar los recursos del mercado y
de la sociedad civil. Los Estados débiles deberian
concentrarse en lo esencial: derechos de propie-
dad, estabilidad macroecondmica, control de
enfermedades, agua potable, caminos y protec-
cion de los mas necesitados.

» Construir un sector publico mejor
mediante:

— la promocion de una capacidad central
para la formulacién y coordinacion de politicas;

— la promocion de sistemas eficientes y
efectivos de provision de servicios a través de
una variedad de medios: medidas orientadas
hacia el desempeifio, meritocracias mejoradas,
mejor informacion y fortalecimiento de los

Fuente: Banco Mundial, 1997a

sistemas de “voz” adaptados a las circunstancias
de la actividad y del pais;

— la lucha contra la corrupcién a través
de un ataque mdltiple, incluyendo menor
regulacidn, mayor transparencia y uso de
mercados, y mejor supervision; y

— la promocidn del personal motivado y
capacitado mediante la utilizacion de politicas
de compensacion adecuadas y la formacién de
un espiritu de equipo.

* Pensar en la secuencia de las reformas:

— Asegurar que las reglas anunciadas,
especialmente las de control macroecondémico,
sean las reales.

— Ejercer cautela en la introduccién de
nuevas técnicas de administracion pablica. Por
ejemplo, la plena contratacion dentro del sec-
tor publico podria ser precedida por la medicién
del desempefio. Una mayor flexibilidad sélo serd
posible cuando exista un control efectivo de
los insumos.

— Mejorar la formulacién de politicas y
la coordinacién mientras se esta implementando
un servicio publico profesionalizado y, cuando
sea posible, utilizar mecanismos de mercado
como la externalizacion y “voz”.

En este capitulo se utiliza un enfoque institucional para examinar el desem-
pefio de las administraciones publicas en América Latina y el Caribe. Las adminis-
traciones publicas son aquellos organismos permanentes dentro del gobierno que
ejecutan las politicas adoptadas por el poder ejecutivo o por la legislatura. El tema
principal del capitulo es como hacen su trabajo las administraciones publicas, mas
que cudles son las tareas que deberian realizar los gobiernos. El tema de discusion
es principalmente la administracion publica nacional, aunque la mayoria de las
reflexiones también son relevantes para las administraciones subnacionales.
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La primera seccion de este capitulo presenta un marco de referencia para el
diagndstico de los problemas de efectividad, eficiencia y capacidad de respuesta
que enfrentan las administraciones publicas. Este marco se basa en gran medida
en una perspectiva institucional en la cual la politica juega un papel central. En la
segunda seccidn se caracterizan los “modelos” de administracion publica que han
surgido en los paises mas avanzados con el fin de atacar estos problemas, contras-
tando un modelo “jerarquico” clasico con un conjunto emergente de ideas y prac-
ticas que se ubican dentro de la Nueva Gestion Pablica. Las nuevas ideas son el
fruto de un activo debate que se ha nutrido de reflexiones provenientes de varias
disciplinas, y especialmente de las teorias de la nueva economia institucional. Es
dificil hacer coincidir la experiencia de la region en materia de administracion
publica y su reforma con algunos de estos modelos, como se ve en la tercera
seccion del presente trabajo. De hecho, en muchos paises de la region las reglas
no son lo que parecen. Las reglas informales subyacentes que rigen la administra-
cion publica son producto de condiciones institucionales que en general difieren
de las de los paises mas avanzados. Asi pues, los modelos de reforma de estos
ultimos paises aportan una pauta incierta; ain hay mucho que aprender acerca de
los métodos potenciales de reforma efectivos de las administraciones publicas en
América Latina y el Caribe. Lo que esta claro es que la politica es central.

El problema de la administracion pablica:
una perspectiva institucional

Un buen Estado democratico proporciona al electorado los productos que éste
ultimo desea de una manera efectiva, eficiente y honesta.> Los problemas asocia-
dos con el logro de este objetivo pueden agruparse en dos areas: el monopolio y
la relacion “mandante-mandatario”.

El problema del monopolio es claro y bien conocido. En gran medida, el
Estado brinda servicios de los cuales es el proveedor monopdlico. Por definicion,
éste es el caso de los bienes publicos: el monopolio de la fuerza legitima del Estado
lo convierte en el abastecedor dominante de defensa, seguridad interior, servicios
judiciales, etc. Los Estados han dominado la produccion de muchos otros servi-
cios, entre ellos salud, educacion y comunicaciones. El monopolio constituye un
incentivo para producir ineficientemente.

3 Esta caracterizacion tiene como propdsito abarcar lo que un politélogo podria esperar de un buen gobierno en
términos de capacidad para tomar decisiones, destrezas y habilidad de respuesta (Cox y McCubbins, 1996}, y lo
que podria esperar un economista en términos de estabilidad macroecondmica, establecimiento de prioridades
estratégicas y una provision de servicios eficiente y oportuna (Campos y Pradhan, 1996).
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{Como logran los mandantes que los mandatarios cumplan sus deseos? El
problema surge como resultado de informacion imperfecta. El mandatario (quien
esta siendo compensado por proporcionar bienes o servicios al mandante) tiene
un incentivo para no actuar en favor de los intereses del mandante en dicho
contexto. El problema del mandante-mandatario ocurre debido a que cada parte
desea extraer el maximo posible del valor neto de la otra (en forma de rentas,
habilidad para eludir responsabilidades, poder politico, etc.). En especial, el man-
datario posee informacion acerca de la calidad del producto (o de los estados
cambiantes de la naturaleza del producto) que el mandante no posee. Asi, €l
problema ocurre en los contratos de mercado, al igual que en los contratos efec-
tuados dentro de las jerarquias.*

La relacion mandante-mandatario se extiende a lo largo de una prolongada
cadena de responsabilidades empezando por los votantes, pasando por los repre-
sentantes politicos y entidades publicas, hasta llegar a los burdcratas. Por tanto,
existen al menos dos etapas en la relacion mandante-mandatario de un gobierno
democratico.’> En una primera etapa, los votantes son los mandantes, y los agentes
politicos (individuos, partidos y funcionarios electos) son sus mandatarios. En una
segunda etapa, los politicos electos (y los partidos) o los agentes de gobierno (tales
como presidentes y ministros, poderes legislativos o judiciales) son los mandantes
y los burdcratas publicos o sus agentes (tales como ministros, entidades reguladoras
0 empresas estatales) son sus mandatarios. En este nivel de generalizacion, el pro-
blema del mandante-mandatario y sus dos etapas es igual al conocido problema
de la empresa de propiedad de sus accionistas donde estos ejercen sus derechos
mediante un directorio representativo sobre los gerentes, quienes a su vez deben
manejar a sus empleados. Veamos:

* Primera etapa. El control de los votantes sobre los politicos usualmente
es defectuoso por varias razones. Primero, existe el problema de la accion colecti-
va: es dificil que agentes individuales cooperen para satisfacer sus intereses comu-
nes. En segundo lugar, las instituciones politicas que implicitamente representan a
los votantes —los partidos politicos— también enfrentan problemas de accion co-
lectiva. Tercero, la informacion que poseen los votantes acerca de la adecuacion,
cantidad y calidad de los bienes publicos (y las alternativas tecnologicas para pro-
ducirlos) es imperfecta.

* La literatura sobre la relacién mandante-mandatario aborda la forma en que un mandante disefia un contrato que
proporcionaria los mejores incentivos {es decir, la mejor probabilidad) para que un mandatario lleve a cabo los
deseos del mandante. Para mayor informacion sobre las aplicaciones de la fiteratura del mandante-mandatario al
funcionamiento del sector publico, véanse Blau (1974), Morgan (1986) y Scott y Gorringe (1989).
3 Véase también el Anexo 3 del Banco Mundial (World Bank, 1997b) para una exposicién similar.
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* Segunda etapa. Resulta igualmente dificil para los politicos controlar a los
empleados publicos. La dificultad particular radica en poder definir y medir con
alguna precision muchos de los productos de la administracion publica (un pro-
blema mayor que el que se presenta en la empresa privada); de ahi la dificultad de
supervisar el desempenio de sus funcionarios. No es facil someter los bienes y
servicios estatales tipicos a la prueba del mercado.®

Los arreglos politicos que afectan los esquemas institucionales, especialmen-
te en los paises en desarrollo, siguen siendo materia de mucho debate entre
politélogos y quienes se desempefian en el campo de las ciencias sociales. Aqui
pueden formularse algunos comentarios globales sintéticos, primero con respecto
a las limitaciones a la accion colectiva de los votantes (Etapa 1), y segundo acerca
de como los intereses particulares afectan las Etapas | y 2.

Limites sobre la accion colectiva de los votantes

La accion colectiva de los votantes que buscan politicos que representen sus inte-
reses (Etapa 1) se complica por varias razones. Primero, las reglas de votacion que
estimulan la fragmentacion y multiplicacion de partidos sirven a ciertos intereses
particulares (provision de bienes privados) mas que al interés comun (provision de
bienes publicos). A mayor fragmentacion, habra mas partidos que representen
intereses particulares en lugar de intereses generales, en tanto que para crear coa-
liciones de gobierno, los partidos transaran intereses particulares (Cox y McCubbins,
1996; Geddes, 1994). Segundo, la asimetria de la informacion puede danar los
“verdaderos” intereses de los votantes y llevar a un sistema clientelista de transac-
cion de favores personales a cambio de votos. La falta de educacion de los votan-
tes y la comunicacion e informacion deficientes (incluso en los medios de comu-
nicacion) permiten que los politicos y partidos consigan votos mediante la provision
de bienes privados (como acceso a beneficios estatales) a costa parcial (aunque no
completa) de los bienes publicos. Los politicos y los partidos politicos necesitan un
ejército de personas para conceder estos favores y a la vez requieren recompen-
sarlas, tipicamente con puestos de trabajo en el gobierno (Geddes, 19947). Tercero
—y en relacion con la informacion asimétrica— las reglas y las practicas de los
partidos politicos afectan su capacidad de respuesta frente a los votantes. Los
candidatos seleccionados por partidos “cerrados” y dominados por oligopolios

¢ La presentacion de s6lo dos etapas es, por cierto, una simplificacion. No solo hay muchas etapas (votante,
politico, partido, ejecutivo/presidente, ministro, director de agencia, funcionario publico), sino que los procesos
no son lineales ni unidireccionales: los poderes ejecutivos, legislativos y judiciales tienen grados de control entre
si y pueden competir por el control que ejercen sobre otras agencias.

7 Véase también el Recuadro 6.2 del Banco Mundial (World Bank, 1997a), donde se describe la “maquina
politica” que caracterizo a muchas ciudades estadounidenses en el siglo XIX.
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tienen mayor latitud para actuar conforme a sus propios intereses o a los de los
grupos de interés que les brindan respaldo financiero, mas que de acuerdo con los
intereses de los votantes. Los candidatos elegidos por las bases de partidos “de
masa” pueden alterar el liderazgo partidista y por tanto podran afectar las politicas
del partido, presuntamente en favor del interés comun. Finalmente, el éxito de la
accion colectiva depende de la “trayectoria” escogida (North, 1990). Es decir, los
distintos paises parten de situaciones historicas distintas; las normas informales
cambian mas lentamente que las formales y el éxito se logra tras repetidos inten-
tos de accion colectiva. Por tanto, aun cuando las reglas politicas formales son
faciles de redactar, las practicas que garantizan el cumplimiento del espiritu de
estas reglas toman tiempo. Asi, la practica democratica requiere de tiempo para
madurar.

Intereses especiales y otros problemas

Los intereses especiales (econémicos, politicos o civiles) cobran importancia en la
medida en que los votantes carecen de control. Pueden influenciar a los politicos,
por lo general a través del financiamiento de campanas (Etapa 1), mientras que
por medio de la “colonizacidon” de organismos gubernamentales (por conducto de
medios monetarios o de influencia) pueden limitar el control que tienen los poli-
ticos sobre la administracion publica (Etapa 2). Si la practica democratica es débil,
quizas como resultado del problema de accion colectiva de los votantes, vy si la
sociedad se encuentra fragmentada (particularmente por diferencias econdmicas,
sociales, ideoldgicas o étnicas), se registra una produccion insuficiente de bienes
publicos, incluyendo en ello la buena administracion publica. Esto se asemeja al
argumento de Olson (1993) sobre las condiciones que dan origen a “bandoleros
de paso”, vale decir, aquellos gobernantes cuya influencia es tan débil que consu-
men los ingresos publicos en lugar de invertirlos en la produccion de bienes publi-
cos. (Los “bandoleros permanentes”, esto es, aquellos gobernantes con mas in-
fluencia de poder, muestran interés en la provision de bienes publicos que induzcan
al crecimiento, de manera que puedan seguir cobrando impuestos en el futuro.)
Esta produccion insuficiente de bienes publicos se debe a dos cosas. En primer
lugar la fragmentacion del poder, como ya lo establecimos en el caso de la frag-
mentacion partidista, conduce a la transaccion de intereses particulares en la toma
de decisiones politicas. En segundo lugar, cuando la fragmentacion se expresa en
términos de inestabilidad y discontinuidad politica en el tiempo, los politicos, cons-
cientes de sus escasas probabilidades de permanecer en el poder durante mucho
tiempo buscaran proveer bienes privados que les proporcionen una ventaja de
corto plazo, mas que bienes publicos que tendrian mas posibilidad de asegurarles
un respaldo ciudadano de largo plazo. Las disposiciones constitucionales suelen
tener “puntos de veto” en nombre del control y el equilibrio (Cox y McCubbins,
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1996), tales como los controles del Presidente y el Congreso, la revision judicial y
el limites de mandatos para los presidentes. Estos controles y equilibrios existen en
nombre de un control prudente de un buen gobierno, pero frecuentemente tam-
bién reflejan la existencia de grupos con intereses contrapuestos que se tienen
desconfianza mutua.

Ademas de los problemas que plantean los grupos de interés, los de la Etapa
2 son exactamente iguales a los que enfrenta cualquier organizacion. Asimismo,
mientras mas grande sea la organizacion y mas dificil sea supervisar sus productos
y conductas, mas grave sera el problema. Las organizaciones intentan superarlo
mediante esquemas que determinan como se ejerce la autoridad (la naturaleza
del contrato implicito con otros empleados); la oferta de gratificaciones; el fomen-
to de la lealtad hacia la organizacion; y la promocion del establecimiento de nor-
mas de conducta (Simon, 1991).8 Es indudable que las dificultades que implica
imponer estos tipos de disposiciones se vean afectadas por los distintos “rasgos
culturales”. Cabe destacar que en sociedades en las cuales hay mas capital social
(“normas de reciprocidad y cadenas de compromiso civico”, como lo define Putnam
(1993:169), es probable que la administracion de las organizaciones sea mas facil.

“Modelos” de administracion publica
El modelo jerarquico

Con el fin de tratar los problemas genéricos de la “produccion” en el sector publi-
co, las administraciones publicas han surgido como entidades distintas a las em-
presas privadas. El primer modelo moderno de administracion publica surgié en
los paises del Atlantico Norte que se modernizaron en el siglo XIX. Fue elaborado
como respuesta a la interferencia politica, a la corrupcion y a la falta de
profesionalismo prevalecientes en el entonces servicio publico. La esencia de este
modelo, ahora clasico, y que denominaremos modelo jerarquico, sigue en gran
medida casi intacta. Este modelo utiliza dos “técnicas” para mejorar la relacion
mandante-mandatario, y por lo tanto para fomentar el gobierno mas eficiente y
honesto en favor del interés publico: controles y equilibrios entre los diversos
poderes politicos y una forma jerarquica de organizar la administracion publica
sobre la base de un control centralizado.

En primer lugar, por lo general los controles y equilibrios se hallan insertos
en una separacion constitucional de poderes, la cual estipula la especializacion de

8 Wade (1997) intenta explicar el desempefio superior que muestra la administracion de los sistemas de riego en
Corea en comparacion con el de los sistemas de la India, demostrando la forma en que las organizaciones de
cada pais emplean diferentes esquemas para enfrentar el problema del mandante-mandatario.
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funciones, “segundas opiniones” en la toma de decisiones y una supervision mu-
tua del comportamiento de dichos poderes. Los politicos electos del poder ejecu-
tivo y legislativo tienen un rol dominante en la formulacion de politicas.’ Los
politicos supervisan la ejecucion de politicas, pero estan restringidos por reglas
que limitan su interferencia en la administracion ptblica profesional. Otras institu-
ciones, particularmente el poder judicial y el contralor publico, brindan una super-
vision externa independiente.

Segundo, las formas jerarquicas y centralizadas de organizacion de la admi-
nistracion publica (“comando y control”) tienen como fin brindar un medio de
formacion de funcionarios publicos profesionalizados que responden a un man-
dato politico amplio, pero que estan aislados de la influencia politica individualizada.
En su forma idealizada, mas o menos como lo definié Weber (1968), el modelo
jerarquico se caracteriza por lo siguiente:

+ El negocio esta organizado en unidades especializadas desde las cuales
fluye informacion financiera y técnica precisa hacia arriba, hacia abajo y trans-
versalmente, las rdenes se obedecen, los organismos cooperan y la toma de deci-
siones se delega al nivel apropiado (inclusive la descentralizacion hacia unidades
politicas de gobierno independientes).

* El personal es empleado estrictamente con base en sus méritos y con-
forme a reglas que relacionan las escalas salariales con puestos de trabajo defini-
dos y estipulan procedimientos abiertos y justos para la contratacion, despido y
ascenso (y generalmente ofrecen un sistema de permanencia vitalicia y otros in-
centivos no salariales).

+ Los presupuestos (ingreso y gasto planificado) son previstos de manera
exacta, y los sistemas financieros verifican que los gastos se efectuen de forma
honesta y conforme a estos presupuestos.

* Los registros son precisos y los procedimientos estan codificados.

En general, el modelo jerarquico ha funcionado bien en los paises mas avanza-
dos con el fin de circunscribir la libertad de los politicos y funcionarios publicos para
que no actien por fuera del interés publico y para crear un servicio publico
profesionalizado. Por lo general, estos paises cuentan con administraciones publicas
honestas y competentes que proveen una amplia gama de servicios. Desde luego, la
interferencia politica, la corrupcion, la incompetencia, etc., estan presentes en las
administraciones publicas de estos paises. Podria suponerse que no hay mas que
diferencias de grado entre las naciones mas avanzadas y las menos desarrolladas
pero, en lugar de eso, suponemos que hay un efecto de umbral: en una parte del

® En ocasiones, el ejecutivo esta subordinado al legislativo; en otras, especialmente en los Estados Unidos, es
independiente.



SHEPHERD 77

umbral el sistema se desempefia de manera adecuada a pesar de sus debilidades; y
en el otro, las debilidades son suficientes como para socavar el sistema.

Aunque ha tenido un buen desempefio en los paises mas avanzados, el modelo
jerarquico se encuentra bajo presion. Este se origind cuando el gobierno era pe-
queno. En 1890, menos del 10 por ciento de los gastos de los paises de la actual
OCDE provenia del sector publico. Pero la funcion del Estado se expandio enor-
memente (al menos hasta la década de los ochenta), y en 1995 esta proporcion
crecid a casi 50 por ciento (véase la Figura 1 en World Bank, 1997a). Este creci-
miento ha producido grandes organizaciones publicas dificiles de controlar y mas
faciles de ser “capturadas” por los intereses especiales. Lo cual ha conducido a la
ineficiencia e inflexibilidad, en tanto que los ciudadanos, mas desconfiados del
Estado que en tiempos pasados, han expresado una insatisfaccion cada vez mayor.

La Nueva Gestion Piiblica

Por estas razones, todos los paises avanzados han experimentado con la modifica-
cion del modelo jerarquico. Conservando los mismos controles y equilibrios, los
experimentos se han aplicado a la jerarquia misma. Pero aunque es dificil identifi-
car un patron Unico (Laking, 1996), los gobiernos han experimentado de manera
constante con nuevas técnicas presupuestarias, aunque no siempre con éxito; de
hecho, frecuentemente las nuevas técnicas tienen un menor control presupuesta-
rio. Asimismo han explotado la informatica y las nuevas tecnologias de comunica-
ciones. Mas recientemente han ejercido un mayor control sobre el crecimiento
del empleo publico.

Dos temas especificos sobre estas reformas, uno en relacion con lo que ha-
cen los gobiernos, el otro con respecto a como lo hacen, anuncian el surgimiento
de nuevas ideas radicales que apuntan a un nuevo modelo. Casi todos los gobier-
nos de los paises avanzados han experimentado con “contestabilidad”, delegando
actividades al mercado o simulando condiciones de mercado en diversas formas:
privatizacion y corporatizacion, esquemas de vouchers (o donde el Estado financia
un servicio, tipicamente la educacion, pero el mercado lo provee), externalizacion,
cobros por los servicios ofrecidos por parte de los departamentos gubernamenta-
les (incluso cobrados a otros departamentos), transferencia de fondos a los usua-
rios y delegacion de actividades hacia niveles inferiores de gobierno.

Un menor numero de gobiernos estan probando una gama de opciones y
experimentos para cambiar la forma de hacer negocios (Reid y Scott, 1994; Holmes
y Shand, 1995; Numberg, 1995; Laking, 1996). Hay un movimiento de nuevas
ideas que se concentra en el mejoramiento del desempeno mediante el traslado
del énfasis desde el control de los insumos hacia el control de los productos per-
mitiendo asi una mayor discrecion gerencial, y en la promocion de una mayor
transparencia y responsabilidad. Las nuevas ideas han sido nutridas por un activo
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debate académico que refleja enfoques contrapuestos. El enfoque de la denomi-
nada literatura de la “opcion publica” (public choice) hace énfasis en la necesidad de
restringir la libertad de los burdcratas mediante controles verticales. En cambio el
enfoque sobre la relacion mandante-mandatario se concentra en el uso de incen-
tivos e informacion para dar mayor libertad a los burdcratas'®. Algunos autores
han examinado las limitaciones de las nuevas ideas en la resolucion de los proble-
mas que presentan las administraciones publicas de los paises mas avanzados (Moe,
1994 y Savoie, 1995).

Es prematuro hablar de consenso, pero existe una convergencia de ideas en
torno a un nuevo modelo prometedor surgido a partir del debate. Nos referire-
mos a este enfoque como la Nueva Gestion Publica." Este ha evocado un amplio
interés en América Latina y el Caribe, al igual que en otras economias en desarro-
lio y en transicion. El modelo emergente, en tanto se aplica a la administracion
publica, puede ser caracterizado de acuerdo a cuatro lineas, cuyo punto en comun
es lo que toman prestado de los métodos de gestion del sector privado:'?

* Delegacion de la toma de decisiones. La reduccion de la carga de las reglas
jerarquicas y la promocion de una mayor discrecion en los niveles inferiores de
jerarquia (agencias operativas, organismos regionales, gobiernos subnacionales)
permiten tomar decisiones adecuadas, ya que los encargados de ellas estan mas
préximos al problema y tienen objetivos mas claros.

« Orientacion hacia el desemperio. El cambio en la relacion de responsabili-
dad, desde un énfasis en los insumos y el cumplimiento legal hacia un énfasis en
los productos, provee incentivos que conducen a una mayor efectividad.

* Orientacion hacia el cliente. El informar y “escuchar” a los clientes del
sector publico le permite a los gobiernos comprender sistematicamente lo que
quieren los ciudadanos y responder con productos mas apropiados.

* Orientacion de mercado. Un mayor aprovechamiento de los mercados o
cuasi mercados —por lo general a través de contratos de gestion y personal—, la
competencia entre los organismos publicos, el cobro entre los organismos y la
externalizacion, mejoran los incentivos orientados al desempenio.

A medida que se aplican estos tipos de reformas progresivamente, su orien-
tacion por lo general apunta a cambiar las caracteristicas organizacionales de las
administraciones publicas hacia:

« una ordenacion mas estratégica de la formulacion de politicas;

10 Véase Aucoin (1990) acerca de las tensiones entre estos métodos.
' También se denomina “la nueva administracion” ¢ “gestién basada en el desempeno”.
2 Los cuatro temas siguen un esquema sugerido por David Shand.
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* un cambio en la forma en que los organismos se organizan, por ejemplo
separando el disefio de politicas de su implantacion y el financiamiento de su
provision;

* un sistema de gestion financiera que haga énfasis en los resultados, en-
tregue un costeo completo, contabilice todos los insumos y los productos, y que al
mismo tiempo descentralice los controles de gastos ex ante; cominmente, los
controles se hacen menos especificos (categorias presupuestarias mas amplias, por
ejemplo) y no se eliminan los controles externos, sino que se cambian de ex ante
a ex post; y

+ un sistema de personal descentralizado que ponga mayor énfasis en la
gratificacion por el desempeno.

Desde la década de los ochenta, la mayoria de los paises industrializados han
avanzado en diversos frentes relacionados con este nuevo modelo. Un pequefio
numero, principalmente Australia, Nueva Zelanda y el Reino Unido, han llevado
a cabo reformas integradas de gran envergadura bajo el espiritu del nuevo mode-
lo. Islandia, Suecia, Chile y Singapur también han emprendido reformas en una
senda similar. Por ejemplo, Australia ha redefinido las responsabilidades de gestion
del gabinete, ministerios y departamentos, de manera que se cree un control cen-
tral mas sélido (a través de la toma de decisiones estratégicas, presupuestos y
evaluacion) y se dé una mayor autonomia de gestion a los departamentos. El
Reino Unido ha devuelto hasta el momento dos tercios del empleo publico a los
organismos ejecutivos con el fin de separar la formulacion de politicas de su im-
plantacion y de dotar a esos organismos de mayor discrecion en su gestion y
desempeno. El caso neocelandés es de especial interés. Es el pais en que se ha
aplicado el modelo de una manera mas completa, conceptualmente rigurosa e
integrada (Recuadro 3.2).

Las reformas de Nueva Zelanda, Australia y el Reino Unido estan producien-
do muchos beneficios en lo que hace a una mayor eficiencia y mejores servicios,
aunqgue no siempre sin controversia. Nueva Zelanda y el Reino Unido han sido los
Unicos paises de la OCDE capaces de reducir el empleo central del sector publico
durante la década de los ochenta y principios de los noventa. Las encuestas efec-
tuadas en Nueva Zelanda y Australia generalmente respaldan la vision de que los
beneficios de mayor eficiencia superan sus costos. Pero es demasiado temprano
para dar un veredicto exhaustivo acerca de los beneficios o viabilidad del nuevo
enfoque.

Algunos paises avanzados siguen viendo con cautela la Nueva Gestion Publi-
ca (Numberg, 1995; Laking, 1996). Japon, Alemania y Francia han tenido cuidado
de mantener tradiciones burocraticas basicas, aunque han emprendido reformas
graduales de orientacion hacia el desempeno (un uso mas intensivo de la evalua-
cion formal de las politicas existentes, un mayor uso de la medicion del desempe-
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Recuadro 3.2. Nueva Zelanda:

un ejemplo lider de la Nueva Gestion Publica

El gobierno que asumid el poder en Nueva
Zelanda en 1984 enfrentado a una profunda
crisis econdmica emprendié un programa de
reformas macroecondmicas y estructurales, pero
se encontré con la carga de un gran sector
publico ineficiente y con poca capacidad de
respuesta. El primer paso fue instituir un pro-
grama de gran envergadura para corpora-
tizar y luego privatizar una gran parte del sec-
tor publico (servicios publicos, manufactura,
actividades de servicio). Luego, a partir de 1988
y con la ayuda de nuevas teorfas sobre admi-
nistracién publica, el gobierno se embarcé en
un proceso de reforma del sector pablico cen-
tral de una manera mas radical que lo visto en
cualquier otro pais en este siglo. Las reformas
se inspiraron en la idea de que los incentivos
del sector publico estaban errados y podian ser
mejorados copiando lo que habia en el sector
privado. La reforma ha estado dominada por
la idea de establecer relaciones de estilo con-
tractual entre el gobierno como comprador y
los organismos gubernamentales como provee-
dores (es decir, la Etapa 2 de la relacion mandante-
mandatario descrita mads arriba).

Las reformas al sector publico neocelandés
se caracterizan por los siguientes elementos
principales:

* Responsabilidad y relaciones laborales. Los
titulares de departamentos (es decir, los
ministerios) pierden su titularidad vitalicia y
ahora trabajan como gerentes conforme a

Fuente: Bale y Dale, 1998; Schick, 1998

contratos de desemperio especificados; asi-
mismo negocian con los ministerios pertinentes
y tienen la libertad de dirigir sus departamentos
segun lo deseen. Los empleados del sector
publico ahora trabajan bajo las estipulaciones
del derecho laboral privado (y en las mismas
condiciones que cualquier empresa privada).

* Definicion del desemperio y delegacion de
autoridad. Los gerentes son responsables ante
los ministerios por los bienes y servicios
producidos segtin contratos de adquisicion
anuales y los ministros son responsables por los
resultados (su efecto en la comunidad). Los
ministerios son libres de comprar servicios de
otras fuentes publicas o privadas. Los gerentes
toman todas las decisiones de gastos corrientes
y de capital. Para evitar conflictos de intereses,
la asesoria de politicas y la provisién de servicios
han sido separadas en distintas agencias.

* Rendicion de cuentas, supervision y
coordinacion. La supervisién del desempefio
requiere—como quid pro quo de la mayor auto-
nomia de los gerentes—de un presupuesto
financiero y una rendicién de cuentas financie-
ras sistemdtica sobre una base devengada,
exactamente como sucede en el sector privado
(incluidos el tratamiento de los activos y la
depreciacién). Los ministros coordinan la
politica estratégica especificando y publicando
los resultados que se buscan a través de comités
interministeriales especializados y separando la
provision de asesoria en materia de politicas de
SEervicios.
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flo al menos en la generacion de informes, descentralizacion, contratacion externa
mas amplia de servicios sujetos a licitaciones y mas atencion a la calidad de los
servicios, entre otras). Estos paises han mantenido la tradicion jerarquica, aducien-
do que es necesario mantener una €ética de servicio publico, una administracion
equitativa del derecho y la politica fiscal, una gestion eficiente del servicio y un
control del tamario y de las finanzas del sector publico.

Voz

La Nueva Gestion Publica hace hincapié en la orientacion hacia el cliente. Lo
anterior se asemeja a un enfoque similar que ha surgido de una tradicién diferen-
te. Lo que podriamos denominar un modelo de “voz” se concentra en un mejor
desempeno del sector publico mediante técnicas de “escuchar” o “participar” mas
que a través de la reforma del sector publico en si'*. Paul (1998) describe la utiliza-
cion exitosa de una “tarjeta de calificacion” para proporcionar retroalimentacion
sobre los servicios publicos en Bangalore (India), presionando asi por una mejoria
en los servicios. El uso de la “voz” comparte algunos fundamentos con la orienta-
cion hacia el cliente de muchas iniciativas de la Nueva Gestion Publica, tal como
la Carta del Ciudadano en el Reino Unido. Sin embargo, sus proponentes tienden
a enfatizar su uso en situaciones en las cuales los ciudadanos estan politicamente
marginados (en nuestra terminologia, cuando el mandante-votante no puede con-
trolar al mandatario-gobierno).

La administracion publica en América Latina y el Caribe
El desempetio de las administraciones publicas

Los paises de Ameérica Latina y el Caribe en cierta medida copiaron el modelo
jerarquico al crear sus propias administraciones publicas. Pero aun cuando los go-
biernos de la region han tenido una efectividad impresionante en la ejecucion de
profundas reformas econdmicas y sociales desde la década de los ochenta, en su
mayoria siguen siendo débiles en cuanto a la provision de servicios publicos. El
modelo jerarquico no ha funcionado bien. De hecho, el diagnéstico es que las
administraciones publicas de la region ejercen un control excesivo. Asi, no es de
asombrarse que las técnicas de la Nueva Gestion Publica hayan llamado la atencion.

13 Paul (1998), Salmen (1992) y el Banco Mundial (World Bank, 1992) han adaptado los conceptos de “salida” y
“voz” de Hirschman (1970). En términos generales, utilizan el concepto de “salida” como la capacidad del clien-
te—ciudadano para escoger alternativas (es decir, dentro de un mercado) y el de “voz” como la capacidad del
cliente—ciudadano (mediante el ser “escuchado” por el gobierno) de ejercer influencia en el tipo y calidad de los
servicios que recibe.
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Un buen punto de partida es preguntarse cuan buena ha sido la respuesta de
los gobiernos y las administraciones publicas en América Latina y el Caribe frente
a las crisis que las han afectado desde la década de los ochenta. La respuesta, que
no puede ser sino impresionista, es mixta. Muchos gobiernos de la region son
famosos por la mala calidad de sus servicios y su excesiva regulacion. Pero existe
otra dimension: la region ha alcanzado logros sustanciales en cuanto a estabiliza-
cion economica. También ha hecho mucho por cambiar el papel del Estado me-
diante reformas estructurales que favorecen la privatizacion y la desregulacion.
Muchos paises desarrollados han elaborado instituciones reguladoras efectivas,
entre ellas bancos centrales autonomos, organismos supervisores de los mercados
financieros y agencias que salvaguardan los mercados competitivos y regulan los
monopolios naturales. Ademas, estos paises han descentralizado sus gobiernos
considerablemente. La region es la Gnica en el mundo que ha revertido el creci-
miento en el tamano del gobierno en los Ultimos anos: el gasto publico en los
paises de América Latina y el Caribe representaba un promedio del 14 por ciento
del PIB al comienzo de la década de los sesenta; aumento al 26 por ciento al inicio
de los ochenta, pero disminuyd al 22 por ciento durante la primera mitad de la
década de los noventa (World Bank 19973, Figura 1.2). Pero esto puede ser una
senal tanto de crisis fiscal como de responsabilidad fiscal. La impresion general es
la de un conjunto de paises que, con algunas excepciones, han sido capaces de
desmantelar gran parte del antiguo Estado, pero no han contado con los recursos
o la capacidad para reconstruir una administracion publica apropiada para el nue-
vo Estado.

Los problemas del gobierno se reflejan en las medidas de la percepcion de
los inversionistas acerca de la calidad del gobierno en la region. Si se consideran
tres indicadores de percepcion de los inversionistas extranjeros como pueden ser
nivel de corrupcion, estado de derecho y calidad de la burocracracia, el puntaje
promedio de los paises de América Latina y el Caribe en 1998 indica niveles de
gobernabilidad comparables con los de Africa y el Medio Oriente, y a la vez muy
inferiores a los de Asia Oriental y los paises industrializados. Por otro lado, estos
- indicadores han registrado una notable mejoria desde 1984,

¢Qué hay detras de este desempefio deficiente? Nuevamente, los diferentes
estudios ilustran un cuadro anecdotico ya conocido de una administracion publica
demasiado centralizada, regulada, rigida y desmotivada. Muchos estudios acerca
de la burocracia y la administracion publica de Ameérica Latina concluyen que
ciertas caracteristicas parecen ser persistentes a pesar de los constantes esfuerzos
encauzados a través de las reformas. Entre las caracteristicas que se citan frecuen-
temente se encuentran la excesiva centralizacion de la autoridad, la inestabilidad

* Desde luego, estos promedios ocultan una enorme variacién entre los paises de la region.
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de supervision, el legalismo, la comunicacion inadecuada y la gestion incompleta
de personal (Hopkins 1991:701). Otro estudio presenta el siguiente argumento:

“La mayor parte de los sectores puiblicos de América Latina estdn afectados por
politicas y prdcticas de servidio publico contraproducentes que les impiden re-
clutar y conservar funcionarios altamente calificados y motivarlos para que
tengan el mejor desemperio posible. [...1 Procedimientos y prdcticas excesiva-
mente rigidas limitan la capacidad que tienen los administradores publicos en
América Latina y el Canribe para afectar el desemperio de sus empleados
significativamente. [.. .1 Finalmente, a menudo la estructura institucional en la
cual deben operar los administradores del sector publico en América Latina y
el Caribe estd tan llena de trdmites burocrdticos y responsabilidades superpues-
tas, que resulta extraordinariamente dificil adoptar alguna accion significativa,
menos aun poder manejar efectivamente los complejos programas y la enorme
cantidad de empleados”. (Reid y Scott, 1994:39).

A la luz de este panorama, no es de asombrarse que los diagnosticos predo-
minantes de muchos gobiernos en América Latina y el Caribe sean que sus admi-
nistraciones publicas padecen de un control excesivo, un diagnoéstico que hasta
cierto punto es compartido por las instituciones financieras internacionales. Al
menos de manera implicita, esto indica que el enfoque tradicional de la adminis-
tracion publica ha fracasado. De alli el atractivo que ejercen los nuevos enfoques
basados en la flexibilidad administrativa en el mercado. Asi pues, existe un parale-
lo cercano con el diagnostico que se hace del caso de las administraciones publicas
de los paises mas avanzados.

La informalidad en la administracion ptiblica

Para América Latina y el Caribe, sin embargo, este diagnostico parece prematuro,
en particular porque no considera a las instituciones de la region que lideran el
desempeno. Las administraciones en Ameérica Latina y el Caribe poseen reglas y
estructuras formales muy coherentes con el modelo jerarquico (y centralizado)
que prevalece en la mayoria de los paises avanzados. Pero el comportamiento
burocratico real es diferente. Como comenta Evans (1992:176—177):

“Hay una oferta de burocracias excesiva mds que deficiente. Este no solo es un
problema en las sociedades post-coloniales de la region al sur del Sahara, sino
en paises como Brasil, el cual goza de fuentes relativamente abundantes de
mano de obra calificada y de una larga tradicion de participacion del Estado en
la economia y donde es dificil encontrar burocracias weberianas predecibles y
coherentes. La percepcion corriente proviene de la tendencia habitual a que las
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organizaciones patrimoniales se disfracen de burocracias weberianas. Existe
una abundancia de organismos que formulan reglas o que administran, pero
la mayoria no tiene ni la capacidad de perseguir metas colectivas de una ma-
nera predecible y coherente, ni el interés en hacerlo”.

Caracterizaremos esta diferencia entre las reglas aparentes de la jerarquia
weberiana y las reglas reales como la “informalidad”, que se produce cuando la
conducta burocratica informal real no corresponde a las reglas formales. Aunque
parecen cumplirse, las reglas se infringen o se tergiversan; de hecho, el estado de
derecho se encuentra socavado."

La informalidad puede ser caracterizada en términos de las principales fun-
ciones del gobierno: toma de decisiones, reglas procesales y sistemas de gestion
financiera y de personal. En el Recuadro 3.3 se presenta el ejemplo de la informa-
lidad en el gobierno peruano. Los procesos de toma de decisiones se concentran
en un pequeno numero de personas y organismos, mientras que se renuncia a los
beneficios de la delegacion (y del contacto con los usuarios finales). Lo anterior
refleja falta de cooperacion y confianza. No obstante, la toma de decisiones tam-
bién esta fragmentada ya que los técnicos de niveles inferiores usualmente ateso-
ran informacion técnica.

Las reglas formales de procedimiento son excesivas ya que los agentes no
confian en los empleados publicos. No obstante, éstas tienen un efecto limitado,
ya sea porque el exceso implica reglas contradictorias (que en ocasiones reflejan
un marco legal compuesto de partes que no calzan), o porque no existe ningin
mecanismo efectivo de supervision y las reglas escritas simplemente pueden ser
ignoradas. Cuando se detecta que una ley es inefectiva, con frecuencia se promul-
ga otra, generalmente sin un esfuerzo suficiente para anular el efecto de la prime-
ra. Una consecuencia es que se minimiza la cantidad de interacciones (es decir,
transacciones): los organismos no se coordinan y atesoran la informacion. Otro
efecto es que se estimulan las soluciones informales. Si los ministerios ejecutivos
no funcionan, se crean organizaciones fuera de la estructura administrativa formal.
Si los funcionarios de carrera publica son ineficientes, se hacen nombramientos ad
hoc para hacer el trabajo.

' De Soto (1989} jugd un papel muy importante en la caracterizacién de la informalidad que afecta al sector
privado y a la poblacién. La informalidad del sector publico no es un descubrimiento reciente, aunque es posible
que la terminologia no haya sido muy utilizada. Riggs (1964) enuncia un concepto de “formalismo”, término que se
utiliza con frecuencia para caracterizar los sistemas legales de Ameérica Latina, mds o menos igual al de la informa-
lidad: leyes que no se ponen en practica. En el mismo sentido, de Soto (1989) y Schick (1998) aplican la idea de la
informalidad a los sectores publicos de los paises en desarrollo, sosteniendo que existe una incidencia paralela de
informalidad en los sectores publico y privado. Klitgaard (1998:336) caracteriza a las “instituciones enfermas” por
su “desinformacién, incentivos ineficaces y crénica evasion de responsabilidades y malversacion”.
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Recuadro 3.3. La informalidad en el gobierno peruano

El gobierno que llegd al poder en 1990
en el Per(l implantd un programa generalizado
de cambios econdmicos, sociales y politicos. Se
lograron entonces algunos avances de gran
magnitud en el establecimiento de un gobierno
confiable y efectivo. El tamano y alcance del
sector publico han sido reducidos a dimensiones
mucho mas manejables, y la naturaleza del
gobierno ha cambiado sustancialmente, desde
la defensa de los derechos de propiedad privada
y la apertura del mercado hasta la provision de
servicios dirigidos a los pobres. Pero la calidad
de la mayoria de los servicios publicos sigue
dejando mucho que desear. Las reformas del
sector publico han sido altamente selectivas,
eludiendo organismos inefectivos para concen-
trarse en unas pocas organizaciones privilegiadas
(algunos ministerios y organismos auténomos)
que han encabezado las reformas del gobierno.

La caracteristica mas evidente del sistema
peruano de administracién publica —que no ha
cambiado con el nuevo gobierno— es que el
sistema de jure en realidad esta controlado en
gran medida por un sistema de facto muy
diferente. En el sistema de facto, o informal, un
primer nivel de derecho (la Constitucién y las
leyes principales) prescribe una “forma ideal”
de administracién publica a imagen y semejanza
de la de los paises industriales avanzados
caracterizada por controles y equilibrios entre
poderes de gobierno, responsabilidad publica,
formas jerdrquicas de organizacion y un servicio
publico profesionalizado.

Pero el primer nivel de la ley es siste-
maticamente eludido por las leyes de segundo
nivel (a veces leyes, usualmente reglas operativas
de menor nivel). Este segundo nivel produce,
en efecto, elementos de gobierno paralelo con
varios atributos elementales:

« Una estructura organizacional paralela
(especialmente organismos auténomos claves)
elude considerablemente la estructura del
gabinete y de los ministerios.

« Los nombramientos temporales son
importantes, particularmente en los puestos
claves, en ausencia de una dotacion de personal
efectivo del sector en el servicio publico
permanente. Existe un bajo cumplimiento de
las reglas de ascenso por mérito en el servicio
publico y la estructura salarial no es coherente.

» El sistema de gestion presupuestaria y
financiera es la contraparte de la estructura
organizacional paralela. En el entretanto, un
sistema altamente centralizado debilita el papel
del gabinete y del Congreso, existe poca
supervision efectiva, y el sistema de manejo de
caja le permite al gobierno concentrarse en los
objetivos que ha escogido.

En un esfuerzo por resolver las tensiones
existentes entre el derecho escrito y la practica
informal, los gobiernos peruanos han tenido el
habito de intentar corregir defectos redactando
mas leyes, a menudo sin eliminar adecuada-
mente las antiguas. Lo anterior ha llevado a una
confusion legal caracterizada por un exceso de
leyes, lo cual socava el estado de derecho. Una
manifestaciéon de esto es la redundancia y
superposicion dentro del gobierno. Por ejemplo,
los distintos ministerios, organismos autonomos
y municipalidades tienen dmbitos de accion que
compiten y estan descoordinados (especial-
mente en el drea de servicios sociales e inversion
en infraestructura). Existe un circulo vicioso en
la formulacidn de reglas, en tanto se agregan
nuevos controles a la legislacion ya existente,
tales como legislacion de personal y de
presupuesto, en un esfuerzo por hacer que

(Continda en la pdgina siguiente)
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Recuadro 3.3. (continuacion)

funcionen como deben. Sin embargo, el y la combinacion de ambos debilita fuertemente
resultado es una selva reglamentaria. Ademas, el estado de derecho —reglas conocidas, claras
suele haber una supervision deficiente del y aplicadas universalmente— dentro de la ad-
cumplimiento de las leyes. El bajo cumplimiento ministracion publica.

y la confusion legal se alimentan mutuamente,

Por supuesto, otro efecto es el estimulo de la conducta oportunista, la co-
rrupcion y la evasion de deberes. Asi pues, se ignoran las reglas de personal basa-
das en el mérito, favoreciendo en cambio procedimientos que permiten el em-
pleo por razones de influencia politica o confianza personal. En general, el sistema
de mérito oculta el uso de la influencia politica o la seleccion de los empleados
que seran leales en el ambito personal, o bien se transgrede el sistema a través de
nombramientos ad hoc.

Las reglas para la determinacion y ejecucion de presupuestos suelen tener
poco significado. Muchas iniciativas publicas, tales como las franquicias tributarias,
escapan al presupuesto.'® Los presupuestos no son realistas; los aumentos inespe-
rados en el gasto y las disminuciones repentinas en los ingresos son la norma. La
informacion que proveen las agencias sobre el gasto es inexacta, a menudo delibe-
radamente. Asi, el presupuesto ejecutado no se asemeja a lo planificado original-
mente. En el Recuadro 3.4 se proporciona la descripcion sucinta de Caiden y
Wildavsky (1994) del circulo vicioso de incertidumbre e informalidad que caracte-
riza a los sistemas presupuestarios de los paises en desarrollo.

La informalidad es un esquema institucional con costos y beneficios naciona-
les. El oportunismo (corrupcion, fraude, influencia politica y rent-seeking) y la
ineficiencia prosperan y son “institucionalizados”, lo que aumenta los costos de las
transacciones burocraticas. Por otra parte, 1a informalidad permite que se comple-
ten algunas transacciones esenciales a pesar de las reglas existentes. A menudo se
produce un circulo vicioso mediante el cual el fracaso del Estado genera mas
reglas correctivas, aplaudidas tanto por el reformador como por el oportunista; el
reformador con ideas formalistas equivocadas acerca de como se introducen las
reformas, y el oportunista sabiendo que no habra tales reformas y que podra
continuar con su oportunismo. De hecho, la existencia de muchas leyes (contami-

16 | a Comision Econémica para América Latina y El Caribe de las Naciones Unidas (ECLAC, 1998) caracteriza
estos tipos de problemas presupuestarios como indicadores de la debilidad del “acuerdo fiscal” entre el gobierno
y la ciudadania.
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Recuadro 3.4. Presupuestos e informalidad

en los paises en desarrollo

“Los gobiernos que tienen una posicion muy sdlida
sobre las libertades de sus sujetos pueden, no obstante,
ser demasiado débiles para formular presupuestos
de marnera efectiva. La debilidad del gobierno en los
paises estd en el centro mismo de sus problemas
presupuestarios. Incapaces de recaudar impuestos en
cantidades suficientes, y carentes de control sobre
una parte significativa de los recursos que logran
captar, los gobiernos funcionan bajo un aura
perpetua de crisis financiera. Cuando llega el
momento de separar la retdrica de la realidad,
usualmente es el Ministerio de Hadenda el que carga
con el peso de la decision. Temeroso de ser culpado
cuando se acabe el dinero y ansioso de responder a
lo que percibe como verdaderas prioridades para los
gobiernos existenttes, el Ministerio de Hacienda busca
proteccion desesperadamente frente a lo inesperado.
El mantenimiento de la liquidez se transforma en el
motive principal de sus actividades. En condiciones
normales de extrema incertidumbre (si no de franca
ignorancia), este deseo entendible conduce a una serie
de formas de estimacion conservadoras, demoras
en el desembolso de fondos y cantidades desmesu-
radas de trdmites que ya hemos descrito. Estos
procedimientos cumplen su propdsito en un primer
momento; el excedente es protegido por un tiempo

Fuente: Caiden y Wildavsky, 1994:302

limitado, el Ministerio de Hacienda puede adaptarse
a las drcunstancias cambiantes postergando las
dedisiones, y las causas de la incertidumbre se dirigen
hacia los departamentos operativos. A la vez, éstos
responden tratando de estabilizar su propio entorno.
Los departamentos retienen informacion sobre saldos
no gastados, incrementando asi su ejecucion
presupuestaria, con el fin de retener un poco de
flexibilidad. Se hacen mds politicos porque deben
hacer esfuerzos incesantes por conservar el dinero
que ostensiblemente les fue asignado para que el
Ministerio de Hacienda no se los quite nuevamente.
Finalmente buscan su propia forma de finan-
ciamiento a través de impuestos predestinados, o se
Separan para formar organizaciones auionomas —
una secuendia de eventos estimulada por los donantes
exiranjeros que buscan estabilidad a través de la
creacion de organismos receptores con quienes
puedan tener relaciones mds predecibles. Puesto que
el presupuesto oficial no es una guia confiable de lo
que pueden gastar efectivamente, los departamentos
no se motivan a tomarlo en serio. Lo supérfluo
adquiere dimensiones impresionantes y refuerza las
tendencias del Ministerio de Hacienda a desconfiar
de los departamentos y ponerlos en una variedad de
camisas de fuerza”.

nacion legal) puede ser la antitesis del estado de derecho. La informalidad parece
reflejar la brecha entre las expectativas de lo que deberia estar haciendo el Estado
y lo que en realidad puede hacer.

Desde luego, la caracterizacion de la informalidad arroja un diagnodstico com-
pleto de los problemas de la administracion publica en América Latina y el Caribe.
Ademas de una estructura salarial corrupta, existen otros elementos importantes
tales como los bajos salarios y la poca preparacion, los cuales no han sido mencio-
nados anteriormente (aunque indudablemente estan vinculados a la informali-
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dad). Aun mas, nuestra caracterizacion acerca del modo dominante de conducta
informal ha sido estilizada y generalizada. En realidad, la informalidad es un fené-
meno mundial en la administracidn publica de paises en desarrollo y tampoco
esta ausente en los paises avanzados.

Chile ha reducido la informalidad a través de un largo proceso de construc-
cién y reforma, y en la actualidad se acerca a la de los paises mas avanzados
(véase el Recuadro 3.5). Costa Rica, Colombia, y hasta cierto punto Brasil y Vene-
zuela, también son paises que se han beneficiado de una historia de relativa esta-
bilidad que ha permitido el surgimiento de un mejor servicio publico (aunque la
reciente crisis politica de Colombia ha significado algun deterioro). Algunos de los
paises del Caribe angloparlante también ofrecen un contraste interesante. Estas
naciones tienden a tener marcos legales mas claros (con una menor superposicion
entre los organismos), un servicio publico mas profesionalizado y centralizado,
controles de personal y finanzas efectivos y menos comportamiento oportunista
que otros paises de la region. De hecho, el sistema de control funciona hasta el
punto en que la centralizacion efectiva y la inflexibilidad asociadas a éste —en
cierto modo, como en los paises mas avanzados— constituyen uno de los principa-
les problemas que los reformadores deben abordar en el Caribe angloparlante y
en Chile.

Los origenes de la informalidad

La informalidad, en el sentido de un estado de derecho débil, es una caracteristica
fundamental de muchos paises de la region que penetra los sectores publico y
privado. No es simplemente un problema técnico que puede ser corregido mejo-
rando las reglas. Algunos apuntan a sus origenes en la historia colonial (De Soto,
1989 y Hopkins, 1991). (Esto puede aplicarse mas a los paises hispanoparlantes
que a los paises de habla portuguesa o inglesa). Otros apuntan a los bajos niveles
de confianza generalizada (o capital social) que en ocasiones caracterizan a estas
sociedades, asi como a la importancia de las redes privadas en las transacciones
del sector moderno. Pero cuando los gobiernos no desean, o no pueden, obede-
cer las reglas que ellos mismos han establecido, de seguro que la informalidad
también existe como politica. Un estudio reciente efectuado por la Comision Eco-
nomica de las Naciones Unidas para América Latina y El Caribe (ECLAC, 1998)
sostiene que los esquemas fiscales no transparentes (informales, en nuestra termi-
nologia) representan a muchos paises de la region. En el estudio se sostiene que
estos esquemas son formas de evadir la falta de consenso politico de la sociedad
con respecto al papel del Estado, incluyendo su tamario y forma de financiamiento.

El problema politico se puede resolver en términos institucionales. Anterior-
mente en este capitulo sugerimos que el votante-mandante tendria dificultades
para controlar al politico-mandatario si las reglas de votacion llevaran a una frag-
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Recuadro 3.5. La larga marcha de Chile hacia el

establecimiento de una administracion puablica eficiente

La administracién publica de Chile es una
de las mejores de Ameérica Latina. Es eficiente
en la provision de servicios publicos, sus
funcionarios son profesionalizados — com-
petentes y honestos — y sus operaciones son
predecibles. El caso chileno demuestra que “las
instituciones publicas eficientes no se crean a
partir de un acto puro de voluntad politica, sino
que resultan de la acumulacién de experiencia
y capacidades durante periodos prolongados”
(Marcel, 1997); muestra ademads un largo
desarrollo secuencial —aunque acentuado por
factores ciclicos— que culmina con la intro-
duccidn de importantes reformas al estilo de la
Nueva Gestion Pablica. En Chile, el servicio
publico profesionalizado comenzo a desa-
rrollarse en los inicios de su historia post
independencia. A medida que ha aumentado
el tamano del gobierno y ha cambiado su papel,
este profesionalismo ha sido vital para mantener
un buen gobierno. Pero ha existido un ciclo
politico de deterioro y reparacion. En dos
ocasiones —en los afios treinta y en los setenta—,
tras algunas décadas de rapida expansion de la
burocracia y de la pérdida de disciplina y con-
trol asociada a ésta, gobiernos fuertes, a
veces autoritarios, han debido disciplinar la
administracién publica. Durante los Ultimos
anos, la administracion publica ha estado
progresivamente expuesta —mds que en ningln
otro pais de la region— a reformas orientadas
hacia el desemperio. Estas reformas representan
una respuesta a las rigideces que pueden
generar los controles efectivos; ademas han sido
alimentadas por fuertes presiones democraticas
para obtener un mejor gobierno.

La administracion publica de Chile nacié
en el contexto del Estado minimalista liberal
que evoluciono al poco tiempo de la inde-
pendencia. Bajo una forma autoritaria de

gobierno civil, la administracion se organizo de
manera jerarquica, se introdujo un sisterna de
gestion financiera y se establecieron reglas para
profesionalizar el servicio publico. Estas medidas
de modernizacién aparecieron antes y
demostraron ser efectivas y mas duraderas que
en la mayoria de los paises de Ameérica Latina.

Sin embargo, el entorno operativo de la
administracién publica se deteriord a partir de
fines del siglo XIX. A medida que el Congreso
adquirié una funcién mas amplia, el creciente
uso de la influencia politica comenzé a socavar
la administracién publica. Al mismo tiempo, una
clase media emergente y una clase trabajadora
urbana en crecimiento exigian un gobierno de
mayores dimensiones. El incremento de los
servicios publicos llevd a una expansion
descontrolada de entidades publicas, empleo y
gasto en el sector publico. El gobierno adoptd
varias medidas centralizadoras en el decenio de
los treinta con el fin de recuperar el control de
la administracion publica; se introdujeron reglas
estrictas de administracion para limitar la
influencia politica, se establecieron fuertes
controles financieros jerarquicos (como la
centralizacion de la recaudacion de impuestos)
y se introdujo un contralor general solido con
amplias atribuciones ex ante.

Desde fines de la década de los treinta, el
Estado chileno asumidé un papel mas
desarrollista en lo social y econdmico. Gran
parte de este esfuerzo se hizo mediante la
creacion de varios organismos autonomos (de
planificacidn, provision de servicios, desarrollo
de infraestructura, etc.) como “excepciones”
legales llevadas a cabo por el ejecutivo con el
fin de evitar la interferencia del poder legislativo.
Estos nuevos organismos se transformaron en

(Continua en la pdgina siguiente)
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Recuadro 3.5. (continuacion)

la forma dominante del organismo publico de
Chile. Pero su proliferacion también produjo
mas problemas en la administracion publica. De
hecho, los sucesivos gobiernos que siguieron a
la década de los treinta carecieron de poder
para corregir la pérdida progresiva del control
financiero, la proliferacion de organismos, la
pérdida de coherencia y disciplina en el servicio
publico y el incremento del clientelismo politico
que acompanaron al crecimiento del sector.
Pero los gobiernos fueron capaces de obtener
algunos modestos logros compensatorios
mejorando las calificaciones de los servidores
publicos, racionalizando los procedimientos
presupuestarios y perfeccionando la capacidad
de la administracion publica para diagnosticar
sus propios problemas.

Ef gobierno militar que tomd el poder en
1973 intent6 contraer las fronteras del Estado,
pero por sobre todo lo demads, cambid la forma
de hacer negocios del Estado pasando de ser
propietario y proveedor a regulador, y de una
provision de servicios centralizados a una de
servicios descentralizados. Para hacer esto se
beneficié de una administracion publica
profesionalizada, la cual recibié mucha presién
a causa de los duros ajustes fiscales realizados a
mediados de los afios setenta y durante casi
toda la década de los ochenta. Pero para
sostener las reformas, el gobierno también tuvo
que enfrentar serios problemas que heredé de
una administracion publica deteriorada. Fue asi
como llevd a cabo varias reformas para cen-
tralizar el control financiero dentro del poder
ejecutivo y reducir la influencia de los grupos
de interés; para unificar las escalas salariales de
los funcionarios publicos y fortalecer las reglas
meritocraticas; y para simplificar la estructura
organizacional y descentralizar las actividades
o devolverlas al sector privado. (En 1986, el
gobierno formalizé como ley la diferencia en-

tre los ministerios formuladores de politicas y
los organismos auténomos proveedores de
servicios, creando asi un sistema semejante al
sueco y con algunos de los elementos inno-
vadores de la administracion publica intro-
ducidos en el Reino Unido y Nueva Zelanda
durante los afios ochenta). Estas reformas
llevaron a un sistema caracterizado por la
combinacién de un control centralizado y rigido
de recursos (es decir, insumos) con una imple-
mentacion descentralizada de la ejecucion pre-
supuestaria, la administracion de personal y las
adquisiciones. (La ejecucién descentralizada
propia de Chile, que no es caracteristica de
muchos paises en desarrollo, hace que la
administracion publica dependa mas de la
honestidad y la devocién de sus funcionarios).
Este sistema reformado fue en gran medida
efectivo, pero mas en el control macro-
econdmico que en la asignacién de recursos o
la provision de servicios debido a su depen-
dencia del control de insumos.

Una vez concluido el gobierno militar en
1990, el nuevo gobierno democrético intentd
delegar otros servicios publicos al sector privado,
mejorar el desempeno de organismos regu-
ladores y resucitar algunos servicios sociales.
También advirtié la necesidad de adoptar un
estilo de administracion publica mds orientado
hacia el desemperio para enfrentar las rigide-
ces que surgen de la toma de decisiones
jerarquicas, el énfasis en el control de insumos
y la ambigliedad en los objetivos del sector
publico. Caracteristico del enfoque analitico
pero pragmatico de la reforma, y representado
por los esfuerzos anteriores, el gobierno ha
emprendido la reforma de una manera gradual.
En 1993 introdujo una forma participativa de
planificacion estratégica. En 1994 se intro-
dujeron acuerdos de modernizacidn entre el
Presidente y las agencias individuales. (Estos se




SHEPHERD

cumplieron considerablemente y actualmente
estan siendo extendidos). En el mismo afio se
introdujeron experimentos de sueldos basados
en el desempeiio en algunos ministerios (y
abarcaran todos los organismos en 1999). En
1995 se introdujeron indicadores de desem-
penio sobre la base del presupuesto (cubriendo

67 organismos y 291 indicadores para el afio
1996). A fines de 1996, los organismos comen-
zaron a producir informes anuales de desem-
pefio y un sistema de evaluacién de los pro-
gramas publicos. Estas reformas se han visto
acompanadas de aumentos sustanciales en los
recursos invertidos en capacitacion.

Fuentes: Aylwin et al 1990; Marcel, 1997; Valencia, 1996; Villalobos, 1983.

mentacion dentro o entre los partidos politicos; si la asimetria de la informacion
ayudara a preservar los patrones clientelistas de la actividad politica; si las reglas
partidistas crearan partidos cerrados y controlados en forma oligopolistica (mas
que partidos abiertos y de masas); y en la medida en que las democracias fueran
“jovenes”. En condiciones en las que el votante-mandante es débil, el escenario
politico se halla dominado por los grupos de interés. En la medida en que los
grupos de interés estuvieran fragmentados y que ninguno tuviera la esperanza de
ejercer el poder durante un periodo mas prolongado, también podria esperarse
una produccion insuficiente de bienes publicos {y un debilitamiento de la adminis-
tracion publica) debido a que estos intereses tendrian los incentivos para actuar
como “bandidos de paso” mas que como “bandidos permanentes”.

Aunque es dificil encontrar evidencia concluyente sobre la materia, una
hipotesis solida debe ser que en muchos paises de América Latina y el Caribe los
votantes han tenido dificultades para votar efectivamente sobre la produccion
de bienes publicos, dejando asi el campo abierto para los intereses especiales.
Veamos:

» Una comparacion de seis paises bajo un sistema democratico en Améri-
ca Latina durante el periodo porsterior a la segunda guerra mundial Geddes (1994:
Capitulo 5) demuestra que habia mayores probabilidades de legislar acerca de
introducir reformas legales a la administracion publica y prolongarlas cuando el
poder estaba dividido mas uniforme y establemente entre un nimero reducido
de partidos.

* En América Latina y el Caribe los niveles educacionales generalmente
inferiores, las comunicaciones deficientes y unos medios de comunicacion masi-
vos menos desarrollados en comparacion con los de los paises mas avanzados
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pueden conducir al tipo de asimetria de informacion que permite que prospere
una politica clientelista 0 “mecanizada”. Geddes (1994:86-89) describe la forma
en que funciona la maquinaria politica en Brasil: los politicos ganan votos, en
parte, mediante cabos eleitorais (“jefes de campana electoral”) como intermedia-
rios, los cuales conceden favores privados como lo es el acceso a beneficios esta-
tales. Para funcionar, este sistema requiere de mucho clientelismo en forma de
empleos publicos.

» La efectividad de la accion colectiva de los votantes también puede
provenir de la democratica, es decir, en la medida en que se haya repetido el
“juego” democratico. En general, las democracias en América Latina y el Caribe
son mas jovenes y ademas han estado mas interrumpidas por interludios no de-
mocraticos que las de los paises de la OCDE. Por ejemplo, el sufragio universal
para los varones se logrd en 1921 en la mayoria de los paises de Europa Occiden-
tal y América del Norte, pero no se dio hasta 1970 en una muestra de paises de
América Latina (Engerman, Haber y Sokoloff, 1998). Sin embargo, hay una fuerte
ola democratizadora en la region, y a medida que los votantes se vuelven mas
activos, las presiones por formalizar el sector publico van creciendo.

La experiencia regional en materia de reformas

En la regidon ha existido una variedad de enfoques en cuanto a la reforma del
sector publico. Tenemos que aprender muchisimo mas acerca de los resultados de
estas iniciativas, pero estamos en una posicion que nos permite hacer unas cuan-
tas generalizaciones, o por lo menos proponer algunas hipétesis. Las reformas que
han afectado al sector publico pueden clasificarse en dos. En primer lugar estan las
reformas discretas (o “aisladas”) —por ejemplo las reducciones de tamafio— o que
representan cambios permanentes en el proceso, como por ejemplo las reglas y
procedimientos que controlan el tamano del aparato de la administracion publica.
Segundo, las reformas que han sido implementadas a través de “enclaves”, por lo
general entidades con fines particulares que estan aisladas del resto de la adminis-
tracion publica, o cuya implantacion abarca toda la administracion publica.

Los éxitos: reformas “aisladas” y “de enclave”

A partir de la década de los ochenta, muchos paises de la region han venido
teniendo éxito en diversas areas de las reformas de “primera generacion”, inclu-
yendo la estabilizacion macroeconomica, la reduccion del tamano de la adminis-
tracion publica, la desregulacion, la privatizacion y la descentralizacion.!” También

7 Pero la descentralizacidn, que ha sido particularmente fuerte en los servicios de salud y educacién, tiene un
récord mixto en términos de sus efectos sobre la eficiencia y frecuentemente ha creado desequilibrios fiscales.



SHEPHERD 23

se han realizado algunas reformas exitosas en areas especificas de la provision de
servicios, fundamentalmente en los fondos de inversion social.

En general, las reformas de primera generacion —reformas aisladas que fre-
cuentemente estan presentes en el desmantelamiento de las intervenciones
publicas, mas que en la construccion y ejecucion de las mismas— han sido logra-
das por pequefios grupos de personas, usualmente tecnocratas que no son funcio-
narios publicos permanentes. Frecuentemente los éxitos en la provision de servi-
cios se obtienen mediante la creacion de enclaves que se sitian fuera de la estructura
ministerial (y a menudo informan directamente al Presidente, de manera que se
hallan protegidos de los intereses externos), cuentan con un financiamiento garan-
tizado y estan sujetos a reglas de control diferentes (que usualmente permiten una
mayor amplitud en las politicas salariales y mas flexibilidad de gestion en la utiliza-
cidn de recursos y retribucion del desemperio).

Los enclaves han tenido una funcion desarrollista fundamental en varios
paises. Geddes (1994: Capitulo 3) cita el éxito del Presidente Getulio Vargas en la
utilizacion de este enfoque para promover la reforma administrativa en los anios
treinta y el del Presidente Kubitschek en el uso de organismos especiales para la
promocion de su programa industrial en la década de los cincuenta en Brasil.'8 Las
agencias auténomas también cumplieron una funcién importante en el desarrollo
de Chile desde fines de los anos treinta (Marcel, 1997). Peri ha tenido logros
considerables en la reforma de sus administraciones tributaria y aduanera, asi como
en la regulacién de la competencia, proteccion al consumidor y servicios piblicos
a través del uso de organismos autonomos (Keefer, 1995). Pero el método de
enclaves es problematico fundamentalmente por dos razones (Manning, 1998):

* Los enclaves socavan los esfuerzos por reformar la administracion publi-
ca central debido a que minan las reglas del nucleo. Esto equivale a decir que los
enclaves son una manifestacion de la informalidad. La comunidad de donantes
comparte la responsabilidad. Las unidades encargadas de los proyectos promovi-
dos por donantes extranjeros y el habito de incorporar consultores pagados por
donantes (como sucede en Bolivia) para que trabajen junto con los funcionarios
publicos de nivel superior, constituyen una version extrema de este problema.

* Los enclaves no brindan una solucion permanente. Por lo general han
demostrado ser dificiles de sostener (o por lo menos, dificiles de sostener como
organismos productivos) una vez su jefe —usualmente un presidente— ha dejado
el cargo. Por ejemplo, en el pasado los organismos autonomos de Jamaica crearon
un desafio fiscal sustancial (Manning, 1998). Los esfuerzos exitosos de un alcalde
de la ciudad de La Paz (Bolivia) por combatir la corrupcion a comienzos de la
década de los noventa han perdido fuerza.

¥ Vease también Evans (1992) sobre el punto de otros “bolsones de eficiencia” en Brasil.
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Los organismos autonomos no son malos per se. En efecto, hay bastante en
comun entre el organismo autdonomo y los organismos ejecutivos favorecidos por
la Nueva Gestion Publica. El problema se produce cuando el organismo autono-
mo funciona bajo un paraguas institucional distinto. Mas que cualquier otro pais
de América Latina y el Caribe, Chile ha sido capaz de incorporar sus enclaves a la
estructura general del gobierno.

Reformas de la administracion pablica central: un cuadro mixto

No sabemos lo suficiente sobre los intentos mas ambiciosos de reforma de la
administracion publica general, pero han sido muchos en décadas recientes. Algu-
nos han mostrado resultados decepcionantes, pero aun falta evaluar los esfuerzos
vigentes. Los intentos de reforma han adoptado una variedad de formas, incluyen-
do planificacion estratégica, mejores sistemas de administracion publica y capaci-
tacion, mejores sistemas de gestion presupuestaria y financiera, técnicas de gestion
orientadas hacia el desempefio, mayor utilizacion de la “voz”, entre otras. Se han
destinado grandes cantidades de recursos al disefio € implantacion de sistemas de
gestion financiera integrada en la mayor parte de los paises mas grandes de la
region. Pero con pocas excepciones (como Brasil), estos sistemas atin no han de-
mostrado su efectividad en la racionalizacion de la gestion financiera publica®. En
la region, Chile es el mejor ejemplo de un pais que ha reformado exhaustivamente
y con éxito su administracion publica central (véase el Recuadro 3.5).

También se ha realizado un menor nimero de intentos de aplicacion de los
modelos nuevos. Estos han tenido un éxito variado y sus resultados ain no estan
claros?®?:

» Desde el inicio de la década de los noventa, la administracion publica de
Chile ha adoptado una gama cada vez mas amplia de instrumentos de la Nueva
Gestion Publica, incluyendo planificacion estratégica, acuerdos de modernizacion
con agencias individuales, salarios por desempenio, indicadores de desemperfio y
evaluacion de programas publicos.

* En un periodo de pocos afios a partir de 1987, el estado brasileno de
Ceara alcanzo mejoras espectaculares en la calidad y cobertura de sus servicios,
debido en gran parte a la transformacion de su administracion publica (Tendler,
1997 y World Bank, 1997a, Recuadro 5.7). Mediante gratificaciones a la adminis-
tracion publica, una cuidadosa seleccion del personal y una organizacion flexible y

19 Véase Reid (1998) sobre los esfuerzos excesivamente ambiciosos en Bolivia y Venezuela.
20 Para una descripcién de éstos intentos de reforma, véase el Capitulo X de ECLAC (1998).
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supervision por parte de la comunidad —una mezcla de la Nueva Gestion Publica
y las reformas de “voz’— el gobierno cred un sentido de mision y participacion
entre sus funcionarios.

» En cambio, un intento por introducir secuencialmente un enfoque con-
tractual en la reforma administrativa de todos los ministerios de Ecuador fallo
rapidamente. Dos meses después de haber finalizado las reglas, el gobierno decla-
r “reestructuradas” todas las entidades de la administracion central con el fin de
conceder un aumento salarial, aunque ningtin funcionario habia cumplido con las
condiciones de elegibilidad (Reid, 1998).

 Un proyecto del Banco Mundial esta ayudando a Jamaica a transformar
once organismos existentes en entidades ejecutivas conforme al modelo del Rei-
no Unido, pero es demasiado prematuro para medir los resultados de este experi-
mento. Brasil también tiene un sistema de contratos entre el gobierno central y los
organismos basado en el desempeno.

» Colombia esta formando un Sistema de Evaluacion Nacional para el
Desempefio del Sector Publico (World Bank, 1997b), y Costa Rica también ha
introducido un sistema de medicion de desempeno y de incentivos relacionados.

* Se han producido varios éxitos en la aplicacion de nuevos métodos para
la reforma de agencias individuales. El Tesoro brasileno ha introducido un sistema
de gratificaciones basado parcialmente en el desempeno de los equipos de traba-
jo. La designacion de recursos presupuestales vinculada a los resultados ha sido
introducida con cierto éxito en la provincia de Mendoza, Argentina. Varios orga-
nismos auténomos se han beneficiado de una mayor discrecion gerencial y estilo
de esquemas contractuales?. En resumen, muchos paises de América Latina y el
Caribe han obtenido logros en reformas aisladas y de enclave, aunque estos han
sido menores en reformas de proceso y reformas generales o de amplia cobertura.
Los éxitos logrados obviando la administracion publica han sido posibles porque
modificaron el problema del mandante-mandatario. Lo tipico es que el Presidente
ubique la operacion en su radio directo de accion, eludiendo al gabinete y los
ministerios {0, cuando mucho, usando solo unas pocas personas de confianza de
los ministerios). Pero los enclaves son instrumentos problematicos y por lo general
pierden su efectividad o mueren cuando cambian los regimenes politicos. Por el
contrario, muchas reformas de tipo general no han abordado bien el problema del
mandante-mandatario. El cuidadoso (aunque no siempre lineal) avance experi-
mentado en Chile —su efectividad en el logro de reformas en la administracion
publica central, su habilidad para mantener organismos autonomos y sus experi-
mentos actuales para mitigar las rigideces de la jerarquia— probablemente se acer-
que mas a un modelo de reforma para la region.

2! Para el caso de Peruy, véase Keefer (1995).
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Reforma: limitaciones y posibilidades
Informalidad y reforma

La dificultad central para tener una buena administracion publica en paises demo-
craticos se puede expresar de manera Util en términos de la relacion mandante-
mandatario: cdmo lograr que funcione la cadena de responsabilidad desde los
votantes, pasando por sus representantes politicos y llegando hasta los burdcratas.
Para simplificar, podriamos decir que los paises avanzados han respondido con
dos modelos: el antiguo modelo jerarquico que combina controles y equilibrios
derivados de la separacion de los poderes con estructuras de comando y control,
y el reciente modelo de la Nueva Gestion Publica que combina revisiones y equi-
librios con esquemas de mercado orientados hacia el desempeno. El segundo es
un engendro del primero (y en ningun caso evade o cambia la jerarquia). Ambos
se basan en la aplicacion de reglas universales, incluyendo los mismos esquemas
de control y equilibrio. Ademas, en la practica moderna podria haber mas conver-
gencia de lo que los proponentes de cada escuela de pensamiento se atreven a
admitir.

La informalidad esta profundamente enraizada en el tejido de la sociedad,
penetrando tanto al sector publico como al privado, y refleja las estructuras politi-
cas. En consecuencia, la reforma de la administracion publica en los paises de
América Latina y el Caribe no es meramente, o ni siquiera principalmente, un
tema técnico. El cambio en las reglas formales no servira si no cambian los incen-
tivos. La provision de instrumentos o sistemas para mejorar la informacion o la
transparencia también tendra sélo un efecto marginal bajo tales circunstancias.
Riggs (1964:17—-18) da el ejemplo hipotético de un posible reformador que se
enfrenta a un sistema de archivos inadecuado y luego concluye:

“El ejemplo escogido puede ser extremo, pero deberia ilustrar el dilema del
técnico administrativo —el especialista en la administracion de registros, por
decirlo asi— cuando se Je pide que corrija los defectos de un sistema de archivos
cadtico en una oficina de gobierno formalista. Su tecnologia supone la existen-
cia de una exigencia efectiva de que se produzcan buenas comunicaciones
escritas. Los procedimientos y equipos mds modernos y cientificos no corregi-
rdn la situacion si esa demanda no existe”.

Reformas que abordan la informalidad

Un cambio en las condiciones politicas que estimulan la informalidad es un requi-
sito previo para cualquier sistema moderno de administracion publica basado en
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las reglas y revisiones de controles y equilibrios. Es evidente que la region se esta
desplazando en direccion al cambio, como resultado de dos poderosas presiones:
la democratizacion y la globalizacion.

La democratizacion en América Latina y el Caribe desde fines de los afios
setenta —el reemplazo de los gobiernos autoritarios, el cambio constitucional, la
democratizacion de los gobiernos subnacionales— ha sido sobresaliente y constan-
te. La profundidad de los cambios ha sido mas importante que en cualquier otra
region del mundo (Figura 3.1, World Bank, 1997a), y sdlo es igualada por la demo-
cratizacion mas abrupta que experimentaron Europa Occidental y Asia Central.
Mientras tanto, la globalizacion ha ayudado a abrir las economias de la region a las
fuerzas de la competencia internacional. Estas fuerzas estan ejerciendo presion
sobre los mismos intereses que en el pasado se beneficiaron de la informalidad
para mejorar los servicios publicos —educacién, comunicaciones, resolucion de
conflictos, regulacion de mercado, entre otros— para que sus economias pudieran
competir. Asi, podemos esperar que el espacio para la reforma de la administra-
cion publica siga expandiéndose.

La demanda politica por una formalizacion puede complementarse con ac-
ciones publicas del siguiente tipo:

* Reformas electorales que puedan mejorar la cadena de responsabilidad.
Algunas investigaciones en el ambito de las ciencias politicas sugieren que las
reformas que conducen a una menor cantidad de partidos mas sélidos podrian
fortalecer la composicion base de la reforma de la administracion publica.

» Los mecanismos de “voz” —encuestas al consumidor, “tarjetas de cali-
ficacion” y practicas de participacion— eluden la deficiente cadena de responsa-
bilidad. Todas las reformas orientadas a aumentar la informacion al publico, a
forjar compromisos publicos con las normas de calidad del servicio, a crear
mecanismos para que el gobierno “escuche” a los clientes o a fortalecer técnica-
mente a otras ramas del gobierno como la legislatura o el auditor general pue-
den ayudar.

« Las politicas que acercan el “sector informal” al sector moderno
—formalizacion de los derechos de propiedad, desregulacion de las practicas co-
merciales, reformas tributarias— también pueden conducir a una mayor incorpo-
racion de los “excluidos” al sistema politico.

* Las reformas economicas que “nivelan el campo de juego”, abriendo las
actividades del sector moderno a nuevos participantes y debilitando los oligopolios,
pueden crear una demanda privada por mejores servicios en el sector publico.
Schick (1998:127) sostiene que “las normas, practicas e ideas migran de un sector
al otro”, y que “el surgimiento de mercados solidos y abiertos es un requisito tanto
para la modernizacion del sector publico como para el desarrollo de la economia
privada”.
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Si bien esta es una lista ecléctica de posibilidades de reforma, lo cierto es que
apunta a satisfacer la necesidad de continuar mejorando nuestra comprension de
la interaccion entre los arreglos politicos (quién ostenta el poder en los paises y
bajo qué condiciones), los esquemas economicos (las reglas economicas y su im-
pacto sobre los actores econdmicos) y los arreglos burocraticos (las relaciones de
mandante-mandatario en el proceso de gobierno).

Opciones de reforma

La Nueva Gestion Pablica proporciona un poderoso conjunto de ideas acerca de
los usos de las jerarquias, los mercados y la voz, el cual ha reconfigurado el progra-
ma de reforma del sector publico. Muchos paises de la OCDE y varios paises en
desarrollo han comenzado a avanzar en esta nueva direccion. La devolucion de
actividades —al sector privado, a entidades corporativas, o a niveles inferiores de
gobierno— es un importante elemento comun. Pero aun no existe consenso en el
nuevo modelo en lo que se refiere a la reforma del nicleo de la administracion
publica, y en particular sobre hasta donde debe avanzar la “comercializacion” de
las funciones y sistemas. No obstante, hay algunas ideas claves que ofrecen un
cierto menu idealizado de reformas para los paises de América Latina y el Caribe.
Las ideas se relacionan con la fijacion de prioridades estratégicas; la reorganiza-
cién de la provision de servicios publicos; el desplazamiento hacia los sistemas de
responsabilidad basados en el desempefio (o en los resultados) y el respaldo de
tales sistemas mediante reformas de gestion financiera y de personal. Estas ideas
se presentan con mas detalle en el Recuadro 3.6.

Pero, i{como aconsejar a los paises de la region para que se desplacen en este
sentido? {Cuan amplias deberan ser las reformas? (Cual es la mejor secuencia de
reformas? Desde luego, las respuestas dependen de las condiciones especificas de
cada pais en cuanto a politica, liderazgo, focos de oportunidad y la situacion actual
de la administracion publica. Pero también existe un activo debate genérico acerca
del alcance y velocidad que deberia tener el proceso de reforma en los paises en
desarrollo. La cautela es un tema recurrente. El Informe sobre el desarrollo mundial
1997 (World Bank, 1997a y Recuadro 1) defiende muchos aspectos del nuevo
pensamiento pero aconseja cautela en algunas areas. Reid (1998) analiza los pasos
necesarios para que funcionen las reformas de la Nueva Gestion Publica en Amé-
rica Latina y también aconseja cautela. Schick (1998) explica “por qué la mayoria
de los paises en desarrollo no deberian adoptar las reformas de Nueva Zelanda”.
Por otra parte, Bale y Dale (1998) sostienen que los paises en desarrollo pueden
aprender del éxito neocelandés si lo hacen con cuidado.?

2 Existen varias razones por las que se debe ser especialmente cuidadoso al aplicar el modelo de estilo neocelandés
que hace hincapié en la contratacion. La contratacion es técnicamente exigente vy arriesgada. En general, los
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Recuadro 3.6. Temas sobre la reforma originados en

la Nueva Gestion Publica

Un informe reciente del Banco Mundial sobre
la experiencia de Colombia en materia de
reforma del sector publico considerd algunos
de los problemas detectado en los sistemas de
gestidn publica, estructuras e incentivos. De lo
anterior surge un conjunto de temas relevantes
para toda América Latina (Anexo 3, World
Bank, 1997b):

* Prioridades estratégicas claras. Los go-
biernos deben decidir sobre prioridades estraté-
gicas y utilizar asignaciones presupuestarias,
incentivos y supervision para lograrlas.

» Formas Optimas para proveer servicios
puiblicos. Los gobiernos deben decidir si es mejor
proveer los bienes y servicios ptiblicos mediante
la regulacidn, la produccién privada regulada o
la produccion publica.

» Formas dptimas de organizacion de las
entidades publicas. Es posible aclarar los incentivos
y mejorar el flujo de informacién mediante un
nuevo “arreglo de cuadros”. (Por ejemplo, un
organismo que brinde asesorfa de politicas y
las ejecute puede hacerlo de una manera
sesgada). El desempefio se puede mejorar
creando competencia dentro del gobierno.

« Especificacion de objetivos fundamentales. El
desempeno se puede mejorar si se fijan los
objetivos y se ofrecen incentivos para lograrlos.

« Sistemas modernos de gestion. Una gestion
efectiva requiere de un conjunto de elementos
como liderazgo, recursos, incentivos, libertad de
gestion y valores congruentes.

« Gestidn financiera efectiva. Los sistemas de
gestidn financiera deberan integrar planificacion,
disefio de presupuestos y funciones de auditoria.
Una orientacién hacia el desempefio también
requiere que estos sistemas asignen recursos
sobre la base de los productos, den cuenta
completa del uso de todos los recursos (in-
cluidos los de capital), y realicen una ejecucion
descentralizada que equilibre la discusién
administrativa y la responsabilidad por el uso
de los recursos.

* Sistemas de informacion de desemperio.
Los sistemas que se basan en el desempefio
requieren de informacién integradora sobre la
gestion financiera.

» Capacidad institucional. Los sistemas
basados en el desempefio requieren un cambio
en la forma de pensar, pasando de una cultura
de cumplimiento a una cultura de desemperio.

» Sistemas eficientes de personal. Se
requiere descentralizar la administracién de
personal si es que los gerentes quieren asumir
la responsabilidad por los resultados de su
gestion.

productos del sector publico, asi como el desempefio de los individuos, son dificiles de medir; y como los
contratos intragubernamentales no se realizan entre entidades distantes, puede resultar dificil supervisar su cum-
plimiento. Por estas razones, algunos temen que una mayor libertad de gestion podria abrir las puertas a un
mayor oportunismo. Un estudio de las empresas estatales en paises en desarrollo (World Bank, 1995) mostrd que
el uso de contratos de desempefio no mejoré demasiado el rendimiento ya que estos no reducian la ventaja
informativa de los gerentes, rara vez incluian gratificaciones o castigos efectivos y los gobiernos mostraban poco
compromiso con los términos contractuales.



100 CAPITULO 3. UN PARADIGMA DE REFORMA

Para los paises donde aun rige la informalidad en el sector publico, resulta
dificil evitar el tema del gradualismo. La reglas formales deberan prevalecer antes
de que se pueda mejorar el sistema. Se han sugerido diferentes variantes del
gradualismo. Schick (1998:129-131) bosqueja una posible senda. El ve la reforma
economica del sector privado como una condicion inicial necesaria. A ello debe
seguir el establecimiento de un control externo confiable (controles financieros
centralizados y desde arriba hacia abajo), presupuestos realistas y una cierta inver-
sidn en el servicio publico profesional. Estos elementos permitiran que los politi-
cos asuman el control de la administracion publica sobre la base de un control
efectivo de los insumos: “Deben ser capaces de controlar los insumos antes de
que se les pida que controlen los resultados”. Una vez afianzada esta etapa, el
sistema podria pasar a los controles internos donde los organismos se supervisan a
si mismos y son sometidos a una auditoria ex post por parte del centro. Lo anterior
daria una flexibilidad sustantiva a la gestion de los organismos. Tras la independen-
cia en 1963, Singapur recorrié rapidamente el camino desde los controles inter-
nos hasta los externos y luego, a mediados de la década de los noventa, fue capaz
de adoptar un sistema de “presupuestos para obtener resultados” que pone en
practica varios elementos del modelo neocelandés.

Algunos han calificado el gradualismo como una receta para la inaccion. Una
variante es el planteamiento de que diferentes organismos se “gradien” en mo-
mentos diferentes hacia un conjunto de reglas mas orientado al desempefio y que
fa programacion dependa de la habilidad de estos organismos para cambiar de un
control interno a uno externo. Reid (1998) describe este enfoque y la forma en
que ha sido utilizado en paises de Ameérica Latina y el Caribe como Brasil, Ecua-
dor y Jamaica.

En aquellos paises de la region en los cuales parte del éxito —aunque limita-
do— se ha originado en la creacion de entidades autonomas, existe la opcion
adicional de mejorar la sostenibilidad de los organismos auténomos incorporan-
dolos mas efectivamente al sistema de reglas del Estado, es decir, “formalizando-
los”. Lo anterior podria lograrse, por ejemplo, transformando a los organismos
auténomos en entidades ejecutivas mediante la creacion de un conjunto unifor-
me de reglas de responsabilidad y el establecimiento de normas de servicio al
cliente. Una parte de las reformas exitosas en la administracion publica de Chile se
debe a la incorporacion de organismos autonomos.

Las ideas de la Nueva Gestion Pablica presentan un desafio para muchos
paises de América Latina debido a la informalidad de sus sistemas actuales de
administracion publica. Pero con el impulso de las fuerzas democratizadoras y de
globalizacion, estas ideas también ofrecen muchas oportunidades para que la re-
gioén progrese.
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II. MARKETING PARA LOS SERVICIOS PUBLICOS
NOTA INTRODUCTORIA

Carlos Losada y Suzanne Dove

El marketing (o mercadotécnia) aplicado al sector publico es un tema relativamen-
te nuevo en la literatura sobre la administracion publica. El articulo escrito por
Toni Puig, Loreto Rubio y Albert Serra constituye un aporte valioso a esta publica-
cidn, ya que ofrece no sélo una introduccion al concepto de marketing, sino que
ahonda en los aspectos diferenciales del entorno publico que inciden en la aplica-
cion de una estrategia de marketing. El articulo ofrece ideas practicas para el uso
del marketing de servicios (diferenciandolo del marketing industrial o de produc-
tos, que tiene caracteristicas sustancialmente distintas), y lo hace de una manera
que se adapte especificamente a las caracteristicas publicas.

Para estos autores, uno de los puntos de partida mas importantes es el cam-
bio de orientacion de las organizaciones, tanto publicas como privadas, en los
ultimos anos. Hoy en dia, en lugar de concentrarse principalmente en la produc-
cion y logro de economias de escala, las organizaciones se estan enfocando mu-
cho mas en las necesidades e intereses del “cliente”, o si se prefiere, han adoptado
a una “orientacion al mercado” mas intensa. En otras palabras, cada vez se ha
vuelto mas relevante conocer las caracteristicas, necesidades e intereses de las
personas a las cuales se dirige el servicio publico.

Para algunos sectores de las administraciones publicas latinoamericanas, el
intercambio publico puede plantear bastantes dificultades a la hora de crear un
programa de marketing. La mayoria de la literatura sobre el marketing para el
sector publico asume la existencia de una demanda solvente o explicita. En Amé-
rica Latina, sin embargo, la dificultad para las agencias publicas radica mas bien en
convertir la demanda latente en demanda explicita.

En algunos casos (como por ejemplo el de los servicios publicos tradicionales
como agua, luz y alcantarillado), esto conlleva disefiar un servicio por el cual la
gente esté dispuesta a pagar. Cuando el 70 por ciento de los habitantes de una
ciudad no paga por el servicio de agua potable, el primer reto que la organizacion
encargada de supervisar la prestacion de este servicio tiene que enfrentar es como
conseguir que los residentes paguen por el agua que utilizan.

En otros casos (como por ejemplo el de la educacion primaria), esto impli-
ca crear mecanismos para incentivar a los ciudadanos a utilizar el servicio publi-
co. Si los padres no envian a sus hijos e hijas al colegio, la administracion tiene
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que entender por qué y buscar soluciones que aumenten la demanda. En ese
sentido, el articulo de Puig, Rubio y Serra ilumina el problema de la “falta de
demanda’.

Los autores presentan el concepto de marketing de servicios en dos dimen-
siones: por un lado su aplicacion como estrategia genérica de gobierno, y por el
otro como una estrategia especifica de la unidad prestadora de servicios. En este
ultimo aspecto, los autores ponen especial énfasis en la creacion de un plan de
ejecucion centrado en el ciudadano, o el asi llamado “catilogo de servicios”. La
creacion del catalogo es un proceso complejo que incluye el disefo, la “produc-
cidon” y la prestacion del servicio, asi como el plan de comunicacion al publico
destinatario y al publico en general.

No es realista imaginar que todas las técnicas del marketing de servicios sean
igualmente relevantes para la realidad latinoamericana. No obstante, tampoco se
puede negar la importancia de varios de los aspectos fundamentales expuestos en
este articulo, entre ellos la identificacion y conocimiento del publico destinatario y
su comportamiento ante el uso del servicio publico; un disefio de servicio que
cuente con la participacion ciudadana; o la importancia de un plan de comunica-
cion. Estas son cuestiones esenciales tanto para sectores o paises donde ya existe
una fuerte demanda explicita que se quiere satisfacer de la mejor manera posible,
como para aquellos donde la demanda real es débil o inexistente y se quiere
fortalecer o crear el potencial.



CAPITULO 4

EL MARKETING, EL MARKETING DE SERVICIOS
Y LA GESTION PUBLICA

Toni Puig, Loreto Rubio y Albert Serra’

Introduccion

Hablar de marketing aplicado al sector publico, sus limitaciones y la practica que
se puede realizar, implica primero comprender el concepto mismo de marketing
para posteriormente identificar los elementos basicos que lo componen y su posi-
bilidad de aplicacion en la gestion de la administracion publica.

Dividimos el presente texto en tres apartados que revisan los siguientes pun-
tos: introduccion al concepto de marketing y su evolucion; aspectos diferenciales
del entorno publico a tener en cuenta por su incidencia en la aplicacion del mar-
keting; y un método de aplicacion del marketing de servicios adaptado a las carac-
teristicas publicas.

El concepto de marketing

A lo largo de la historia, el concepto de marketing ha ido evolucionando hasta
presentarse en estos momentos como un sistema de pensamiento o una filosofia
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empresarial. Hasta hace unos anos, la idea mas corriente del marketing se identifi-
caba con la publicidad o los sistemas de ventas, y sobre todo con los temas relati-
vos a la comunicacion y persuasion de los clientes para promover la adquisicion
de bienes, servicios, e incluso ideas. Es cierto que las organizaciones, basicamente
las empresariales, han experimentado una evolucion en su orientacion, concen-
trandose inicialmente en la produccidn y obtenciéon de economias de escala, pro-
poniendo luego la idea de que el producto de mejores caracteristicas es la base de
la demanda, para posteriormente hacer énfasis en el esfuerzo de ventas y retornar
por ultimo a la esencia del marketing.

Es esa “esencia” lo que realmente interesa. El marketing se define como la
ciencia del intercambio, fundamentada en la orientacién al cliente como filosofia
de gestion. Representa, en primer término, una postura mental, una cierta actitud
o una forma concreta de concebir dicho intercambio, cuyo objetivo principal es
conseguir la mayor satisfaccion para las partes involucradas (cada una en sus pro-
pios términos).

El sistema de pensamiento de marketing tiene como consecuencia un estilo
de actuacion, complementado con un sistema de andlisis. Estos dos ultimos aspec-
tos corresponden a la parte mas visible del marketing; todos conocemos los estu-
dios de mercado, la publicidad o las acciones de venta. Sin embargo, todo ello
careceria sentido, y sobre todo, no daria resultados coherentes y positivos si no
estuviera sustentado en un sistema de valores que impregne la organizacion.

La utilizacion del término “cliente” ha suscitado en el sector publico algunas
controversias y connotaciones negativas. Muchos opinan que el ciudadano no
puede considerarse cliente ya que no parte de la misma situacion que se establece
en el entorno del mercado. Por esta razon se introduce aqui otro concepto que
puede tener mayor aceptacion. Las organizaciones que desarrollan un verdadero
marketing son aquellas que viven y comparten una cultura organizativa en que lo
principal es la orientacion al mercado (un concepto mas general que el de cliente).
En este punto hay que aclarar que desde la perspectiva de marketing, se entiende
por mercado el conjunto de personas individuales que tienen unas necesidades o
deseos, y que estan dispuestas a intercambiar para obtener una respuesta satisfac-
toria a los mismos.

Desde este punto de partida se puede entender que la aplicacion del con-
cepto de marketing no se circunscriba al terreno de los negocios o sector privado,
sino que encuentre gran aceptacion en otros campos, organizaciones o entidades
de distinta naturaleza. La idea basica del marketing puede ser aplicada universal-
mente, y ciertamente la perspectiva de marketing es aplicable al sector publico.
Esto teniendo en cuenta que los directivos de tal sector se enfrentan a un mercado
mucho mas complejo, dado que los ciudadanos individualmente juegan diversos
roles en su relaciéon con lo publico, no siendo tampoco los Unicos publicos a los
que se debe satisfacer.
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La gestion de marketing

Como se dijo anteriormente, la aplicacion de la filosofia de marketing da paso a
una cultura organizativa que expresara en sus actuaciones un verdadero compro-
miso por conocer e interiorizar las necesidades del mercado al que se dirige la
organizacion, y por dar una respuesta satisfactoria a las mismas. La filosofia se
transforma en un proceso de planificacion y gestion, en un método responsable de iden-
tificar, anticipar y satisfacer las necesidades del mercado de forma rentable (notese la
utilizacion del término mercado en vez de cliente). El marketing ofrece un sistema
de actuacion ordenado que parte desde fuera de la organizacion mediante la
identificacion de las necesidades y deseos a los que, gracias a su conocimiento
profundo puede anticiparse ofreciendo respuestas satisfactorias sin olvidar el cum-
plimiento de los objetivos de la propia organizacion (la planificacion del marketing
esta supeditada a la planificacion estratégica general).

La orientacion derivada del marketing genera un tipo de gestion que engloba
la cultura (valores compartidos), las estrategias (como crear utilidades, beneficios
para el mercado y cumplir con los objetivos), la organizacion (estructura para
desarrollar la estrategia), y los sistemas (para recolectar informacion, planificar y
controlar los resultados). Es asi como ofrece conceptos, instrumentos y metodologias
que ayudan a implantar su filosofia de gestion.

Conceptos

Los conceptos basicos con los que se trabaja son: mercado, segmentacion, posicio-
namiento y marketing mix.

El mercado ya ha sido definido desde la perspectiva del marketing. Este es el
punto de partida. Se trata de trabajar desde fuera hacia dentro. Primero se deben
conocer a fondo las caracteristicas, problemas y necesidades de las personas a
quienes se quiere dirigir la actividad para estructurar posteriormente una oferta
que responda en forma satisfactoria. Sin embargo, lo primero que se debe asumir
es que todas las personas que pueden integrar el mercado potencial son distintas,
y que para lograr satisfacerlas sera necesario ofrecer respuestas individualizadas,
personalizadas. Ante esta situacion se presenta la limitacion de gestion y de recur-
sos (tanto econémicos como organizativos y de personal, entre otros), lo cual
reduce las posibilidades de accion. Esta reflexion conduce a la primera estrategia
basica del marketing: la segmentacion.

La estrategia de segmentacion ofrece en primer lugar un instrumento téc-
nico que permite agrupar los componentes del mercado a través de la identifica-
cion de ciertas caracteristicas comunes u homogéneas entre ellos (sean socio-
demograficas, de estilos de vida, personalidad, beneficio buscado, forma de uso de
productos o servicios, problematicas compartidas, etc.), para reducir el niimero de
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respuestas u ofertas posibles. Tras el proceso de segmentacion surgiran distintos
grupos o segmentos a los que la organizacion puede dirigirse. La eleccion, la estra-
tegia de segmentacion, la decision de dar respuesta a uno o varios segmentos o al
conjunto del mercado dependera de los objetivos, las posibilidades y los recursos.
Se trata de contestar la pregunta: (Cual es el destinatario?

Conociendo la propia organizacion y el entorno tanto general como compe-
titivo en el que se encuentra y actua, sera necesario responder la siguiente pregun-
ta: {Qué se le va a ofrecer a los segmentos seleccionados? Aqui se habla de la otra
estrategia basica del marketing: el posicionamiento. ¢{Como se posiciona la organiza-
cion frente a su publico destinatario en comparacién con el resto de competido-
res? ¢(Cual es su oferta diferenciada o beneficio basico caracteristico?

Responder a estas dos preguntas — a quién y qué — es fundamental para
poder disefiar y desarrollar todos los elementos que materializaran una oferta que
responda a las necesidades analizadas en forma satisfactoria para ambas partes del
intercambio. Esto es lo que se denomina el marketing mix

Entender y comprender cual es el mercado publico, priorizar segmentos (pues
no todo el mundo vive igual una necesidad parecida) y establecer la oferta ade-
cuada son todas decisiones esenciales para aplicar la orientacion de marketing en
la administracion publica. Las estrategias de segmentacion y posicionamiento de-
ben aplicarse en la gestion publica tanto en el nivel corporativo (decisiones politi-
cas), como en el nivel productivo de unidades de servicio. Es asi como el mar-
keting encuentra dos niveles de aplicacion en el sector publico: uno de estrategia
genérica de gobierno y otro de unidad prestadora de servicios.

El marheting de servicios

Partiendo de las estrategias basicas se disefian los elementos que facilitaran el
intercambio en los términos establecidos. Estos elementos se definen como el
marketing mix. Historicamente, la gestion de marketing se desarrollo principalmen-
te en el ambito de los bienes tangibles, y por esta razén durante mucho tiempo
estuvo supeditada a las caracteristicas propias de dichos bienes tangibles. Los ins-
trumentos principales sobre los que se trabajaba eran: el producto, €l precio, la
comercializacion y la comunicacion.

Sin embargo, en los afos setenta empezo6 un debate sobre la adaptacion de
estos elementos a la gestion de los servicios. Se identificaron unas caracteristicas
propias que expresaban la necesidad de adaptar y crear una gestion especifica
para los servicios, y no una mera copia de lo que se estaba haciendo hasta enton-
ces. Conocer estas caracteristicas se tornd esencial para aplicar el marketing en la
gestion publica, pues la mayor parte de la oferta de este sector se presentaba en
forma de servicios a la ciudadania, y por lo tanto la planificacion y metodologia a
aplicar no eran genéricas sino especificas del marketing de servicios.
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Las especificidades mas destacables de los servicios son: su intangibilidad o
inmaterialidad (no pueden probarse ni demostrarse antes de su uso), la inseparabilidad
(la produccion y el consumo son simultaneos) y la heterogeneidad (en la produc-
cion del servicio interviene directamente el usuario y por lo tanto el resultado final
no depende sdlo de la organizacion sino también de la propia actuacion del usua-
rio). De alli se derivan otros aspectos: la imposibilidad de almacenaje y por lo
tanto la importancia de la produccion inmediata, la necesidad de un contacto
directo entre productor y usuario, las dificultades de produccion y estandarizacion
de la calidad, la dependencia del resultado de la “linea” (empleados en contacto
directo con los usuarios). Asi pues, superar el debate bienes tangibles versus servicios
represento un reto fundamental para el marketing de servicios, pues en él se
jugaba el derecho a su existencia independiente.

A partir de los anos ochenta se dio una explosion en torno a la sensibiliza-
cion sobre la influencia y efecto que tiene la naturaleza del servicio sobre las
estrategias y tacticas del marketing y sus implicaciones practicas. Las experiencias
empiricas han promovido el desarrollo de un cuerpo conceptual especifico para el
sector de los servicios, y como resultado de todo ello una metodologia de gestion
diferencial (aunque, comparado con su aplicacién en la produccion de bienes,
sigue siendo un modelo joven).

Como se vera en la segunda seccion de este documento, la legitimacion
actual del sector publico pasa, entre otras cosas (como garantizar la gobernabilidad),
por difundir el mensaje de que toda actividad publica es un servicio. La adminis-
tracion publica se presenta como empresa de servicios, transforma su concepto de
ciudadano-stibdito en cliente, y su accion publica en servicio al ciudadano. Los
objetivos a cumplir son la consecucién de su mision basica y la produccion de
servicios de calidad con eficiencia, siendo uno de los bardmetros principales ia
satisfaccion del cliente.

Para poder llevar a la practica esta nueva orientacion publica es necesario
asumir nuevos instrumentos de gestion. La metodologia del marketing de servi-
cios ayuda a concebirlos, seleccionarlos y producirlos a partir de las necesidades
del mercado. Asimismo asegura la produccion de servicios de calidad, ttiles y que
den satisfaccion. Es en definitiva un soporte a la planificacion, produccion, presta-
cion y evaluacion de los servicios (un modelo para la gestion publica que se desa-
rrollara mas adelante en este trabajo).

Hasta el momento, las aplicaciones del marketing en el sector publico no
han dado resultados totalmente satisfactorios por diversas razones, entre ellas las
experiencia y aplicaciones tematicas y parciales, de corto plazo u orientadas al
marketing de primera generacion (informacion y comunicacion), olvidando las
necesidades como base de la accion. Pero sobre todo, la falta de éxito se debe a la
tentacion de aplicar de forma mecanica los conceptos, metodologias e instrumen-
tos que ofrece la practica en el sector privado, lo que en realidad tiene un poten-
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cial de traslado limitado debido a las caracteristicas singulares del entorno publico.
Es necesario reconocer que el marketing especifico de los servicios publicos esta
todavia en una fase inicial de desarrollo, a pesar de lo cual tiene un dptimo punto
de partida en el marketing de servicios. En la segunda parte de este trabajo se
exponen las caracteristicas diferenciales del sector publico que inciden en la apli-
cacion del marketing de servicios.

Nuevos enfoques del marketing

El marketing como ciencia del intercambio esta sufriendo en estos dias una crisis
conceptual debido a los cambios que se estan experimentando en el entorno.
Entre los mas caracteristicos figura el relacionado con la estructura sociodemografica.
Los clientes son cada dia mas expertos y mas sofisticados, tienen acceso a mas
informacion, y sobre todo no quieren ser anonimos en su relacion con los ofertantes.
Muchos mercados estan en su fase de madurez, de manera que se producen
menores crecimientos y mayor fragmentacion en las demandas. Las barreras geo-
graficas se eliminan y se extiende el conocimiento y la comparacion con otras
ofertas. La economia se terciariza y se implantan las tecnologias de la informacion
en forma generalizada.

Todo ello afecta de forma directa las demandas que los ciudadanos hacen al
sector publico. Si éste se presenta como una empresa de servicios, los ciudadanos
actian como clientes, exigiendo y ejerciendo una mayor presion por alcanzar
mayores niveles de eficacia y eficiencia del sistema. Son conscientes de su situa-
cién y problematica individualizada, accediendo a nuevos canales para expresarse.
Exigen una optimizacion en las respuestas y un servicio de calidad. Esperan de los
servicios publicos una mayor receptividad a las exigencias existentes.

Ante esta situacion aparece un nuevo enfoque de futuro, muy adecuado a la
gestion publica. Del marketing del intercambio (centrado Unicamente en el proce-
s0 en que éste se establece), se esta pasando en la actualidad al marketing relacional,
cuyo objetivo principal es establecer relaciones de colaboracion para crear y com-
partir valor en el largo plazo. Las ideas de colaboracion y de valor son fundamen-
tales. Desde la perspectiva relacional se persigue la creacion de valor para ambas
partes, y para que ambas puedan beneficiarse han de colaborar en la definicion de
lo que genera valor. Por este motivo no es tan importante el intercambio en si
mismo como la relacion que se establece, relacion ésta que aumenta la confianza
del ciudadano en la organizacion publica.

La practica del marketing relacional se centra en cumplir las promesas versus
hacer promesas. En un marketing de toda la organizacion (una cultura compartida
en la que todos los miembros piensan en términos de mercado), a diferencia de
un marketing desarrollado exclusivamente por los especialistas. Se basa en el dia-
logo continuo y en una gestion de la comunicacion interactiva, individualizada y
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proactiva. Los instrumentos que utiliza se centran en la educacion de los clientes
para el uso de los servicios, la integracion, la participacion, la negociacion y la
cooperacion.

En el sector publico hace falta urgentemente renovar el espiritu de pertenen-
cia de los ciudadanos, aspecto mucho mas importante que en el sector privado,
pues no basta con el simple intercambio. Asi pues, el enfoque relacional:

* se centra en el sentimiento de pertenencia, movilizando y ganando ad-
hesiones para las politicas y actuaciones publicas;

* mejora las relaciones productivas, ensenando a producir y aprendiendo
de los clientes a producir mejor;

* ayuda a crear valor comun, dando contenidos y haciéndolos explicitos,
asequibles y comprensibles para todos los interesados.

Es asi como de la gestion del intercambio pasamos a la gestion integral del mercado.

La aplicacion del marketing de servicios en la administracion ha de comple-
mentarse y plantearse desde la perspectiva relacional, trabajando desde las necesi-
dades de los ciudadanos y con los ciudadanos: colaborando con ellos, codecidiendo
y marcando prioridades consensuadas.

A pesar de que esta nueva perspectiva abre un abanico importante de posi-
bilidades para la mejora futura de la planificacion, gestion y produccién de servi-
cios publicos, se debe reconocer que el forjamiento de relaciones que generen
valor para el largo plazo requiere una premisa de base: realizar los intercambios
actuales con un minimo de calidad. Esto da pie a profundizar un poco mas en esta
cuestion.

La calidad en los servicios publicos

Dos aspectos nos conducen a tratar el tema de la calidad de los servicios publicos.
Por una parte, el compromiso actual de la propia administracion de ofrecer servi-
cios de calidad como base para obtener satisfaccion en su opcion de servir al
ciudadano; por otra, y como se dijo en el punto anterior, la necesidad de realizar
las acciones con calidad para poder potenciar las relaciones de largo plazo.
Desde el punto de vista gerencial, los servicios publicos tienen un mercado
muy complejo al que servir, en el que conviven diversos publicos con intereses
diferentes, incluso contrapuestos. La evaluacion de la calidad del servicio publico
debe realizarse desde varios puntos de vista, lo que la hace mas complicada. No
sOlo cuenta la opinion de los usuarios directos de los servicios, sino que también
han de contemplarse los criterios aplicados por la ciudadania como colectivo, por
las asociaciones y grupos de presion, por los politicos y los organismos proveedo-
res de servicios. La complejidad pasa por manejar indicadores de prestacion,
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indicadores internos de produccion e indicadores de los impactos externos en la
sociedad, que no tienen por qué coincidir entre si. A continuacion nos centrare-
mos en la calidad desde el punto de vista del ciudadano-usuario.

Las caracteristicas propias de los servicios influyen de forma determinante en
su evaluacion. El hecho de que sean intangibles, que el usuario participe en su
produccion, que no se puedan retirar de la cadena productiva si son defectuosos
porque su produccién es simultanea a su consumo, todo ello impide controlar al
cien por ciento la calidad final de la prestacion. En servicios no se puede aplicar el
concepto de calidad de los bienes tangibles, a saber, cumplir con las especificacio-
nes previamente determinadas (basicamente por los técnicos). Como cada usua-
rio participa en la produccion de los servicios —con sus propias necesidades, habi-
lidades, experiencias y expectativas—, no se puede confirmar que se trabaja con
calidad cumpliendo las especificaciones establecidas desde la propia organizacion;
es asi como la evaluacion también dependera de lo que cada persona espere
como resultado del servicio. La calidad del servicio es la “calidad percibida”, y
viene determinada por la diferencia entre 1as expectativas previas que se tienen
del servicio y lo que se cree que se ha recibido del mismo. Si el usuario opina que
el resultado es superior o igual a lo que espera, la calidad percibida del servicio
sera satisfactoria. Lo contrario conducira a una evaluacion negativa de la calidad.

La evaluacion de la calidad se realiza de forma general, pero esta opinion
general viene determinada por una serie de criterios identificables en la produc-
cién y prestacion del servicio. En el ambito publico se han detectado los siguientes
criterios de evaluacion de los servicios :

* tiempos de respuesta y espera

* capacidad o volumen de servicio

* accesibilidad/conveniencia

+ disponibilidad del servicio

* fiabilidad o precision

* seguridad

+ propiedad/efectividad

* agrado/confort

* simplicidad de los procesos

» empatia de los empleados de linea

Estos son algunos de los criterios relacionados directamente con la prestacion
de servicios, que a su vez son complementados por criterios generales vinculados
con su caracter publico como la justicia, la equidad, la neutralidad y la confidencialidad.

Cuando desde la gestion se plantea la evaluacion de la calidad de los servi-
cios publicos, es necesario responder a una serie de preguntas claves. La primera
es: (quién es el cliente? En los servicios publicos no esta tan claro quién es el
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cliente, pues si se lo toma en su sentido mas amplio como aquel que tiene un
interés en el servicio se puede mencionar al usuario directo, lo mismo que a los
grupos de interés o stakeholders e incluso a los mismos politicos. La situacion inicial
de las personas con las que se mantiene un contacto en la prestacion puede ser
muy diferente segun el servicio que se analice: beneficiarios (subsidios a los
desempleados), compradores (transporte publico), usuarios (parques y jardines),
coproductores (padres en el consejo escolar), consumidores (ayuda domiciliaria),
regulados (afectados por las regulaciones ambientales), contribuyentes (en su rela-
cion con Hacienda).

La pregunta inicial conducira a plantear otras cuestiones como: (qué valor
tiene la opinion e informacion aportada por cada uno de los publicos?, ccudles son
los destinatarios? (como en el caso de servicios a personas con deficiencias psiqui-
cas), ¢qué tipo de informacion pueden aportar?, (cual es el momento mas adecua-
do para evaluar el servicio? (durante su utilizacién o posteriormente), {cuanta
informacion se espera de él?

Para finalizar, queremos destacar la importancia de la gestion de las expecta-
tivas como elemento fundamental en la evaluacion de la calidad de los servicios
publicos (las expectativas actuales sobre la oferta publica son muy superiores a la
capacidad real de respuesta), asi como la necesidad de gestionar correctamente
los momentos de contacto entre organizacion y usuario.

Aplicabilidad del marketing de servicios a la gestion publica

Garantizar la gobernabilidad y servir al ciudadano son los dos aportes basicos que
la sociedad espera del sector publico. La legitimacion de la accion publica se
apoya cada vez mas en estas dos funciones mientras pierden peso otras como la
defensa de la soberania nacional o garantizar el orden y asegurar el principio de
autoridad, ambas fundamentales hasta hace muy poco tiempo. Estas nuevas prio-
ridades surgen de la propia evolucion de las sociedades desarrolladas y se tornan
exigencias cada vez mas claras por parte del ciudadano hacia el sector publico,
sobre todo porque éste Gltimo las ha asumido como su mejor opcién para definir
su aporte y actitud frente al ciudadano. Nos interesan aqui especialmente las con-
secuencias que tiene para la gestion publica la opcion de caracterizar la accion
publica como servicio al ciudadano. Este mensaje, cuya formulacion mas explicita
se hizo en 1985 a través de la publicacion del informe de la OCDE sobre el sector
publico bajo el titulo-consigna Administration as service, the public as client, supone
algunos compromisos para el sector publico que comportan cambios de calado
muy profundo para la gestion publica. Los dos principales son: la conversion del
sector publico en una empresa de servicios (casi siempre la principal empresa de
servicios de cualquier pais), y la conversion del ciudadano de una condicion proxi-
ma a la de subdito a una coincidente con la de cliente.



118 CAPITULO 4. MARKETING DE SERVICIOS Y GESTION PUBLICA

Las consecuencias para el sector publico de estos dos simples cambios de
posicion pueden parecer relativamente sencillas de asumir. De hecho, han surgido
algunas lecturas que tienden a resolver el problema con recetas supuestamente

obvias. Un resumen simple de esta posicion podria ser que la gestion publica
debe:

+ funcionar como una empresa de servicios;

+ tratar al ciudadano como cualquier empresa trata a su cliente

« modificar sus estrategias y modelos de gestion con la incorporacion,
entre otras cosas, del marketing de servicios como instrumento clave de gestion
estratégica y operativa.

Algo de cierto hay en este planteamiento. Pero lo que hay de cierto esta en
el diagndstico implicito del problema y no en las soluciones propuestas. Sin duda,
la proclamada vocacion de servicio de las administraciones publicas plantea un
problema que aun no se resuelve: producir servicios publicos de calidad con altos
niveles de eficiencia. Pero hay una condicion ineludible y es que estos servicios
deben seguir siendo publicos. Esta misma vocacion de servicio supone una nueva
relacion con el ciudadano, pero el ciudadano, en su relacion con la administracion
publica, es un cliente peculiar. Las agencias tributarias presentan su accion como
servicio. Sin duda lo es. (Significa esto que el ciudadano contribuyente puede ser
conceptualizado como cliente? Por fin parece obvio que un proceso de produc-
cién —en este caso el de los servicios publicos, que ademas comprende su provi-
sion— requiere de modelos conceptuales e instrumentos adaptados a esta funcién.
E! marketing de servicios es un modelo que se adapta a estos requisitos excepto
en un punto: no existe el marketing de los servicios publicos. Sin duda, el mar-
keting de servicios es un punto de referencia ineludible para cualquier desarrollo
congruente que se pretenda realizar en el ambito del marketing de los servicios
publicos, pero el traslado de sus avances a la gestion publica es muy limitado,
especialmente en el nivel conceptual.

El marketing de servicios publicos constituye, sin lugar a dudas, un vacio
adicional fundamental en el de por si escaso arsenal de modelos e instrumentos
de gestion publica. Pero también es obvio que lo que se ha desarrollado en mar-
keting de servicios es la materia prima basica con la que se puede construir el
marketing de los servicios publicos.

El proceso de desarrolio del marketing de servicios publicos, pese a lo que
pueda sugerir algun capitulo complementario de algunos manuales de marketing
de servicios, es complejo y probablemente largo. Las primeras dificultades a las
que se enfrenta este proceso, y las principales, tienen su origen en la naturaleza
especifica de lo publico y, derivada de ello, la naturaleza también especifica de los
servicios publicos.
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El “mercado” de los servicios ptiiblicos

El mercado de los servicios publicos no es comparable con el mercado de los
servicios que no lo son. Probablemente la misma utilizacidon del término mercado
para referirse al proceso de intercambio de servicios publicos induzca a una mayor
confusion en lugar de aportar clarificacion en la gestion publica. De hecho, el
Unico elemento comun entre uno y otro es que, tanto en el mercado como en lo
publico, estamos ante un proceso de intercambio. La naturaleza de este intercam-
bio es, sin embargo, radicalmente distinta. De esta naturaleza diferente se derivan
consecuencias decisivas entre las que destacan dos: el caracter complejo y distinto
del dliente de los servicios publicos y el caracter normativo del equilibrio entre
oferta y demanda de servicios publicos.

Anteriormente se hizo alusion a un cuarto elemento diferenciador de los
servicios publicos que tiene también una fuerte incidencia en las condiciones de
gestion de la oferta de servicios publicos: la especificidad y heterogeneidad de los
tipos de servicios que se incluyen bajo el nombre genérico de servicios publicos.
Las siguientes paginas se centran en analizar estos cuatro aspectos especificos de
la gestion de servicios publicos y, en la medida de lo posible, se senalaran las
consecuencias que de ellos se derivan para la aplicabilidad de un modelo de
gestion de marketing de servicios en el ambito de lo publico. Los temas que se
trataran son los siguientes:

* el modelo de intercambio publico;

* |a naturaleza del ciudadano-cliente;

+ el caracter normativo de la oferta y la demanda; y
* la tipologia de los servicios publicos.

Sin duda, las diferencias entre el escenario de mercado v el escenario publi-
o, asi como las especificidades de este Gltimo a tener en cuenta para desarrollar
un cuerpo conceptual e intrumental especifico que pueda denominarse marketing
de los servicios publicos, son muchas mas que las indicadas. Por tanto, aqui no
intentaremos mas que aportar algunos elementos de reflexion a este proceso.

El modelo de intercambio publico

Lo que condiciona la gestion de los servicios publicos es el modelo de intercambio
que rige en el escenario publico. El intercambio directo, individualizado, equilibra-
do, libre y voluntario que rige el mercado privado de servicios (Figura 4.1), a cuya
gestion se adapta el marketing de servicios, no tiene ningtin parecido en lo funda-
mental —esto es, en el proceso de intercambio que se trata de gestionar— con el
modelo de intercambio que rige en la esfera de lo publico.
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Figura 4.1. El modelo de intercambio en el mercado
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Fuente: Elaboracion propia.

El de intercambio publico (véase la Figura 4.2) se configura como un modelo
esencialmente complejo en relacion con la extrema simplicidad —probablemente
base fundamental de su eficacia— del modelo de intercambio de mercado. Las
caracteristicas que definen el modelo de intercambio publico parecen no sélo
distintas sino incluso contrarias a las que caracterizan el modelo de intercambio de
mercado. Dicho sea de paso, esta contraposicion no se debe ver como una casua-
lidad sino como una cierta garantia de complementariedad sistémica.

Visto desde la logica de la funcion de provision y prestacion de servicios, el
modelo de intercambio publico aparece en primer lugar como un modelo de

Figura 4.2. El modelo de intercambio puablico
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intercambio indirecto en el que conviven varios mercados o sistemas de flujos
auténomos pero interdependientes (servicios, impuestos, normas); a su vez, estos
estan sujetos a otro sistema de flujos que es externo al mercado de servicios
propiamente dicho y que configura el escenario politico (programas y votos). Esta
caracteristica del intercambio publico condiciona decisivamente la gestion de los
servicios publicos. Por ejemplo, desde el punto de vista del ciudadano-cliente con-
lleva la ventaja de la gratuidad, total o parcial, de los servicios, la desventaja de la
tributacion, y sobre todo una gran opacidad para percibir el nivel de equilibrio del
intercambio particular y global. Los efectos de estas peculiaridades sobre la ges-
tion del sistema son definitivas. Por ejemplo, la medicion del grado de satisfaccion
del cliente, incapaz en este modelo de intercambio de poder percibir su “value for
money”, plantea dificultades conceptuales y técnicas que no pueden ser resueltas
con la mera aplicacion de los avances que en tal sentido se han realizado en el
ambito del mercado.

La segunda caracteristica relevante del modelo de intercambio publico es su
dimension colectiva. Las transacciones en el mercado publico se deciden en térmi-
nos sociales y no individuales. En ocasiones, incluso la apropiacion del servicio y
su uso se produce en ambitos colectivos (el servicio de representacion diplomati-
ca, por ejemplo). Las consecuencias de esta dimension colectiva, en la que no
vamos a profundizar aqui, son determinantes para el proceso de gestion. De su
correcta comprension puede depender, entre otras cosas, una adecuada percep-
cion del tiempo con que debe encararse la gestion de la oferta de servicios
publicos. ¢Como gestionar y reestructurar el servicio de pensiones publicas para
las personas mayores sin considerar esta dimension colectiva del proceso de
intercambio?

La tercera caracteristica del modelo de intercambio publico es que se trata
de un modelo de intercambio desequilibrado. En términos individuales, la funcion
redistributiva propia del modelo convierte el equilibrio individual entre impuestos
pagados y servicios recibidos —suponiendo que ambos pudieran ser contabiliza-
dos con precision— en una casualidad muy poco probable. Si se aceptase el mode-
lo, el cliente dispondria de pocos elementos para valorar su equilibrio particular y
el equilibrio global del sistema. Si el objetivo del directivo publico es satisfacer
al ciudadano-cliente, tendra que enfrentar por lo menos dos retos tipicos desde el
punto de vista del marketing de servicios. El primero es conocer su propia estruc-
tura de equilibrio, basicamente entre impuestos y servicios, y el segundo hacerla
visible al ciudadano.

La cuarta caracteristica que define al modelo es su caracter normativo. De
hecho, se trata ni mas ni menos que de un sistema de equilibrio. La oferta y
demanda de servicios publicos se formaliza a través de procesos normativos sin los
cuales los conceptos de demanda y oferta de servicios publicos son palabras va-
cias. Sin una norma que concrete una oferta y por tanto reconozca una demanda,
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no existe servicio publico. En el escenario de los servicios publicos, los conceptos
de demanda y de oferta se funden en uno solo; se trata de un marco normativo en
el que se reconocen unos derechos concretos a unos ciudadanos concretos —a
veces todos y a veces algunos— y en el que se asume el compromiso de generar la
oferta correspondiente a esta demanda aceptada. Este marco normativo, estable-
cido desde la instancia politica (legislativo o ejecutivo), regula el funcionamiento
del modelo de intercambio publico. Resulta obvia la diferencia con el mercado y
no menos evidente la limitacion de cualquier formulacion conceptual transporta-
da desde el mercado para gestionar el intercambio de servicios publicos. El mar-
keting de los servicios publicos solo lo sera si, entre otras cosas, es capaz de ofrecer
instrumentos adecuados para manejar este sistema de gestion normativo de las
demandas y ofertas de servicios publicos.

La naturaleza del ciudadano-cliente de los servicios publicos

A partir de los nuevos aportes sobre el concepto de calidad, ésta ha sido aceptada
como medida fundamental del éxito de cualquier empresa cuando se trata de
conseguir la satisfaccion del cliente y, desde ella, su lealtad para con la empresa.
En la medida en que identifica su relacion con el ciudadano como una relacion
cliente-proveedor, el sector publico se vincula implicitamente —y recientemente
en forma mas explicita— con el objetivo de satisfacer también a su cliente. Ya se
han indicado con anterioridad algunas particularidades del escenario publico que
obligan a una lectura diferenciada de este objetivo. Aparece aqui otro elemento
de diferenciacién: el objetivo de lealtad, central en las formulaciones mas avanza-
das en el marketing de servicios, tiene poco sentido en el ambito de los servicios
publicos, los cuales en ocasiones se enfrentan incluso a un exceso de lealtad. Sin
embargo, el aspecto central que se plantea en relacion con el ciudadano-cliente de
los servicios publicos es la complejidad de éste. Esta complejidad surge de la mis-
ma naturaleza del sector publico y del modelo de intercambio que se deriva de la
funcion econdmica y social que define esta naturaleza. A partir de todo ello se
perfila un cliente multidimensional que poco tiene que ver con el concepto habi-
tual acerca del mismo.

El cliente se presenta frente al sector publico con cuatro dimensiones integra-
das en un sujeto unitario: el ciudadano. Estas cuatro dimensiones son: usuario de
los servicios publicos; contribuyente obligado normativa y coactivamente al pago
de impuestos; subdito sujeto al cumplimiento de las leyes y normas que regulan el
funcionamiento social; y finalmente elector y como tal asignador del ejercicio del
poder publico (Figura 4.3).

Sin duda el titulo-consigna del estudio de la OCDE anteriormente mencio-
nado, el cual incita al sector publico a percibir a los ciudadanos como clientes,
responde con exactitud a las expectativas y deseos de aquellos. Su traduccion
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Figura 4.3. Caracter multidimensional del ciudadano
como cliente del sector publico
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Fuente: Elaboracion propia.

operativa, sin embargo, escapa a una lectura lineal de este mensaje. En lo que
hace referencia a la prestacion de servicios publicos y teniendo en cuenta la ten-
dencia creciente del sector publico a presentar toda su actuacion en términos de
servicio, los elementos conceptuales e instrumentales que permitan hacer operativa
la relacion proveedor-cliente estan poco elaborados. Probablemente, el marketing
de los servicios publicos no deberia ser otra cosa que un cuerpo conceptual e
instrumental que permitiera enfrentar esta multidimensionalidad del ciudadano
desde un enfoque de cliente, abandonando definitivamente cualquier abordaje
operativo y cotidiano que suponga su consideracién como stbdito.

El desarrollo de esta linea de trabajo se debe iniciar probablemente en el
terreno del cambio de los valores dominantes en las administraciones publicas. Al
igual que el marketing de servicios, el marketing de servicios pablicos también
debe y puede aportar a la gestion publica una nueva cultura organizacional desde
la que se pueda hacer operativo un tratamiento distinto de su relacion con los
ciudadanos.

El cardcter normativo de la oferta y la demanda en los servicios publicos

El tercer aspecto estratégico a considerar en el desarrollo del marketing de servicios
aplicado a la gestion publica es el caracter normativo del equilibrio entre la oferta y
la demanda de servicios. Como hemos indicado anteriormente, la demanda signifi-
cativa —que coincide con la oferta formal a la que se compromete el sector publico
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con los ciudadanos— se establece normativamente. La demanda social por si misma
no determina la estructuracion de 1a oferta de servicios publicos. Solo va a ser satis-
fecha la demanda que consigue promover un marco normativo que define una
oferta de servicios publicos con su correspondiente asignacion de recursos. Esta
particularidad del sector publico diferencia decisivamente al marketing de servicios
del marketing de servicios publicos. Pareceria como si éste tiltimo tuviera como
funcion basica definir los marcos normativos generadores de ofertas de servicios
publicos, pues es en este espacio donde se va a configurar la aceptacion formal de
demandas sociales y la generacion de las correspondientes ofertas. Conviene re-
flexionar aqui brevemente sobre la trascendencia que tiene para la gestion publica
este mecanismo peculiar de equilibrio desde 1a légica de 1a prestacion de servicios.
La demanda de servicios publicos tiende a infinito, debido a su costo nulo o bajo
para el ciudadano-usuario. El limite a esta demanda se establece normativizando la
oferta que va a ser suministrada por el sector plblico. Esta oferta formal esta sujeta
a la disponibilidad presupuestaria, que a su vez esta limitada por la “demanda” de
impuestos del ciudadano-contribuyente, la cual obviamente tiende a cero. Sin em-
bargo, este mecanismo aparece quebrado en la mayor parte de los paises desarrolla-
dos. Y el quiebre no se produce entre oferta y demanda sino entre oferta formal
normativizada y oferta real con consignacion presupuestaria. En términos de mar-
keting de servicios, se podria afirmar que la estrategia de oferta del sector publico
tiende a generar expectativas desmesuradas en los usuarios a través de promesas de
oferta (oferta normativa) que no se corresponden con la oferta real ni en términos
cuantitativos ni en términos cualitativos.

Tipologia de los servicios piiblicos

El dltimo tema a abordar sobre los problemas a los que se debe enfrentar el
marketing de servicios en el ambito de lo publico se refiere a la complejidad del
propio concepto de servicio publico. La primera consideracion es que los respon-
sables por la toma de decisiones en la esfera de lo publico tienden a situar el
concepto de servicio publico como un valor esencial de la funcion publica. Como
se apuntaba al principio, junto con el concepto de gobernabilidad, el servir al
ciudadano es la pieza clave de la legitimacion actual del sector publico. Por lo
tanto, suministrar y producir servicios forma parte de su nucleo.

La segunda consideracion se refiere a lo que se entiende desde el propio
sector publico por servicio publico. A estas alturas, la respuesta es que toda la
accion publica es servicio publico. Esta es, al menos, la propuesta de los responsa-
bles por la toma de decisiones en el sector publico. Al decir de la OCDE,
“Administration as service”. La respuesta del ciudadano a esta propuesta es obvia y
consiste en actuar como cliente. Surge aqui la posibilidad de visualizar la accion
publica como servicio como un intento por definir una actitud y no una oferta de
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producto. Siendo ésta una interpretacion logica contenida en la propuesta de la
OCDE, parece claro que se trata ademas de proponer al ciudadano una lectura
también en términos de producto.

Asi pues, el sector publico expresa una actitud de servicio y la concreta
centrando su accion en suministrar y producir servicios. Indiscutiblemente, una
parte muy importante de la accion publica esta dedicada a esta labor en sus areas
tradicionales. Solo los paquetes educativo, sanitario, cultural, asistencial (servicios
sociales, paro, pensiones), de transporte, vivienda, etc., configuran al sector publi-
co como la mayor institucion proveedora y productora de servicios de cualquier
pais. El sector publico, sin embargo, presta ademas a la sociedad tres bloques
adicionales de servicios que se apartan de los convencionales. Estos son los servi-
dos de apropiacion colectiva (defensa, representacion internacional, liderazgo, etc.),
los servicios de regulacion (ejercicio de autoridad, policia, normatividad, etc.) y los
servidios tributarios. Asi, el marketing de servicios publicos se enfrenta a la necesi-
dad de ofrecer en primer lugar marcos conceptuales e instrumentales para gestio-
nar servicios convencionales desde la logica publica. En segundo lugar se enfrenta
al reto de hacer lo mismo para un conjunto de acciones publicas, conceptualizadas
como Servicios, pero que poco tienen que ver con lo que el marketing de servicios
ha abordado en el ambito del mercado.

El marheting de servicios publicos

Partiendo del marketing de servicios y de una reflexion especifica sobre el entorno
publico concebido como centro productor de servicios, es factible desarrollar un
instrumento —el marketing de servicios publicos— capaz de ofrecer respuestas a
los retos a los que se enfrenta la gestion publica. Desde la investigacion de merca-
dos hasta las estrategias de comunicacion, pasando por los conceptos de posicio-
namiento y segmentacion o los instrumentos de disefio de servicios, gestion de
procesos, analisis de resultados y satisfaccion, el marketing de servicios ofrece
referencias que pueden facilitar extraordinariamente el desarrollo del marketing
de servicios pablicos. Desde esta plataforma, y evitando la tentacion de adaptar el
sector publico al marketing de servicios desarrollado en el ambito del mercado, el
marketing de servicios publicos puede convertirse en un soporte solido y con-
gruente para hacer realidad el objetivo de acercar al sector publico a su funcion de
servir al ciudadano.

El proceso de planificacion y produccion de un servicio
por parte de un equipo de trabajadores

¢Como trabajan hoy las organizaciones publicas que colocan a los ciudadanos en
el centro de sus decisiones?
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En la produccion de los servicios publicos, las organizaciones y sus equipos
no disponen de un método claro y fiable que asegure unos servicios de calidad,
esto es, servicios que los ciudadanos valoren como excelentes y por lo tanto con-
tribuyan a que se mantenga y acentue la confianza en una organizacion y en la
democracia. El cémo seleccionar y producir los servicios es una de las asignaturas
pendientes en el sector publico.

El método del marketing de servicios publicos, todavia en evolucion aparece
con una linea de trazo suficientemente nitida y probada para responder a este
“como” en lo que se refiere a la secuencia de organizacion, planificacion, progra-
macion, catalogo de servicios, produccion, visibilidad y reingenieria, asi como para
asegurar la calidad de los servicios publicos. A continuacion lo presentamos breve-
mente, buscando respuestas a las preguntas sobre donde se toman las decisiones;
como se trabaja hoy en las organizaciones publicas; y como se facilita un estilo de
trabajo que asegure la calidad de unos servicios que la ciudadania llegue a valorar
con entusiasmo.

De la organizacion al catdlogo de servicios

Hoy en dia, toda organizacion publica necesita un “ecosistema”de servicios, todos
excelentes, que muestren su utilidad publica y faciliten su interiorizacion como
algo indispensable para la calidad de vida de los ciudadanos.

* Las organizadiones publicas de servicios. El proceso de modernizacion em-
prendido hace algunos anos ha dado lugar a un talante organizativo en el que se
trabaja desde fuera hacia dentro o desde las necesidades de los ciudadanos; de
abajo hacia arriba o desde la linea de servicios. Se opera con equipos de trabajado-
res apasionados, responsables, que optan por los resultados, que personalizan los
servicios, que saben producirlos sin defectos. Si el proceso de modernizacion no
ha logrado estas cosas, no hay tiempo que perder: debe lograrse en ciento veinte
dias.

« La vision en servicios. Tal vision se hace cada vez mas esencial en entornos
de ciudadanos cambiantes, veloces, con necesidades contrapuestas, con organi-
zaciones que facilitan servicios de alta calidad, con retos nuevos que afrontar. En
el marketing de servicios, tener vision implica vivir en el hoy-mafiana de los
ciudadanos.

* La mision en servicios. Esta es 1a pieza clave que generara todos los servi-
cios de la organizacion, tifiéndolos de luz y color politico. La mision es la gran idea
atil que el equipo de gobierno propone para mantener y acrecentar la calidad de
vida de los ciudadanos. Cuando una organizacion publica no fija con claridad y
vision de futuro su mision, funciona como una “bafiera sin tapon”: el agua de su
eficacia y eficiencia va desapareciendo paulatinamente. Sus equipos de servicios
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no saben desde donde trabajar y los ciudadanos no entienden para qué sirve esa
entidad en la ciudad o pais de hoy.

* La planificacion en servidios. Planificar en servicios requiere que se anali-
cen y registren todas aquellas necesidades ciudadanas en que la mision de la
organizacion exige que se haga presencia. Con la mision en mente, planificar en
servicios implica trabajar en la complejidad de las necesidades ciudadanas, bien
identificandolas o anticipandolas. La planificacion siempre termina con la prio-
rizacion de necesidades, esto es, fijando las que se van a satisfacer y las que no, con
los recursos de que dispone la organizacion.

¢ La programacion en servicios. Es necesario situar cada uno de los recursos
de la organizacion en los espacios organizativos oportunos para poder satisfacer
las distintas necesidades priorizadas: recursos economicos, de personal, juridicos,
de equipo, tecnologicos, de descentralizacion, de coproduccion, de tiempo,
organizativos-metodologicos y de informacion, entre otros.

* El catdlogo de servicios. Esta es otra de las piezas basicas del marketing de
servicios. El catalogo lo forman los servicios priorizados, ordenados por gamas
tematicas y con recursos ya adjudicados. En el catdlogo, a cada necesidad se le
traza una primera respuesta de servicio. El catalogo es la mision de servicio en
accion, en la medida en que muestra como la mision se transformara en calidad
de vida cotidiana. Por ello constituye el gran instrumento que muestra lo que la
organizacion publica es y hace; en ese sentido es su mayor herramienta de comu-
nicacion interna y con los ciudadanos.

La produccion de un servicio del catalogo

Este es el tramo del proceso mas conocido, si bien frecuentemente se halla desli-
gado de los precedentes. Unos servicios optimos solo son posibles en una organi-
zacion que trabaja desde una cultura del marketing de servicios publicos, esto es,
desde los ciudadanos o abordando con ellos la vision, la mision, la planificacion, la
programacion y el catalogo mismo.

El disefio del servicio

Tomese una necesidad y una respuesta del catalogo de servicios, y sitdese en un
equipo de servicios. (Como se transforma esta necesidad-respuesta en un servicio
utilizable y altamente satisfactorio para los ciudadanos? De esto trata la produc-
cion de servicios en el marketing de servicios publicos.

La ideq util. El equipo toma primero la respuesta —que es siempre un primer
esbozo de servicio, de solucién a la necesidad— y la trabaja hasta transformarla en
una idea Util, es decir, algo concreto, practico y util para el conjunto de ciudadanos
donde se ha detectado la necesidad y se la ha establecido como prioridad.
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Aqui un ejemplo vale por mil palabras. Si la respuesta del catalogo a una
necesidad de la gente mayor que vive abandonada en sus casas es construir una
residencia, esta residencia se debe transformar en algo adecuado para el conjunto
de estos ciudadanos. Porque residencias para gente mayor pueden ser o bien
apartamentos o pensiones-hoteles agradables, o espacios para convivir a plenitud
la vida abierta en la ciudad. Las tres son ideas utiles. La primera lo es para las
mafias que montan residencias para sacar dinero de gente con dificultades. Una
idea atil pero indigna. La segunda —pensiones-hoteles agradables— es la idea util
que esta detras de muchas residencias fantasticas que solo se ocupan de la vida
biologica de la gente mayor. La ultima idea es la realmente util, pues presenta la
residencia como lugar de convivencia, de relacion para los ciudadanos que en la
madurez de sus vidas quieren continuar construyéndolas abiertas a la variedad
que ofrece la ciudad. La idea util encarna la calidad de la respuesta y su adecua-
cion a la ciudadania, a la vez que muestra el talante civico-politico de la organiza-
cion publica que facilita el servicio.

La idea util no es, como se confunde frecuentemente en las organizaciones
burocraticas, el nombre administrativo del servicio, siempre criptico para los ciu-
dadanos que lo usan. Tampoco es el nombre del equipamiento donde se facilita el
servicio. Un equipamiento, hoy, es un contenedor que cobija a uno o varios servi-
cios. La idea util es algo que soluciona una necesidad en forma optima. Es pensa-
miento en accion, esto es, Gtil. Finalmente, la idea util debe ser expresada en el
lenguaje de los ciudadanos cuya necesidad aborda, porque esta pensada desde
ellos y no desde abstracciones profesionales.

El posicionamiento competitivo. Una vez el equipo de servicios establece la idea
util —rara vez la primera es la mejor— se la debe comparar con la de otros servicios
iguales o parecidos del entorno organizativo proximo o lejano. Esto por dos moti-
vos. Primero, la idea util del servicio debe diferenciarse de los otros: debe ser mejor.
Y segundo, siempre se puede aprender de otros servicios —especialmente si son
excelentes— para mejorar la propia idea util. El resultado de esta comparacion sera
una idea util mejor y mas capaz de satisfacer la necesidad identificada, confirmando
que la idea util escogida es la clave para el servicio. Esto sitia el servicio en un
posicionamiento optimo para satisfacer la necesidad con base en la calidad.

El publico del servicio. Es el que tiene la necesidad priorizada y presentada en
el catalogo. Ahora el equipo de servicio debe acercarse a él con logica de andlisis
para conocerlo mejor. Lo que el catalogo de servicios presenta es el publico poten-
cial; un publico con un nombre genérico, difuso, solo insinuado El instrumento de
aproximacion son los lentes de los carnets de identidad y de estilos de vida que
facilitan conocerlo. El carnet de identidad trabaja los aspectos visibles: cantidad de
ciudadanos, media de edad y sexo, media de situacion social-educativa y
socioeconomica, y ubicacion. El carnet de estilos de vida profundiza en la necesi-
dad del publico, de los ciudadanos. Asimismo trata de establecer qué valores
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—negativos y positivos— estan detras de esta necesidad, qué actitudes, qué com-
portamientos, qué usos ciudadanos, y qué sentido imprime a sus vidas. El carnet
de estilos de vida se pregunta también donde se informan los ciudadanos, a qué
medios otorgan mayor credibilidad. Este es un trabajo meticuloso que exige
profesionalismo del equipo de trabajo, es decir, conocer lo que esta por fuera de
la organizacion publica. Todo esto debe trabajarse mediante la discusion, el con-
traste, los datos, las opiniones, con el fin de hacer una observacion inteligente del
publico potencial, que ahora ya no lo es: es un conjunto de ciudadanos concretos,
casi con nombres y apellidos.

Una de las cosas que la observacion inteligente del publico potencial muestra
al equipo de trabajo es que el conjunto de ciudadanos agrupados bajo el nombre
comun de una necesidad es heterogéneo. Por ello se hace necesario establecer
grupos. La segmentacion agrupa en subconjuntos homogéneos el conjunto de
ciudadanos del publico potencial y da a cada uno de ellos un nombre sugerente
que manifiesta, dentro de la necesidad compartida, diferencias en el modo de
vivirla. Ahora el equipo de trabajo debera disenar carnets de identidad y de estilos
de vida para cada uno de estos subconjuntos. Es este un trabajo artesanal, meticu-
loso, pero basico para un servicio de calidad.

El mapa resultante mostrara un perfil nitido de los ciudadanos y su necesi-
dad, la cual ahora no sélo es conocida, sino también comprendida. Profesionalmente,
es la necesidad de la organizacion, del equipo que hasta este momento ha traba-
jado desde fuera.

En este punto se debe regresar al interior de la organizacion publica para
situarse en la programacion, estableciendo la disponibilidad de recursos —econé-
micos, tecnologicos, juridicos, de personal— para producir el servicio. Y desde
aqui, desde las posibilidades reales para facilitar un servicio optimo, es que €l
equipo decidira el publico destinatario. El equipo vuelve entonces al publico
segmentado y se plantea si con tales recursos puede facilitar un servicio completo
y Optimo a todo el publico identificado.

Frecuentemente el equipo debe tomar una decision dificil: priorizar algunos
subconjuntos a partir de la mayor homogeneidad posible y a la luz de la idea util
del servicio y de la misidon municipal, o de aquellas derivadas de la gama de
servicios. Lo que resulta de este ejercicio es el publico destinatario, esto es, el
usuario del servicio; en otras palabras, de alli surge la necesidad transformada en
conjunto de ciudadanos a los que se les ofrecera el servicio.

Antes de pasar a la fase final del proceso de disefio del servicio, falta todavia
una ultima cuestion. El equipo del servicio, inmerso ahora en el publico destinata-
rio, debe preguntarse una vez mas si la idea util del servicio que se ofrece sirve
realmente para transformar la necesidad en oportunidad de calidad de vida. Si la
respuesta no es absolutamente afirmativa, debe retocarse la idea til porque tiene
fallas: no es solucion para la necesidad, como promete el catalogo de servicios.
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El paquete de servicio. Una vez existe correspondencia entre la necesidad del
ciudadano v la respuesta organizativa, lo que da lugar al servicio, el equipo debe
transformar la interrelacion positiva entre necesidad/publico destinatario y res-
puesta/idea Util en servicio utilizable para ese publico. Asi, en el momento del uso,
cada ciudadano experimentara que aquello que necesita se lo facilita la organiza-
cion publica.

Esta es la fase del paquete de servicio que cierra el proceso del diseno. Desde
el marketing de servicios publicos, la propuesta de trabajo es muy sugerente:
todo servicio es un paquete de servicio util que habra de satisfacer la necesidad
ciudadana.

Trabajando en el cruce de la idea atil y el publico destinatario, el equipo
entra en una fase de alta creatividad pues debe imaginar, trazar y concretar un
conjunto de servicios que transforman la idea util en servicio usable. Aqui todas
las ideas son bienvenidas, todas las sugerencias consideradas. Y jamas se debe
copiar, repetir; una copia de servicio es siempre un servicio mediocre.

En concreto, la idea util debe transformarse en un servicio nuclear. En el
servicio de la residencia, éste sera el habitat o todo lo referente a casa, comida,
higiene, salud. Y también debe transformarse en algunos servicios periféricos, como
por ejemplo proporcionar informacion continua de cuanto ocurre en la ciudad
para poder estar en ella, o facilitar la participacion de la gente mayor como volun-
taria en las asociaciones, o prestar un servicio de sala de estar abierta a todos los
amigos de los residentes. En definitiva, la idea util de vida en convivencia, relacion
y contacto con la ciudad es lo que constituye el paquete del servicio de la residencia.

La fabricacion del servicio

Una vez el servicio ha sido disefiado, el equipo debe construirlo artesanalmente,
esto es, montarlo para que sea usable. En marketing de servicios, algunos se refie-
ren a esta fase como servuccion o de produccion del servicio. A continuacion se
citan los componentes:

* Recursos de informacion. La elaboracion del servicio requiere recursos de
informacion para que el equipo pueda tomar todas las decisiones del caso. La
organizacion debe colocar tales recursos a disposicion de todos los equipos. A
veces, esta informacion toma la forma de asesoramiento especializado interno o
externo.

* Recursos de personal. Es posible que el paquete de servicios requiera per-
sonal adicional. A menudo sera necesario que el equipo de trabajo y el personal
complementario se capaciten para desarrollar las tareas asignadas a la perfeccion.
También sera necesario distribuir entre los miembros del equipo las responsabili-
dades correspondientes al montaje y uso del servicio.
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* Recursos economicos. Este es un tema clave hoy en dia para las organiza-
ciones publicas: como facilitar mas servicios a un mayor nimero de ciudadanos
con menos fondos disponibles. También debera estudiarse como se hace el plan
econdmico del servicio para asegurar su productividad.

* Recursos juridicos. En las organizaciones publicas, los servicios se realizan
dentro del marco de la ley. Algunas de las normas correspondientes han quedado
obsoletas, porque los ciudadanos y los tiempos cambian con gran velocidad. Es
por ello que se debe conocer la legislacién pertinente y ajustarla a los tiempos
actuales.

* Recursos de cogestion organizativa. El paquete de servicio —tanto el nu-
clear como sus periféricos— puede ser cogestionado con una administracion, una
asociacion ciudadana o una empresa. Mediante el didlogo y el pacto debe acor-
darse como sera esta cogestion, y cuando se incorpora la organizacion al proceso
de produccion del servicio, evitando a toda costa que esto ocurra al final del
proceso y procurando en cambio que se dé desde el proceso mismo de disefio.

* Recursos de cogestion con los ciudadanos. Todo servicio es siempre una rela-
cion, una interaccion entre los ciudadanos y el equipo de servicio-organizacion.
Por tanto, el uso del servicio debe entenderse como un proceso de cogestion: el
ciudadano aporta desplazamiento, precio, esperas, criterio de seleccion. Por su
parte, la organizacion publica aporta ideas, espacio, recursos y acompafiamiento a
través del personal de contacto en el servicio.

* Recursos de organizacion. Finalmente debe fijarse el método de organi-
zacion a través del cual el equipo construira el servicio, lo pondra en funciona-
miento, lo mantendra activo con calidad e introducira cambios para mejorarlo
continuamente.

La comunicacion del servicio

Esta es la ultima fase del proceso de produccion. Una vez producido el servicio,
debe comunicarse a los ciudadanos para que lo usen. La comunicacion ocurre
fundamentalmente en dos instancias: primero para informar a los ciudadanos que
la necesidad que les preocupa sera abordada por la organizacion publica en forma
prioritaria, y luego para adecuar a cada ciudadano la respuesta-idea util del servi-
cio, personalizadamente.

Comunicacion para el publico destinatario. En 1a produccion de un servicio, la
comunicacion sirve para darlo a conocer al publico destinatario —no a todos los
ciudadanos— para que lo usen. {Como lograrlo? No hay recetas. En el marketing de
servicios publicos se debe trabajar siempre desde la racionalidad y la creatividad.

El equipo debe tener claro que la comunicacion que solo da a conocer el
servicio no motiva a los ciudadanos del publico destinatario a usarlo, pues es
demasiado fria; es la comunicacion que esta expresada s6lo con palabras vacias,



132 CAPITULO 4. MARKETING DE SERVICIOS Y GESTION PUBLICA

oficiales, estereotipadas. La comunicacion que da a comprender el servicio tam-
poco motiva su uso; €s una comunicacion mejor pero no convence: le falta per-
suasion, fuerza. La comunicacion que motiva es aquella que logra que el ciu-
dadano quiera el servicio, que lo sienta suyo porque descubre que en él hay
respuesta a la necesidad que le preocupa. Esta es una comunicacion clave, directa,
que aporta hechos, sefiala utilidad, y se dirige al ciudadano con un lenguaje plano,
claro, directo y relacional.

El equipo de servicios sabe lo que tiene que comunicar: la idea util en forma
de promesa, en el lenguaje del publico destinatario que ya se conoce a través del
carnet de estilos de vida. Aqui la comunicacion asegura que este servicio es para
los destinatarios con los que la organizacion publica establece un acuerdo de
complicidad porque esta alla, con el servicio, para ayudarles a resolver una nece-
sidad. La buena comunicacion pone en sitio privilegiado la direccion, los teléfo-
nos, el logotipo organizativo. Ademas, por el carnet de estilos de vida, el equipo
sabe en qué medios de comunicacion confian los ciudadanos para hacerles liegar
la propuesta del servicio.

Ahora bien, sobre estos trazos, el equipo escribe la comunicacion del servicio
empezando por el texto. Hoy, en la época del todopoderoso audiovisual, la pala-
bra es clave. Y piensa también en la imagen cuando sea necesario. Traza la comu-
nicacion a lapiz. Después del esbozo inicial, busca dentro de la organizacion publi-
ca o fuera de ella, una empresa de comunicacion que le ponga color y la perfeccione,
sin que la cambie a través de arabescos artisticos.

Esta comunicacion debe llegar a los ciudadanos del publico destinatario con
suficiente tiempo para animarlos a que usen en servicio, y para convencerlos de
que lo que buscan para su necesidad esta alli.

La comunicacion en el momento del servicio. Motivados por la comunicacion, los
ciudadanos del publico destinatario lo usan. Estamos en el momento de la verdad;
el momento real del servicio.

Durante el suministro, el personal de contacto debera asegurarse continua-
mente que el servicio satisfaga a sus destinatarios, para lo cual habra que hacer
énfasis en algunos de sus aspectos, dependiendo del usuario, para que se cristalice
la personalizacion del mismo. El acompafiamiento relacional es clave a través de
todo el proceso de uso del servicio.

Terminado el servicio, el ciudadano lo valora. Si la promesa del servicio en la
comunicacion es igual a lo que en realidad proporciona, entonces se le considera
satisfactorio y el usuario confiara en la organizacién publica y en el equipo que la
gobierna, promoviendo la calidad del servicio entre otros ciudadanos. Si la prome-
sa no corresponde a lo que se obtiene, el servicio se considerara insatisfactorio y el
ciudadano quedara defraudado; desconfiara de la organizacion publica y su equi-
po de gobierno a raiz de su experiencia, criticando el servicio ante otros ciudada-
nos. Cuando el uso supera con creces la promesa comunicada, este ciudadano es
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un lider del servicio. No solo confia en la organizacidn, sino que promueve con
entusiasmo lo publico y al equipo de gobierno que dirige la organizacion encarga-
da de facilitarle el servicio. Hoy, cualquier organizacion publica debe optar por
servicios con usuarios lider. (El secreto? Utilizar el proceso de produccion del
servicio desde la plataforma del marketing publico y, en el momento del uso,
personalizarlo.

Todo servicio termina con la recopilacion de los datos que indiquen el grado
de satisfaccion/liderazgo del mismo, y con la introduccion de cambios continuos
para asegurar un nivel de excelencia. Si el servicio es optimo, debe mantenerse; si
no funciona, debe cambiarse en aquellos aspectos que se requiera.

La visibilidad del catdlogo en los ciudadanos
y la reingenieria de servicios

Cada servicio del catalogo debe ser producido por un equipo y facilitado a los
ciudadanos del publico destinatario. También debe ser valorado si satisface la ne-
cesidad priorizada y la transforma en oportunidad de vida ciudadana. Esta debe
ser la meta de cada servicio, y del conjunto de los servicios del catalogo. Si no se
logran los resultados fijados, es necesario introducir cambios, a veces drasticos.

La visibilidad del catdlogo en los ciudadanos. El catalogo de servicios muestra
donde apuesta una organizacion publica a mantener y mejorar la calidad de vida
de la ciudad. Pero debe saberse si esto se logra o no. Para ello se requieren datos
que muestren claramente que el catalogo mejora la vida ciudadana en su conjun-
to, y en el conjunto de necesidades que aborda un servicio o una gama de servi-
cios. A partir de los resultado se deben mejorar los servicios que suministra la
organizacion publica. Estos datos (hechos) deben trascender a los medios de co-
municacion para crear un clima de transparencia y confianza ciudadana hacia la
organizacion publica.

Reingenieria de servicios. Es desde fuera de la organizacion publica, desde los
resultados, que se debe reformar el proceso que aqui se plantea, incluidas la mi-
sion y la vision de la organizacion. Porque las necesidades cambian: algunas ya no
lo son, otras aparecen, unas apremian, otras se insindan.

Esta manera de trabajar, esta cultura organizativa, es la que usan hoy las
entidades publicas que los ciudadanos valoran, en las cuales confian y a las que
entregan su voto. Satisfechos de los servicios que facilita la organizacion publica,
pagan menos perezosamente los impuestos y —este es el tema clave— valoran la
democracia.
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III. PRESUPUESTO Y GASTO PUBLICO
NOTA INTRODUCTORIA

Carlos Losada y Suzanne Dove

Cada dia se acepta mas el hecho de que el mejoramiento de los sistemas financie-
ros publicos constituye un elemento clave para la reforma del Estado. A su vez,
esta reforma puede contribuir de manera significativa a lograr una mayor transpa-
rencia publica, y a que la gestion de los gobiernos sea mas predecible y confiable,
todo lo cual es esencial para el desarrollo.

Pero ¢(por qué hablar de presupuesto y gasto publico en el marco de la
gestion de politicas publicas? Porque la asignacion de recursos es uno de los pun-
tos neuralgicos de la formulacion de tales politicas, mientras que el presupuesto
es, a su vez, un instrumento privilegiado para asignar esos recursos.

Las técnicas de planificacion estratégica (técnicas que por motivos de espa-
cio hemos obviado en esta edicion) y el marketing publico pueden ayudar a for-
mular o reformular las politicas publicas, pero éstas adquieren cuerpo y realidad
cuando se convierten en presupuesto y ejecucion del gasto.

En los capitulos que siguen, Asselin y Zapico exponen diversos caminos para
introducir mejoras en el sistema de administracion financiera y especialmente en
los procesos de elaboracion de presupuesto y ejecucion del gasto publico.

Asselin trata el conjunto de las funciones financieras del Estado subrayando
la necesidad de darle un enfoque integral. Asimismo revisa de manera somera las
reformas que en este campo han llevado a cabo los paises de la region, para
exponer a continuacion las ensefianzas que de alli se han derivado en los tltimos
decenios, haciendo especial referencia a los problemas que ha conllevado la pues-
ta en marcha de las reformas y a las técnicas utilizadas.

En su articulo, Zapico se concentra en la elaboracion del presupuesto y en la
ejecucion del gasto. Ademas de reflexionar sobre las técnicas utilizadas y las ense-
flanzas obtenidas en estos dos ambitos (especialmente en paises de la OCDE), el
autor aporta una vision contingente de la gestion presupuestaria en funcion de los
entornos econdmicos y sociales en los que deben moverse los gobiernos. Asi
pues, segun el nivel de certidumbre y disponibilidad de recursos se deberan utili-
zar unos u otros enfoques y técnicas de gestion presupuestarios. Finalmente senala
con mucho acierto la necesidad de no adentrarse en reformas significativas de los
procesos de elaboracion de presupuesto y ejecucion del gasto sin redefinir previa-
mente los sistemas de responsabilidad bajo los cuales debe actuar el directivo
publico.
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CAPITULO 5

DE LAS POLITICAS A LA PRACTICA: REFORMAS A LOS SISTEMAS
DE ADMINISTRACION FINANCIERA EN EL SECTOR PUBLICO

Lynnette McCormack Asselin'

Introduccion

En esta década, las reformas de los sistemas de administracion financiera del sec-
tor ptblico se han constituido en un componente constante de los programas de
modernizacion de la administracion publica en América Latina. Los cambios en la
gestion financiera han reflejado apropiadamente temas mas amplios, los cuales
han sido abordados como parte de un mejoramiento de la administracion publica
e incluyen conceptos tales como “responsabilidad en cuanto a compromisos y
resultados de las acciones emprendidas” (accountability), transparencia, eficiencia,
efectividad y economia. Sin embargo, debido a la inevitable combinacion de las
demandas politicas, legales y sociales que han hecho de la gestion financiera gu-
bernamental un asunto dificil y complejo, muchas de las reformas aun estan por
ejecutarse y sus beneficios apenas empiezan a notarse. Aunque ya se han introdu-
cido en las reformas de algunos paises algunas de las metodologias mas nuevas de
la administracion publica, en la region en general los principios de gestion que
operan en el sector privado alin no han sido adaptados e integrados a las practicas
de la administracidon financiera en el sector publico.

Sin embargo, a través de la modernizacion de los sistemas de administracion
financiera se han logrado y se siguen produciendo avances importantes en el
mejoramiento del desempeno fiscal de los gobiernos. A pesar de que no exista
una sola reforma que en si incluya la Nueva Gestion Publica tal como se ha
contemplado en los modelos de Nueva Zelanda o los Estados Unidos, si se ha
logrado un gran avance en materia de reestructuracion de los ministerios de finan-
zas y en la redefinicion de sus procesos y procedimientos. En la presente resena, es

! Lynnette McCormack Asselin es licenciada en ciencias politicas y master en finanzas y contabilidad. Actual-
mente se desempena como especialista principal en gestion fiscal en la Division Fiscal del Banco Interamericano
de Desarrollo. Durante los dltimos 15 afios ha vivido en varios paises latinoamericanos y del Caribe trabajando
para la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID). Se ha desempefiado como
consultora en el sector publico fiscal con el Banco Mundial y Price Waterhouse, y ha sido profesora de finanzas
y contabilidad de la Universidad de Maryland en Montevideo (Campus de Uruguay). Asimismo ha publicado
diversos articulos sobre sistemas de gestién financiera integral y ha contribuido en diversas obras colectivas
(Journal of Public Budgeting, Accounting and Financial Management y Modernizacion del Estado).
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importante conocer la evolucion que la administracion financiera ha tenido en
Ameérica Latina con el objeto de entender los avances alcanzados. lgualmente se
requiere definir claramente lo que se entiende por gestion financiera del sector
publico, identificar los paises que han participado en los programas de reforma y
resaltar algunas de las ensenanzas derivadas del proceso y los instrumentos que se
han utilizado. Por tltimo, en este documento se presentan algunas perspectivas de
la administracion financiera en el nuevo milenio.

Antecedentes

La administracion financiera del sector publico ha cambiado reiteradamente du-
rante la Ultima mitad del siglo XX. Diversos ensayos tanto tedricos como practi-
cos han tenido un impacto en los enfoques de la administracion financiera. A.
Premchand? identifica cuatro hitos principales que han marcado la administra-
cion financiera del sector publico. En los dos primeros la atencion se concentro
en la asignacion de recursos —esto es, decidir qué cantidad deberia asignarse a
una actividad a costa de otras— y el otro en la adecuacion de los sistemas de
gestion para lograrlo. Esto llevo a identificar caminos para mejorar la asignacion
de recursos. Preguntas tales como la cantidad deseable de gasto que habria de
destinarse a un programa gubernamental en particular, y el nivel de eficiencia y
economia con que podria ser ejecutado dicho programa, entre otras, condujeron
al inicio de la programacion presupuestaria y al desarrollo de técnicas de evalua-
cion de programas. Asi, conceptos como eficiencia, eficacia y economia (los cua-
les se usan aun ampliamente tanto en la literatura de la administracion publica
como de la gestiéon financiera gubernamental) se han divulgado ampliamente. El
tercer hito ha sido el reconocimiento del enorme crecimiento del gasto, en gran
parte debido a la expansion del sector publico. Esto llevo a que se tomaran medi-
das de austeridad orientadas a contener el crecimiento del gasto mediante limites
establecidos por el poder legislativo y a restringir los pagos con los recursos liqui-
dos disponibles. El tltimo hito ha sido la introduccion de la Nueva Gestion Publi-
ca. Ejemplo de esta nueva fase puede ser la creacion de organizaciones de carac-
ter empresarial que ponen el énfasis en los clientes, los resultados, el control y la
cultura organizativa, y que utilizan instrumentos tales como los limites globales al
presupuesto, relaciones contractuales, aplicacion de la contabilidad devengada, el
desarrollo de normas de desempefio y el uso mas generalizado de la informatica.

En América Latina, la administracion financiera ha alcanzado algunos de los
hitos antes mencionados; sin embargo, dada las turbulencias politicas y financieras

2 A. Premchand. Symposium on Management of Public Finances: A Global Survey of Recent Organizational and
Systemic Adjustments. Journal of Public Budgeting, Accounting and Financial Management. Vol. 10, No. 1. Academics
Press, Florida, 1998:54-62.
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de los anos ochenta, el foco de atencion se volco hacia la gestion de caja (gestion
de tesoreria) y de deuda. Tradicionalmente, los paises latinoamericanos se caracte-
rizaban por tener economias con un alto nivel de planificacion centralizada en
donde la funcion de planificacion gozaba de mayor poder que la propia funcion
de ejecucion del gasto. La mayoria de los ministerios de finanzas carecian de
autoridad legal y/o de la estructura organizacional para ejercer una disciplina so-
bre el proceso de programacion del presupuesto mas alla de asegurarse que los
recursos fueran recabados y asignados conforme se indicaba en el plan. Tanto las
cuentas extra presupuestarias como las excesivas cuentas gubernamentales de te-
soreria constituian la norma. No fue sino hacia finales de la década de los ochenta
y principios de los noventa cuando empezo a ganar impetu la necesidad de man-
tener un balance entre la planificacion y la ejecucion. La puesta en practica de la
reforma del Sistema de Administracion Financiera y Control (SAFCO) que se
llevo a cabo en Bolivia marca el principio de una década de reformas de la admi-
nistracion financiera con un claro énfasis en el concepto de “sistema integrado”. La
globalizacién ha promovido la rapida propagacion de esta practica y enfoque. De
la misma manera, la realizacion de la reforma del sistema de gestion financiera no
constituye una experiencia aislada; mas bien forma parte integral de la moderniza-
cion del Estado en su totalidad, la cual es necesaria para desarrollar una estrategia
que maximice las posibilidades de éxito y efectividad dentro de dichos términos.

La integracion como primer paso

En el ambito del sector privado, desde hace mucho tiempo se ha aceptado que el
objetivo principal de la administracion financiera es ejercer influencia sobre los
responsables por la toma de decisiones de manera que tales decisiones se adopten
con el mayor tino y habilidad para contribuir a una administracion mas eficaz.
Dentro del sector publico, muchas de las decisiones financieras claves son toma-
das sin que se disponga de informacion significativa ni de un analisis cuidadoso del
impacto originado en la inevitable combinacion de las exigencias politicas, legales
y sociales. Esto se complica con la tradicional fragmentacion de las funciones cen-
tralizadas de la gestion financiera. Aunque en las empresas privadas es practica
comun que se nombre a la persona mas idonea para asumir la gerencia financiera,
en la mayoria de los gobiernos latinoamericanos las funciones financieras basicas
han sido repartidas entre varias entidades que compiten por tener mayor influen-
cia, en vez de colaborar en favor del bien comun.

Con el fin de contar con informacion completa y significativa, ya sea en el
sector publico o privado, se deberan cumplir las siguientes funciones a través de
los sistemas de gestion financiera:

* Establecer un marco financiero para las actividades y operaciones de
planificacion.
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« Garantizar que hay fondos suficientes para financiar las actividades y
operaciones planificadas.

« Proteger los recursos a través de controles financieros adecuados.

 Administrar los sistemas que producen la informacion para controlar las
operaciones y actividades planificadas.

» Analizar y evaluar los efectos financieros de las decisiones administrati-
vas, antes y después de que se pongan en practica.

» Reportar y analizar los resultados de las actividades y operaciones, me-
didos en términos financieros.

Ef concepto de sistema integrado de administracion financiera se basa en la
teoria general de sistemas en la que estos se definen como conjuntos de elemen-
tos interrelacionados que interactian entre si. Los elementos interdependientes o
partes (subsistemas) pueden alcanzar un objetivo preestablecido cuando operan
dentro de un todo légico y armonioso (el sistema). Cuando las funciones anterior-
mente mencionadas se traducen en términos del sistema de gestion financiera,
éste puede definirse como compuesto por presupuesto, administracion de caja
(administracion de tesoreria) y de deuda, contabilidad y control (véase el
Cuadro 5.1).

Los principales componentes de los sistemas integrados de administracion
financiera, esto es, los subsistemas, comprenden por lo menos el presupuesto, la
tesoreria, el manejo de la deuda, la contabilidad y los controles. Su propésito es
facilitar una asignacion optima y una utilizacion eficiente de los recursos financie-
ros publicos. Mediante un ingreso Unico de los datos en el punto de origen, todos
los subsistemas se actualizan en forma automatica. El control se garantizara a tra-
vés de las funciones de control interno y de las auditorias internas y externas. La

Cuadro 5.1. Relacion de las funciones con el sistema

Planificacion = Presupuesto

Cobranzas = Administracion de caja
Asignacion = Presupuesto

Financiacion = Administracion de deudas
Ejecucion = Administracion de caja
Proteccion = Control interno

Registro = Contabilidad

Analisis e Informes = Contabilidad

Control = Auditoria interna y externa

(Retroalimentacion)

Fuente: Elaboracion propia.
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utilizacion del enfoque sistémico en la administracion financiera da lugar a que se
disefie y se ponga en marcha un sistema integrado como medio para corregir
deficiencias importantes de la administracion financiera gubernamental como lo
es el uso de informacion desactualizada o poco confiable como fundamento de la
toma de decisiones. La premisa es que las mejoras que se introduzcan en la admi-
nistracion y control de los recursos financieros publicos conduciran a que se pro-
duzcan cambios en la forma en que se gobierna. El hecho de disponer de informa-
¢cidn mas confiable lleva a mejorar la eficiencia y da pie a un mejor servicio a través
de transacciones transparentes. Como mencioné anteriormente, con la introduc-
cion del SAFCO en Bolivia el concepto de sistema integrado de administracion
financiera se propago y ha predominado en los disefios de proyectos de reforma
en Ameérica Latina a lo largo de los anos noventa.

El Cuadro 5.2 ilustra el dominio del concepto integrado en toda de la region
y muestra las funciones que se incluyen en un sistema individual. La contabili-
dad, el presupuesto y la tesoreria (administracion de caja) siempre hacen parte del
sistema integrado basico. Las tres oficinas correspondientes se encuentran ubica-
das generalmente dentro del Ministerio de Finanzas, con el fin de asegurar una
mayor coordinacion y armonizacion. Se incluye la deuda publica debido principal-
mente al enorme impacto que el servicio de la misma tiene tanto en el presupues-
to como en las operaciones de administracion de caja. Sin embargo, de los siste-
mas basicos, el sistema de deuda publica resulta ser el que con mayor frecuencia
suele excluirse en las etapas iniciales cuando se integra un sistema de administra-
cion financiera. A menudo, la responsabilidad de la deuda publica ha recaido en el
banco central por tratarse de una institucion que cuenta con un personal mas
calificado y por requerimientos de tipo constitucional, entre otras razones.
Ademas, en diversas ocasiones se ha decidido utilizar un Sistema de Gestion y
Administracion de la Deuda (SIGADE). Al usar tecnologias nuevas y no comple-
tamente integradas, muchos paises se ven obligados a relacionar y comunicar la
informacion al sistema de administracion financiera para mantener el concepto de
la integracion.

Progreso alcanzado hasta el momento
Argentina

La reforma argentina empezd en 1992 y la Ley de Administracion Financiera
entro en vigencia en enero de 1993. Su principio rector ha sido la centralizacion
normativa combinada con la descentralizacion operativa. En 1996 se efectud la
revision y consolidacion de la reforma, lo que dio pie al desarrollo de una nueva
tecnologia y a cambios conducentes a una mejor administracion y generacion de
informacion. El presupuesto anual esta disponible a través de Internet. Desde fina-
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les de 1998, Argentina esta produciendo Estados Financieros del Gobierno Cen-
tral. También se reestructuraron las operaciones y la informacion generada por el
Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIDIF-central); simultaneamente se
disenid y se esta desarrollando un SIDIF local para otros niveles de gobierno
(subnacionales) y otras entidades del gobierno central.

Bolivia

Aunque fue uno de los primeros proyectos de reforma de la administracion finan-
ciera integrada, y ciertamente el de mayor influencia en términos de impacto en el
disefio y desarrollo de otras reformas llevadas a cabo en la region, el proyecto
SAFCOQO actualmente esta siendo revisado y reestructurado en forma significativa.
El nuevo Ministro de Finanzas lidera el proyecto y esta preparando un plan estra-
tégico para la tercera etapa de la reforma.

Chile

En 1975 Chile aprobo la Ley Organica de Administracion Financiera mediante la
cual se reestructuraron las entidades responsables de esta actividad. La ley regulo
los procedimientos y la recaudacion de ingresos y su uso en los procesos de pre-
supuesto, contabilidad y administracion. Si bien es cierto que el Contralor General
constitucionalmente es el responsable de llevar la contabilidad gubernamental, en
la practica cada agencia del gobierno central se encarga de su propia contabilidad
de gastos. El presupuesto de Chile incluye a los ministerios y agencias del gobierno
central, al Poder Judicial y al Congreso. Cubre también el total de los ingresos y
gastos fiscales. Chile tiene una cuenta unica de tesoreria y todos los recursos
publicos deben ser depositados en dicha cuenta. Cada ministerio tiene auditores
internos supervisados por la Presidencia de la Republica. La responsabilidad del
control y supervision de los ingresos publicos y de la inversion de los fondos de la
tesoreria de las municipalidades recae en el Contralor General. En 1993, en Chile
se puso en marcha un proceso de reforma gradual para hacer mas transparente el
proceso presupuestario y para orientarlo mas hacia la medicion del desempefio.

Colombia

En 1996 se presentd ante la legislatura colombiana el borrador de una ley de
administracion financiera. Al mismo tiempo se inicio la primer fase de un progra-
ma para modernizar el sistema de administracion financiera con un enfoque inte-
grado. Aunque aun no se ha promulgado la ley, entre las nuevas caracteristicas
derivadas de la reforma figuran las siguientes: cuenta Unica de tesoreria, extension
en la cobertura de la contabilidad, sistema de informacion financiero integrado,
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sistema de pagos y el fortalecimiento del Consejo de Auditoria para el Control
Interno.

Costa Rica

En noviembre de 1995 el Ministerio de Finanzas emitio el documento del Proyec-
to de Reforma de la Administracién Financiera (SIGAF), en el cual se esbozan los
principales componentes de la reforma. Esta se baso en dos principios fundamen-
tales: la teoria general de sistemas y la centralizacion normativa y la descentraliza-
cion operacional. En noviembre de 1996 se obtuvo financiamiento para el pro-
yecto. Una de las primeras actividades concretas fue la presentacion ante el Congreso
de un anteproyecto de la Ley de Administracion Financiera y de Presupuesto
Publico. En agosto de 1998 el anteproyecto de ley salid del Comité Especial y
Permanente del Control de los Ingresos y Gastos del Gobierno y pasé al Congre-
so. Después de casi dos anos de ejecucion de la reforma se han logrado algunos
resultados positivos. El Ministerio de Finanzas se ha visto fortalecido y actualmen-
te desempena un papel mas importante en las discusiones referentes a los temas
de administracion financiera. Los funcionarios publicos han recibido una capacita-
cion técnica amplia. Se han desarrollado sistemas de informacion que compren-
den tanto la programacion presupuestal y del gasto como informacion sobre el
manejo de activos. También se ha desarrollado el sistema de informacién integra-
do para la administracion financiera.

Republica Dominicana

El proyecto de administracion financiera se inicio a principios de 1998 con la
presentacion del disefio del Sistema Integrado de Gestion Financiera (SIGEF). La
reforma tenia como proposito mejorar la prestacion de servicios mediante una
asignacion y manejo mas eficientes de los recursos publicos, con el fin de contri-
buir a una mayor estabilidad macroeconomica y transparencia gubernamental. El
diseno del sistema integrado incluye la preparacion y programacion del presu-
puesto, inversiones, tesoreria y administracion tributaria, crédito publico y contabi-
lidad. El control interno se vera fortalecido como parte de la reforma.

El Salvador

En El Salvador, la reforma del Sistema Integrado de Administracion Financiera
(SAFD) empezd en 1993 en el area contable. Ei SAFI esta basado en los principios
de centralizacion normativa y descentralizacion operativa. Las organizaciones rec-
toras son las oficinas de inversion y crédito publico, presupuesto, tesoreria y con-
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tabilidad gubernamental. Las Unidades Financieras Institucionales (UFD se encuen-
tran ubicadas en cada una de las agencias gubernamentales para ejecutar el SAFL
El marco legal esta dado por la Ley Organica de la Administracion Financiera
establecida por decreto legislativo en 1995. Para finales de 1998, las clasificacio-
nes contables y del presupuesto se habian armonizado. Los sistemas de informa-
cion presupuestal estaban operando y generaban la informacién sobre formula-
cion y ejecucion; sin embargo, aun se carecia de informacion interina. Todavia esta
por adoptarse el concepto de un presupuesto unificado. El modulo de presupues-
to global estara funcionando en 1999 para el gobierno central. A principios de
1999 se habian establecido y estaban funcionando 90 UFI. A pesar de que algu-
nos de los programas originales de tecnologia de informacion estan desactualizados,
el SAFI nuevamente ha vuelto a operar.

Guatemala

La reforma del Sistema Integrado de Administracion Financiera de Guatemala
(SIAF-SAG) se inicio en 1998. En poco mas de dos afios se han formulado y
ejecutado en el nivel gubernamental nuevas leyes, reglamentos, clasificaciones
y procedimientos coherentes que inciden en la programacion del presupuesto,
la contabilidad, 1a administracion de caja y los subsistemas de auditoria; se cuenta
con un sistema de tecnologia de informacion con una base de datos relacional;
y se han descentralizado las responsabilidades de administracion hacia varias
agencias piloto. Son varios los beneficios tangibles originados en este proceso:
el gobierno paga menores costos por utiles de oficina; se han reducido los
pagos atrasados a los proveedores; el 50 por ciento de los pagos del sector
publico se hacen por transferencia electronica de fondos; el numero de cuentas
bancarias se redujo en 50 por ciento, y el presupuesto de 1999 fue presentado
al Congreso en CD ROM el 3 de septiembre de 1998. Ademas, los presupues-
tos propuestos y ejecutados se hallan disponibles en linea para todos los ciuda-
danos de Guatemala.

La base de datos SIAF-SAG facilita informacion inmediata y detallada sobre
todas las transacciones financieras registradas —sean éstas individuales o agrega-
das— en diversas formas que permiten seguir el trayecto a la auditoria, asi como
poner a disposicion de los administradores de varios niveles la informacion rele-
vante y oportuna sobre la ejecucion del presupuesto. El sistema brinda informa-
cion sobre la programacion y el control posterior de la ejecucion presupuestal, la
contabilidad patrimonial y el flujo de fondos. El SIAF central opera en el Ministe-
rio de Finanzas y el SIAF local operara en el nivel de la administracion central
(ministerios y agencias), de entidades no empresariales descentralizadas y de las
empresas publicas.
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Nicaragua

El Sistema Integrado de Gestion Financiera y de Auditoria Integral (SIGFA) se
inicié en 1993. El equipo original del SIGFA decidid escoger el sistema SIDIF de
Argentina y lo adapto a la realidad nicaragliense. Tal decision sufrié complicacio-
nes debido a tres factores: la rotacion de los directores técnicos (en tres ocasiones),
la magnitud de los ajustes que hubo que hacerle al programa, y las elecciones
gubernamentales que condujeron a que se nombrara un grupo totalmente nuevo
de altos funcionarios.

En 1998 el proyecto SIGFA volvio a tomar su curso y para fin de afio se
emitieron estados financieros gubernamentales auditables. Asimismo, el uso del
sistema permitio que por primera vez se cerrara el presupuesto de 1998 el 31 de
diciembre de ese ano. En 1998, la informacion del SIGFA central fue distribuida
en forma impresa, mientras que en 1999 la del SIGFA local estara disponible en
linea, lo que permitira que ministerios y agencias tengan acceso directo a dicha
informacion. En 1999, seis instituciones que representan el 75 por ciento del
presupuesto se hallaban en linea, y se espera que el 25 por ciento restante lo haga
en el anno 2000. Se prevé que para entonces se podran completar los modulos
para la programacion de pagos, los desembolsos presupuestales y la cuenta Unica
de tesoreria.

Otro logro muy importante ha sido el desarrollo de un modulo de resultados
por programa, ligado con el modulo financiero. La ley nicaragiiense ordena que
tanto la informacion financiera como la pertinente a resultados conseguidos sea
reportada al Ministerio de Finanzas. En caso contrario la entidad no recibira la
partida presupuestaria correspondiente. Con la puesta en marcha de este modulo,
aquellas entidades que no reporten la manera en que han usado sus recursos no
recibiran partidas adicionales. Las agencias han estado desarrollando sus indicadores
con el equipo del proyecto SIGFA.

-

Pera

El Sistema Integrado de Administracion Financiera — Sector Publico (SIAF-SP)
peruano es un sistema de entrada Unica para las operaciones gubernamentales de
ingresos y gastos, asi como para las operaciones complementarias y las metas
fiscales desarrolladas por el Ministerio de Economia y Finanzas. Su principal obje-
tivo es mejorar la administracion de las finanzas publicas. En 1998, 506 Unidades
Ejecutoras (UE), 320 de las cuales se encuentran por fuera del area metropolitana
de Lima, registraban operaciones en el SIAF-SP paralelamente a las consignadas
en los registros oficiales. Cada dia, unas 480 UE en mas de 90 localidades transmi-
ten electronicamente datos sobre la ejecucion de su presupuesto y de sus finanzas.
Las otras unidades envian su informacién por disco.
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El modulo del SIAF 98 garantiza que los datos de ejecucion presupuestal
hayan sido ingresados, transmitidos v actualizados en la base de datos del Ministe-
rio de Economia y Finanzas. En 1999 se pondra en practica un modulo de conta-
bilidad que usara la Nueva Tabla de Operaciones Contables Gubernamentales. El
Ministerio de Economia y Finanzas se asegurd de incluir en el presupuesto de
1999 los recursos suficientes para realizar algunas de las funciones adicionales
relacionadas con el SIAF-SP.

Uruguay

Los objetivos del Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIIF) uruguayo
son:

* integrar los diversos componentes de la politica fiscal de ingresos, gastos
y finanzas;

» facilitar, mejorar y modernizar la administracion de los recursos publicos;

« facilitar sustancialmente el procesamiento de las finanzas, y

» mejorar el proceso de toma de decisiones para incrementar la eficiencia
en la utilizacion de los recursos publicos.

A todo esto se anade darle transparencia a los actos de la administracion
publica y asignar responsabilidades a los agentes involucrados en el proceso de
ejecucion de las politicas fiscales. Existen varios objetivos especificos importantes
que se deben alcanzar con el fin de lograr la modernizacion del sistema de admi-
nistracion financiera:

* implantar una cuenta Unica de tesoreria;

* simplificar el proceso de ejecucion del presupuesto/tesoreria;

* incorporar los controles financieros internos en el sistema electrénico
de informacion;

* poner en marcha la programacion financiera de la tesoreria, y

» facilitar el registro, seguimiento y evaluacion de todas las operaciones
presupuestales y financieras del gobierno.

El sistema SIHF se ha puesto a prueba en cinco agencias del gobierno central
y se considera que 85 por ciento se ha completado. Todas las organizaciones
gubernamentales empezaron a usar el sistema en enero de 1999.

Venezuela

En 1995, Venezuela emprendié un ambicioso proyecto de reforma para fortalecer
la administracion financiera. Este incluye la reestructuracion del Ministerio de Fi-
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nanzas —con la introduccion del Sistema Integrado de Gestion Financiera
(SIGECOP)—, la creacion de una entidad de control interno, y una reforma legal.
La primera etapa fue la reestructuracion del ministerio y la puesta en marcha del
SIGECOF en el ambito central. El SIGECOF central administra el sistema, genera
los balances generales y liquida y cierra el presupuesto. La tesoreria es responsable
de la programacion financiera, la aprobacion de desembolsos de partidas, la ejecu-
cidn de pagos y de asegurar la recaudacion. La oficina de presupuesto es respon-
sable de formular y abrir el presupuesto, aprobar y registrar las cuotas de compro-
misos, hacer modificaciones al presupuesto y de la evaluacion presupuestal.

Ensenanzas de la reforma

A medida que ha ido evolucionando un mayor nimero de reformas orientadas a
poner en marcha sistemas integrados de administracion financiera, ha surgido un
conjunto de condiciones/lineamientos que pueden servir de guia para el desarro-
llo de proyectos de reforma en la administracion financiera3. A lo largo del tiem-
po, algunos de estos han mostrados ser validos, otros se han ampliado, mientras
que otros mas han sido eliminados. Varios de los cambios son el resultado de la
experiencia adquirida, de los avances tecnoldgicos, de las transformaciones cultu-
rales o de la globalizacion. Sin embargo, una vez mas cabe destacar los conceptos
y técnicas que han sido considerados como factores claves en la ejecucion exitosa
de los proyectos de reforma del sector publico en este ambito.

Compromiso con el concepto de reforma. En primer lugar es necesario estar de
acuerdo con el concepto de reforma de la administracion financiera y comprome-
terse con €él, asi como mantener una coherencia solida entre politicas, principios,
normas y procedimientos para asegurar que haya congruencia desde el principio.
La organizacion rectora debe ser la responsable de mantener la vision a lo largo
del desarrollo de una estrategia definitiva y de garantizar la buena comunicacion
entre todas las partes interesadas. En América Latina, el Ministerio de Finanzas
suele ser en general la institucion responsable de la administracion financiera gu-
bernamental.* Aunque algunos de los subsistemas —como el que se ocupa del
manejo de la deuda— no tienen que estar bajo el dominio de ese ministerio, la
coordinacion y la armonizacion aun son posibles y recomendables.

Voluntad politica. Este es el factor fundamental, pues no solo hace posible el
inicio del proceso del proyecto sino que también contribuye ampliamente a su

3 Latin American Public Sector Technical Division (LATPS). 1995. Integrated Financial Management in Latin
America, as of 1995. Occasional Paper Series, N° 18, 1 de septiembre de 1995. Public Sector Modernization
Division Technical Department. Washington, D.C.: World Bank

4 Exceptuando a Bolivia y Panamad, en cuyos casos el Contralor General es el promotor de la reforma. Esta
peculiaridad ha ocasionado algunas dificultades adicionales.
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éxito. Es sabido que la mayoria de las personas se resisten al cambio. Pero en las
reformas mas avanzadas —Argentina, Bolivia, Panama y Guatemala—, el alto grado
de apoyo politico ha operado como agente catalitico, mientras que su ausencia ha
hecho dificil la reforma en otros paises. Una de las mejores formas de garantizar
que se cuente con el apoyo politico necesario es generando resultados tangibles
en el periodo mas breve posible. El programa de reforma de Pert se concentro en
poner a disposicion directa del Vice Ministro de Finanzas un sistema de informes
financieros funcional, facil de manejar y de relevancia para el titular de la cartera.
El sistema de Guatemala ha logrado reducciones altamente visibles y cuantificables
en los tramites, tiempo de reporte y pasos de procesamiento.

Marco legal claro, conciso y flexible. Existe un debate continuo sobre la impor-
tancia de contar con un marco legal claro, conciso y a la vez flexible que defina al
sistema. En algunos paises como Argentina y Bolivia, la ley ayudo a llevar a cabo
la modernizacion del sistema de administracion financiera. En otros como Panama
y Nicaragua, la ley aun no ha sido redactada. En general, se juzga deseable y
factible contar con una ley que garantice la sostenibilidad de la reforma. En ciertos
casos, la nueva ley de administracion financiera sirve para invalidar, armonizar o
sistematizar una legislacion anticuada, redundante o conflictiva. Sin embargo, cual-
quier legislacion necesita ser complementada con otras acciones e instrumentos
para hacer posible la puesta en marcha del sistema.

Técnicas y avances tecnoldgicos. El uso de las mejores técnicas y avances tanto
tecnolégicos como en la administracion financiera es otro factor fundamental. A
principios de los anos noventa existia un fuerte compromiso para definir los siste-
mas de contabilidad, presupuesto, administracion de caja y deuda antes de embar-
carse en el componente de tecnologia. Panama escogioé empezar su reforma vir-
tualmente sin ningiin componente tecnologico. Con gran dificultad, Nicaragua se
ha dedicado a adaptar el programa computarizado del sistema argentino a la rea-
lidad nacional. Con los avances tanto en la tecnologia de la informatica como en
los sistemas de administracion financiera, Guatemala ha podido aprovechar estas
experiencias e instituir en solo dos anos su propio sistema integrado de adminis-
tracion financiera computarizado. Sin embargo, la definicion clara de los roles y
responsabilidades de cada subsistema y de un plan estratégico para el cambio bien
comunicado y ejecutado, junto con el desarrollo de la informatica, garantizaran
que la informacion generada por el sistema sea significativa y util para los respon-
sables por la toma de decisiones. Aquellas reformas a través de las cuales se han
puesto en marcha sistemas de informacion que aun no han sido claramente inte-
grados o interrelacionados con los diversos subsistemas terminan siendo uno mas
de los mismos sistemas fragmentados que han impedido la buena administracion
financiera en el pasado.

Descentralizacion. Otro factor clave es la descentralizacion de las operaciones
de administracion financiera hacia las entidades gubernamentales. Esta deberia
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efectuarse tan pronto como sea factible con el fin de obtener apoyo y demostrar
los beneficios tangibles de la reforma. Para ello es importante que se disponga del
equipo, el entrenamiento, los programas de computadora y otros articulos necesa-
rios para asegurar la sostenibilidad de los nuevos procedimientos. Entre 1997 y
1998, en Peru se contrataron 60 consultores que ayudaron a instalar, entrenar y
dar servicio al SIAF-98 en 506 unidades de administracton financiera en el gobier-
no central. Ademas se dispuso de varias lineas de ayuda de tiempo completo para
brindar asistencia técnica. Esto permitié que como parte del proyecto se pudiera
implantar en un periodo de 18 meses el sistema de administracion financiera en el
80 por ciento del gobierno central.

Buena comunicacion. Otro factor es la comunicacion que permite la coordina-
cion y el intercambio de informacion. Esta es una condicion esencial en todos los
niveles, tanto dentro como fuera del gobierno. En un primer nivel, la comunica-
cion debe darse entre todos los que participen en el proyecto de reforma de
sistema financiero. Las primeras reformas se enfrentaron con mayores dificultades
que las posteriores. Tanto la comunicacion como la colaboracion en las primeras
reformas fueron deficientes y en consecuencia se experimentaron retrasos en los
logros de las metas o en los cronogramas. El siguiente nivel de comunicacion es el
que involucra a todas las partes que constituyen el sector publico, aun cuando no
participen directamente en la implantacion del sistema. Todos los miembros de los
servicios gubernamentales se ven directa o indirectamente afectados por los siste-
mas de administracion financiera y si no se tiene una comprension clara de ellos,
entonces conceptos como “servicios de entrega mejorados”, “valor del dinero” u
otras herramientas nunca llegaran a integrarse en la cultura publica. En Panama,
por ejemplo, mas de 7000 personas han recibido entrenamiento sobre el SIAFPA.
El Gltimo nivel de comunicacion, y ciertamente el mas importante de los mencio-
nados, tiene que ver con la conciencia de la sociedad. Es necesario que se haga
una demostracion del sistema ante los diferentes grupos politicos claves — legisla-
dores, gabinete, prensa, sociedad civil, etc. — con el fin de promover una com-
prension amplia de la reforma y obtener apoyo para la misma, a la vez que se
muestran sus implicaciones practicas. Tradicionalmente, el ciudadano medio ha
considerado estos primeros proyectos de reforma demasiado técnicos y de poco
interés. También se ha detectado una preferencia porque el sistema se haga publi-
co una vez se haya terminado. No obstante, el nuevo enfoque en la comunicacion
ha dado pie a una mayor toma de conciencia, comprension y apoyo para el nuevo
sistema.

Capacitacion. El desarrollo profesional y la capacitacion en todos los niveles
constituyen un requisito para garantizar que todas las partes entiendan el concep-
to y la necesidad de contar con la reforma, asi como los subsistemas que integran
el esfuerzo global. Es necesario que el entrenamiento abarque tanto al sistema en
su totalidad como los componentes de los subsistemas. Se debe capacitar a los
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funcionarios publicos, a las asociaciones de profesionales, a las universidades y a
otras partes interesadas. En Panama, los cursos que se han desarrollado bajo el
SIAFPA ya han sido incorporados al curriculum del area de contabilidad en varias
de las universidades. Es necesario desarrollar constantemente nuevas formas de
entrenamiento, dada la alta rotacion que se da entre los servidores publicos. En
1993 se fundo el Centro Interamericano de Tributacion y Administracion Finan-
ciera de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) a través de un acuerdo de
cooperacion especial entre el gobierno de Argentina y el secretariado de la OEA.
Este grupo organiza cursos, seminarios y otros eventos especiales en las Américas;
lo mismo hace la Asociacion Interamericana de Contadores (AIC). La Comision
del Sector Publico de la AlIC, asi como las instituciones superiores regionales de
auditoria, estan buscando formas de llevar el entrenamiento continuo a toda la
region de la manera mas econdmica, eficiente y efectiva.

Herramientas basicas

Una de las normas de contabilidad publica generalmente aceptadas es que ésta
constituye el idioma de los sistemas de administracion financiera. Aun asi, ha sido
extremadamente dificil lograr un lenguaje financiero comun dentro del sector
publico tanto en Ameérica Latina como en otros paises del mundo. A pesar de que
la mayoria de los contadores publicos en el gobierno concuerdan con que existe la
necesidad de adoptar las normas de contabilidad publica generalmente aceptadas,
la situacion se complica cuando se trata de decidir cuales serian esas normas. La
evaluacion de activos fijos tales como el lago Titicaca en Perd y Bolivia o las
cataratas de Iguazu en Argentina, Paraguay y Brasil es muy compleja. Otros aspec-
tos como la conversion de divisas y la hiperinflacion hacen que se dificulte la
definicion de los términos de contabilidad. Aun mas, si la gente encargada de
desarrollar las mismas funciones dentro de un pais determinado ni siquiera habla
el mismo idioma, el lograr que se tomen decisiones financieras globales en forma
competente aparece como una meta cada vez mas inalcanzable.

El proyecto de la Federacion Internacional de Contadores (IFAC por sus
siglas en inglés) tiene por objeto mejorar la administracion financiera en el mundo.
Una de las iniciativas importantes ha sido lograr una estandarizacion de criterios
en el ambito internacional. En concreto hubo cinco borradores para la discusion
que se dieron a conocer en agosto de 19983, y tres adicionales que se publicaron

5 Las primeras propuestas incluyen la presentacion de estados financieros, estados de flujo de caja y superavits o
déficits netos para un periodo; cambios en las politicas contables, y efectos de los cambios en las tasas de cambio
de divisas y en los costos de los préstamos.
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en diciembre del mismo afio®. IFAC también publicé un estudio preliminar sobre
las Perspectivas de la Contabilidad de Costos para Gobiernos. Para [FAC, 1a adop-
cion de normas de contabilidad publica internacionales, junto con el reporte de
cumplimiento de las mismas conducira a mejoras significativas en la calidad de los
informes financieros generales de las entidades del sector publico. Es muy proba-
ble que esto lleve a generar una mejor informacion sobre la cual fundamentar las
decisiones que los gobiernos toman en materia de asignacion de recursos, a una
mayor transparencia y a que se asuma en mayor grado la responsabilidad sobre los
compromisos y resultados surgidos de las acciones emprendidas.

A continuacion se describen algunas de las herramientas basicas de la conta-
bilidad publica que hacen parte de la reforma de la gestion financiera del Estado:

Cuenta unica de tesoreria. La cuenta Unica de tesoreria fue introducida por
primera vez por la administracion financiera federal de Brasil mediante la utiliza-
cion de su red institucional bancaria. En 1995 Argentina establecié un modelo en
el que la tesoreria operaba como un banco para todas las entidades gubernamen-
tales que debian depositar sus recursos en una cuenta unica del gobierno. Otros
paises como Bolivia y Paraguay han fortalecido su funcion de tesoreria al hacer
que ésta se ocupe de efectuar los pagos directamente a los proveedores del go-
bierno. Colombia ha establecido el concepto de cuenta Unica de tal forma que las
cuentas bancarias institucionales operan como subcuentas de la tesoreria central.
Este mecanismo fue adaptado para satisfacer las necesidades del gobierno, vy la
cuenta unica de tesoreria representa la unificacion de todas las cuentas bancarias
que reciben fondos publicos. Esto permite optimizar el uso de los recursos finan-
cieros gubernamentales, al tiempo que puede reducir el monto de la deuda de
corto plazo necesaria para cumplir con las obligaciones corrientes. El concepto de
cuenta unica de tesoreria representa uno de los elementos claves que vino a trans-
formar la funcion de esa agencia de antigua pagadora a una administradora de
caja (tesoreria) moderna.

Presupuesto unificado. Asi como la cuenta unica de tesoreria facilita el uso
optimo de los recursos financieros del gobierno, un presupuesto unificado o con-
solidado permitira tener una vision global del portafolio de sus ingresos y gastos.
La introduccion de indicadores de desempeiio también sirve como base para
medir la eficiencia con que se estan usando esos recursos. Cuando se tienen
multiples presupuestos y cuentas extra-presupuestales, el resultado es una admi-
nistracion financiera fragmentada que continia impidiendo la eficiencia, la efica-
cia, la economia y la transparencia.

Control interno, auditoria interna y auditoria externa. El debate sobre el papel
que han de jugar el control y la auditoria internas aun no se ha resuelto. En

¢ Las propuestas, denominadas “borradores de exposicion”, incluyen estados financieros consolidados y contabi-
lidad para entidades de control, contabilidad para inversiones e informes financieros en consorcios.
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organizaciones internacionales y paises como los Estados Unidos, Canadd, Austra-
lia y Gran Bretana, los controles internos son responsabilidad de la administracion.
En los ejemplos presentados en este documento, estos han sido incorporados
dentro del sistema computarizado de administracion financiera, lo cual concuerda
con las propuestas del IFAC.

En lo que respecta a la auditoria interna, es necesario distinguir dos modelos.
Algunos paises como Argentina, México, Colombia y Brasil han creado organiza-
ciones de auditoria que reportan directamente al Presidente de la Republica. Otros
han creado oficinas de auditoria interna en cada unidad de la rama ejecutiva, las
cuales reportan directamente al jefe de la entidad. Ambos conceptos tienen vali-
dez ya que la funcion de la auditoria interna es prestar asistencia a la administra-
cion en lo referente al uso adecuado de los recursos.

La auditoria externa es la validacion independiente y ex post sobre el manejo
que hace el gobierno de los recursos publicos. Las instituciones de auditoria de
mas alto nivel en la region han abandonado las funciones de pre-control, asignan-
do en cambio la responsabilidad y la autoridad a la administracion tal como lo
dicta la administracion moderna. En la mayoria de los paises, la modernizacion de
las instituciones de auditoria suprema se ha vuelto tan importante como la moder-
nizacion de las instituciones de la rama ejecutiva.

Conclusion y perspectivas

Son cinco las modalidades del desarrollo institucional. En primer lugar esta el
“montaje institucional” que busca darle una perspectiva al cambio social planifica-
do y dirigido a través de innovaciones en las organizaciones formales. Enseguida
figuran dos tipos de “desarrollo organizacional”’: el que corresponde a aquellas
organizaciones estructuradas para llevar a cabo tareas reconocidas, y el que se
produce en una organizacion que reconoce la existencia de restricciones que afec-
tan la productividad administrativa en el servicio publico y orienta su esfuerzo a
eliminarlas de modo que le permitan convertirse en una institucion de buen de-
sempeno. La cuarta modalidad apunta a la creacion de una organizacion empresa-
rial (lo que también se conoce como “reinventar el gobierno”) que pone el énfasis
en los clientes, las consecuencias del buen o mal servicio, el control y la cultura.
Finaimente esta el “desarrollo del meollo de la competencia”, segun el cual las
organizaciones consideradas exitosas tienen valores y propositos esenciales que
han permanecido estables, mientras que sus estrategias y practicas han sido cons-
tantemente actualizadas para satisfacer los requerimientos de un mundo cambiante.”

7 Discurso pronunciado por la autora ante el Foro Internacional de Administracién Financiera de Washington, 3
de diciembre de 1997.
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A principios de la década, cuando se disefiaban proyectos de fortalecimiento
institucional como los de las reformas de la administraciéon financiera, la modali-
dad del “montaje institucional” era claramente la norma en América Latina. Este
enfoque favorecia dos elementos: a) las caracteristicas intrinsecas a una organiza-
cion (liderazgo, doctrina, programas y recursos), y b) los nexos (de activacion, de
funcionamiento, normativos y difusos). Esto es evidente en toda la literatura sobre
el valor del enfoque de los sistemas integrados de administracion financiera. Y éste
es el enfoque mas importante para cada pais y para los funcionarios en Ameérica
Latina.

Sin embargo, aunque la reforma de la administracion financiera se ha venido
ejecutando por un buen tiempo, muchas de las instituciones atin se encuentran en
el primer nivel del “desarrollo organizacional”, esto es, en el correspondiente a la
estructuracion del Ministerio de Finanzas u otra entidad rectora para que lleve a
cabo actividades reconocidas. A menudo, sin embargo, estas entidades son menos
productivas de lo que se requeriria, y para incrementar su productividad se mo-
derniza la tecnologia, se le da mas importancia al desarrollo de los recursos huma-
nos, y se mejora la comunicacion interna, entre otras cosas.

En algunos paises, los gobiernos centrales —tal vez mas en el nivel subnacional
que en el nacional— han pasado al enfoque de “reinventar el gobierno”. Este
enfoque conduce a fortalecer la relacion entre las organizaciones y los clientes y a
mejorar el rendimiento de las primeras, de manera que cumplan con las expecta-
tivas que se tienen respecto a su desempeno. Es asi como se requiere definir las
consecuencias del buen o mal rendimiento de los clientes y las organizaciones.
Asimismo se debe diversificar el control jerarquico, esto es, descentralizar la toma
de decisiones. Finalmente es necesario desarrollar una cultura de apoyo al trabajo
de la agencia en lo referente a la prestacion de servicios al cliente.

La adopcién del enfoque de organizacion empresarial se ve reflejado en el
siguiente parrafo, tomado del documento del proyecto de Guatemala para crear
un sistema integrado de administracion financiera y control:

“A fin de hacer frente a estas responsabilidades, el Gobierno ha disefiado una
estrategia para la reforma gubernamental, la cual implica un cambio en la
filosofia del manejo de la administracion publica. La intencion es dinigir la
organizacion del sector publico hacia los intereses de la sociedad, de modo que
los servicios puiblicos sean suministrados ya sea por el sector publico o el priva-
do, cualquiera que genere resultados acordes con las condiciones de cantidad,
calidad y costo requeridos. Simultdneamente, la gestion publica debe ser des-
centralizada, de manera que lleve los recursos y su administracion a las fuentes
donde se producen los bienes y se prestan los servicios: los ministerios y las
entidades en primera instancia, las regiones, las municipalidades y los progra-
mas y proyectos luego, a fin de que los administradores publicos posean todos
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los elementos necesarios para tomar decisiones por las que puedan ser respon-
sables de los resultados, y que garanticen el control social para la comunidad”®

Esto no significa que la adopcion del enfoque de una organizacion empresa-
rial se vaya a transformar rapidamente en el modelo conceptual por excelencia
para los paises de América Latina. Una de las ensefianzas que han extraido los
reformadores de la administracion financiera durante la dltima década es que el
cambio y la modernizacién no se dan tan rapidamente ni tan facilmente. Sin
embargo, existen varios objetivos que son citados con frecuencia en los planes
estratégicos de la reforma de la administracion financiera en la region, a saber:

* Informacion ulil, oportuna y confiable que apoye la toma de decisiones, con el
fin de prestar un mejor servicio a la comunidad a costos mds econdmicos. El énfasis en la
toma de decisiones se esta desplazando desde la necesidad de tomarlas interna-
mente hacia la importancia de adoptarlas y compartirlas con quienes estan por
fuera del gobierno.

* Hacer que el servidor publico sea totalmente responsable de sus compromisos
no solo en lo referente al uso de los recursos publicos, sino también con respecto a la
eficacia, efectividad y economia de los resultados. Aqui el énfasis se ha colocado no
solo en el compromiso de actuar, sino también en la forma en que se ejecutan
tales acciones y en la obtencion de resuitados.

= Fortalecer la capacidad de verificar si existe un manejo incorrecto de los recur-
sos del gobierno. Cada vez se coloca un mayor énfasis en el papel del control y
la auditoria internos, asi como de la auditoria externa. Si la reforma se da en la
rama ejecutiva, entonces el control interno y las funciones de auditoria interna ya
estan incluidas. Varias entidades superiores de fiscalizacion han iniciado reformas
institucionales similares en los Gltimos cinco anos. Dado que existe una demanda
cada vez mayor de auditorias de desempenio, de gestion y ambientales, estas refor-
mas requieren una inversion similar a la de los programas de reforma de la admi-
nistracion financiera.

» Comunicacion y reconocimiento publico de un sistema de administracion fi-
nandiera transparente. En mas de la mitad de los paises de América Latina, la infor-
macion financiera y los presupuestos se encuentran disponibles a través de Internet
o en CD-ROM. Este método de difundir la informacion ha dejado de ser la excep-
cion para convertirse en la norma.

En resumen, se puede afirmar que aunque la region latinoamericana no ha
logrado el mismo grado de adopcion de la Nueva Gestion Publica que comun-

8 Sistema Integrado de Administracion Financiera y Control. Caracteristicas del proyecto. Gobierno de Guate-
mala, Ministerio de Finanzas, Guatemala. Octubre de 1998.
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mente se encuentra en los paises miembros de la OCDE, el avance en las refor-
mas a la administracion financiera de la década pasada ha sido impresionante.
Hace menos de 10 afios, muchas de estas naciones pasaban por etapas de inesta-
bilidad politica y econdmica, y la administracion financiera del sector publico se
caracterizaba por su fragmentacion, centralizacion y falta de transparencia. Ahora
que nos acercamos al final del milenio, la administracion financiera del sector
publico se caracteriza por sus sistemas integrados y su énfasis en el compromiso y
la entrega de resultados. Asi, la evolucion de las instituciones y la sostenibilidad de
las reformas seran componentes criticos de las estrategias en el futuro.
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CAPITULO 6

UNA VISION ESTRATEGICA DEL PRESUPUESTO
Eduardo Zapico-Gofi'

Introduccién

Con el tiempo se ha demostrado una y otra vez que los Ministerios de Finanzas
preparan los presupuestos con la ilusion de “control del gasto”. Pero no es suficien-
te con formular presupuestos muy restrictivos si no existe una administracion
financiera que permita alcanzar los objetivos fijados. Profesionales y estudiosos del
presupuesto publico comparten un sentimiento comun de desorientacion por los
resultados tan limitados que se han obtenido al aplicar medidas tradicionales de
control de gasto. El fracaso en el intento de implantar sistemas o modelos raciona-
les de presupuesto (Presupuesto por Programas y Presupuesto en Base Cero, en-
tre otros) fue generalizado y parece haber “llenado la copa” de las ideas e iniciati-
vas de reforma presupuestaria. Los resultados de una amplia encuesta del Instituto
Internacional de Ciencias Administrativas mostraron que “... en el curso de los dos
ultimos decenios no ha habido jamas una aplicacion sistematica de los elementos
de un sistema presupuestario integrado, a excepcion del caso del Ministerio de
Defensa en los Estados Unidos” (Parisis, 1980).

Si bien los esfuerzos realizados no fueron totalmente infructuosos (aplicacio-
nes parciales, impulso al analisis de programas, introduccion de medidas de resul-
tados para algunas actividades y otros), en términos generales los intentos de re-
forma fracasaron sobre todo en lo relativo a las expectativas creadas y a la manera
de entender la racionalidad en el presupuesto. Después de mas de 20 afios (1960-
1980) de repetidos intentos por realizar grandes reformas presupuestarias, la ma-
yoria de los paises europeos quedaron convencidos de la necesidad de aproximar-
se a ellas con una perspectiva mas pragmatica y menos ambiciosa.

' Eduardo Zapico-Goiii trabaja actualmente en la OCDE como experto en presupuesto y gestion publica. Ha
sido asesor en la Oficina de Presupuesto del Presidente de Gobierno en Espafia. Trabajd durante una decada
como insvestigador/consultor en el Instituto Europeo de Administracién Puablica en Maastricht. Ha realizado
diversos trabajos de consultorfa en Latinoamérica en colaboracidn con la Unidn Europea, el Banco Mundial, el
CLAD, y directamente con diversos paises latinoamericanos. Ha publicado y editado varios libros y articulos
sobre presupuesto y gestion publica. Entre ellos se destacan el libro editado con A. Wildavsky titulado National
Budgeting for Economic and Monetary Union en 1993, y el volumen realizado con John Mayne titulado Performance
Monitoring for Public Sector Reform: Future Directions from International Experiences.
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El sentimiento de fracaso ligado a las grandes reformas presupuestarias y una
prolongada crisis economica en los anos setenta hicieron que desde principios del
decenio de los ochenta la mayoria de los gobiernos intentaran recortar directa-
mente el gasto publico segun sus prioridades o la viabilidad de cada recorte. Para-
lelamente se han ensayado iniciativas de reforma en la gestion presupuestaria. Por
el momento, ni los ajustes macropresupuestarios ni las innovaciones en la gestion
han evitado el crecimiento descontrolado del gasto publico.

A principios de los afos noventa la Comunidad Europea establecio un mar-
co de disciplina presupuestaria que ayude a cumplir las condiciones de convergen-
cia requeridas por el Tratado de Maastricht para la Union Econémica y Monetaria.
Los Estados miembros presentaron programas de convergencia con propuestas de
reducciones drasticas en el gasto publico. Para sorpresa de muchos, la crisis econo-
mica y las sucesivas tormentas monetarias han provocado reajustes en algunos
programas de convergencia casi recién elaborados.

En la actualidad se insiste en la misma linea de disciplina fiscal mediante
normas mas concretas para frenar las propuestas de gasto de los departamentos
gestores. También se insiste en complementar estas normas con otras encamina-
das a reforzar el papel de dominio del Ministerio de Hacienda en todas las fases
del ciclo presupuestario. Muchas de estas normas son necesarias y urgentes para
responder en el corto plazo a los efectos de la crisis. Pero su eficacia en el mediano
y largo plazo se halla muy limitada por la propia inestabilidad e incertidumbre del
contexto en que se aplican. La cuestion no esta solo en el dominio o la firmeza del
Ministerio de Hacienda para recortar las propuestas de gasto o imponer procedi-
mientos limitativos en la gestion del gasto. Mas bien se trata de desarrollar la
capacidad estratégica del Ministerio de Hacienda y de toda la administracion para
controlar y dirigir verdaderamente la evolucion del gasto real.

Es cierto que existe una falta generalizada de liderazgo presupuestario y
que se necesita reforzar la posicion de las instituciones centrales de presupues-
to. Pero este refuerzo no debe estar solo dirigido a potenciar el papel tradicional
del Ministerio de Finanzas en lo que hace a la imposicion de normas fiscales, a
la resolucion de conflictos en las negociaciones presupuestarias y a la inspec-
cion del gasto, sino mas bien a proporcionar un liderazgo estratégico del gasto
mas alla de la mera proyeccion macroeconométrica (elaboracion de escenarios
presupuestarios). La crisis e inestabilidad econdmica han provocado un aumen-
to de los conflictos interdepartamentales y los reajustes frecuentes y erraticos
en las cifras presupuestarias. Aunque la solucion de conflictos de asignacion
presupuestaria es un asunto siempre urgente, no suele ser lo mas importante en
el largo plazo. En esta situacion de gran incertidumbre y complejidad se necesi-
ta una intervencion mas proactiva de las unidades centrales de presupuesto
para fomentar el desarrollo interorganizacional y cambiar las reglas del juego de
la negociacion presupuestaria.
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Reforzar las limitaciones y restringir las normas de gasto no garantizan la
adaptacion de la administracion financiera a los cambios en el entorno. El poder
de la unidad central de presupuestos necesita proyectarse, no solo en el segui-
miento y control de desviaciones presupuestarias, sino ademas en el apoyo estra-
tégico que permita reorientar el comportamiento presupuestario en la linea desea-
da segun el contexto. La cara oculta del presupuesto como instrumento estratégico
deberia considerarse como una iniciativa fundamental para conseguir una discipti-
na presupuestaria sostenida y de largo plazo.

En este capitulo se describen y analizan en primer lugar los ajustes macro
presupuestarios y las reformas en la gestion financiera que en la ultima década han
pretendido potenciar la postura dominante de los Ministerios de Hacienda en
Europa. Posteriormente se cuestiona el alcance de dichas reformas y se plantea ia
necesidad de un nuevo marco teérico para mejorar la capacidad de adaptacion de
la gestion financiera al contexto presupuestario en el que se desarrolla. Por ultimo
se proponen y analizan nuevas lineas de accion para que el Ministerio de Hacien-
da ejerza un papel de liderazgo estratégico que supere las limitaciones de la
presupuestacion por programas para responder a situaciones de incertidumbre e
inestabilidad.

Medidas de control de gasto a partir de los anos ochenta
Ajustes macropresupuestarios

Los principales ajustes realizados en Europa durante los afnos ochenta y principios
de la década de los noventa se han centrado en reforzar la posicion de la autori-
dad financiera. Con menos éxito de lo esperado, ésta ha sido la idea de fondo de
las medidas tomadas para controlar el gasto publico, tanto en el nivel macro como
en el micro. En el plano macropresupuestario, estos ajustes han consistido en apli-
car normas fiscales restrictivas, proyectar escenarios financieros multianuales y
ampliar la fase de preparacion del presupuesto anadiendo una etapa de “pre-
preparacion” (Schick, 1986).

Estas medidas han fortalecido la posicion de los ministerios frente a los de-
partamentos gestores. La asignacion de recursos se realiza dentro del marco de
referencia de las normas y escenarios antes mencionados, y no con base en una
planificacion y programacion tal y como tradicionalmente se ha entendido. Las
consecuencias de los recortes presupuestarios no se han considerado en tér-
minos programaticos sectoriales, sino de los efectos agregados en el marco
macroeconémico y financiero. Instituciones y mecanismos de planificacion que
venian funcionando desde décadas pasadas han dejado de actuar como tales o
han reducido en tiempo o importancia el esfuerzo dedicado a la labor de planifi-
cacion convencional.
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La asignacion de recursos es ahora un proceso mas vertical (top down) que
antes. El Ministerio de Economia y Finanzas es especialmente influyente en la fase
de pre-preparacion en la que se disena el marco financiero. Las normas fiscales y
las proyecciones multianuales se han utilizado para limitar el gasto. En la mayoria
de los paises de la Comunidad Europea, el proceso presupuestario comienza con
una proyeccion de las tendencias de ingresos y gastos con el fin de mantener el
gasto de los departamentos dentro de los limites establecidos de acuerdo con los
calculos macroeconomeétricos.

Para asegurar la aprobacion de las normas de recorte de gasto se crearon
unas unidades centrales de gobierno que constituian coaliciones del mas alto nivel
en las que estaban representados los ministros de mayor relavancia (Inner Cabinet,
Budget Cabinet, Star Chamber, etc.). Como afirma Tarchys (1985), “el éxito de los
ministerios de Economia y Finanzas depende en gran medida de su habilidad a la
hora de extender sus valores a circulos mas amplios”.

Aungue el apoyo politico fue necesario y util para frenar las demandas de
créditos presupuestarios se hizo dificil aplicar las normas fiscales. No hubo una
consideracion adecuada de las solicitudes de gasto ni compromiso acerca del cum-
plimiento. En muchos casos las unidades centrales de gobierno descubrieron a
posteriori que los compromisos de los ejercicios pasados excedian ya las propias
normas fiscales. Estas Ultimas no se basaban en situaciones realistas factibles, como
se demostro tras la ejecucion de los presupuestos, y en muchos casos no pasaban
de ser declaraciones politicas. Ademas, su formulacion ocurrié en etapas muy
preliminares y sin conocimiento de las necesidades de los programas publicos.
Para nadie ha sido una sorpresa que la verdadera dificultad haya estado en la
concrecion de estas normas agregadas en los objetivos operativos de los progra-
mas en cada sector o politica publica (Schick, 1986).

En la misma linea de disciplina fiscal se proponen en la actualidad normas
mas concretas para frenar el gasto: limite agregado del gasto en relacion con el
PIB, limite por partidas funcionales, obligatoriedad de acompanar con contrapar-
tidas las propuestas de modificaciones presupuestarias, no compensacion de la
inflacion o posibilidad de reduccion de pensiones, subsidio de desempleo y otros
derechos adquiridos (Wildavsky, 1993). Estas y otras propuestas complementarias
en todas las fases del ciclo presupuestario contintian estando encaminadas a refor-
zar el papel de dominio del Ministerio de Hacienda frente a otros actores presu-
puestarios. Muchas de estas medidas son necesarias y urgentes para responder en
el corto plazo a los efectos de la crisis, pero en el mediano y largo plazo su eficacia
esta muy condicionada por la propia inestabilidad e incertidumbre del contexto
en que se aplican. La cuestion esta no solo en el dominio o la firmeza de Hacienda
para recortar las cifras de gasto cada vez que negocia con los departamentos
gestores los créditos presupuestarios para el ejercicio siguiente, o en su imposicion
de procedimientos formales que limiten la autonomia del directivo durante la
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ejecucion del presupuesto. Mas bien se trata de desarrollar la capacidad estratégi-
ca de Hacienda y de toda la administracion para “controlar” (dirigir) verdadera-
mente la evolucion del gasto real.

Reformas en la gestion del gasto: (mds de lo mismo?
Vision general

En el nivel micro, la reforma de la gestion publica se ha orientado bien a reducir el
tamafio del sector publico o bien a utilizar técnicas de gestion privada para aumen-
tar la eficiencia de los servicios publicos. La desburocratizacion en general
—privatizacion, subcontratacion, descentralizacion, entre otras medidas— ha sido la
principal linea de cambio. La descentralizacion de la autoridad para gestionar el
gasto ha sido, y todavia es, un ejemplo especifico de los esfuerzos por reducir y
hacer mas eficiente la burocracia. Pero en concreto, (cémo se han reformado los
sistemas presupuestarios en Europa tras el fracaso del presupuesto por programas?
¢Qué se ha hecho al respecto en los decenios de los ochenta y los noventa? Una
respuesta inmediata a las preguntas anteriores podria ser: mas de lo mismo. Sin
embargo, esta respuesta tiene sus matices. Es cierto que se han introducido elemen-
tos que podrian considerarse propios del presupuesto por programas u otras técni-
cas presupuestarias parecidas, pero la forma en que se han intentado poner en
practica en términos de su alcance y el objetivo perseguido difiere de las reformas de
las décadas precedentes. Si se comparan globalmente las reformas de los anos ochenta
con las de los dos decenios anteriores se pueden observar diferencias significativas.

En general, el beneficiario directo de la reforma introducida a partir de los
anos ochenta ha sido el directivo de linea. A diferencia de lo que ocurrio en los
anos sesenta y setenta —cuando se planteo la reforma para responder explicita-
mente a los intereses del departamento de finanzas—, comenzando en los anos
ochenta las principales reformas de la gestion presupuestaria se han dirigido a
satisfacer las necesidades de informacion y a mejorar la capacidad de decision del
directivo de linea. Es obvio que indirectamente esto también ha debido beneficiar
en el mediano plazo al departamento de finanzas en su lucha contra la ineficiencia
en el gasto publico.

El alcance de las reformas de los afios ochenta en adelante ha sido mas
pragmatico que en las décadas anteriores, cuando el objetivo era llevar a cabo la
gran reforma presupuestaria mediante la introduccion de las llamadas técnicas
racionales (PPBS, ZBB, etc.). A partir de los afos ochenta se han seguido introdu-
ciendo muchos elementos propios de estas técnicas presupuestarias, pero no to-
dos, ni tampoco se ha intentado aplicarlos de manera mecanica y amplia en todo
el proceso presupuestario. El alcance ha sido mucho mas selectivo y pragmatico
que en los anos sesenta y setenta.
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Otra gran diferencia ha sido el caracter participativo de las experiencias de
reforma mas recientes. Una de las principales ideas ha sido la busqueda de con-
senso y compromiso entre el departamento de finanzas y los centros gestores para
disefiar y llevar a cabo las propuestas de reforma. En los anos sesenta y setenta la
reforma fue programada en detalle por el departamento de finanzas y se intento
introducir las nuevas técnicas de manera mas vertical, dirigiéndolas en forma cen-
tralizada desde el departamento de finanzas sin una participacion suficiente de los
directivos. En cambio en los arios ochenta y siguientes los elementos de la reforma
han sido introducidos gradualmente por los centros gestores bajo un modelo que
no esta rigidamente predeterminado; el departamento de finanzas realiza una
funcion de asesoramiento y de seguimiento del proceso de reforma, dejando a
cada departamento mucha mas autonomia para la aplicacion adecuada de sus
componentes segin las peculiaridades y posibilidades de su organizacion.

En los afios sesenta y setenta, la aplicacion de la reforma fue generalizada y
uniforme. Se traté de implantar el mismo modelo de manera uniforme en toda la
administracion. En épocas mas recientes la aplicacion ha sido variable y selectiva.
Tan solo se han llevado a cabo reformas o se han introducido algunos de sus
elementos (por ejemplo la medicion de resultados) si se considera viable y su
costo es razonable. La aplicacion de la reforma se ha realizado de una manera
distinta de un centro a otro.

Por ultimo, es importante destacar que mientras la reforma en los afios se-
senta y setenta se centro casi exclusivamente en la fase de formulacion del presu-
puesto (asignacion eficiente de recursos), a partir de los anos ochenta el esfuerzo
de reforma ha abarcado también la fase de gestion y control del presupuesto. La
idea ha sido desarrollar principalmente la capacidad de gestion presupuestaria en
los centros gestores.

En resumen, se puede decir que los responsables de la reforma mas reciente
han evolucionado en relacion con las experiencias anteriores, volviéndose mas
realistas, aceptando la variedad organizativa en la administracion y reconociendo
la importancia de que el directivo de linea se interese y participe en la reforma.
Pero, (cuales han sido las iniciativas mas representativas de las emprendidas en
Europa para mejorar la gestion financiera?

En los paises mas avanzados en este campo —el Reino Unido, Dinamarca,
Holanda y Suecia, entre otros—, la reforma desde los afos ochenta ha querido
incentivar la gestion eficiente de los recursos mediante la introduccion de nuevos
valores en el manejo del gasto publico. El proposito es cambiar la cultura adminis-
trativa en el proceso del gasto, aumentando la conciencia sobre el costo y la
preocupacion por 1a productividad/calidad en la provision de bienes y servicios
publicos por parte del funcionario. Con este fin, el objetivo inmediato de la mayo-
ria de las iniciativas ha sido fomentar una mayor autonomia de gasto y participa-
cion de los directivos de los centros gestores en el proceso presupuestario. La
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expectativa ha sido crear una atmosfera de trabajo que permita una mayor satis-
faccion y de esta manera aumentar la productividad de los servicios (OECD,
1991).

El proceso de descentralizacion y mayor libertad de gasto ha supuesto no
solo una reduccion del tiempo y energia dedicados a llevar a cabo procedimientos
de control tradicional —control en detalle, solapamiento de controles y exceso de
reglamentacion—, sino ademas un mejoramiento en las condiciones de trabajo y
de la motivacion del directivo. El objetivo ha sido incentivar al directivo mediante
su participacion en la gestion financiera y presupuestaria. Pero la incentivacion no
se ha fundamentado en la tactica tradicional de ofrecer premios materiales y/o
amenazar con penalizaciones. No se trata de aplicar las medidas convencionales
de “garrote y zanahoria”, ni tampoco de aplicar sanciones de tipo retributivo rela-
cionadas con el nivel de resultados. El incentivo para cambiar el comportamiento
de gasto y el estilo de decision del directivo se ha buscado a través de la transfor-
macion en el contexto institucional en que desarrolla su trabajo: una mayor auto-
ridad y discrecion de gasto, mayor participacion en la formulacion del presupues-
to y, a cambio de todo esto, mayor responsabilidad.

En general, los elementos que se han tratado de introducir a partir de los
afios ochenta no son nuevos. Sin embargo, algunos de ellos se han incorporado de
una manera muy distinta y con una intencion diferente como veremos. A conti-
nuacion se citan los principales componentes de reforma del decenio de los ochenta:

+ descentralizacion y creacion de agencias;

+ definicion de objetivos de gestion estratégicos y operativos y medicion
de resultados cuando sea posible;

* acuerdos presupuestarios y flexibilizacion de controles;

* desarrollo de sistemas de informacion contables y fisicos;

* acceso a la asesoria experta interna (servicios comunes) y externa.

A continuacion se analizaran los tres primeros elementos citados, bien por la
novedad que suponen en si mismos o bien por el cambio en la forma de introdu-
cirlos. Paralelamente se haran referencias a los otros puntos en los siguientes
apartados.

Descentralizacion y creacion de agencias

Desde comienzos de los anos ochenta, muchos paises europeos (el Reino Unido,
Dinamarca, los Paises Bajos, Suecia) han mostrado un creciente interés por la
descentralizacion. Otros como Francia siguieron y continian con la misma linea
de reforma. Exceptuando las de los paises escandinavos, las iniciativas de reforma
han sido mas o menos andlogas a la Iniciativa de Gestion Financiera (FMI por sus
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iniciales en inglés) experimentada en el Reino Unido (Schick, 1990). La intencion
final del esfuerzo de descentralizacion ha sido el proporcionar a los directivos
publicos una mayor autonomia para gestionar sus programas. Este esfuerzo se ha
unido a la modificacion de las relaciones entre las unidades centrales de presu-
puestos y los departamentos gestores. Analogamente se ha visto acompanado de
una evolucion de los sistemas de exigencia de responsabilidad por fos resultados
de la gestion (economia en el gasto, productividad, etc.) y el desarrollo de instru-
mentos de apoyo a la toma de decisiones (OECD, 1991). Estos aspectos se desa-
rrollaran en los dos puntos siguientes.

El proceso de descentralizacion ha sido percibido como una forma de impul-
sar la competencia y al mismo tiempo introducir un estilo de toma de decisiones
y un comportamiento del funcionario mas aproximado al de la empresa privada
(competitividad, conciencia de costos y eficiencia, entre otros). En muchos casos
se ha considerado que la descentralizacion en las agencias autonomas era una
innovacién necesaria y suficiente para el buen funcionamiento de la administra-
cién publica. Con la creacion de estas agencias se ha querido resolver el problema
de un sistema debilitado de rendicion de cuentas y de falta de competitividad en
el sector publico. Se supone que las agencias se dedican a implantar politicas y
programas publicos disefiados en las unidades centrales de gobierno y trabajan
por lo tanto en un marco claro de objetivos a alcanzar y tareas a realizar. Estas
propuestas de reforma de la administracion financiera se basan implicitamente
en el supuesto de que la gerencia publica se desarrolla en un entorno libre de
complejidades.

Definicion de objetivos y medicion de resultados

Aunque la definicion de objetivos y medicion de resultados no es una propuesta
nueva de la década de los ochenta, la intencion de los responsables de la reforma
es ahora distinta. Lo que parece ser nuevo es el intento serio por parte de la
autoridad presupuestaria de que sean los centros gestores los que apliquen y utili-
cen los indicadores de resultados y no el Ministerio de Finanzas. Lo ideal seria que
la utilizacion de indicadores permitiera reasignar recursos desde las actividades
menos rentables hacia las mas rentables. Sin embargo, su oportunidad no se con-
sidera incuestionable pues hoy sabemos que provoca disfunciones en la reaccion
de los directivos: maquillaje en la informacion presupuestaria, respuesta formal,
etc. (Zapico, 1989).

La medicion de resultados se ha dirigido mas a cambiar la cultura que actual-
mente impera en la ejecucion del presupuesto que a racionalizar mecanicamente
el proceso de asignacion de recursos. Los centros gestores se encargan del diseno
y la utilizacion de los indicadores en beneficio de la propia gestion del centro. Se
pretende motivar al directivo para que transforme su estilo de toma de decisiones
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y comportamiento de gasto. Se quiere que tenga mayor conciencia sobre sus
costos y productividad y para ello se considera fundamental aplicar instrumentos
que le permitan controlar su funcionamiento manteniendo una vision clara sobre
aquellos. El beneficiario de este esfuerzo de introduccion de indicadores no es el
departamento de finanzas o la direccion de presupuestos, sino el propio responsa-
ble de la gestion del gasto. No se pretende facilitar la labor del funcionario de
presupuesto para reasignar los recursos en la formulacion del mismo, sino facilitar
el propio control de gestion interno en los departamentos.

Para su pleno funcionamiento, esta iniciativa debe satisfacer los siguientes
requerimientos:

* Los indicadores deben ser elegidos por el propio centro gestor y nunca
impuestos por el departamento o la unidad de presupuestos. Los centros gesto-
res deben también decidir el nivel de productividad con el que se sienten
comprometidos.

» Esta iniciativa debe ser parte de una reforma mas amplia para elevar la
motivacion del personal.

* En una primera fase de la reforma, estos indicadores no deben ser utili-
zados para reasignar los recursos entre distintos centros gestores, sino para la pro-
pia gestion interna.

* El departamento de presupuestos debe cumplir el papel de asesor y/o
promotor de esta iniciativa. En ningan caso se debe permitir que el departamento
de presupuestos actliie como usuario de la nueva informacion proporcionada para
redistribuir recursos.

Queda claro que con la definicion de objetivos y su seguimiento a través de
indicadores de resultados se intenta cambiar la actitud y el estilo de toma de
decisiones del directivo y no convertir el proceso presupuestario en un mero
ejercicio técnico de asignacion mecanica de recursos disponibles. Una utilizacion
de indicadores centralizada desde Hacienda provoca la reaccion defensiva de los
directivos y puede frenar el propio proceso de introduccion de medidas de resul-
tados. Los principales usuarios de los indicadores deben ser los directivos y no los
especialistas en presupuesto. Es necesario evitar que el directivo se enfrente a la
paradoja de que un ahorro de gasto por aumento de su productividad implique
menos recursos para el ejercicio siguiente.

Acuerdos presupuestarios y flexibilizacion de controles
Una iniciativa importante para facilitar la participacion y colaboracion de los direc-

tivos y su propia motivacion ha sido el cambio de las relaciones entre estos y la
unidad central de presupuestos, lo que les concede una mayor autonomia y mejo-
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ra los sistemas de rendicion de cuentas. Esta iniciativa ha ido mano a mano con las
modificaciones en la fase de elaboracion y seguimiento de la ejecucion del presu-
puesto. La flexibilizacion de los controles tradicionales del gasto ha requerido el
desarrollo de sistemas alternativos. El principal método para controlar el proceso y
los efectos de la descentralizacion del gasto ha sido considerar el presupuesto
como un acuerdo de intercambio de recursos por autonomia y compromiso de
eficiencia. Con esto se pretende que la preocupacion del directivo sea la produc-
tividad o el valor que se obtenga a cambio del gasto, ademas del cumplimiento de
la formalidad en el proceso de gasto. Este sistema de presupuesto “contratado” ya
esta funcionando bajo distintas formulas y con alcances diversos en algunos paises
(el Reino Unido, Suecia, Dinamarca y los Paises Bajos, entre otros) pero en general
de manera limitada, afectando unicamente los gastos corrientes. En otros paises
como Francia, esta reforma apenas se inicia.

Lo importante de esta innovacion ha sido considerar el proceso presupuestario
como una oportunidad para crear un sentimiento de compromiso en el directivo.
Especificamente, estos acuerdos presupuestarios suponen la aceptacion de unos
derechos y obligaciones para los centros gestores. Los principales derechos son:

* Ajuste individual de la reglamentacion financiera a las necesidades y a la
naturaleza de cada agencia.

* Reduccion o flexibilizacion del control a priori, trasladando el énfasis de
la regularidad en el gasto a la productividad. La relacion entre la unidad de presu-
puestos (Ministerio de Finanzas) y las agencias no se fundamenta ya en el ejercicio
por parte de aquella de un control financiero detallado y a priori centrado en la
legalidad financiera y basado en una revision documental.

« Establecimiento de un sistema de control basado en medidas que pue-
dan sintetizar el cumplimiento de los acuerdos presupuestarios establecidos antes
del ejercicio presupuestario; introduccion de controles mas globalizados de los
créditos presupuestarios; y utilizacion de cuantias netas y agregadas de gasto, rela-
ciones, estandares de costo o de productividad, entre otros.

« Mayor discrecion para la reasignacion interna de créditos presupuesta-
rios: ampliacion o extension de los conceptos de limitacion del gasto; mayor posi-
bilidad de transferir créditos en el tiempo; mayor aplicacion de precios por servi-
cios publicos y libertad para utilizar los créditos generados; mayor libertad para
usar los ahorros originados en un gasto menor a los limites impuestos por los
servicios centrales, etc.

Por otro lado, los centros gestores tienen las siguientes obligaciones:

» Formular un plan estratégico que incluya los principales objetivos del
centro gestor en el largo plazo.
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» Especificar objetivos operativos y utilizar medidas de resultados (relacio-
nes de productividad como costos medios, reduccion de costos, etc.).

+ Identificar claramente las responsabilidad en la agencia.

« Disponer de instrumentos y procedimientos internos de gestién (siste-
mas de informacion y control de gestion).

» Comprometerse a rendir cuentas e informar sobre los resultados anua-
les y la aceptacion de un control externo ex post.

Evaluacion global

Los resultados no han sido tan positivos o relevantes como algunos esperaban. A
principios del decenio de los noventa el gasto continuaba aumentando, no estaba
controlado y la calidad e impacto de los servicios publicos seguia siendo cuestio-
nada. Los resultados han sido limitados, centrandose en los gastos corrientes (ges-
tién operativa), mientras que el progreso en materia de produccion y difusion de
informacion sobre la eficacia de los programas (gestion estratégica) ha sido poco.
Muchas agencias han tenido dificultades para definir objetivos, medir resultados y
disefiar sistemas de informacion apropiados (Flynn, Gray y Politt, 1988). Mientras
que el tipo de reforma sugerido es viable para agencias con actividades de natura-
leza repetitiva, el mismo resulta insuficiente para organizaciones o actividades alta-
mente complejas o profesionalizadas (Carley, 1988).

En general, los sistemas de informacion no se han desarrollado lo suficiente
como para garantizar que una vez se descentralice la gestion del gasto las unidades
centrales del gobierno y el Ministerio de Finanzas sean capaces de realizar un
seguimiento eficaz y a distancia acerca de la manera en que se utilizan los fondos
publicos. Incluso en paises con sistemas de gestion publica mas avanzados como
lo son el Reino Unido, Canada y Australia, se reconoce actualmente que la infor-
macion disponible sobre resultados y medidas de éxito es inadecuada (Schick,
1990). A menudo ha sido imposible medir y cuantificar el producto o los resulta-
dos de la gestion. En general, la dificultad de medida de resultados ha significado
que, tras la descentralizacion, los indicadores no han permitido que las unidades
centrales del gobierno apliquen un control a distancia (hands off control), obligan-
dolas mas bien a “conducir desde el asiento trasero” (back seat driving) (Carter,
1989).

Las reformas en la administracion financiera han buscado la eficiencia en la
gestion operativa (productividad en las tareas diarias y reduccion de costos de
corto plazo). El supuesto basico ha sido la estabilidad de los programas publicos y
del entorno en que se realizan. Se ha prestado poca atencion a la necesidad de
una gestion estratégica para adaptar los servicios publicos a las nuevas exigencias.
Resulta muy discutible hoy en dia plantear una reforma en la gestion publica bajo
supuestos de estabilidad y certidumbre. Mediante iniciativas como la de FMI men-
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cionada anteriormente se conseguiran algunos ahorros y recortes presupuestarios.
Pero dada la situacion de cambio acelerado, una parte significativa de los recursos
se desperdiciara —eso si, de manera mas “eficiente’— en proyectos obsoletos.
Las iniciativas de reforma en el nivel micro se centran en la mejora de la
productividad dando por hecho la continuidad de las politicas y objetivos publi-
cos. A lo largo de los anos ochenta se ha propuesto un tipo de reforma tradicional
para cambiar un modelo de administracion financiera X por otro Y. Sin embargo,
lo que se requiere hoy no es realizar una reforma o cambio, sino mejorar la capa-
cidad de adaptacion del presupuesto y la administracion financiera a las nuevas
exigencias de un entorno complejo y que cambia en forma acelerada, permanen-
te e inesperada. Si en esta situacion las unidades centrales de gobierno y los minis-
terios de finanzas quieren enfrentarse con éxito al doble desafio de frenar el creci-
miento del gasto agregado y simultaneamente mejorar los servicios publicos, se
necesitara adaptar la administracion financiera al contexto presupuestario en el
que se desarrolla. De lo contrario, los incentivos presupuestarios y los sistemas de
rendicion de cuentas fomentarian un comportamiento disfuncional diferente al
requerido en cada circunstancia, como se vera en el apartado siguiente.

Adaptacion del modelo presupuestario a cada contexto

Muchas de las iniciativas de ajuste durante los anos ochenta surgieron bajo el
supuesto de que el problema era el tamafio del gobierno o su ineficiencia. La
aplicacion de técnicas de gestion privada y de soluciones del mercado para la
administracion publica es a veces Util, pero no siempre. Se necesitan nuevas solu-
ciones para responder a los problemas especificos de la gestion publica. En esta
seccion se propone una teoria presupuestaria de contingencias que permita valo-
rar qué tan apropiado es el sistema presupuestario en cada contexto.

La gestion publica hoy en dia se desarrolla en un marco de incertidumbre y
recursos decrecientes. El contexto es de maxima complejidad para los responsa-
bles del funcionamiento global de la administracion. Un comportamiento presu-
puestario “repetitivo” (Wildavsky, 1975) constituia la respuesta caracteristica de
los paises en vias de desarrollo en este entorno de incertidumbre y escasez de
recursos. La unidad central de presupuestos realizaba reajustes continuos y erraticos
en la planificacion financiera; era frecuente el exceso de gasto sobre lo autorizado;
las estimaciones presupuestarias perdian credibilidad; se repetian los presupuestos
extraordinarios durante el ejercicio; la programacion estaba evidentemente de-
sacreditada, y era comun el maquillaje presupuestario, entre otros problemas. Esta
situacion y comportamiento presupuestario parecieron reproducirse en alguna
medida en los afios ochenta en algunos paises europeos.

Para evitar el comportamiento descrito en el presupuesto repetitivo se nece-
sita adaptar la globalidad del sistema de asignacion de recursos a la realidad. No es
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suficiente descentralizar y crear agencias auténomas que traten de optimizar la
utilidad obtenida en la gestion de sus servicios, lo cual afectaria adversamente la
posibilidad de que el resultado global del sistema sea optimo. En esencia se re-
quiere un cambio cualitativo en el papel que deben cumplir las unidades centrales
de gobierno en el proceso presupuestario para adaptar el sistema al cambio en su
entorno.

Con una perspectiva normativa, Metcalfe (1989) analiza cuatro comporta-
mientos diferentes para responder a las cuatro situaciones alternativas descritas
por Wildavsky (1975) segin la combinacion de dos variables: certidumbre (estabi-
lidad, baja complejidad) versus incertidumbre (cambio, complejidad) y disponibi-
lidad versus escasez de recursos. Cada una de las cuatro combinaciones (contex-
tos) predice y exige un comportamiento distinto por parte de las unidades centrales
de gobierno responsables de la economia y las finanzas (véase el Cuadro 6.1).

En una situacion de disponibilidad de recursos y certidumbre respecto a los
problemas con que se enfrenta la administracion, la adaptacion exigiria simple-
mente realizar un presupuesto incrementalista, a saber, un calculo facil mediante la
extrapolacion de los programas de gasto; analisis Gnicamente de los aumentos de
crédito solicitado; conflicto leve y consenso sobre la distribucion de los aumentos
de recursos; y ausencia de presion para mejorar la productividad. En esta situa-
cion, la unidad responsable del presupuesto es principalmente reactiva a las de-
mandas planteadas desde los departamentos gestores. El papel del centro no va
mas alla del garantizar la estabilidad en el procedimiento de la asignacion de
recursos.

Si la situacion cambia y los problemas son inciertos, el comportamiento de-
beria corresponder al que se denomina presupuesto suplementario. En este contexto
aparecen presiones externas y nuevas demandas, hay un intento de expansionismo
departamental pero el sistema trabaja con conflicto leve dado que todavia hay
recursos disponibles. La unidad responsable del presupuesto se mantiene reactiva,
aunque para adaptar el sistema presupuestario debe al menos utilizar una reserva
de contingencias y decidir cuales entre los nuevos problemas podrian confrontar-

Cuadro 6.1. Contextos presupuestarios

Certidumbre Incertidumbre
Recursos H 2)
crecientes Incremental Suplementario
Recursos 3) 4)
decrecientes Eficiencia Hexibilidad

Fuente: Metcalfe, 1989.
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se y cuales no. La asignacion suplementaria de recursos no responde a un proceso
general de eleccion de prioridades.

Un tercer contexto seria la carencia de recursos adicionales bajo una situa-
cion de certidumbre. En este caso la preocupacion de las unidades centrales del
gobierno recaeria sobre los problemas de eficiencia y productividad. El comporta-
miento de gasto quedaria determinado en el presupuesto eficiencia. En este tercer
contexto surge una presion por aumentar la productividad y la conciencia de los
costos. La competencia entre los ministerios y el conflicto presupuestario se dan
abiertamente. Aumenta la desconfianza y el proceso de asignacion de recursos se
percibe como una serie de negociaciones de suma cero y falta de cooperacion. La
unidad central de presupuesto tiene que ser mucho mas activa en este contexto.
El presupuesto se elabora claramente en forma vertical. La adaptacion exige el
recorte presupuestario y la solucion de conflictos, la descentralizacion y especiali-
zacion en la gestion de los servicios, una mayor presion para que se definan los
objetivos, la estandarizacion y el compromiso con los aumentos de productividad,
y la identificacion y exigencia de responsabilidades en lo que se refiere a conseguir
resultados, entre otras cosas. Este tipo de iniciativas es similar a las que se pusieron
en marcha en los anos ochenta en Europa, especialmente en el Reino Unido,
Dinamarca y los Paises Bajos.

Sin embargo, desde entonces la realidad economica y social en Europa no se
puede definir como de estabilidad. Se trata cada vez mas de un contexto en el que
se combinan la escasez de recursos y la incertidumbre. Las reformas presupuesta-
rias en Europa no han correspondido al tipo de ajustes necesarios para adaptarse
a esta realidad. En este contexto la autoridad presupuestaria se enfrenta con una
situacion de maxima complejidad que requiere lo que Metcalfe (1989) llama
presupuesto flexibilidad. Tal y como se describid anteriormente, este contexto se
caracteriza por los reajustes continuos y erraticos de la planificacion y programa-
cidn, la pérdida de relevancia de las estimaciones presupuestarias y el frecuente
exceso del gasto real sobre el previsto. Se suele adaptar las cifras del plan median-
te el maquillaje presupuestario en vez de adaptar el comportamiento de gasto. Las
relaciones interministeriales se desintegran. Los departamentos luchan para defen-
der sus propios intereses sin prestar atencion a las consecuencias globales. Las
relaciones de interdependencia se perciben claramente pero la creciente situacion
conflictiva genera desconfianza y un déficit importante de cooperacion. La racio-
nalidad individual produce irracionalidad colectiva. LLas concesiones a otros depar-
tamentos se perciben como derrotas. El interés individual de los departamentos
bloquea la adaptacion global de la administracion a la nueva realidad.

En esta situacion, el papel de la autoridad central de presupuesto no puede
limitarse a fomentar la competencia entre los departamentos para conseguir re-
cursos. Mas alla del papel tradicional, su esfuerzo también debera dirigirse princi-
palmente al disefio e implantacion de un nuevo marco de negociaciones presu-
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puestarias. Las nuevas reglas del juego deberian tener muy en cuenta la necesidad
de establecer una coordinacion para la adaptacion colectiva. Los sistemas de res-
ponsabilidad tradicionales deberian complementarse con una nueva perspectiva
que facilite el aprendizaje organizacional. Los criterios de éxito deberian redefinirse
para aumentar la capacidad de cambio (véase el Cuadro 6.2). A continuacion se
analiza con mayor profundidad cual seria el papel que el Ministerio de Hacienda
deber cumplir para poner en practica el presupuesto flexibilidad necesario en este
cuarto contexto de incertidumbre y escasez de recursos.

Cuadro 6.2. Cambio de papeles en la autoridad presupuestaria

Nuevo papel de la autoridad

Papel tradicional de la autoridad presupuestaria presupuestaria
Garantia de continuidad del sistema Flexibilidad y ajuste
Planificacion/programacion y control Presupuesto y gestion estratégica
Negociaciones bilaterales competitivas y Crear confianza: negociaciones

arbitraje multilaterales integradoras
Exigencia de responsabilidad por culpabilidad Control/inspeccion
Maximizacion/optimizacion de resultados (EEE) | Adaptacion (DDD)

Fuente: Elaboracion propia.

El nuevo papel de Hacienda: del presupuesto por programas
al manejo (management) estratégico del gasto

Planificacion y programacion versus gestion estratégica

Tradicionalmente los departamentos de planificacion y presupuesto han trabajado
en el calculo y proyeccion de costos y beneficios de los programas publicos por un
periodo multianual. En este apartado se propone que, en tiempos de inestabilidad
como los que vivimos, el papel de estas unidades centrales de gobierno deberia
dirigirse mas bien a potenciar y desarrollar la capacidad de gestion estratégica mas
que a planificar y presupuestar por programas. Se deberia hacer un mayor énfasis
en adaptarse al cambio mas que en maximizar u optimizar los resultados de los
programas publicos. En el ambito presupuestario, la gran reforma del tipo PPBS
deberia dar paso a lo que podria denominarse gestion estratégica del gasto (véase
el Cuadro 6.3).

Durante la ultima década los ministerios de finanzas en Europa vienen reali-
zando, con ayuda de la informatica y sofisticados modelos econométricos, multiples
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proyecciones de escenarios presupuestarios para el largo plazo. El ejercicio ha sido
predominantemente de extrapolacion matemadtica de variables macroecondmicas
(PIB, inflacion, tipos de interés, oferta de dinero, déficit publico y comercial, entre
otras). Sin embargo, existe una preocupacion cada vez mayor por las desviaciones
y reajustes constantes en las proyecciones presupuestarias y los programas de
convergencia europeos. Actualmente se esta prestando una mayor atencion a la
ejecucion y control del presupuesto para conseguir un mejor ajuste entre las cifras
de gasto previstas y las reales.

Cuadro 6.3. Dos visiones del presupuesto

Planificaciéon y presupuesto Manejo estratégico
por programas y presupuesto
Agentes = Personal de andlisis y = Directivos de linea

planificacion

Anticipacién => Proyeccion de largo plazo
por extrapolacion lineal

Proceso de adaptacion

= Analisis amplio y = Analisis amplio y
cuantitativo: cuantitativo:
*Econémico *Econémico
*Demografico *Demografico
= Cilculo y objetividad = Percepcion y juicio
= Continuidad = Discontinuidad
Direccion = Metas y objetivos = Vision y orientacion
(decisién de especificos cualitativa
criterio) = Utilidad marginal = Opinion del directivo/
adaptabilidad

Control = Presupuesto por objetivos = Crear compromiso
= Indicadores de gestion = Conciencia de resistencia a
(EEE) la implantacion de la
estrategia
= Sistemas de informacion = Influencia en el
comportamiento
= Evaluacion = Cultura estratégica

Fuente: Elaboracion propia.

El papel de la unidad central de presupuestos no puede limitarse, como
tradicionalmente ha ocurrido, a realizar la proyeccion de ingresos y gastos y a la
posterior negociacion bilateral con los departamentos gestores para recortar sus



ZAPICO-GONI 179

solicitudes de crédito. Los mecanismos de control presupuestario deben ir mas
alla de aplicar e inspeccionar el cumplimiento de normas y procedimientos forma-
les o de hacer unicamente el seguimiento del grado de ejecucion del gasto.

Hacienda tiene que proporcionar liderazgo estratégico y facilitar el desarrollo
de la capacidad de gestion financiera estratégica en los propios departamentos
gestores. Ya sea desde el Ministerio de Finanzas o desde las unidades centrales de
cada ministerio, la gestion estratégico-presupuestaria exige disponer de capacidad
para anticipar el cambio, proporcionar y transmitir direccion estratégica y poner
en marcha mecanismos validos para el seguimiento y desarrollo de la ejecucion
del presupuesto (Klay, 1991).

Anticipar el cambio. El plan y los programas presupuestarios se suelen percibir
como documentos que sirven para saber si la realidad se ha ajustado a ellos, y no
viceversa. Tradicionalmente se rinden cuentas y se exigen responsabilidades con
base en el cumplimiento de dicho plan o programas sin poner en cuestion su
marco conceptual de referencia. Se percibe como un ejercicio neutral y técnico
que empieza y termina con la proyeccion de cifras y la redaccion de un documen-
to en el cual se especifican en detalle todas las operaciones a realizar, y cuya
implantacion no provoca resistencias.

La gestion estratégica se entiende como un modelo o linea de actuaciones
congruentes, “a pattern in a stream of actions” (Mintzberg, 1980). El presupuesto flexi-
bilidad exige que la linea de comportamiento de gasto sea coherente con el entor-
no. Esto supone un esfuerzo continuado de anticipacion e influencia en los cam-
bios del entorno, un proceso en el que hay conciencia incluso de una posible
discontinuidad en la tendencia de cambio. En la fase de prediccion no se trata
tanto de calcular y cuantificar el futuro mediante técnicas cuantitativas de
extrapolacion econdmica, sino mas bien de realizar un esfuerzo de investigacion
cualitativa con orientacion hacia el futuro, lo cual incluiria la busqueda de docu-
mentacion relevante, recoleccion de opiniones de expertos y otros métodos para
identificar problemas emergentes y oportunidades potenciales. Esto implica consi-
derar también factores socioeconomicos y politicos y buscar informacion sobre
variables sin precedentes histdricos, entre otras cosas. En cualquier caso, el esfuer-
zo de anticipacion debera ser realizado no solo por los expertos en unidades de
planificacion y presupuesto, sino conjuntamente por estos y el personal directivo
que trabaje en los puestos de linea jerarquica. La tradicional descoordinacion con
que trabajan estos dos grupos explica en parte la separacion que suele existir entre
plan y realidad, incluso desde el comienzo mismo. En cualquier caso, la anticipa-
cion del futuro propuesta desde una vision estratégica de la gestion presupuestaria
exige también que se reconozcan las resistencias y la necesidad de direccion du-
rante la fase de ejecucion del programa presupuestario.

Propordionar y transmitir direccion estratégica. Esto no significa necesariamente
tener que especificar y clasificar los objetivos de los programas presupuestarios. El
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liderazgo estratégico no consiste en fijar un listado de objetivos cuantificados y
clasificados por prioridades. Esta aproximacion podria generar un comportamien-
to negativo y resistencias al plan formalmente enunciado. Hoy en dia la capacidad
de direccion se asocia con términos tales como capacidad de vision u orientacion.
Lo que importa es transmitir un sentimiento de misién con metas generales y
cualitativas. Esto genera motivacion y una dinamica positiva para la coordinacion
de esfuerzos en el proceso presupuestario.

La gestion estratégica se entiende como un ejercicio de percepcion subjetiva
e intuicion que complementa el calculo y proyeccion del futuro. Tradicionalmente
la reforma presupuestaria tipo PPBS se ha centrado en este segundo aspecto de
calculo y evaluacion técnica de los beneficios de las decisiones presupuestarias. La
cuestion relevante en cada decision presupuestaria no es maximizar el beneficio
neto marginal conseguido al reasignar recursos de un programa a otro. La pregun-
ta clave no se refiere al criterio con el cual se decide reasignar X dolares de una
actividad A a otra B. La preocupacion principal es adaptar la administracion a los
cambios en el entorno. En este sentido, las modificaciones en el comportamiento
y estilo de toma de decisiones preceden a los cambios en los procedimientos y
documentos presupuestarios y son esenciales para conseguir una disciplina presu-
puestaria sostenida.

Aplicacion de mecanismos vdlidos para el seguimiento y desarrollo de la ejecucion
del presupuesto. La anticipacion al cambio y la vision estratégica no son suficientes
para que la gestion publica se adapte y ajuste a las nuevas circunstancias. La capa-
cidad de ejecutar los programas presupuestarios segun las directrices aprobadas,
tanto en el nivel central como en las agencias, es tan importante como los dos
puntos anteriores. Una condicion fundamental es la coherencia entre la estrategia
presupuestaria elegida y los sistemas de informacion, seguimiento y control prac-
ticados. Los sistemas de evaluacion y rendicion de cuentas deberian proporcionar
la informacion apropiada para el desarrollo de la propia estrategia.

El seguimiento de la ejecucion de la estrategia presupuestaria no es un pro-
blema meramente técnico, pues ciertamente puede exigir una redistribucion de
poder; un ejemplo seria la modificacion de procedimientos de recoleccion y uso
de informacion de grupos que no estén predispuestos al reciclaje profesional. Para
salvar esta dificultad hay que facilitar la participacion y crear compromiso para con
el cambio. Cuanto mas desestructurado sea el entorno organizacional en el que se
desarrolla la estrategia presupuestaria (multiples afectados, modificaciones impor-
tantes y conflictivas, etc.), mayor sera la necesidad de entender su implantacion de
manera participativa y adaptativa (Berman, 1980).

Antes que nada, la adaptacion es un proceso de modificacion de comporta-
mientos. La capacidad de respuesta a condiciones cambiantes, especialmente bajo
situaciones de escasez de recursos, exige no solo instituciones que proporcionen
el liderazgo y los procedimientos que hagan posible tal proceso, sino ademas un
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compromiso y una cultura organizacional abierta a considerar positivamente el
cambio. La creacion de una cultura estratégica en el presupuesto es indispensable
para lograr una gestion del gasto flexible y abierta al ajuste. Esta cultura significa:

* aceptar el cambio no como algo disfuncional o en respuesta a fallas en
el sistema presupuestario, sino como un estado normal de evolucion;

* no evadir u ocultar el conflicto en la gestion ni la resistencia al cambio;

* aceptar el riesgo y la experimentacion; y

* desarrollar y aplicar valores para el largo plazo, decidiendo con base en
criterios de eficacia sostenible mas que de productividad inmediata, entre otros
(Klay, 1991).

La dificultad estriba en lograr un compromiso para con el cambio en todos
los departamentos en los distintos niveles de gobierno. Las teorias disponibles
sobre creacion de compromiso y desarrollo para el cambio se han centrado prin-
cipalmente en aspectos intraorganizacionales. A la hora de crear compromiso, el
reto de los funcionarios de la unidad central de presupuesto sera trascender los
limites de su propia organizacion. Se trata de modificar el comportamiento y
estilo de toma de decisiones en funcionarios que trabajan a distancia en otros
departamentos e incluso en otros niveles de gobierno. En estas circunstancias, la
autoridad real de las unidades centrales del gobierno y del Ministerio de Finanzas
no es total e incondicionalmente aceptada. La negociacion, persuasion, forma-
cion de coaliciones y creacion de redes de contactos (networking) son mas efecti-
vas en esta situacion que la mera aplicacion vertical de normas presupuestarias y
procedimientos.

Confianza y cooperacion en el proceso de asignacion de recursos

El estudio del proceso presupuestario a partir de su naturaleza esencialmente con-
flictiva es ya tradicional (Wildavsky, 1975). De hecho, el presupuesto se utiliza
como un mecanismo de resolucion de tensiones y diferencias entre Hacienda y
los departamentos ministeriales. Las negociaciones de asignacion de recursos se
realizan en la practica en un contexto fundamentalmente competitivo. Estos de-
partamentos representan a grupos de interés con diferentes valores. Los recursos
son siempre limitados. El presupuesto se percibe como un ejercicio de negocia-
cion destinado a satisfacer necesidades de recursos de los distintos actores que
compiten para maximizar sus créditos presupuestarios. Se supone que lo que uno
consigue los otros lo pierden. La actitud y el comportamiento de los participantes
en el proceso presupuestario se basan en supuestos de negociacion de suma cero.
Esto explica que el Ministerio de Hacienda prefiera proponer recortes horizonta-
les de gasto, a lo largo y ancho de toda la administracion, pues asi afectan propor-
cionalmente a todos los departamentos y se aceptan con mayor facilidad que los
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recortes selectivos. Se supone que se trata de un comportamiento puramente
distributivo. Lo Unico que importa es como conseguir mas recursos. No es usual
buscar posibles dreas o temas de cooperacion con otros actores presupuestarios.
Las posturas se centran en ganar al contrario, sin considerar nunca la posibilidad
del beneficio conjunto.

Las negociaciones presupuestarias podrian verse también como una oportu-
nidad para identificar las interdependencias entre las partes y reducir el grado de
incertidumbre. Esto significaria percibir tales negociaciones como un proceso en el
que las posiciones no estan bien delimitadas. Tradicionalmente el objetivo suele
ser alcanzar un compromiso intermedio entre una solicitud de crédito por parte
del directivo y una contrapropuesta de Hacienda. Dada la complejidad e incerti-
dumbre del contexto presupuestario, la negociacion para asignar recursos partiria
de posiciones de negociacion que no se hallan claramente definidas ni delimitadas
hasta bien entradas las negociaciones. Esta percepcion distinta no garantizaria pero
si facilitaria el desarrollo de la cooperacion, un componente hasta ahora ignorado
en la negociacion presupuestaria. Un comportamiento mas equilibrado y flexible
entre la competencia por los recursos y la cooperacion supondria, por ejemplo, el
intercambio de informacion financiera y no financiera, la busqueda de soluciones
factibles, la prevencion de conflictos futuros estableciendo reglas del juego de
negociacion presupuestaria, y el desarrollo de una percepcion comtn sobre valo-
res y prioridades de gasto, entre otras cosas (Winham, 1977).

Las negociaciones presupuestarias son lo que Walton y McKersie (1965)
llaman “negociaciones sociales”, en las cuales interactian dos o mas unidades
sociales complejas. Estas negociaciones tienen las siguientes caracteristicas:

» Ademas del componente técnico se consideran dimensiones huma-
nas, actitudes, sentimientos, valores y percepciones sobre penalizaciones y
recompensas.

+ El acuerdo en la asignacion de recursos representa solo un paso mas en
una relacion que se extiende a todo el ciclo presupuestario y que esta sujeta a
modificaciones durante la fase de ejecucion.

* La negociacion se repite sucesivamente y de manera concatenada todos
los arios.

* Quienes participan directamente en ella representan grupos u organiza-
ciones cuyos miembros estan interesados en los resultados de las mismas; por lo
tanto ejercen presiones multiples y no necesariamente compatibles sobre sus
representantes.

« Aunque la agenda de negociacion presupuestaria se centra en los aspec-
tos conflictivos, la defensa de los intereses particulares se realiza siempre en un
marco colectivo de crisis econdmica, déficit publico y desempleo, entre otros pro-
blemas. (Walton y McKersie, 1965). Es evidente que tradicionalmente este ultimo
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punto no se percibe de manera natural o voluntaria y es precisamente uno de los
esfuerzos a realizar por la unidad central de presupuestos.

Asl pues, el esfuerzo debe dirigirse a evitar la preponderancia de la perspec-
tiva conflictiva en las negociaciones presupuestarias, para lo cual se sugiere crear
confianza y cooperacion, de la siguiente manera:

» considerando todos los componentes de la negociacion presupuestaria;

» fomentando la distribucion de recursos y la integracion de valores e
intereses complementarios en el gasto;

* reestructurando las reglas del juego presupuestario; y

* preparando internamente las solicitudes de fondos y las correspondien-
tes posiciones de negociacion en cada unidad o grupo.

El Ministerio de Hacienda no deberia limitarse a formular prioridades o a
fijar las normas y el marco reglamentario dentro del cual se competira por la
asignacion de recursos. Su esfuerzo deberia dirigirse igualmente a promover acti-
tudes y comportamientos integradores entre los defensores del gasto (intercambio
de informacion, consulta, busqueda de intereses comunes y accion conjunta, en-
tre otras cosas). Unas negociaciones multilaterales que fomenten el aspecto co-
operativo en el proceso presupuestario podrian reducir la tension provocada por
la maraton de negociaciones bilaterales competitivas que realiza Hacienda todos
los afios. Mas aun, esto permitiria que el proceso presupuestario se utilice como
una oportunidad para la toma de decisiones estratégicas, oportunidad ésta que se
ofrece de manera recurrente cada ano (Wamsley y Hedblomm, 1983).

Asimismo, las negociaciones presupuestarias podrian utilizarse para identifi-
car sinergias estratégicas positivas y negativas (Ansoff, 1965) mediante la accion
conjunta interministerial. La consolidacion de comportamientos basados en valo-
res de confianza y cooperacion podrian mejorar la eficacia de las politicas publicas
(sinergia positiva) o evitar partidas de gasto sustancialmente desviadas o solapa-
mientos no deseables (sinergias negativas).

Dada la dependencia de la misma fuente de recursos y la creciente diversi-
dad de intereses y criterios para evaluar la gestion del gasto, el conflicto entre
departamentos hace parte de la realidad presupuestaria. Pero el problema no es la
existencia de conflictos sino las disfunciones que estos provocan (distorsion de la
informacion, evitar la consulta mas alla de la exigida reglamentariamente, reducir
la interaccion, etc.), y/o el hecho de que se evita abordarlos o que se los trata en
forma inadecuada. En la medida en que se hagan mas transparentes las tareas
potencialmente complementarias y se tome conciencia de las interdependencias
bajo la mediacion de una unidad central, mayor serd la propension de ambas
unidades a la resolucion conjunta de problemas (Walton y Dutton, 1969). El siste-
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ma de evaluacidn, los criterios de €xito, y en general los incentivos que implicita o
explicitamente esté utilizando el Ministerio de Hacienda son de crucial importan-
cia, como veremos en las secciones siguientes.

Las politicas publicas de diversos ministerios tienen multiples objetivos que
no son necesariamente conflictivos. (Tal es el caso de la lucha contra las drogas en
la que participan y pueden tener intereses comunes los departamentos de salud,
justicia, policia, educacion, etc.). En estas circunstancias, la comunicacion y la con-
sulta entre departamentos durante un proceso de asignacion de recursos plantea-
do con una perspectiva multilateral puede tener consecuencias muy positivas, a
saber: aliviar al Ministerio de Hacienda de numerosas confrontaciones bilaterales
no coordinadas; mayor trasparencia del esfuerzo financiero para alcanzar un obje-
tivo; clarificar interdependencias que condicionan la eficacia en la gestion publica;
proporcionar una vision global de los recursos asignados a varios departamentos
con tareas comunes y que estan necesitando coordinacion para la accion comdn,
entre otras cosas.

Podria pensarse que el tener en cuenta las posturas e intereses de todos los
centros y grupos relacionados con el presupuesto conduciria tan solo a un aumen-
to del gasto. Sin embargo, esto no tiene por qué ser asi si estas medidas van unidas
a otras que permitan a la unidad central de presupuestos establecer con firmeza
un limite agregado de gasto. La cooperacion presupuestaria estaria dirigida a la
necesidad de adaptarse, con criterios de racionalidad colectiva, a las circunstancias
de crisis econdmica. El compartir informacion y la busqueda de intereses comu-
nes por parte de los centros directivos no pueden plantearse en esta situacion
como una oportunidad para justificar aumentos del gasto sino para que se plan-
teen alternativas mas eficaces dentro de los limites de gasto agregado

El fomento de la cooperacion en el proceso presupuestario exige que alguien
se encargue de forjar el compromiso con objetivos comunes. Sin embargo, en la
actualidad los procesos presupuestarios se centran en crear compromisos para al-
canzar la eficiencia en el nivel individual de las agencias, independientemente del
efecto de este comportamiento en otras organizaciones. Los resultados de la globalidad
del sistema no se estan teniendo en cuenta. Muchos recortes en el gasto de una
politica o departamento determinados pueden causar un aumento inmediato o
posterior del gasto alli o en otro lado. Como afirma Metcalfe (1989), “no gastar en
ciertas circunstancias puede ser una falsa economia”. En los afios ochenta se busco
mejorar la gestion de cada departamento. Sin embargo, el tipo de problemas con
que se enfrenta la administracion hoy en dia hace que los limites formales de la
organizacion departamental sean obsoletos y difusos. Las demandas de reduccion
del gasto que tradicionalmente solicita el Ministerio de Finanzas durante el proceso
presupuestario se basan en las consecuencias departamentales de corto plazo. Las
implicaciones estratégicas de largo plazo de una cooperacion interdepartamental
quedan normalmente relegadas a un segundo plano.
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Todo esto no quiere decir que la competencia no sea util para presupuestar
con flexibilidad. Tanto la competencia como la cooperacion pueden servir para
reducir el gasto. Ambas constituyen simultineamente una oportunidad y un reto
para la unidad central de presupuesto. Asi pues, una de sus prioridades deberia ser
encontrar un equilibrio entre la competencia por los recursos y 1a cooperacion en
la gestion estratégica del gasto.

El equilibrio y el funcionamiento apropiados en las negociaciones presu-
puestarias puede conseguirse esencialmente de dos maneras. La primera seria
reestructurando las reglas del juego presupuestario (reestructuracion de actitudes)
y mejorando la preparacion dentro de cada departamento para la negociacion
presupuestaria. El papel de la unidad central respecto a esta alternativa seria crear
una combinacion adecuada en el grado de cooperacion/competencia o confian-
za/hostilidad que se adecue al contexto presupuestario. El Ministro de Economia
y Finanzas deberia modificar el peso relativo de estos componentes segun su
capacidad de controlar el aumento de gasto. La modificacion de las actitudes y
comportamientos de gasto se podria lograr utilizando desde pequefias sefiales
(tipo slogans presupuestarios) hasta nuevas directrices, incluyendo la modificacion
de las reglas del juego presupuestario (negociaciones multilaterales) y del sistema
de valores y comportamientos (recompensas y penalizaciones).

La segunda via para mejorar el funcionamiento de las negociaciones presu-
puestarias seria fomentando y desarrollando la capacidad de preparacion de las
posiciones internas. Una negociacion apropiada en el nivel interministerial requie-
re que todos los intereses relevantes de cada departamento se hayan tenido bien
en cuenta mediante la incorporacion o compensacion de las posiciones defendi-
das dentro de cada ministerio. Se necesita un esfuerzo de integracion departamen-
tal previo a las negociaciones multilaterales. Los intereses de los principales actores
en cada departamento y sus destinatarios, grupos de presion etc., deberian estar
bien representados. Los responsables por negociar con el centro de presupuestos
o con otros departamentos deberian defender posturas que se correspondan con
los intereses globales de su departamento. Esto requiere unos sistemas de infor-
macion, comunicacion y consulta eficaces en toda la red presupuestaria, tanto de
cada departamento —con perspectiva interna y externa— como en las relaciones
interdepartamentales. La estrategia presupuestaria no podra aplicarse con eficacia
a menos que la informacion y los sistemas de comunicacién estén bien consolida-
dos y funcionen apropiadamente durante la asignacion de recursos.

Redisefio de los sistemas de exigencia de responsabilidad
y fomento del aprendizaje organizacional

Dadas las iniciativas de descentralizacion que han tenido lugar desde los afios
ochenta, una de las principales tareas de Hacienda tiene que ser necesariamente
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mejorar los sistemas de control para garantizar que la autoridad delegada se utilice
de manera apropiada y se alcancen los resultados previstos. Esto no significa tan
solo mejorar los sistemas de identificacion de responsabilidad por la mala gestion
o de imponer penalizaciones, como suele argumentarse. El objetivo tradicional de
los sistemas de control —evitar el abuso de poder, el fraude o la mala gestion—
deberia complementarse con el fomento de acciones deseables.

Para mejorar los sistemas de exigencia de responsabilidad es necesario recha-
zar primero el supuesto falso de que los sistemas de control y la eficiencia en la
gestion se hallan inherentemente en conflicto. El sistema de exigencia de respon-
sabilidad generalmente se utiliza para hacer aplicar las leyes, reglamentos y nor-
mas que enmarcan los limites de actuacion dentro de los cuales los funcionarios
deben realizar su actividad. Sin embargo, estos aspectos no son necesariamente
contradictorios, ni hay necesariamente una relacion de contraprestacion o trade off
entre control y gestion eficiente.

Como propone Metcalfe (1993), es necesario tener en cuenta las dos caras
de los sistemas de exigencia de responsabilidad:

* En primer lugar esta su aspecto limitativo que trata de evitar una gestion
de resultados mediocres y el uso fraudulento del poder. Esta vertiente negativa de
los sistemas de control se realiza mediante actuaciones correctivas intermitentes y
reactivas a las actuaciones desviadas o inaceptables.

+ En segundo lugar esta su aspecto positivo orientado a fomentar com-
portamientos de gestion deseables. Esta vertiente del esfuerzo de gestion se realiza
de manera proactiva y continuada, consolidando valores y estilos de gestion del
gasto apropiados al contexto presupuestario.

Lo que se necesita es superar la percepcion negativa que suele tenerse de los
sistemas de control y rendicion de cuentas. Estos no deberian centrarse Ginicamen-
te en localizar actuaciones culpables o desviadas. El objetivo del control no es solo
prevenir irregularidades, sino ademas incorporar aspectos positivos que guien y
motiven hacia una gestion eficiente (véase el Cuadro 6.4). No se trata tanto de
prevenir acciones erroneas como de reforzar y fomentar acciones y comporta-
mientos de gasto deseados. Lo ideal seria que los sistemas de control orientaran al
directivo publico para que responda a las necesidades de grupos relevantes que
legitiman su actuacion (Metcalfe, 1989).

La utilizacion de los sistemas de exigencia de responsabilidad como instru-
mentos de inspeccion no garantiza por si sola el mejoramiento de la gestion del
gasto. Al contrario, a partir de un cierto nivel de control/inspeccidn, el sistema
comienza a fomentar un comportamiento disfuncional (contabilidad creativa,
maquillaje presupuestario, competencia desleal, ocultar informacion). Por otro lado,
un sistema de control orientado hacia aspectos positivos de la gestion permite
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Cuadro 6.4. Rediseno de los sistemas de control
y exigencia de responsabilidad

Control tradicional Control para la flexibilidad
Percepcioén Negativa Positiva
Preventivo Activador
Obstructivo
Alcance Inspeccion Reorientacion
Culpabilidad
Momento de retroalimentacion Intermitente Continuo
Objetivo Mantenimiento Adaptacion
Aprendizaje
Papel del centro Reactivo Proactivo

Fuente: Elaboracion propia.

consolidar y socializar los valores deseados, proporciona vias de actuacion y cana-
liza comportamientos de gasto coherentes con la estrategia presupuestaria elegida.

En realidad, los sistemas de exigencia de responsabilidad y control han que-
dado reducidos a una mera justificacion y explicacion de la ejecucion de los pro-
gramas publicos, en respuesta a las preguntas presentadas en el Parlamento o
Congreso. Por lo general no se dispone de estandares o criterios de éxito con los
que se puedan contrastar los resultados, ni se suelen aplicar sanciones o recom-
pensas por el incumplimiento o cumplimiento de estas expectativas. La solucion
no radica en encontrar un estandar ideal como medida de eficacia, sino en desa-
rrollar y poner en practica la sintesis de un marco complejo de criterios de éxito
procedentes de fuentes conflictivas de legitimacion de poder.

El papel del Ministerio de Hacienda no se acaba con la sustitucion de una
normativa de control por otra, sino que se amplia para facilitar el disefio y aplica-
cion de sistemas de control internos que reflejen y sinteticen los intereses de los
grupos afectados por la gestion publica (constituencies, stakeholders, etc.). La calidad
de un sistema de exigencia de responsabilidades depende de que reproduzcan y
reflejen las fuentes relevantes de legitimacion del poder —internas y externas— del
directivo responsable. La interdependencia con otras organizaciones y las relacio-
nes externas con el entorno son dos componentes de la gestion publica de hoy en
dia que limitan la perspectiva tradicional del control a la responsabilidad jerarquica.

Los sistemas de control del gasto también deberian orientarse a desarrollar
unos valores y una cultura organizacional de aprendizaje y adaptacion mas que a
aplicar criterios de racionalidad rigida en la asignacion de recursos. Los valores de
aprendizaje y adaptacion podrian sustituir o compensar una cultura presupuesta-
ria formalista y burocratica. En sintesis, el Ministerio de Hacienda también deberia
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tener la funcion de facilitar una operacién equilibrada de los sistemas de control.
Esto significa evitar el monopolio actual de control/inspeccion y desarrollar un
sistema de control que fomente la flexibilidad y la capacidad de adaptacion. En
situaciones de cambio e inestabilidad, un comportamiento y cultura de gasto que
acepten el riesgo y la experimentacion en la gestion deberia ser recompensado y
no penalizado. Solo reconociendo la cara positiva del control se puede evitar el
bloqueo que ocasiona el exceso de control/inspeccion de naturaleza obstructiva.

Nuevos criterios de éxito en una situacion de inestabilidad

La reforma presupuestaria se relaciona generalmente con la introduccion de crite-
rios de economia, eficacia y eficiencia (EEE) para evaluar el éxito en la gestion del
gasto. La situacion de inestabilidad e incertidumbre con que se enfrenta el presu-
puesto flexibilidad exige nuevas medidas o criterios de éxito que permitan evaluar si
se esta respondiendo adecuadamente a los cambios en el entorno. En este contex-
to, Metcalfe (1993) propone utilizar como indicadores de una buena gestion la
capacidad de diagndstico para definir los problemas en forma adecuada; de diserio
para adaptar las estructuras, procesos y sistemas de informacion a la estrategia
elegida para resolver estos problemas; y de desarrollo para aplicar las soluciones
formuladas (DDD).

En situaciones de alta inestabilidad o incertidumbre, los criterios de DDD
son mas relevantes que los de EEE. Lo que importa no es si se ha maximizado la
eficiencia, eficacia y economia en la realizacion de un programa publico, logrando
asi un objetivo previamente definido, sino mas bien si el directivo ha sido capaz de
redisenar el programa y sus objetivos mostrando capacidad de adaptacion a una
situacion cambiante. Esta manera de percibir el éxito en la gestion publica es de
naturaleza mas estratégica y esta orientada hacia el largo plazo. Los criterios de
EEE ofrecen una vision de corto plazo y de manejo operativo. Algunas decisiones
de aumentar el gasto, como por ejemplo las inversiones de reposicion, pueden ser
poco econdmicas o ineficientes en el corto plazo, pero podrian ser apropiadas en
el largo plazo. La descapitalizacion de cualquier organizacion puede ser una fuen-
te generadora de un mayor aumento en el gasto futuro por un deterioro progresi-
vo e irreversible de los activos patrimoniales (véase el Cuadro 6.5).

Los criterios de EEE no aislan los componentes mas relevantes de la gestion
en tiempos de cambio o incertidumbre. Tal es el caso, particularmente en los
niveles del gobierno central. La evaluacion de la ejecucion presupuestaria con
base en EEE es valida en situaciones en las que es posible determinar los resulta-
dos de la gestion del gasto y en aquellas en que los problemas son predecibles. Las
actividades repetitivas y rutinarias pueden medirse y controlarse con indicadores
del tipo EEE. Con el tiempo se desarrollara el conocimiento experto (knowhow)
sobre la relacion causa/efecto que permita anticipar resultados y estandares idea-
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Cuadro 6.5. Modificacion de criterios de éxito

Criterios tradicionales Criterios de flexibilidad
Medida de éxito Economia Diagnéstico

Eficiencia Disefio

Eficacia Desarrollo
Nivel de gestion Operativo Estratégico
Contexto Estabilidad Inestabilidad
Unidad de analisis Agencia Red organizacional
Vision Intra-organizacional Interorganizacional

Fuente: Elaboracion propia.

les de referencia para su evaluacion. En situaciones en las que no es posible medir
los objetivos o en las que no se pueden predecir los resultados, la gestion no
puede “controlarse” en el sentido mismo de la palabra. No se dispone de estandares
aceptables y los indicadores de EEE son irrelevantes. Como Hofstede (1981) argu-
menta, el control cibernético solo es posible cuando se realiza sobre procedimien-
tos mecanizados o para actividades muy operativas que implican un trabajo prac-
ticamente automatizado, con objetivos claros y tecnologia dominada. Sin embargo,
esto no quiere decir que las actividades no rutinarias estén condenadas al fracaso;
aunque no puedan ser controladas si pueden ser gestionadas. De hecho, el
management o manejo comienza donde termina la posibilidad de control (Landau
y Stout, 1979).

Existe una distincion fundamental entre el manejo y el control. Aquellas
actividades y organizaciones en las que no es posible aplicar la EEE para llevar a
cabo un control son precisamente las que exigen un buen nivel de manejo y
requieren la capacidad de ajustar actividades, improvisar respuestas para respon-
der a situaciones cambiantes y superar situaciones conflictivas (Metcalfe, 1989).

Los criterios de DDD suponen un buen marco para evaluar, por ejemplo, la
gestion de un proceso de descentralizacion del gasto. Cualquiera sea la dificultad
en cuantificar los DDD, estos criterios son mucho mas relevantes que los de EEE
cuando se trata de evaluar el papel de la unidad central, dada la incertidumbre
que rodea todo proceso de descentralizacion. El problema es de capacidad de
diagnostico, diseno y desarrollo de un nuevo tipo gestion del gasto que supone la
reestructuracion de las relaciones presupuestarias y la redistribucion de poder en
tal gestion. Una iniciativa de descentralizacion del gasto puede reforzar o debilitar
la posicion del Ministerio de Hacienda. La descentralizacion no significa abdicar
poder; de hecho exige que Hacienda tome decisiones de mayor importancia. La
retencion de poder real y control del gasto por parte de Hacienda dependera en
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gran medida de la calidad de los sistemas de informacion y de su capacidad para
disenar apropiadamente las nuevas relaciones presupuestarias con los departa-
mentos directivos del gasto. Esta iniciativa exige el desarrollo de indicadores de
resultados para el control a distancia, el ajuste del sistema de incentivos presupues-
tarios, la consolidacion de un nivel apropiado de confianza en las negociaciones
presupuestarias y la adaptacion de los sistemas de responsabilidad, con el fin de
alcanzar una combinacion equilibrada y efectiva entre la descentralizacion y el
control (Metcalfe, 1989).

En un contexto de cambio lo importante no es simplemente reducir costos o
hacer mas productiva la gestion. Hoy en dia la reforma presupuestaria pretende
hacer mas con menos recursos bajo el supuesto de que las politicas y los objetivos
ofrecen un marco fijo con estandares incuestionables para la evaluacion de la
gestion. Dado que el supuesto de separacion entre la formulacion de politica y su
ejecucion es obsoleto, dado que el directivo publico influye y debe influir en la
definicion de objetivos y formulacion de politicas, y dado que los programas pre-
supuestarios se formulan y ejecutan en un marco de inestabilidad, la actuacion
ideal del directivo no esta bien reflejada por los criterios de EEE sino por su
capacidad de identificar y dar respuesta a lo imprevisto.

El directivo debe mostrar capacidad de adaptacion y Hacienda debe fomen-
tar esta flexibilidad presupuestaria. Esto significa un cambio sustancial en el estilo
y papel a jugar por este ministerio y los departamentos gestores. El esfuerzo de
flexibilidad, tanto funcional como presupuestaria, debera orientarse en un doble
sentido:

* elevar la capacidad de innovacion mediante la recoleccion de informa-
cion sobre variables futuras inesperadas y no simplemente a través de la busqueda
de datos sobre variables historicas, la reformulacion de problemas, la definicion de
nuevos objetivos y tareas, el redisefio de estrategias y estructuras, el fomento de
una cultura receptiva y abierta al cambio, y el redisefio de los sistemas de respon-
sabilidad para ajustarlos a las fuentes de legitimidad, entre otras cosas;

* consolidar una capacidad de gestion del cambio divulgando la necesi-
dad de adaptacion, garantizando una buena informacion sobre nuevas lineas de
trabajo, coordinando a los actores relevantes, movilizando apoyo, formando coa-
liciones, persuadiendo a los grupos afectados para que acepten el cambio y pro-
porcionando al sistema un nuevo significado o motivo de trabajo.
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IV. ESTRUCTURA ORGANIZATIVA
NOTA INTRODUCTORIA

Carlos Losada y Suzanne Dove

Una de las caracteristicas mas destacables de los programas de reforma del sector
publico —llamense desburocratizacion, reinvencion del gobierno, gerencialismo—
es el énfasis que se le ha dado al disefio organizativo. Este representa el armazon
dentro del cual se inscribe la accion de los érganos que constituyen el conjunto
del sector publico: desde la construccién y mantenimiento de infraestructuras
hasta la educacion y otros servicios sociales, pasando por la recaudacion de im-
puestos, la defensa nacional o la creacion de organizaciones culturales.

Tradicionalmente, al disefio o armazon utilizado para llevar a cabo esta ex-
tensa gama de actividades se le ha denominado “burocracia”, la cual esta caracte-
rizada, entre otras cosas, por la jerarquizacion, la estandarizacion de procesos y el
énfasis en la aplicacion universal de reglas para evitar la discrecionalidad. En bue-
na medida, la denominada crisis burocratica se debe a la insatisfaccion de muchos
ciudadanos y gobernantes con la actuacion de aquellas organizaciones burocrati-
cas incapaces cambiar y adaptarse a una rapida evolucion que ha dado lugar a
nuevas condiciones y exigencias en casi todo el mundo. Para algunos fanaticos de
la desburocratizacion, la culpa de esta deficiencia en la capacidad de reaccionar se
le puede endilgar a la totalidad del sector publico; pero la mayoria de los expertos
han preferido sefialar el hecho de que las burocracias requieren estabilidad para
poder ser eficaces y eficientes. Por elio cuando el sector publico utiliza el modelo
burocratico en entornos cambiantes, el resultado es ineficacia e ineficiencia.

En los dos articulos siguientes, Henry Mintzberg y Francisco Longo reflexio-
nan sobre los disenos organizativos para una nueva era. Con la variedad de activi-
dades publicas, el Estado se ha visto presionado a adoptar modelos diversos. Esto,
a su vez, lo ha obligado a inclinarse hacia la divisionalizacion.

El articulo de Mintzberg trasciende el analisis tradicional sobre la manera en
que los diferentes modelos organizativos se aplican a los tipos de actividad que
lleva a cabo el sector publico. Mintzberg estudia los disefios organizativos que
podrian ser apropiados para las distintas combinaciones de actividades que realiza
el Estado y para las necesidades sociales que pretende satisfacer.

Una de las tesis mas importantes de Mintzberg es que no existe un sélo
disefio organizativo adecuado para todo tipo (o casi todo tipo) de actividad reali-
zada por el sector publico. Esta correspondencia dependera tanto de la actividad
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implicada como de la funcién que cumple el ciudadano que esta involucrado en
esa actividad.

Por ejemplo, cuando un ciudadano va a una exposicion de arte se ve a si
mismo como un cliente la exhibicion, sea ésta publica o privada. En este caso, el
objetivo principal del gobierno deberia ser el de ejecutar la “transaccidon” con
eficacia y eficiencia. Asi pues, el disefio organizativo mas idoneo podria ser la
subcontratacion con una empresa privada o sin fines de lucro. Pero es poco proba-
ble que a un gobierno se le ocurra privatizar o subcontratar la diplomacia interna-
cional o la defensa nacional. En su articulo, Mintzberg aporta criterios para guiar a
los responsables por la toma de decisiones en un tema tan politizado como es el
disefio de las estructuras organizativas publicas para que puedan mejorar su capa-
cidad de responder a los requerimientos de la sociedad.

Longo profundiza en las potencialidades y requisitos del modelo divisional al
cual parecen abocados los Estados, dada la heterogeneidad de su accion. Para
Longo, este modelo es “un proceso descentralizador mediante el cual organizacio-
nes que presentaban una apariencia unitaria pasan a ser visualizadas como corpo-
raciones integradas por organizaciones mas pequenas, dotadas de amplios marge-
nes de autonomia”. El autor identifica una serie de rasgos que definen el disefio
divisional y lo diferencia en aspectos fundamentales de otros modelos de descen-
tralizacion, como por ejemplo la departamentalizacion.

Para Longo, entre las diferencias mas relevantes figura la de que en el mode-
lo divisional se delimitan con una cierta claridad las esferas de responsabilidad
politicas y las ejecutivas, aunque sin negar la interrelacion entre ambas. En cambio
en el modelo departamental estas dos esferas aparecen confundidas. En el mode-
lo divisional, el liderazgo interno es de tipo gerencial, mientras que en el modelo
departamental el liderazgo corresponde a una figura politica.

Longo hace énfasis en los beneficios que este disenic organizativo puede
ofrecer para mejorar el cumplimiento de las actividades publicas. Sin embargo
advierte al lector sobre el gran reto que puede suponer la adopcion del modelo
divisional, identificando aquellos requisitos sin los cuales éste puede ser mas per-
nicioso que positivo.
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GESTIONAR EL GOBIERNO, GOBERNAR LA GESTION!
Henry Mintzberg?

“El capitalismo ha triunfado”. A esta feliz conclusion se llegd en Occidente a me-
dida que comenzaron a caer uno tras otro los regimenes comunistas. Y se ha
convertido hasta tal punto en un acto de fe que estamos ciegos a sus efectos. Tales
efectos son muy negativos —de hecho peligrosos— porque semejante conclusion
es en si misma erronea. Desde mi punto de vista hemos confundido toda la rela-
cion entre empresa y gobierno, y hubiéramos hecho mejor en clarificarla antes de
que acabemos peor de lo que estuvo Europa del Este.

El triunfo del equilibrio

El capitalismo no triunfo en absoluto; lo hizo el equilibrio. En Occidente hemos
estado viviendo en sociedades equilibradas con fuertes sectores privados, fuertes
sectores publicos y una gran solidez en los sectores intermedios. Los paises que se
encontraban bajo el comunismo estaban totalmente desequilibrados. Alli el Esta-
do controlaba una enorme proporcion de toda la actividad organizada. Habia
poca o ninguna fuerza de oposicion. De hecho, la primera grieta del bloque del
Este aparecio en el unico lugar (Polonia) en que habia sobrevivido una fuerza de
ese tipo (la Iglesia Catdlica).

El convencimiento de que el capitalismo ha triunfado esta desequilibrando a
las sociedades occidentales, especialmente al Reino Unido y a los Estados Unidos.
El hecho de que el desequilibrio se incline en favor de la propiedad privada y no
de la publica no ayudara a la sociedad. Me opongo a Milton Friedman de la Uni-
versidad de Chicago que ha estado comparando lo que €l llama “empresa libre”

' Articulo publicado en el Harvard Business Review, mayo-junio de 1996. La traduccién estuvo a cargo de Angie
Larrosa en 1997. Reproducido con autorizacion de Harvard Business School Publishing.

2 Henry Mintzberg es uno de los expertos en gestién mas reputados en el mundo. Actualmente es profesor de
administracion y direccion de empresas y de desarrollo del directivo en varias universidades, entre ellas McGill
University (Canadd), INSEAD (Francia), London Business School (Inglaterra) y Carnegie-Mellon University (EEUU).
Sus libros mas conocidos son The Nature of Managerial Work (1973), The Structuring of Organizations (1979), Power
In and Around Organizations (1983), The Strategy Process (1988, 2" ed. 1991), y Mintzberg on Management: Inside
Our Strange World of Organizations (1989). En 1995 su publicacién The Rise and Fall of Strategic Planning recibid el
premio al mejor libro de gestién de la Academy of Management. Ha ganado dos veces el premio McKinsey al
mejor articulo del afto de la revista Harvard Business Review.
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con el socialismo “subversivo”. La propia nocion de que una institucion, indepen-
diente de las personas que la constituyen, pueda ser libre es en si misma es subver-
siva en una sociedad democratica. Cuando las empresas son realmente libres, las
personas no lo son.

De hecho, en nuestra sociedad hay un papel para distintos tipos de organiza-
ciones y para las diversas contribuciones que éstas hacen en areas como la in-
vestigacion, la educacion y la salud. El capitalismo de corporaciones privadas ha
servido para distribuir aquellos bienes y servicios que estan adecuadamente con-
trolados por las fuerzas del mercado abierto. Los libros publicados por Friedman y
sus colegas son bienes de este tipo. Pero, ilo son sus investigaciones? (o la aten-
cion de salud que reciben las personas pobres que viven cerca de los despachos
de estos profesores?

Mas alla de lo pablico y lo privado

Hasta donde me llega la memoria, hemos estado atrapados en un debate sobre la
asignacion de recursos entre los sectores asi llamados privado y publico. Tratese
del capitalismo frente al comunismo, de la privatizacion frente a la nacionalizacion
o de los mercados de negocios frente a los controles del gobierno, los argumentos
siempre han puesto a las fuerzas privadas independientes en contra de las fuerzas
publicas colectivas. Ha llegado el momento de que reconozcamos las limitaciones
de esta dicotomia.

Es claro que existen organizaciones de propiedad privada, las cuales estan
controladas de cerca por individuos o de manera mas amplia mediante acciones
en la bolsa de valores. Y hay organizaciones de propiedad piiblica, aunque en
realidad debieran llamarse estatales, ya que en ellas el Estado actia en nombre del
publico. Nosotros como ciudadanos no controlamos nuestras organizaciones pu-
blicas tan directamente como lo hacemos con las privadas en nuestra calidad de
clientes (0 como pequenos accionistas). Pero hay otros dos tipos de propiedad
que merecen igual atencion.

Primero, hay organizaciones de propiedad cooperativa, ya sea controladas
formalmente por sus proveedores (como las cooperativas agricolas), por sus clien-
tes (como las companias mutuales de seguros o las cadenas minoristas cooperati-
vas), o por sus empleados (a la manera de algunas empresas comerciales como
Avis). De hecho, todos los paises occidentales, incluso los Estados Unidos, son en
gran medida sociedades de organizaciones de propiedad cooperativa. Segin la
National Cooperative Business Association, casi la mitad de la poblacion de los
EEUU esta directamente atendida por alguna empresa cooperativa; asimismo,
una de cada tres personas es miembro de una cooperativa. Hace poco trabajé
para una gran compania mutual aseguradora de los EEUU. Se trata de una empre-
sa muy competitiva, aunque sus beneficios son propiedad de una cooperativa. Sus
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ejecutivos senalan sin titubeos lo importante que es la ausencia de las presiones
del mercado accionario para mantener su capacidad de adoptar una perspectiva
de largo plazo.

Segundo, tenemos lo que yo llamo organizaciones sin propietario, controladas
por comités de direccion autoselectivos y a menudo muy diversos. Por lo general
nos referimos a estas entidades sin animo de lucro como organizaciones no guber-
namentales (ONG), pero también son organizaciones no empresariales y no coo-
perativas (ONE y ONC). De hecho, estamos rodeados de organizaciones sin pro-
pietario. Entre ellas se encuentras muchas de nuestras universidades (incluyendo
la Universidad de Chicago de Friedman), hospitales, instituciones de caridad y
voluntarias (la Cruz Roja y Greenpeace, por ejemplo).

Desde una perspectiva politica convencional puede haber una tendencia a
colocar estas cuatro formas de propiedad a lo ancho de una linea recta desde la
izquierda (propiedad del Estado) hacia la derecha (propiedad privada), con la
propiedad cooperativa o la no propiedad en el medio. Pero creo que seria un
error, porque aqui como en todas partes los extremos se tocan: las puntas son de
lo mas parecidas. Por ejemplo, desde el punto de vista de la estructura, las organi-
zaciones tanto privadas como estatales estan estrecha y directamente controladas
a través de jerarquias: una que emana de los propietarios, otra de las autoridades
estatales. En otras palabras, deberiamos doblar esa linea. Asi pues, lo que parecia
ser una recta es mas bien una herradura.

Como bien sugiere la representacion de los cuatro tipos de propiedad en
forma de herradura, el salto desde la propiedad del Estado a la privada puede
hacerse mas facilmente que uno hacia la no propiedad o hacia la propiedad coo-
perativa. Quizas por ello gran parte de nuestra atencion se haya centrado en la
nacionalizacion frente a la privatizacion. El salto es muy sencillo: simplemente se
compra la otra parte, se cambia a los directores y se sigue funcionando, mientras
que los sistemas de control interno se mantienen intactos. Actualmente en Rusia,
estos saltos han sido demasiado simples en muchos sectores: el control del Estado
parece haber dado paso a un control igualmente devastador del sector privado.
Un camino mas seguro para conseguir el equilibrio —si bien mas lento y dificil
pero actualmente transitado con éxito en algunas de las otras naciones de Europa
del Este— consiste en hacer un amplio uso de las cuatro formas de propiedad de
la herradura.

Lamentablemente en Occidente no estamos familiarizados con la gama com-
pleta de posibilidades. Dado que el capitalismo supuestamente ha triunfado, el
sector privado es bueno y el publico malo, mientras que las cooperativas y las
entidades sin propiedad se consideran irrelevantes. Por encima de todo —dicen
muchos expertos— el gobierno tiene que convertirse en algo mas parecido a una
empresa. Es este supuesto especialmente el que quiero disputar. Si vamos a dirigir
adecuadamente el gobierno, entonces necesitamos gobernar la direccion.
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Consumidores, clientes, ciudadanos y sujetos

“Tenemos consumidores”, declaro el vicepresidente Al Gore al principio de su
mandato: “el pueblo americano”. Pero, itenemos que llamar consumidores a las
personas para tratarlas decentemente? Hariamos bien en observar qué significaba
consumidores, esta palabra que ahora esta tan de moda, antes de que los japoneses
nos ensenaran un par de cosas. Las mayores corporaciones de EEUU —las de la
industria del automovil— no trataban muy bien a sus consumidores. Seguian du-
rante un buen tiempo estrategias deliberadas de obsolescencia planificada, un
eufernismo para dejar por fuera a la calidad. Ademas, al menos una cadena mino-
rista gigante utilizaba regularmente tacticas de bait-and-switch, tentando a los con-
sumidores con precios bajos para venderles productos mas caros. Y en una anéc-
dota muy conocida, para vender mas pasta dentifrica una famosa compania de
articulos de consumo iprimero hizo mas ancha la boca de los tubos y luego co-
mercializé cepillos de dientes con cabezales mas largos!

La empresa esta empenada en vendernos cuanto pueda, manteniendo una
relacion distante controlada por las fuerzas de la oferta y la demanda. No tengo
problemas con esta nocién en lo que se refiere a automoviles, lavadoras o pasta
dentifrica. Pero la salud es otra cosa. Cuando se trata de articulos de consumo, la
mayoria de compradores inteligentes pueden ser cuidadosos; y en caso de que no
puedan serlo tenemos mecanismos de proteccion al consumidor. Pero caveat emptor
es una filosofia peligrosa para la atencion de la salud y otros servicios profesionales
complejos. Los vendedores saben mucho mas que los compradores, quienes ape-
nas si pueden descubrir qué necesitan. En otras palabras, el modelo de propiedad
privada tiene sus limites, por mucho que proporcione a los “consumidores” un
maravilloso mercado ecléctico. No soy un simple consumidor de mi gobierno,
muchas gracias. Espero algo mas que un intercambio distante y algo menos que el
aliento a consumir. Cuando recibo un servicio profesional de un gobierno —edu-
cacion, por ejemplo— la etiqueta cliente se adecua mas a mi papel. (General Motors
vende automoviles a sus consumidores; Erst & Young proporciona servicios conta-
bles a sus clientes.) De hecho, muchos de los servicios que recibo del gobierno son
profesionales por naturaleza.

Pero hay algo mas importante ain: soy un ciudadano con derechos que van
mucho mas alla de los de los consumidores o incluso de los de los clientes. La
mayoria de los servicios del gobierno, entre ellos las autopistas, la seguridad social
y la politica econémica, implican complejos intercambios entre intereses que com-
piten. Tom Peters ilustra bien esta idea con una historia sobre la obtencion del
permiso de construccion para ampliar su casa. No quiero que un burdcrata del
Ayuntamiento me haga pasar un mal rato, dijo en una de sus cartas. Quiero un
trato adecuado, rapido, parecido al de una empresa. Pero, iqué ocurre si mi veci-
no quiere ampliar su casa? (Quién es entonces el consumidor del Ayuntamiento?
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Tengo derechos como ciudadano, y también tengo obligaciones como sujeto.
Los britanicos, por supuesto, mantienen su condicion oficial como sujetos de la
corona, retrocediendo a los dias en que los individuos perdieron gran parte de su
autonomia sobre sus “sucias, embrutecidas y cortas” vidas —como decia Thomas
Hobbes— a cambio de la proteccion del Estado. Pero, britanicos o no, de un modo
u otro seguimos siendo sujetos de nuestros gobiernos: cuando pagamos impues-
tos permitimos que nos lleven al ejército o respetamos las leyes del Estado por el
bien del orden colectivo.

Consumidor, cliente, ciudadano y sujeto: estos son los cuatro sombreros que
todos llevamos en la sociedad. Como consumidores y ciudadanos, disfrutamos de
una relacion reciproca de dar y recibir con el gobierno. Los consumidores del
gobierno reciben servicios directos a distancia; sus ciudadanos se benefician en for-
ma mas indirecta de la infraestructura publica que éste proporciona. Pero hay una
gran diferencia entre las actividades orientadas hacia los consumidores del gobier-
no y aquellas orientadas hacia sus ciudadanos: frecuencia de ocurrencia. Revise-
mos cuidadosamente las actividades del sector ptblico —por ejemplo una guia de
teléfonos del gobierno— y encontramos relativamente pocas que se adapten a la
categoria pura de consumidores. (Y parte de lo que se adapta es bastante desafor-
tunado, como los billetes de loteria. {Realmente queremos que nuestros gobier-
nos sean como esa compania de dentifrico, pregonando sus productos? (El actual
malestar hacia el gobierno no podria proceder mas bien de que se parece demasia-
do a una empresa y no solo lo suficiente?) En cambio, bajo la categoria de ciuda-
dano encontraremos una cantidad enorme de actividad en forma de infraestructu-
ra publica de caracter social (como los museos), fisico (como las carreteras y puertos),
econdmico (como la politica monetaria), mediador (como los juzgados civiles),
internacional (como las embajadas), ademas de la propia infraestructura de sopor-
te del gobierno (como la maquinaria electoral).

Como sujetos y consumidores, tenemos relaciones con el gobierno que son
mas unilaterales. Parafraseando a John F Kennedy, la cuestion para nosotros como
sujetos es qué debemos hacer por nuestros gobiernos en lo que se refiere a respe-
tar los controles del Estado. En cambio, la cuestion para nosotros como clientes
que recibimos servicios profesionales tiene que ver con el qué nos proporciona el
Estado. Esta guia de teléfonos del gobierno revela todo tipo de actividades bajo la
categoria de sujetos y consumidores: policia, fuerzas armadas, agencias reguladoras
y prisiones. Pero lo mas sorprendente es el predominio de los servicios profesio-
nales que los gobiernos proporcionan directa o indirectamente mediante la finan-
ciacion publica: toda la atencion de salud en algunos paises, y gran parte de
ella en los demas, y una buena parte de la educacion y otros servicios como la
meteorologia.

Por supuesto, no todas las actividades del gobierno se ajustan exactamente a
una de las cuatro categorias. Nuestros parques nacionales, por ejemplo, propor-
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cionan servicios al consumidor (no a turistas) y servicios profesionales al cliente (a
los turistas atrapados en las montanias), Los parques forman parte también de la
infraestructura publica que disfrutamos como ciudadanos y este hecho requiere
de nosotros, como sujetos, que respetemos su entorno Para poner otro ejemplo:
los presos de las prisiones son evidentemente sujetos. Pero siguen siendo ciudada-
nos con ciertos derechos y, desde el momento en que creemos en el papel que
cumple la rehabilitacion, también son clientes. Introduzco estas cuatro etiquetas,
por consiguiente, no tanto con propositos de clasificacion como de clarificacion,
es decir, para ampliar nuestra apreciacion de los fines variados que tiene el gobierno.

Quisiera relacionar los roles de consumidor, ciudadano, cliente y sujeto a mi
comentario anterior. Los consumidores estan adecuadamente atendidos por orga-
nizaciones privadas, a pesar de que las cooperativas —como las compariias mutuales
de seguros— suelen poder hacerlo con efectividad. Solo en reducidas esferas el
servicio al consumidor es tarea del Estado. Cuando se trata de actividades donde
las personas actuan como ciudadanos y sujetos (subditos), esto es, donde sus dere-
chos y obligaciones juridicas estan en juego, deberiamos aventurarnos mas alla del
modelo de propiedad estatal con mucha prudencia. Las contraprestaciones (tradeoffs)
entre intereses en conflicto, asi como el necesario uso de la autoridad en este tipo
de actividades, exigen que el Estado cumpla un papel claro.

La relacion con el consumidor es quizas mas complicada. No esta claro que
aquellos servicios ampliamente aceptados como publicos —niveles minimos de
educacion y de atencion a la salud, por ejemplo— sean especialmente efectivos
cuando los ofrece el gobierno directamente, ni mucho menos cuando los ofrecen
las empresas privadas. Ni el uno ni las otras por si solos pueden satisfacer todos los
matices de los requerimientos de los servicios profesionales. Los mercados son
crasos; las jerarquias son crudas. Las organizaciones sin propietario, o en algunos
casos las cooperativas, pueden servirnos mejor aqui, aunque con financiacion publica
para asegurar cierta equidad en la distribucion. A propadsito, no es poco usual que
se le confien servicios profesionales a organizaciones cooperativas. Incluso aque-
llas profesiones obviamente comerciales, como la contabilidad y las consultorias, a
menudo ofrecen servicios a través de cooperativas, principalmente por la via de
asociaciones profesionales.

Los mitos de 1a gestion

Hemos visto que una sociedad equilibrada requiere varias formas institucionales
de propiedad y control, y que dentro del sector publico hay una amplia gama de
funciones para el gobierno. {De qué manera se deberian gestionar entonces las
actividades del gobierno? Para responder a esta pregunta, en primer lugar debe-
mos considerar la gestion en si misma, o al menos los mitos populares que existen
acerca de ella.
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La discusion sobre la gestion esta actualmente muy en boga. Yo verdade-
ramente diria Gestion, siguiendo el ejemplo de Albert Shapero de Ohio State
University, quien en mayo de 1976 escribio un articulo en Fortune titulado What
MANAGEMENT Says and What Managers Do. Estamos hablando de Gestion
con mayuscula, esto es, un proceso estrecho y estilizado que, segin mis investi-
gaciones, tendria sorprendentemente poca conexién con lo que los directivos
efectivos realmente hacen. Con todo, éste es el tipo de direccion que nos inun-
da actualmente en librerias, programas de MBA, y seminarios de formacion
presentados a través de grandes campanas publicitarias, por ejemplo. Pero, (puede
esto aplicarse realmente a nuestros roles como ciudadanos, sujetos, clientes, y
ocasionalmente consumidores del gobierno? Raramente, en mi opinion. Permi-
tanme explicarlo.

Bajo cualquier perspectiva de Gestion que tenga la direccion subyace uno de
tres supuestos:

» Es posible aislar actividades concretas, tanto unas de otras como de la autoridad
directa. El principio deriva del sector privado, donde muchas corporaciones estan
divididas en empresas autonomas organizadas como divisiones. Cada unidad tie-
ne una mision clara: ofrecer su propio conjunto de productos o servicios. Si con
ello cumple los objetivos fijados por la central, se la deja mas o menos sola.

* Fl rendimiento puede evaluarse en forma completa y adecuada mediante medi-
das objetivas. Los objetivos que cada actividad debe lograr pueden expresarse en
términos cuantitativos: tanto los costos como los beneficios se pueden medir. (En
los negocios, por supuesto, los criterios son financieros y por lo tanto los costos y
beneficios se combinan para fijar estandares para estos Gltimos y para la rentabili-
dad de la inversion.) De este modo, puede haber una valoracion “objetiva” que
por naturaleza es apolitica. El sistema no puede permitirse demasiada ambigtiedad
ni demasiados matices.

* Las actividades pueden confiarse a directivos profesionales autonomos respon-
sables del rendimiento. “Dejemos que sean los directivos quienes gestionen”, dice la
gente. Muchos tienen gran fe en directivos formados en la asi llamada profesion
de la gestion. “Hagamoslos responsables. Si actuan de acuerdo con un plan indica-
do, recompensémoslos. Si no, sustituyamoslos”.

Estos supuestos, en mi opinion, chocan con lo que hacen la mayoria de las
delegaciones del gobierno y con la manera en que tienen que trabajar. Para aislar
las actividades del gobierno del control jerarquico directo en la forma en que lo
prescribe esta Gestion, es necesario formular politicas claras, sin ambigliedades,
desde la esfera politica para que sean ejecutadas en la esfera administrativa. En
otras palabras, las politicas deben mantenerse bastante estables en el tiempo, y los
politicos (del mismo modo que los directivos de otras agencias) deben mantener-
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se al margen de la ejecucion de tales politicas. (Hasta qué punto es esto comun?
¢Cuantas actividades del gobierno se ajustan a una formula de este tipo?

Las loterias, desde luego. (Pero qué mas? Menos de lo que uno se pueda
imaginar. Muchas actividades del gobierno estan interconectadas y no pueden
aislarse. La politica exterior, por ejemplo, no puede identificarse con un sélo de-
partamento, y menos aun con una sola agencia. Ciertamente hay actividades del
sector publico que se pueden aislar horizontalmente unas de otras, mas o menos,
como en el caso de la policia o los servicios de prisiones. (Pero pueden aislarse
verticalmente del proceso politico? En verdad que no han faltado los esfuerzos
para aislarlas. Hace unos anos, el Reino Unido hizo de su servicio de prisiones una
agencia ejecutiva ostensiblemente auténoma y nombroé a un ejecutivo de empre-
sa de altos vuelos para que la dirigiera. Recientemente y con gran escandalo el
directivo fue despedido, aparentemente porque no quiso destituir a uno de los
guardianes tras la muy publicitada fuga de tres prisioneros. Cuando se iba se
lamento ante la prensa de que habia mas control politico sobre el servicio ahora
que éste habia pasado a ser “auténomo”.

¢Cuantos politicos estan preparados para abandonar el control de cuantas
de sus politicas? {Y cuantas politicas en el gobierno actualmente pueden simple-
mente ser formuladas en un lugar para ser ejecutadas en otro, en vez de ser
elaboradas a partir de un proceso iterativo que implique tanto politicas como
administracion? Aprendizaje es otra de las palabras de moda en Gestion. Bien, este
proceso de elaborar politicas es aprender, independientemente de que su aplica-
cion no lo sea. La creencia de que en el gobierno las politicas y la administracion
pueden separarse —como la formulacion y la ejecucion en la planificacion corpo-
rativa— es otro antiguo mito que deberia pasar a mejor vida.

A continuacion consideremos el mito de la medicion, una ideologia adoptada
casi con fervor religioso por el movimiento de la Gestidn. ¢Cual es su efecto sobre el
gobierno? Las cosas deben medirse, desde luego, especialmente los costos. Pero,
¢cuantos de los beneficios reales de las actividades del gobierno se prestan a esta
medicion? Algunos bastantes simples y ofrecidos directamente —especialmente en
el nivel municipal— como la recoleccion de basuras. Pero, équé ocurre con el resto?
Los famosos sistemas de presupuestacion, planificacion y programacion de Robert
McNamara en el gobierno federal de los EEUU fracasaron por este motivo. La
medicion solia dejar de tener sentido, causando a menudo graves distorsiones. ((Re-
cuerdan el recuento de cuerpos de Vietnam?) (Cuantas veces tendremos que vol-
ver sobre esto hasta que nos demos finalmente por vencidos? Muchas actividades
estan en el sector publico debido precisamente a problemas con la medicion. Si
todo estuviera tan claro como el agua y todo beneficio fuera tan facilmente atribui-
ble, hace tiempo que esas actividades estarian en el sector privado.

Consideremos un ejemplo del sector de la salud publica en Inglaterra. Un
cirujano de transplante de higado en el National Health Service operé a diez
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pacientes. Dos de ellos murieron. De los ocho que sobrevivieron, uno que habia
tenido cancer unos afnos antes tuvo una recaida. El higado de otro paciente empe-
z0 a fallar y necesito un segundo transplante. De los seis pacientes restantes, solo
tres pudieron reemprender vidas laborales normales. Al preguntarle sobre su ren-
dimiento, el cirujano declaré que su indice de éxito era de 8 sobre 10. (Por su-
puesto, tan pronto como hubiera sustituido el higado que fallaba, estaria prepara-
do para anunciar 9 sobre 11. Contaba higados, no personas). Un inmundlogo lo
ponia en 7 sobre 10, argumentando que el cirujano no debia haber operado a la
persona que tenia cancer. Consciente de los costos, un administrador del hospital
situd la cifra en 6 sobre 10. Las enfermeras decian que era de 3 sobre 10, teniendo
en cuenta la calidad de vida postoperatoria.

Ahora, imaginense a ustedes mismos teniendo que hacer su propia valora-
cion. {Donde esta el sobre magico con la Unica respuesta correcta? No lo encon-
traran. El hecho es que la valoracion de muchas de las actividades mas corrientes
del gobierno requiere un juicio leve, algo que una medicion estricta no puede
proveer. De modo que cuando se permite que la Gestion tome posesion, todo el
mundo se vuelve loco, especialmente el “consumidor”, quien se lleva la peor
parte.

Finalmente esta el mito de que el directivo profesional puede resolverlo
todo: “Coloque a alguien adecuadamente formado al mando y todo ira bien.”
Estamos tan enamorados de este culto al liderazgo heroico que no conseguimos
ver sus contradicciones obvias. Por ejemplo, en nombre de la potenciacion
(empowerment) de los empleados, de hecho reforzamos la jerarquia. La asi llamada
potenciacion o acto de conferir poder se convierte en el regalo vacio de los jefes,
quienes siguen controlandolo todo. Y estos jefes, si solo entienden de Gestion
continian montados en su nube, a menudo ignorantes del sujeto de su Gestion.
Una situacion como ésta solo alimenta el cinismo. En su temor mortal de no
cumplir con los nimeros sagrados, los directivos dan vueltas constantemente a la
reorganizacion, engendrando mas confusion que claridad. En otras palabras, nues-
tra obsesion con la Gestion contradice en buena parte la realidad. En consecuen-
cia distorsiona actividades serias, como €s el caso de muchos sistemas de escuelas
publicas que han sido virtualmente destruidos por el poder que tiene la jerarquia
directiva para dirigir actividades de las aulas sin tener que llegar a ensenar nada.

Modelos para gestionar el gobierno

Entonces, ¢como deberia gestionarse el gobierno? Consideremos cinco modelos,
cada uno marcado por su propio modo de organizar la autoridad de control del
gobierno, o superestructura, y las actividades de sus agencias, o microestructura. (La
autoridad presupuestaria formaria parte de la primera, por ejemplo; una agencia
para la proteccion del medio ambiente seria un ejemplo de la segunda.) Algunos
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de los modelos son mas antiguos, otros mas recientes. Podriamos no utilizar tanto
algunos de ellos, a pesar de su actual popularidad, y usar mas otros que no son tan
conocidos.

El modelo del gobierno como mdquina. El gobierno aqui se considera como una
maquina dominada por normas, leyes y estandares de todo tipo. Esto se refiere
tanto a la superestructura como a cada una de las microestructuras. Cada agencia
controla su personal y actividades, y a su vez esta controlada por el aparato central
del Estado. De este modo, el gobierno adopta la forma de un holograma: exami-
namos cualquier pieza y es igual al resto.

Este ha sido el modelo dominante en el gobierno, casi a costa de todos los
demas, del mismo modo que “la mejor manera” de Frederick Taylor fue populari-
zada por Luther Gulick y Lyndall Urwick en 1930 en el sector publico. Su lema
podria haber sido “control, control y control”. De hecho, la palabra burdcrata para
denominar al funcionario publico procede de la influencia de este modelo.

El modelo maquina fue desarrollado como la principal fuerza opositora de la
corrupcion y el uso arbitrario de la influencia politica. Por ello se hizo tan popular
a principios de siglo. Ofrecia coherencia en la politica y fiabilidad en la ejecucion.
Pero le faltaba flexibilidad y capacidad de reaccion ante la iniciativa individual,
motivo por el cual ahora ha caido en desgracia. De una forma u otra, sin embargo,
el modelo maquina continua dominando en el gobierno.

El modelo de gobierno como red. Es lo contrario del modelo maquina: suelto en
lugar de estrecho, libremente fluido en lugar de controlado, interactivo en lugar
de muy segmentado. Se percibe al gobierno como un sistema Unico entrelazado,
una compleja red de relaciones provisionales disefiada para resolver los proble-
mas a medida que surgen, y conectada mediante canales de comunicacion infor-
males. En el nivel micro, el trabajo se organiza en torno a proyectos, como por
ejemplo un proyecto para desarrollar una nueva politica de bienestar o para plani-
ficar la construccion de un nuevo edificio. “Conectar, comunicar y colaborar”
podria ser el lema de este modelo. Ironicamente, al igual que el modelo maquina,
el modelo de red también es holografico en tanto sus partes funcionan como
el todo: los proyectos individuales operan dentro de una red de proyectos
interrelacionados.

El modelo de control del rendimiento. La Gestion con mayuscula encuentra su
plena realizacion en el modelo de control del rendimiento, cuyo lema podria ser
“aislar, asignar y medir”. Este modelo busca ante todo que el gobierno se parezca
mas a una empresa. Pero aqui es necesario que seamos concretos porque el ideal
no es simplemente cualquier empresa. Existe el supuesto, no muy a menudo
explicito, de que el ideal es la estructura divisional popularizada concretamente
por los conglomerados. La organizacion en general se divide en “negocios” a
los que se asignan objetivos de rendimiento de los que son responsables sus di-
rectivos. Asi pues, la superestructura planifica y controla mientras que las
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microestructuras ejecutan. Todo muy ordenado, pero no necesariamente muy
efectivo.

Por una parte, pocas personas en los circulos empresariales siguen creyendo
en el conglomerado como forma de organizacion. Si los negocios tienen tan poca
relacion unos con otros, {por qué molestarnos en tenerlos en la misma organiza-
cion? (Qué valor afiade una central remota que solo ejerce control sobre el rendi-
miento financiero? Por otra parte, un énfasis exagerado en la planificacion y la
medicion del rendimiento refuerza el control jerarquico convencional en el nivel
de la microestructura, donde los directivos tienen responsabilidad personal de
cumplir objetivos impersonales. Asi, el efecto final es reforzar el antiguo modelo
maquina. En otras palabras, el modelo de rendimiento descentraliza para centrali-
zar; afloja para estrechar. Y la estrechez va en detrimento de la flexibilidad, creati-
vidad e iniciativa individual. De este modo, el valeroso nuevo mundo de la gestion
publica muy a menudo no es mas que la misma gestion maquina: una nueva
etiqueta sobre una vieja botella. Funciona bien alli donde funcionaba la gestion
tipo maquina —a veces hasta ligeramente mejor— pero en ninguna otra parte.

El modelo del gobierno virtual. Si llevamos el modelo de rendimiento hasta su
limite natural, daremos con un modelo que puede llamarse gobierno virtual. Co-
nocido en lugares como el Reino Unido, los Estados Unidos y Nueva Zelanda, el
gobierno virtual supone que el mejor gobierno es el no gobierno. Despréndanse
de todo, nos dicen, o al menos de todo aquello de lo que sea remotamente
posible desprenderse. En el mundo perfecto del gobierno virtual, las microestructuras
(las actividades de las agencias) ya no estarian dentro del gobierno. Todo este tipo
de trabajo tendria lugar en el sector privado. Y la superestructura solo existiria en
la medida en que fuese necesaria para organizar el suministro de servicios publi-
cos a través de organizaciones privadas. Asi, el lema de este modelo seria “privati-
zar, contratar y negociar”. El modelo representa el gran experimento de los econo-
mistas que nunca han tenido que gestionar nada.

El modelo del control normativo. Ninguno de los modelos anteriores ha conse-
guido estructurar adecuadamente la autoridad social. Quizas ello se deba a que la
autoridad social tiene poca relacion con las estructuras. “Es tan simple, Anjin-San”,
oye de labios de su amante japonesa el confundido capitan britanico de Shogun,
naufrago en una tierra extrafia. “Simplemente cambia tu concepto del mundo”. Al
ejemplificar un concepto diferente del mundo, el modelo del control normativo
no trata con sistemas sino con almas. Aqui cuentan las actitudes, no las cifras. Es
asi como el control normativo esta enraizado en valores y creencias.

El modelo no es muy reconocido en la mayoria de gobiernos occidentales, y
mucho menos en las empresas occidentales. No ha funcionado mal para los japo-
neses, pero cuanto mas han demostrado ellos su superioridad en la competencia
directa con Occidente, los occidentales se han retirado mas hacia su antiguo mo-
delo maquina —o hacia nuevas versiones del mismo— que funciona exactamente
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al contrario. Erase una vez, sin embargo —en la época en que todavia existia el

concepto de servicio publico—, cuando el modelo normativo era realmente el que

conseguia que el modelo maquina siguiera funcionando. En otras palabras, el

servicio y la dedicacion transformaron los efectos negativos de la burocracia. Pero

gran parte de esta actitud ha desaparecido o esta desapareciendo rapidamente.
Cinco elementos claves caracterizan el modelo normativo:

1. Seleccion. Se elige a las personas por sus valores y actitudes, y no sélo
por sus credenciales.

2. Socializacion. Este elemento asegura que los miembros estén dedicados
a un sistema social integrado.

3. Guia. Viene dada por principios aceptados y no por planes impuestos,
por visiones mas que por objetivos.

4. Responsabilidad. Todos los miembros comparten la responsabilidad. Per-
ciben que los lideres —quienes practican un estilo artesanal de gestion enraizado
en la experiencia— confian en ellos y los apoyan. De este modo, la inspiracion
sustituye al asi llamado empowerment.

5. Juicio. El rendimiento es juzgado por personas con experiencia, inclu-
yendo a receptores del servicio, algunos de los cuales estan presentes en comités
de supervision representativos.

El lema del modelo normativo podria ser “seleccionar, socializar y juzgar”.
Pero la clave de todo es la dedicacion, que se produce en dos direcciones: por y
para los proveedores del servicio. Los proveedores son tratados decentemente y
por tanto responden del mismo modo. Las agencias pueden seguir aisladas hori-
zontalmente, pero el control vertical por parte de la superestructura es mas bien
normativo que tecnocratico. El modelo permite microestructuras radicalmente
diferentes: mas misioneras, igualitarias y enérgicas, y menos mecanicas y jerarquicas.

No hay un modelo que sea el mejor. Actualmente funcionamos con todos
ellos. La recaudacion de impuestos seria inconcebible sin una dosis saludable de
modelo maquina, del mismo modo que lo seria la politica exterior sin el modelo
red. Y ninglin gobierno puede funcionar efectivamente sin un gran despliegue de
controles normativos, al igual que ninglin gobierno actualmente puede ignorar la
necesidad de despojarse de lo que ya no pertenece al sector publico. El gobierno,
en otras palabras, es un sistema enormemente ecléctico, tan variado como la
misma vida (ya que se refiere a casi toda faceta concebible de la vida).

Pero algunos modelos sirven para lo bueno y algunos para lo malo. Es posi-
ble que queramos favorecer a los mejores. Todos reconocemos la atencion exce-
siva que se le da al modelo maquina. Pero deberiamos ser conscientes de su
resurgimiento en el modelo del rendimiento, al que no debemos rechazar. La
agencia ejecutiva casi autonoma esta bien para muchos de los servicios apoliticos
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y sencillos del gobierno como el despacho de pasaportes. Vamos a dejarlo asi y no
pretendamos que se trata de un nuevo tipo de “mejor manera”.

Debemos apreciar mejor el modelo de red, que es necesario para tantas de
las actividades impredecibles y complejas de los gobiernos de hoy, como por
ejemplo gran parte de las politicas que se formulan, los servicios de alta tecnologia
y la investigacion. Pero también debe evitarse la dependencia de este modelo. En
Francia, tanto el sector publico como el privado han estado durante mucho tiem-
po dominados por una élite poderosa e interconectada que se mueve con tal
libertad e influencia que la estan haciendo cada vez mas bochornosa para la na-
cion. El sistema de red en Francia podria utilizar mucha mas autonomia en las
agencias para ejercer control sobre el poder de esta élite.

Estoy personalmente convencido de que tenemos una enorme necesidad de
hacer un gran cambio hacia el modelo normativo. Como bien lo han dejado claro
los japoneses, nada puede sustituir a la dedicacion humana. Y aunque gran parte
de las empresas occidentales necesitan aprender este mensaje, se ha vuelto espe-
cialmente importante en el gobierno con sus variaciones, matices y concesiones
complicadas entre los intereses en conflicto. Una organizacion sin compromiso
humano es como una persona sin alma: esqueleto, carne y sangre con la capaci-
dad de consumir y excretar, pero privada de fuerza vital. El gobierno necesita
desesperadamente fuerza vital.

Creo que esta conclusion se aplica especialmente a los servicios profesiona-
les orientados hacia los clientes como son la atencion de 1a salud y la educacion,
que nunca pueden ser mejores que la gente que los proporciona. Es necesario que
liberemos a los profesionales tanto de los controles directos de la burocracia del
gobierno como de las fuertes presiones de la competencia de mercado. Por este
motivo la no propiedad y algunas propiedades cooperativas parecen funcionar
tan bien en esas areas.

Gobernar la gestion

Si alguna de estas ideas tiene sentido, entonces debemos demostrar que es factible
empezando por moderar la influencia que la orientacion empresarial y la filosofia
de Gestion actualmente en boga tienen sobre otros sectores de la sociedad. En
otras palabras, el gobierno puede necesitar gestion, pero la direccion tam-
bién necesita un poco de gobierno. Tomemos en consideracion las siguientes
proposiciones:

No todo en la empresa es bueno, no todo en el gobierno es malo. Cada cual tiene su
lugar en una sociedad equilibrada junto a organizaciones cooperativas y sin pro-
piedad. No deseo comprar mis automoviles del gobierno, del mismo modo en
que no quiero recibir mis servicios policiales de la General Motors. Y me gustaria
ver que ni el sector publico ni el privado, en su mayor parte, participen en la
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prestacion directa de atencion a la salud, en favor de organizaciones sin fines de
lucro o cooperativas.

Las sociedades reciben los servicios publicos que esperan. Si la gente cree
que el gobierno es inepto y burocratico, pues asi va a ser. En cambio si se reconoce
por servicio publico la noble vocacion que es, la gente acabara teniendo un go-
bierno fuerte. Y actualmente no hay ninguna nacion que pueda permitirse nada
que no sea un gobierno fuerte. ¢(No va siendo el momento de que pare la conde-
na al gobierno en Estados Unidos? Como canadiense que vive parte del afio en
Francia, puedo testificar que estas actitudes negativas estan resultando ser conta-
giosas y no nos hacen ninglin bien.

Las empresas pueden aprender del gobierno, lo mismo que el gobierno puede apren-
der de las empresas; y ambos tienen mucho que aprenden de las organizaciones coopera-
tivas y sin fines de lucro. En el sector publico las personas se enfrentan a sus propios
tipos de problemas: objetivos en conflicto, grupos con intereses multiples y una
intensa presion politica, por ejemplo. Con todo, sus problemas estan siendo cada
vez mas corrientes en el sector privado. Muchos de los directivos mas inteligentes,
elocuentes y efectivos que he conocido trabajan para el gobierno. Lamentable-
mente no son muy agresivos cuando se trata de dar a conocer sus ideas. La gente
de negocios se beneficia mucho cuando la escuchan.

Las cooperativas tienen formas sofisticadas para tratar con circunscripciones
dispersas, y también con tipos especiales de clientes. Y luego estan las organizacio-
nes sin fines de lucro, en las que encontramos la mas completa realizacion del
modelo normativo, del cual tenemos mucho que aprender en Occidente. Pode-
mos beneficiarnos en gran medida de las experiencias de unas y otras, tan pronto
como podamos superar nuestros estrechos prejuicios.

Necesitamos un gobierno orgulloso, no empobredido. Los ataques contra el go-
bierno son ataques contra el tejido social. Tenemos necesidades individuales, por
supuesto, pero una sociedad que permite que socaven las necesidades colectivas
pronto se destruira a si misma. Todos valoramos los bienes privados, pero no
tienen ningun valor sin los bienes publicos —como las politicas economicas y
reguladoras— que los protejan.

El hacer muchos nombramientos politicos se considera ahora parte natural
del proceso politico de los EEUU. (Esto no ha sido siempre asi: tales nombramien-
tos son proporcionalmente tres veces mas comunes hoy de lo que fueron en los
afios treinta)’. Cada nueva administracion simplemente sustituye las capas mas
altas de las jerarquias departamentales. Creo que ha llegado el momento de que
esto se reconozca por lo que en gran parte es exactamente: corrupcion politica, no
técnicamente ilegal pero que sin embargo socava un servicio publico dedicado y

1 D. |. Savoie. Thatcher, Reagan, Mulroney: In Search of a New Bureaucracy. The University of Pittsburgh Press,
Pittsburgh, 1994.
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experto. Tal tendencia también surge de la creencia erronea de que aquellos que
han dirigido algo pueden dirigir cualquier cosa (aunque mucho de los nombrados
por razones politicas han dirigido sélo a algunos abogados o asistentes de investi-
gacion).

Si los nombramientos politicos son realmente excelentes, {por qué no se
utilizan en el ejército? Imaginemos que un presidente de EEUU reemplazara a
todos los generales de una y dos estrellas y a la mayoria de los de tres con nombra-
mientos politicos. Seria un ultraje. “No se puede dirigir asi un ejército”, insistiria la
gente. “Se debe tener a gente devota, experimentada”. Bien: {(qué diferencia hay
con los departamentos de comercio, educacion o Estado? Otros paises han en-
contrado medios para conseguir el control politico sin tener que recurrir a la
administracion politica.

Por encima de todo, necesitamos equilibrio entre los distintos sectores de la
sociedad. Esto se refiere tanto a actitudes como a instituciones. Los valores del
sector privado prevalecen en toda la sociedad. Pero el gobierno y otros sectores
deberian cuidarse de lo que reciben de la empresa. Es probable que la empresa
jamas haya tenido mas influencia que ahora. En los Estados Unidos, a través de
comités de accion politica y de actividades de cabildeo (lobby), los intereses
institucionales (no solo los empresariales) ejercen una enorme presion sobre el
sistema politico, reduciendo la influencia de los individuos. El sistema esta fuera
de control. Mi argumento aqui no es contra la empresa como empresa sino en
favor del equilibrio en la sociedad. Necesitamos equilibrio entre los cuatro secto-
res y requerimos equilibrar nuestros intereses publicos como individuos con las
demandas privadas de las instituciones.

El espiritu que predomina en la actualidad apoya la privatizacion de los ser-
vicios publicos. Es probable que parte de esta filosofia sea titil. Pero buena parte de
ella es también demasiado simple. Y si tenemos tanta predisposicion al escrutinio
de todo aquello que no pertenece al gobierno, (no deberiamos ser igualmente
diligentes al considerar lo que no pertenece a la empresa? Tomemos los periodi-
cos, por ejemplo. (Hay alguna sociedad democratica que pueda permitirse tener
todos los periodicos en el sector privado, especialmente cuando estan concentra-
dos en unas pocas manos que pueden ejercer una gran influencia politica si asi lo
quieren? Podemos encontrar otros modelos de propiedad, y por cierto en algunos
de los mas prestigiosos periodicos del mundo — por ejemplo la no propiedad de
The Guardian en Inglaterra y la propiedad cooperativa multiple (periodistas y lec-
tores, junto con algunas instituciones) de Le Monde en Francia. No olvidemos que
el objeto de la democracia es un pueblo libre, no unas instituciones libres. En
resumen, harilamos bien en analizar meticulosamente el equilibrio de nuestras
sociedades ahora mismo, antes de que el capitalismo triunfe de verdad.



CAPITULO 8
BUROCRACIA Y POSTBUROCRACIA EN EL DISENO ORGANIZATIVO

Francisco Longo'

Introduccion

La crisis del modelo burocratico no es, desde luego, de hoy ni de ayer. Toneladas
de papel y rios de tinta se han invertido durante décadas para poner de manifiesto
sus limitaciones y alertar sobre sus riesgos. Lo que caracteriza a la época presente
es mas bien la transicion de la teoria a la practica: el cuestionamiento del modelo
ha dado paso al declive efectivo de las grandes burocracias empresariales y a la
sustitucion progresiva de las pautas burocraticas por nuevos esquemas de organi-
zacion, aunque frecuentemente incipientes e incompletos.

Las razones de este declive se hallan mas que senaladas en la copiosa litera-
tura sobre la materia:

* entornos excesivamente dinamicos para estructuras grandes, rigidas y
lentas en reaccionar, y demasiado complejos para ser digeridos y reinterpretados
por una ctspide estratégica muy alejada del escenario de operaciones;

* necesidades de informacion ascendente y descendente en el tiempo real,
demasiado inmediatas para circular con agilidad a través de largas cadenas de
autoridad formal;

! Francisco Longo es director y profesor del Instituto de Direccion y Gestion Publica de ESADE. Ha sido gerente
de los Servicios Centrales del Ayuntamiento de Barcelona y director ejecutivo del Centro Municipal de Opera-
ciones de los Juegos Olimpicos de 1992. Sus dreas de especializacion son la direccién de recursos humanos, el
disefio organizativo de instituciones publicas y el gobierno local, temas sobre los que ha publicado diversos
trabajos. Los mas recientes son: Reforma del empleo puiblico: tétem y tabti (1995), Politicos, directivos y sindicatos como
actores de la gestion de recursos humanos en las administraciones publicas (1996), La gestion de recursos humanos en las
organizaciones publicas de naturaleza profesional (1997), Sistema politico y participacion ciudadana en el gobierno local
espafiol (1998), y Politica y direccion piblica en los gobiernos locales: un enfoque contingente (en imprenta). Ha dirigido
asimismo el Informe sobre el gobierno local en las democracias avanzadas (1996) y el Informe sobre el gobierno local en
Espafia (1997). Ha asesorado a diversas administraciones publicas espafiolas en procesos de modernizacién
administrativa, y ha trabajado como consultor internacional del Instituto Europeo de Administracion Publica en
el proyecto de reforma del sistema de servicio civil de la Republica de El Salvador (1993). Ha sido profesor
visitante del Instituto Tecnoldgico Auténomo de México (1996 y 1997) en el Diplomado en Funcion Gerencial
en las Administraciones Publicas. Ha impartido cursos sobre gobierno local y gestion publica de recursos huma-
nos en programas del CEMCIFUIM en Antigua, Guaternala (1997) y Cérdoba, Argentina (1998). Es profesor en
el MBA ESADE-ICDA en la Universidad Catdlica de Cérdoba, Argentina (1999).
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» cambios acelerados en los mercados y en el desarrollo de las tecnolo-
gias, dificilmente conciliables con la subsistencia de sistemas de coordinacion basa-
dos en la estandarizacién de procesos;

* acceso al nucleo de operaciones de trabajadores altamente calificados y
especialistas en campos tecnoldgicamente complejos, lo que pone en cuestion un
liderazgo impersonal basado en la pura atribucion jerarquica;

* necesidad imperiosa de orientar a un cliente que exige margenes cre-
cientes de autonomia de decision en los niveles organicos en que se produce la
interaccion con el mercado;

+ fuerte incremento del peso especifico y valor estratégico de un capital
humano cuyo compromiso y motivacion exigen pautas de gestion en el disenio de
puestos, carrera y formacion, considerablemente alejadas de las que emanan de la
hiperespecializacion o del tratamiento uniformizador al que propenden las estruc-
turas burocraticas.

En resumen, el declive efectivo de las grandes burocracias es consecuencia
de su incapacidad para proporcionar las respuestas adecuadas al doble desafio de
la innovacion y la competitividad, piedras angulares del éxito, y aun de la supervi-
vencia de la mayor parte de las organizaciones empresariales modernas.

La globalizacion de los mercados y los dramaticos desafios producidos por la
competitividad han agudizado la busqueda de elementos que cohesionen la orga-
nizacion en disefios alternativos a la burocracia. Mas que unidad real, la burocracia
es apariencia formal de unidad, amparada en la omnipresencia del principio jerar-
quico. La tendencia a la disgregacion, los reinos de taifas y los enfrentamientos
entre competencias coexisten con tal apariencia. Capitalizar sinergias latentes,
mejorar la coordinacion, anclar el funcionamiento organizativo en una vision amplia-
mente compartida son las tendencias presentes en los nuevos disefios.

¢Hasta qué punto el declive de las grandes burocracias ha llegado a las admi-
nistraciones publicas? En no pocos paises del mundo desarrollado, a lo largo de los
anos ochenta empieza también a ser constatable la transicion de las palabras a los
hechos?. Asi ocurre especialmente en el contexto anglosajon: en el Reino Unido,
sobre todo a partir del Informe Next Steps de 1986, el cual abrio paso al modelo de
agencias ejecutivas descentralizadas; en Canada, Australia y Nueva Zelanda, que
han vivido, en especial este Ultimo pais (Sherwood, 1992), ambiciosos procesos
de reestructuracion del sector publico; y en los Estados Unidos, que debate y
aplica las propuestas del Informe Gore (Executive Office of the President, 1993),
visto ya por algunos como la introduccion de un nuevo paradigma en la gestion
de la rama ejecutiva del gobierno (Moe, 1994). Se ha destacado incluso el caracter

2 Para una excelente sintesis conceptual de estos procesos, véase Prats (1992).
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dificilmente reversible de estas reformas, en casos como el britanico. Para Metcalfe
(1993:352), “en el futuro se plantearan interrogantes acerca de qué formas de
management publico son apropiadas, mas que sobre si el management como tal es
relevante para el gobierno”.

Mas alla de ese contexto, las experiencias recientes de Suecia o Francia
(Echebarria y Losada, 1993), o las de Irlanda, Dinamarca u Holanda atestiguan la
extension de los fendmenos de cambio en el ambito gubernamental, por no ha-
blar de la irrupcion de las reformas en las esferas regional y local de numerosos
paises.

Las razones del declive burocratico, antes referidas al mundo de las grandes
estructuras empresariales, son en buena parte extrapolables al entorno publico. La
dificil adaptacion al cambio de este tipo de configuracion estructural ha constitui-
do un factor de especial relevancia, habida cuenta de las profundas transformacio-
nes producidas en las dltimas décadas en lo que respecta al papel del Estado en la
sociedad. En palabras de Subirats (1989:126) “si en contextos técnico-reguladores
la burocracia maquinal puede aun desarrollarse y mantener su operatividad, in-
corporando la tecnologia necesaria para mecanizar muchos de sus tramites, en
contextos mas abocados a la prestacion de servicios su inadecuacion parece
manifiesta”.

El declive de la burocracia y la aparicion de esquemas alternativos de diseno
organizativo en el entorno publico revelan la fuerza, frecuentemente combinada,
de dos “megatendencias”, por usar un término de éxito en la literatura empresa-
rial. Por un lado se da una orientacion eficientista sesgada hacia la lucha contra el
déficit publico y las politicas de reduccion del gasto. Si bien esta orientacion halla
su habitat mas coherente en las politicas neoliberales con anclaje en las teorias
de la eleccion publica desarrolladas por los gobiernos Reagan y Thatcher y otras
administraciones conservadoras durante los anos ochenta —la conviction politics des-
crita por Metcalfe (1993)—, no faltan ejemplos de la misma en administraciones
de signo socialdemdcrata3.

Por otro lado se percibe una orientacion de servicio publico caracterizada
por el énfasis en la calidad del servicio, el mejoramiento de la relacion con el
ciudadano, la consideracion de éste como dliente y el logro de la receptividad, en
terminologia de la OCDE (1988:37).

Ambas tendencias refuerzan un eje fundamental de los disefios postbu-
rocraticos en el ambito publico: el intento por construir un nuevo marco de res-
ponsabilidad para la gestion de los servicios publicos (Echebarria, 1993a) —lo que

3 En tres de los cuatro paises cuyas reformas gubernamentales son descritas y analizadas con agudeza por Schwartz
(1994), los procesos de cambio desarrollados en los afios ochenta fueron dirigidos por gobiernos socialdemacra-
tas. Y si bien el caso sueco presenta matices propios derivados de este hecho, es innegable en cambio el peso del
public choice approach en las experiencias australiana y neocelandesa.
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sitia en el centro del escenario el binomio control-discrecionalidad—; la tipologia
de controles y su renovacion; y la construccion de arquitecturas organizativas que
combinen seguridad y flexibilidad y que se orienten claramente hacia la eficacia y
eficiencia de la accion administrativa.

Se trata de orientaciones que trascienden el paradigma burocratico. En for-
ma mas o menos combinada han estado en la base de las nuevas pautas de disenio
organizativo que han comenzado o estan comenzando a transformar las estructu-
ras publicas. Conviene detenerse, aunque sea con brevedad, a examinar cuales
son dichas pautas alternativas, antes de preguntarse hasta qué punto responden a
una ldgica global propia.

Orientaciones de disefio organizativo comunes a los procesos
de modernizacion administrativa*

Los procesos de modernizacion mencionados comparten una serie de orientacio-
nes de diseno que, con un énfasis mas marcado en unas u otras, encontramos
reiteradamente en todos ellos.

Reforzar la cohesion gubernamental. Superar la que Nieto (1984:177) llamaba
“invertebracion del sistema publico”, una de cuyas caracteristicas basicas seria la
feudalizacion del poder, aparece entre las orientaciones mas destacadas. Como se
dijo antes, la burocracia es apariencia formal de unidad, mas que unidad real.

En el plano organizativo, la construccion del Estado benefactor se ha traduci-
do en una logica expansiva que produce el crecimiento y fragmentacion de las
estructuras publicas. Como ha destacado Echebarria (1993a:58), la administra-
cion tiende a crecer en forma de compartimientos estancos que se desconocen
mutuamente y cuyos mecanismos de comunicacion —por no hablar de los de
resolucion de conflictos— son extraordinariamente costosos.

Pues bien, si la logica expansiva produce y tolera la atomizacion como un
mal necesario, el escenario anti-déficit a que ha conducido la escasez de recursos
—cada vez mas definido como un dato estructural de las sociedades actuales y no
como una mera punta coyuntural o ciclica— apunta a lo contrario. La prioridad
estratégica de las politicas de reduccion de gasto conlleva nuevas y fuertes exigen-
cias de integracion.

Vivimos una época en la que la respuesta a los problemas que enfrentan las
organizaciones publicas pasa mas por la integracion y coordinacion de los progra-
mas existentes que por la produccion de nuevas actividades y servicios. La conse-

* L a redaccion de este apartado se ha beneficiado del trabajo conjunto del autor en el campo del disefio estruc-
tural de organizaciones publicas con el profesor Koldo Echebarria del Instituto de Direccidn y Gestion Piblica de
ESADE, a quien se deben en buena parte las ideas recogidas en el mismo.
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cucién de sinergias interorganizativas y publico-privadas esta a la orden del dia,
pero exige la cohesion interna como primer requisito. Una exigencia que se agudiza
cuando, como ha empezado a ocurrir, se hace necesario replantear las politicas
publicas existentes y revisar el “portafolio estratégico” de la accion gubernamental,
para tomar prestado un término del 1éxico empresarial. En el entorno publico,
pocas veces afloran tanto las necesidades de cohesion como cuando los criterios
de rentabilidad social abonan reducciones o ceses de actividad en determinados
sectores.

Reforzar el papel integrador de la direccion ejecutiva de las instituciones y
fortalecer las estructuras de toma de decisiones colectivas de los gobiernos han
sido algunas de las respuestas, combinadas con esfuerzos de simplificacion estruc-
tural y reduccion del nimero de instancias ejecutivas; pero se trataria, a mi juicio,
de respuestas muy insuficientes para cohesionar las organizaciones, si no se produ-
jeran simultaneamente otros cambios estructurales que superen la desvertebracion
burocratica, a los que enseguida se hara referencia.

Simplificar las estructuras y los procedimientos. La orientacion simplificadora,
patente en todos los procesos de innovacion de la gestion publica’, se traduce al
menos en tres pautas de disefio generalmente combinadas:

* aplanar las organizaciones adelgazando la piramide jerarquica, con el fin
de reducir la cadena por la que circulan los flujos de informacién y acercar la toma
de decisiones a los problemas;

* desregular, esto es, eliminar normas, reduciendo a lo imprescindible el
ambito de actuacion heterénoma de las personas y unidades en la organizacion,
engrosado por décadas de normalizacion de procesos y conductas (o a veces fruto
del irresistible impulso mimético con que las administraciones importan regulacio-
nes ajenas); y

+ reducir o eliminar controles formales, entendiendo por tales buena par-
te de las autorizaciones o controles ex ante orientados a garantizar la regularidad
de los procedimientos, frecuentemente con efectos dilatorios si no suspensivos o
devolutivos de los procesos administrativos.

Separar las responsabilidades politicas y las de gestion. Los procesos de cambio en
el entorno publico han reaccionado frente a la confusion de responsabilidades
politicas y ejecutivas en el vértice de las instituciones, que ha ido produciendo
— en forma acelerada y paralela al crecimiento de los aparatos administrativos —

* Tanto en el nivel federal como en las esferas regional y local, las reformas de los Estados Unidos ponen un
acento especial en las medidas de caracter simplificador y desregulador que se concentran sobre todo en tres
campos: las politicas de personal, el proceso de compras y la gestion de presupuesto (Executive Office of the
President, 1993:14-32 y National Commission on the State and Local Public Service, 1993:21-38).
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una configuracion poco clara del proceso decisorio, generalmente en detrimento
de la logica de la gestion. Como han sefialado los reformadores italianos, “frecuen-
tes interferencias de los cuerpos politicos... en la gestion administrativa cotidiana
producen confusién de responsabilidad, debido a la falta de correspondencia en-
tre poderes formalmente asignados a la administracion y sustancialmente ejercita-
dos por la politica” (Presidenza del Consiglio dei Ministri, 1993:9).

Separar estas esferas de responsabilidad no supone desconocer su interrelacion
ni la necesidad de que existan cauces fluidos, claros y permanentes de comunica-
cion entre ellas. No se trata de la vieja y artificiosa distincion entre planificacion y
ejecucion, sino de una redefinicion de papeles organizativos que delimita de un
lado las responsabilidades sobre la elaboracion de politicas y la asignacion de
recursos, y de otro las responsabilidades de produccion de los servicios, buscando
el maximo rendimiento y calidad.

La relacion entre ambas esferas de responsabilidad se asegura, como se ar-
gumentara en un apartado posterior, mediante técnicas de caracter contractual.

Descentralizar poder de decision hacia las unidades de gestion. La transferencia de
poder decisorio a las instancias de linea es probablemente la pauta de disefio mas
comun y enfatizada de los procesos de cambio en las administraciones®. Es, al
mismo tiempo, la “prueba del nueve” de la voluntad real de innovacion. Para
conocer el alcance real de los cambios resulta imprescindible analizar hasta qué
punto se ha descentralizado el poder decisorio, o si sélo se trata de una apariencia
aumentada por la retdrica reformadora.

Siguiendo el ejemplo clasico de Suecia, diversos paises han operado esta
transferencia mediante la creacion de instancias ejecutivas de nuevo tipo, llama-
das mayoritariamente agencias, a las que se atribuye una amplia autonomia de
funcionamiento; tal autonomia se sustenta en la eliminacion o flexibilizacion de
una parte significativa de los constrefiimientos propios del ambito administrativo,
en especial en materia de gestion presupuestaria, financiera y de personal. A la
cabeza se sitUa un directivo profesional, quien personaliza la titularidad de las
competencias que se transfieren y responde ante el ministerio en el marco con-
tractual al que antes se hizo referencia.

Orientar el control hacia los resultados. Como se dijo antes, en los procesos de
cambio examinados subyace un intento de construir un nuevo marco de respon-
sabilidad en la gestion de los servicios publicos. Si la burocracia es esencialmente
observancia de normas y procedimientos, los procesos de modernizacion ponen

¢ Una argumentacién considerablemente enfatica de las ventajas de la descentralizacién en el entorno publico
puede hallarse en Osborne y Gaebler (1994:347), quienen sostienen que la superioridad de las instituciones
descentralizadas se origina en cuatro elementos: flexibilidad, eficacia, innovacion y productividad. Aunque con
mayores matices, Metcalfe y Richards (1989:123-145) colocan el énfasis en a relacion de la descentralizacion
con la tipologia de controles utilizados, sobre el trasfondo de la experiencia britanica de reformas.
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el acento sin excepcion en los resultados de la accion publica. Alli se traslada
buena parte de los controles de regularidad de los procedimientos que, como
veiamos, tienden a reducirse drasticamente.

La extension de las técnicas de direccion por objetivos responde a esta logica
de inspiracion finalista: los gestores publicos responden prioritariamente por los
resultados de su unidad, lo que obviamente exige un sistema de planificacion que
defina objetivos y asigne recursos, un margen de autonomia suficiente para gestio-
nar, y un sistema adecuado de medicion del logro.

Redisefiar las funciones horizontales y los 0rganos que las asumen. Las anteriores
pautas de disenio conducen inevitablemente a un replanteamiento del papel
organizativo de las instancias de caracter horizontal en las estructuras guberna-
mentales (presupuesto, funcion publica, organizacion y métodos, intervencion y
contratacion, entre otros), que en el modelo burocratico aparecen conectadas con
funciones de estandarizacion de procedimientos y realizacion de controles de ca-
racter primario (autorizaciones, fiscalizaciones ex ante, informes devolutivos), in-
compatibles con la mayor parte de las orientaciones expuestas.

Este nuevo papel se centra en cuatro ejes fundamentales:

¢ el apoyo a la planificacion, plasmado en el disefio y negociacion de
objetivos operativos;

« la garantia de una asignacion equitativa y eficiente de los recursos;

« el control y evaluacidon de los resultados; y

» el estimulo y aprovechamiento de las sinergias entre los diversos servi-
cios publicos.

Este cambio de papel es vivido con frecuencia —y a veces hasta teorizado—
como una pérdida de peso de las instancias centrales, percepcion ésta que subyace
en no pocas de las resistencias al cambio detectables en estos procesos. En mi
opinién, no hay nada mas alejado de la ldgica inmanente a las reformas que estas
orientaciones van dibujando. En posteriores apartados se insistird en el caracter
nuclear que este nuevo centro organizativo esta llamado a jugar como garantia de
éxito de los cambios.

Introducir la competencia en la prestacion de los servicios publicos. Las dos
“megatendencias” antes apuntadas, a saber, el freno al crecimiento del gasto y el
mejoramiento de la calidad de los servicios, asi como de la receptividad de las
administraciones, coinciden en inducir en forma creciente la aparicion de meca-
nismos de competencia en la provision de los servicios publicos’. Esto busca basi-

7 Metcalfe y Richards (1989:232-255) definen esta orientacion como “un intento de aumentar la eficiencia
sometiendo a las organizaciones publicas a condiciones de mercado, confiando al sector privado el suministro de
un mayor nimero de servicios y bienes publicos y simulando condiciones de mercado en el seno de la adminis-
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camente dos cosas: de un lado separar las funciones de produccion de las funcio-
nes de compra o financiacion que se ubican en organos especializados o se trasla-
dan a los propios usuarios (los ejemplos mas significativos y conocidos los halla-
mos en las reformas de salud de distintos paises), y del otro, suscitar la competencia
entre centros publicos o de estos con empresas privadas. (La reorientacion de
diversos servicios internos de apoyo sigue estas directrices (Osborne y Gaebler,
1994:140); quizas el caso mas extendido —con rasgos de auténtica reconversion—
sea el de los centros de servicios informaticos).

Flexibilizar el marco organizativo de la gestion de recursos humanos. L.os cambios
enunciados exigen superar una vision ultrasistémica del empleo publico, conce-
bido como una realidad manejable como un todo homogéneo. Ello pasa por
flexibilizar las regulaciones que configuran el marco de la gestion de recursos
humanos, permitiendo que ésta se adapte a entornos organizativos, tipologias de
actividad o servicio, misiones y estrategias, perfiles profesionales, y en general a las
diversas situaciones que configuran la rica variedad de la accion publica.

Pocas innovaciones poseen tanta carga de cambio cultural como ésta. La
tradicion estatutaria, la orientacion garante de las normas, la identificacion de la
estabilidad laboral con la seguridad del empleo vitalicio, la sacralizacion del dere-
cho a la movilidad, y hasta el sesgo clientelista con que a veces desde el mundo
politico se contempla el empleo publico, conspiran todos contra estas reformas. Y
sin embargo, pocas de las innovaciones apuntadas seran posibles si no se supera el
miedo a la diversidad, permitiendo a las diferentes esferas de gestion desarrollar
politicas propias de redistribucion de efectivos, de disefio de carreras, de evalua-
cion del rendimiento o de remuneracion por el logro cuando asi se requiera.

En entornos hipercentralizados y uniformizadores, los cambios en el disefio
organizativo claramente preceden a las innovaciones en la gestion de recursos
humanos, como un prerrequisito sin el cual dificilmente podran ser liberadas las
fuerzas que apuntan al cambio; un cambio que sera policéntrico o no sera.

El modelo divisional

Contestando a la pregunta que anteriormente se formulara, es el momento de
afirmar que las orientaciones de disefio que han sido perfiladas poseen una logica
interna propia, esto es, se hallan interrelacionadas en términos de coherencia. La
configuracion divisional, tal y como se la describe en la teoria de la organizacion,
y en especial en la conocida sintesis de Mintzberg (1984), combina buena parte

tracion para asegurar una mayor disciplina en las areas que no pueden ser sometidas a la presion directa del
mercado”. Asimismo analizan cinco medidas fundamentales: mejoramiento de la contabilidad publica, cobro por
la prestacion de servicios comunes internos, cobro por los servicios a clientes externos, contratacion externa de
la prestacion de servicios y contratacion de servicios de gestion.
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de las respuestas postburocraticas con las necesidades de cambio estructural en los
sistemas publicos.

Procede pues contrastar dichas respuestas con los parametros basicos de
disefio propios de la forma divisional, en la manera en que se los dibuja en el
referido modelo tedrico.

Agrupacion de unidades por mercados. Las unidades basicas —divisiones— en la
forma divisional no se agrupan por funciones ni son partes de un proceso comple-
jo, sino instancias independientes que integran todas las funciones precisas para la
obtencion del producto o prestacion del servicio, dando prioridad a las inter-
dependencias del flujo de trabajo sobre las de especializacion o las de escala. Todo
lo que es importante para la produccion del output se adscribe a la division, que
adquiere de esta forma el caracter de unidad de negocio.

La nocidn de output se convierte asi en la clave de esta arquitectura organiza-
tiva. Su identificabilidad y homogeneidad relativas son la base de la aparicion de
las divisiones y de todo el funcionamiento del modelo, puesto que ambas consti-
tuyen un prerrequisito para la creacion de los margenes de autonomia divisional y
para la orientacion de los sistemas de planificacion y control hacia los resultados.
Ambas cosas se trataran enseguida.

A partir de la identificabilidad y homogeneidad del output también es posible
caracterizar a las divisiones por dos rasgos de especial relevancia en el ambito
publico. De un lado esta la estabilidad, la cual supone que las unidades asi configu-
radas salen del circuito de las agrupaciones y reagrupaciones de sustrato politico o
electoral, tendiendo a modularse como unidades dotadas de sustancia propia aun-
que, claro esta, agrupables entre si por criterios contingentes en superestructuras
de raiz politica (ministerios y similares). De otro lado esta la de la separacion de las
responsabilidades politicas y de gestion que se mencionaba antes, lo cual implica
que las divisiones se configuran como instancias ejecutivas ligadas a la produccion
de un servicio en condiciones que facilitan la delimitacion de las responsabilidades
de direccion de las mismas, separandolas con claridad de las funciones de natura-
leza politica.

Sisternas de planificacion y control basados en resultados. Mientras la burocracia
tiende a utilizar sistemas de planificacion de acciones que, combinados con la
estandarizacion de procedimiento cierran el circulo normalizador de la actividad
organizativa, la estructura divisional se orienta hacia sistemas de control del rendi-
miento, utilizando la terminologia de Mintzberg, quien define el objeto de los
mismos como la regulacion de los resultados globales de una unidad determinada.

La Figura 8.1, utilizada para explicar fa experiencia del Ayuntamiento de
Barcelona (Longo, 1991:199), esquematiza el sistema de planificacion y control
propio de la organizacion divisional. En tal sistema, la division tiende a configurar-
se como una caja negra. Con tal descripcion se apunta al hecho de que las relacio-
nes entre las instancias centrales y la division se sitGan basicamente al principio y al
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Figura 8.1. Sistema de planificacion y control:
organizacion divisional

ORGANOS CENTRALES
Seguimi de la gestid
Definicién de T T T Evaluacién de objetivos
objetivos alcanzados
Asignacion de CENTRO
recursos Recursos utilizados
GESTOR 3>

Fuente: Longo, 1991.

final del ciclo de gestion, es decir, entre el momento en que se discuten vy fijan
objetivos y se asignan recursos, y aquél en que se evallan los resultados y su
relacion con los insumos utilizados, reiniciandose luego el ciclo.

Asi pues, el control por resultados comporta una cierta despreocupacion del
centro por los procedimientos y técnicas utilizados por el gestor divisional para
obtenerlos, sin que ello suponga una absoluta opacidad de la division a lo largo del
ciclo de gestion, durante el cual el seguimiento por parte de la sede central se
dirigira a:

* supervisar el cumplimiento de las reglas de juego basicas dentro de las
que la direccion divisional ejerce su margen auténomo de decision, y

» analizar indicadores de resultados parciales, con el objeto de conocer las
desviaciones significativas e introducir, en caso necesario, las correcciones requeridas.

Como ha subrayado Mintzberg, este tipo de sistemas de planificacion y con-
trol tienen dos funciones basicas: medir y motivar. De un lado, la definicion de
objetivos y el desarrollo de sistemas de control de gestion permiten conocer y
valorar, atendiendo a lo mas importante: los resultados, la marcha de la organiza-
cion. De otro lado, la introduccion de exigencias de rendimiento orienta a la
organizacion hacia el mejoramiento del mismo. Las técnicas de direccion por
objetivos —ejemplo clasico del tipo de sistemas de que hablamos— contemplan la
participacion de los directivos de linea en la fijacion de tales exigencias de rendi-
miento como mecanismo incentivador dirigido al logro de un compromiso activo
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con tales objetivos. Ello nos sitia muy proximos al modelo contractual al que
antes se aludid y sobre el que se volvera mas adelante.

Descentralizacion vertical limitada. El grado de centralizacion en una organiza-
cion es la medida en la que el poder y la autoridad estan concentrados en los mas
altos niveles de aquélla (Rainey, 1991). En lo que respecta al disefio del sistema
decisorio, 1a forma divisional implica una significativa transferencia de poder de
decision, dotando a las divisiones de un considerable margen de autonomia.

Se trata de un tipo de descentralizacion que Mintzberg define como vertical
y limitada: ef poder fluye por la cadena de autoridad formal desde el vértice estra-
tégico vy la tecnoestructura (especialistas de presupuesto, personal, etc.), pero no
se desparrama por el conjunto de la organizacion, inundando horizontalmente el
nucleo de operaciones y potenciando individualmente a las personas que lo inte-
gran, como sucede en una organizacion de profesionales. Mas bien se queda en la
parte superior de la linea media, siendo los directivos divisionales quienes apare-
cen como receptores de la totalidad de los ambitos de decision que se transfieren,
y por ende como responsables por los resultados de sus unidades ante la sede
central.

En este sentido, el modelo divisional es quiza el que plasma en forma mas
contundente la la conocida paradoja burocratica de Perrow: centralizar para des-
centralizar®. De hecho, de la transferencia de facultades decisorias sefialada no es
posible inferir efectos debilitantes del poder central. Por el contrario, la redefinicion
de papeles organizativos a que da lugar sitda, en mi opinidn, a la sede central en
una posicion fortalecida en la que tiene bien sujetas las riendas de la organizacion
en todos aquellos aspectos de su actuacion que poseen un valor estratégico. Des-
de luego, todo ello a condicién de que el centro sea redisefiado y dotado de las
capacidades necesarias para desempenar su nuevo papel.

Mintzberg describe este papel de la sede central en la forma divisional en
referencia al desempenio de las siguientes funciones centrales basicas:

* el portafolio estratégico que define la estrategia general de producto/
mercado de la organizacion;

* la asignacion de los recursos financieros globales (incluyendo la autori-
zacion de capital para proyectos divisionales de envergadura tal que afectan la
elaboracion del presupuesto de inversiones de la organizacion);

+ el disefio del sistema de control de resultados, tal como fue descrito
anteriormente;

* el nombramiento y remocion de los directivos divisionales;

8 En este mismo sentido, Rainey (1991:172) sefiala que “las organizaciones y lideres de éxito... paradéjicamente
extienden el control relajando el control de cierta forma. Ganan poder compartiendo el poder. Los directivos
publicos han adoptado en forma creciente estas orientaciones”.
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* un control monitor —supervision— del comportamiento divisional en el
nivel personal (tratando, desde luego, de evitar interferencias indeseables); y

+ el suministro de algunos servicios comunes (investigacion y desarrollo
(I+D), asesoria juridica, relaciones publicas, entre otros) de apoyo a las divisiones.

Preparacion y cohesion de los directivos divisionales. El desempeno de los directi-
vos es fundamental para el funcionamiento del modelo por dos razones. De un
lado esta la importancia organizativa de su papel, emanado de las amplias faculta-
des de decision de que se les dota, lo cual exige poner la mayor atencion en la
existencia y desarrollo de sus competencias directivas. Por otro lado esta el carac-
ter descentralizado de esta configuracion estructural que pone en primer plano
exigencias de cohesion y cuya garantia exige altas dosis de vision compartida por
parte de los directivos divisionales.

Todo ello pone de manifiesto la importancia que la seleccion, socializacion,
evaluacion y desarrollo de los directivos adquiere en este modelo organizativo. La
existencia de una politica de directivos es pieza clave de una estrategia divisional.
A su vez, como bien lo ha senalado Vilahur (1990:15), “la estructura divisional
favorece el desarrollo de directivos generalistas, con lo que se convierte en una
escuela de gestion, apta para profesionales que tengan intereses mas alla de su
propia especialidad funcional”.

El logro de la cohesion necesaria en el nivel directivo estara en relacion
directa con el desarrollo y grado de explicitacion de lo que Mendoza, citado por
Vilahur (1990), ha llamado “paraguas constitucional de la organizacion”. Tal para-
guas esta formado, de un lado por los valores, actitudes y comportamientos que
definen la actuacion del conjunto, permitiendo un sustrato o cultura comun, y del
otro por la identificacion de los segmentos de mercado de interés prioritario, asi
como de las necesidades a satisfacer en cada uno de ellos.

Es facil apreciar la coincidencia de estos parametros basicos y definitorios del
modelo divisional en la forma en que lo contempila la teoria organizativa, con las
orientaciones de los procesos de modernizacion administrativa que se describie-
ron previamente. Por ello creo sustentada la definicion de la perspectiva divisional
como el modelo vertebrador de buena parte de dichos procesos y capaz de sumi-
nistrar una logica global propia a los mismos.

¢Debe inferirse de esta afirmacion que, en caso de adoptarse una orientacion
prescriptiva, se propugne por la configuracion divisional para el diseno de cual-
quier organizacion publica? (Estamos descubriendo quizas one best way post-
burocratica, una alternativa unidireccional al declive de la burocracia administrati-
va tradicional?

Por supuesto que no. En primer lugar porque se comparte la orientacion
dominante en la moderna teoria de la organizacion: un enfoque contingente del
diseno organizativo hace depender las respuestas del mismo de una serie de facto-
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res (la edad o el tamano de la organizacion, el tipo de entorno, las tecnologias,
etc.) que dan lugar a multiples variables a considerar. Y desde luego que el reper-
torio de organizaciones publicas es muy amplio. En muchos casos, la propia di-
mensidn organizativa (piénsese en la existencia de miles de microorganizaciones
solamente en nuestro mundo local) impide considerar la configuracion divisional
como una alternativa util y valida.

Pero ademas, el modelo divisional coexiste con otras formas de organiza-
cion. Como ha sefialado el propio Mintzberg (1982:74), la forma divisional se
diferencia de las otras configuraciones en que no es una estructura completa sino
parcial, sobrepuesta a otra que son las divisiones. Y si bien cada una de éstas
tiende, segun el mismo autor, a organizarse como burocracia mecanica, no se trata
de una ley inexorable; por el contrario, la superestructura divisional puede cobijar
una pluralidad de unidades diferentes organizadas en forma adecuada a los facto-
res de contingencia que concurran. Esta versatilidad del modelo divisional y su
adaptabilidad al diseno de estructuras gubernamentales de gran volumen explican
la relevancia del mismo en los procesos de innovacion a los que venimos hacien-
do referencia.

Todo lo anterior no significa desconocer las limitaciones de esta configura-
cion estructural y la existencia de entornos a los que se adapta con dificultad. A
este respecto se ha senalado con acierto que los entornos extremadamente com-
plejos y dinamicos conducen a outputs imprecisos, cuya normalizacion y medida
encuentran serias dificultades. Algunas de las dificultades vividas por los procesos
de desarrollo del modelo divisional en el ambito publico tienen que ver con ello’,
si bien, a sensu contrario, es notable el impulso que ha recibido la aplicacion, en
dicho ambito, de las técnicas de planificacion y evaluacién de la gestion (direccion
por objetivos (DPQO) y elaboracion de indicadores de resultados), como conse-
cuencia de que se adoptaran estrategias de innovacion de orientacion divisional;
esto incluye sectores donde la medicion era supuestamente imposible.

La adopcion de un enfoque contingente no esta refiida con la necesidad de
coherencia del disefio organizativo. Por el contrario. Los disenos que mezclan
peras con manzanas no suelen funcionar. La armonia trasciende la moda, y la
homogeneidad, la coherencia y el ajuste son factores criticos del disefio de la
organizacion (Mintzberg, 1982:82). Es por ello que la perspectiva divisional resul-
ta, a mi entender, Gtil para comprender los procesos de cambio organizativo en el

? El propio Mintzberg (1984:476) afirmé que la forma divisional pura no funciona por fuera del sector privado,
ya que los objetivos de las organizaciones publicas no suelen prestarse a ser medidos, lo que no impediria
—sostiene en la misma obra— visualizar al gobierno como “una enorme forma divisional”. Considero que la
evolucién de las reformas gubernamentales durante la dltima década obligarian a matizar la contundencia de la
afirmacion inicial.
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mundo publico, para reconocer en ellos sus logros y sus carencias, para diagnosti-
car sus tendencias, y para corregir, si es necesario, el rumbo elegido. Bajo esta u
otra denominacion, la perspectiva divisional se halla presente en la practica en la
totalidad de las reflexiones sobre la innovacion en la gestion publica. A ella apun-
tan Gibert y Thoenig (1992:18) cuando subrayan que la diferencia entre un siste-
ma burocratico centralizado y un sistema gerencial descentralizado descansa en el
hecho de que en el primero, el centro espera que sus colaboradores apliquen las
normas, directivas e instrucciones emanadas de la jerarquia, en tanto que en el
segundo, el centro espera que los servicios rindan cuentas de los resultados, en
vista de los objetivos fijados. Desde una perspectiva analoga y complementaria,
Mendoza (1993:49) senala los siguientes como ejes de la revalorizacion del
management en el entorno publico: “a) la devolucion a los directivos de linea,
principalmente en los niveles operativos, de la responsabilidad por los resultados
de sus unidades, y b) la aplicacion de técnicas de gestion desarrolladas y experi-
mentadas en el sector privado, entre las cuales destacan la DPO vy el control de
gestion”.

La contractualizacion de las relaciones centro-periferia

Una de las caracteristicas del modelo descrito, fuertemente acusada en los proce-
sos de modernizacion administrativa, es el caracter contractual de las relaciones
centro-periferia. Se trata de un elemento que aparece en cualquier caso implicito
en la configuracion y funcionamiento de las divisiones (agencias, centros de res-
ponsabilidad, centros gestores), pero que ordinariamente es incluso objeto de
formalizacion. Tal es el caso del framework document en la creacion de agencias en
el Reino Unido o del contrato por tres afos entre el centro de responsabilidad y el
ministerio en la administracion francesa, configurado en torno al projet de service. El
Informe Gore (Executive Office of the President, 1993:75) contempla a su vez la
formalizacion escrita de acuerdos de rendimiento entre la Presidencia y los direc-
tores de los departamentos y agencias.

El contrato entre el centro y la division incorpora, por una parte, el régimen
especial de funcionamiento de ésta, el cual refleja el margen de funcionamiento
autonomo de que se le dota. Por otra parte —y aqui hallamos un rasgo significativo
del modelo que lo separa de otras experiencias descentralizadoras sobre las que se
volvera mas adelante—, el contrato incorpora las contrapartidas a las que la direc-
cion divisional queda obligada, esto es, los compromisos asumidos y los instru-
mentos mediante los cuales su cumplimiento es evaluable y exigible.

La filosofia principal-agente subyace en este disefio y arranca de la separacion
antes citada entre la elaboracion de politicas y la provision de servicios. Asi pues,
las instancias responsables de elaborar politicas actian como clientes subrogados,
realizando contratos explicitos con las agencias productoras (y asignando para tal
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efecto recursos, a cambio de un compromiso de produccion bajo condiciones
determinadas). De otro modo, serian los clientes en el sentido propio de la palabra
(los ciudadanos, los usuarios) quienes podrian comprar directamente servicios a
estas Ultimas (Schwartz, 1994: 56). El formato principal-agente se evidencia asi
como un peldafo significativo hacia la introduccion de mecanismos de mercado,
abriendo paso a la competencia (por los contratos con las instancias financiadoras,
por las compras de los clientes, o por ambos) entre los productores de servicios
publicos, y en ocasiones entre estos y los productores privados.

En un sentido amplio, el ambito de la contractualizacion en el marco de las
estrategias de aplicacion del modelo divisional en la esfera gubernamental abarca
los siguientes seis apartados:

1. El mandato politico, que como minimo comprende lo siguiente:

* la mision de la unidad; su razon de ser, y también su razén de no ser, en
forma tal que clarifique suficientemente el dmbito de actuacion que le es propio'?;

* las lineas de orientacion estratégica, es decir, los ejes de accion priorita-
ria que se desprenden de la mision; y

* los criterios, valores y principios basicos de comportamiento (un ejem-
plo significativo: el posicionamiento de la unidad en lo referente a la competencia
con otras unidades y con entidades privadas).

2. El marco de responsabilidad, esto es, ante quién se responde y qué rela-
ciones se establecen:

+ con el 6rgano al cual esta adscrita la unidad (Ministerio/Departamento/
Consejeria/Concejalia);

* con los organos horizontales del gobierno;

* con los organos de control externo;

* con el Parlamento (Concejo Municipal, Pleno).

3. Los objetivos para el ejercicio: Su determinacion permite hacer operativas
las lineas de orientacion estratégica antes aludidas, concretandose en exigencias
de rendimiento para un periodo dado que ordinariamente coincide con el ciclo de
gestion presupuestario.

' En contextos restrictivos de crisis, importa mas que nunca tener bien definida la misién para evitar saltos en el
vacio. “En épocas de afliccion no hacer mudanza”. He sido testigo de hasta qué punto la tentacién de mudar para
permanecer ha hecho sucumbir a mas de un esforzado directivo pablico, entregado hoy a piruetas bien alejadas
de su “razén de ser” original.
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Si para el director divisional los dos apartados precedentes son, hasta cierto
punto, contratos de adhesion, la definicion de los objetivos operativos es el ambito
propio para la negociacion, cuyo proposito es una conciliacion de intereses de la
que surja un compromiso activo del directivo. El ambito del acuerdo sobre los
objetivos debera extenderse a los parametros o estandares de rendimiento, asi
como a sus sistemas de medida, extremos que como vimos suelen plantear las
principales dificultades de orden técnico.

4. Los recursos disponibles: La dialéctica objetivos-recursos preside la nego-
ciacion referida, lo que obliga a establecer un vinculo con el proceso de elabora-
cion del presupuesto; volveremos sobre este tema en el Gltimo apartado.

5. Los sistemas de informacion de gestion: Su diseno —que como veiamos
antes es una de las funciones retenidas por la sede central en la estructura divisional—
debe tener en cuenta las necesidades de informacion de la direccion divisional y
configurarse como un instrumento util, ante todo a este nivel, sin perjuicio de las
necesidades de reporting del centro. Como ha destacado Vilahur (1990:12), “la no
consideracion del usuario en la fase de disefio suele producir el funcionamiento
en paralelo de distintos subsistemas, y el rechazo mas o menos encubierto de los
mismos por parte de los directivos de las divisiones”.

La contractualizacion que afecta esta materia debe comprender tanto los
contenidos y formas de la informacion como su secuencia de emision.

6. Los margenes de gestion autonoma de los que se dota a la division: Estos
margenes estan integrados, en su aspecto positivo, por aquellas atribuciones y
facultades que implican capacidad decisoria y se transfieren a la direccion divisional,
y en su aspecto negativo, por aquellos constrenimientos y controles propios del rée-
gimen comun que se remueven y eliminan, de los cuales los mas importantes afectan,
desde luego, la gestion economico-presupuestaria y a la de recursos humanos.

En definitiva, la contractualizacion de las relaciones centro-periferia que ca-
racteriza los procesos de aplicacion del modelo divisional, en especial en el entor-
no publico, implica por una parte la busqueda de la conciliacion de intereses entre
las perspectivas global y sectorial presentes en la organizacion, y por otra entre
aquellas que son propias de las esferas de responsabilidad politica y de gestion
antes aludidas. Metcalfe (1993:361) relaciona esta conciliacion de perspectivas
con las nociones de management estratégico y operacional, cuya delimitacion de
campos se produciria en la negociacion del acuerdo-marco entre la agencia y el
departamento'.

"' Frecuentemente en estructuras de carcter gubernamental, la conceptualizacion opera a tres bandas, afectando
a la division, centro o agencia, de un lado, al ministerio al que se halla adscrita, de otro, y a los departamentos
horizontales del gobierno, de otro mas. Asi ocurre en el Reino Unido, donde las tres partes suscriben el documen-
to marco, y en Francia, donde los instrumentos de formalizacion son diferentes. Para mayores precisiones sobre
las experiencias britanica y francesa, véase Echebarria (1993b:177-193).
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En este esfuerzo de armonizacion, las partes obtienen una ganancia recipro-
ca: los directivos divisionales ven atendidas sus demandas de autonomia y ensan-
chado su poder decisorio; el centro (en la acepcion amplia que venimos usando)
obtiene un compromiso explicito de resultados y los instrumentos adecuados para
seguir y evaluar la gestion.

Es altamente recomendable que el contrato no sélo se formalice en el papel,
lo que es practica ordinaria, sino que al menos en los aspectos esenciales de su
contenido sea hecho publico. La publicidad permite la exteriorizacion del nuevo
marco de responsabilidad construido por los cambios, y que se creen las condicio-
nes para la evaluacion externa (medios de comunicacion, usuarios) de la gestion
divisional.

Procesos descentralizadores que deben distinguirse
del modelo divisional

La divisionalizacion es, como se ha visto, un proceso descentralizador mediante el
cual organizaciones que presentaban una apariencia exterior unitaria pasan a ser
visualizables como corporaciones integradas por organizaciones mas pequefas y
dotadas de amplios margenes de autonomia. En este proceso, una porcion signifi-
cativa del poder de decision pasa del centro (vértice estratégico y tecnoestructura
central) a los directivos divisionales.

Pero el modelo divisional no se agota en la descentralizacion del poder. Como
hemos visto, hay un conjunto de rasgos esenciales, unas reglas de juego basicas
que situan los diversos parametros de disefio estructural propios de este tipo de
configuracion en términos de coherencia. Y es el modelo global asi descrito el que
parece sintetizar las respuestas que, desde el disefio organizativo, se estan ofre-
ciendo a las necesidades de innovacion en la gestion publica.

Por ello parece necesario deslindar tanto el modelo en si como las aplicacio-
nes del mismo a las que se ha hecho referencia, de otras realidades organizativas
que si bien comparten con la forma divisional elementos de descentralizacion del
poder, se alejan considerablemente de aquélla en aspectos consustanciales a la
16gica de diserio que les es propia. Dos de estas realidades son detectables en el
entorno publico mas proximo a nosotros: la departamentalizacion y la creacion de
entes institucionales.

La departamentalizacion
Por departamentalizacion se entiende un proceso organizativo propio del entorno

publico mediante el cual se opera una transferencia de poder de decision desde la
direccion estratégica y los organos centrales de caracter horizontal de una institu-
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cion, a los 6rganos de direccion politica sectorial, a los que llamaremos genérica-
mente departamentos'2.

Se trata de un proceso coherente con el fenomeno de expansion de la acti-
vidad gubernamental que ha producido aparatos administrativos grandes y com-
plejos con una fuerte tendencia hacia la diversificacion. El desarrollo y especializa-
cion de las politicas sectoriales y el crecimiento de la maquinaria administrativa
puesta al servicio de las mismas han incrementado las demandas de autonomia en
este nivel. La respuesta organizativa ha sido desigual, pero en general puede ha-
blarse de una tendencia significativa al ensanchamiento de los margenes de fun-
cionamiento autonomo de ministerios, departamentos, municipios, etc., en areas
de decision tradicionalmente reservadas a los departamentos horizontales centra-
les (Presidencia, Hacienda, Funcion Publica), a través de procesos cuya dinamica y
amplitud oscila en funcion del peso politico de los titulares departamentales, entre
otras variables.

En ocasiones no se trata simplemente de tendencias espontaneas sino de
supuestos de cambio planificado que responden a estrategias de innovacion de la
gestion publica. {Nos hallamos ante procesos de aplicacion del modelo divisional
en el entorno publico? Creo que no, pero la respuesta ha de ser logicamente
argumentada. El Cuadro 8.1 pretende resumir los principales rasgos diferenciales
entre ambos tipos de disefio, que paso a comentar brevemente.

Una primera diferencia suele radicar en el tipo de output. Como se dijo antes,
la identificabilidad y homogeneidad del producto caracterizan el criterio de agru-
pacion de unidades propio de la forma divisional, constituyendo la base para la
creacion de sistemas de planificacion y control orientados hacia resultados. Las
cosas suelen ser diferentes en el formato departamental. Ciertamente, la extrema
variedad potencial de estructuras que caben en lo que hemos flamado genérica-
mente departamentos (concepto que incluye desde el Ministerio de Obras Publicas
y Transporte hasta el Departamento de Agricultura de un gobierno provincial o Ia
unidad de salud publica de un ayuntamiento o municipalidad) impiden formular
afirmaciones de validez general. La tendencia, no obstante, parece apuntar a la
existencia de dificultades para identificar los outputs con la precision requerida, y
sobre todo a la existencia de una amplia diversificacion del producto.

Los departamentos suelen ser estructuras multifuncionales y heterogéneas,
en proporcion directa a su estatus politico y tamano. Pero incluso donde estas
variables permitieran una arquitectura organizativa basada en el producto, otros
elementos nos seguirian apartando del modelo divisional, como veremos enseguida.

12 E{ término departamentalizacion ha sido a veces utilizado en la teoria de la organizacion con un significado
diferente al que aqui se le atribuye. Tal es el caso, por ejemplo, de Koontz y Weihrich (1988), quienes usan el
término para describir la variable de disefio que en la obra de Mintzberg es llamada “agrupacién de unidades”.
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Cuadro 8.1. Rasgos diferenciales en los disenios divisional
y departamental

Estructura divisional Formato departamental
Producto Identificable y homogéneo Tiende a la ambigliedad y
diversificacion
Permanencia de la Tiende a la estabilidad Tiende a la inestabilidad
unidad (politicamente contingente)
Relacién politica- Esferas delimitadas Esferas confundidas
gestion
Liderazgo interno Gerencial Politico
Perfil directivo Profesional Ambiguo (técnico-politico)
Papel de 1a Planificacién y control Filtro-valvula de seguridad
tecnoestructura de resultados
Central
Papel de 1a Apoyo a la direccion Controla/consigue recursos
tecnoestructura ejecutiva
Periférica
Relacién centro- Contractual Normativa
periferia
Grado de cohesion Alto, bajo ciertas Tiende a la feudalizacion del
condiciones poder

Fuente: Elaboracion propia.

Una division configurada en torno a un output preciso propende a la estabili-
dad. Habra quien cuestione, con mayor o menor grado de ironia, la existencia de
organizaciones administrativas inestables, pero lo cierto es que los departamentos
lo son en algun sentido: su configuracion no responde (o no lo hace Unicamente,
si se prefiere) a criterios de gestion, sino a una logica diferente que tiene que ver
con la distribucion del poder politico. (Naturalmente la inestabilidad se acentua en
ciertos entornos. Tal seria el caso de los gobiernos de coalicion, o en general de los
gobiernos locales en muchos paises). En cualquier caso, lo que antes llamabamos
el circuito de las agrupaciones y reagrupaciones de origen politico es el habitat
propio de los departamentos.

En el entorno publico, el modelo divisional facilita la separacion de politica y
gestion. En el formato departamental, ambas esferas se hallan confundidas o por
lo menos no es facil delimitarlas. Suele ser habitual una concentracion de poder
formal en la cispide departamental, en la que la definicion de orientaciones estra-
tégicas aparece al lado de la autorizacion de gastos. Incluso bajo el supuesto de
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que se haya delegado capacidad decisoria, la delimitacion de responsabilidades
politicas y gerenciales es complicada. Y cuando ello ocurre, son ordinariamente
los criterios de gestion los que tienden a difuminarse, como veiamos.

En las divisiones creadas por los procesos de modernizacion administrativa,
el liderazgo interno es claramente gerencial. El chief executive de las agencias brita-
nicas, por poner un ejemplo, asume la direccion efectiva de la agencia; las amplias
facultades de que se le dota le permiten ejercer un liderazgo real. En el formato
departamental, este liderazgo corresponde a una figura de naturaleza politica (mi-
nistro, consejero, concejal).

Como consecuencia de ello, el perfil del directivo divisional (profesional de
la direccion, manager publico) no se corresponde con el del directivo en el forma-
to departamental (entendiendo por tal a quien ocupa el nivel jerarquico inmedia-
tamente subordinado a la direccion politica). La pluralidad de perfiles existentes
impide una caracterizacion de validez general, pero parece evidente que las con-
sideraciones de confianza politica o lealtad personal coexisten con frecuencia con
las exigencias profesionales, difuminando a éstas tltimas no pocas veces.

Si en el modelo divisional la orientacion hacia resultados de los sistemas de
planificacion y control era una clave de la arquitectura organizativa, tal orientacion
parece descartada en el formato departamental. Aqui la indefinicion y heteroge-
neidad del output, 1a confusion de politica y gestion, la inexistencia de un liderazgo
vertebrador, lo dificultan extraordinariamente. En tal contexto, la tecnoestructura
central (presupuesto, intervencion, personal, patrimonio, etc.) deja escapar a
reganadientes una parte de su poder formal, sin cambiar en lo sustancial su papel
organizativo.

Al no producirse un cambio de fondo en la tipologia de los controles, los
organos horizontales centrales tienden a cumplir una funcion de resistencia opuesta
a la cesion de autonomia a la periferia. Si no es posible el control por resultados, se
imponen los filtros de regularidad y el control sobre los recursos. En un contexto
tal, la organizacion tiende a ver en la tecnoestructura central —especialmente en
épocas de crisis y restricciones— una valvula de seguridad del sistema. De hecho,
en ocasiones la retorica departamental esconde flujos de centralizacion de poder
de decision, especialmente en materia presupuestaria.

A su vez, en el plano interno del sistema de planificacion y control de resul-
tados, la tecnoestructura periférica —que en el modelo divisional juega un impor-
tante papel de apoyo a la direccion ejecutiva de la unidad garantizando el funcio-
namiento— desempenia funciones mas ambiguas y complejas en los diferentes
tipos de formato departamental. Tampoco aqui es posible reorientar la heteroge-
neidad real hacia una unica fotografia. La dificultad se agudiza porque en ocasio-
nes las funciones basicamente tecnoestructurales (control sobre el presupuesto y
el personal, sobre todo) coexisten con atribuciones de autoridad formal sobre los
servicios, y con denominaciones de caracter ejecutivo (director, subdirector, ge-
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rente, etc.), en puestos cuyo poder decisorio se halla generalmente muy limitado
por el caracter politico de la direccion departamental. Con frecuencia el papel de
esta tecnoestructura es una combinacion de control primario (burocratico) en el
plano interno, y de interlocucion con la tecnoestructura central, focalizada en la
obtencion de recursos para el departamento y en la agilizacion de procedimientos
de tramite centralizado.

Como se ha visto, en las experiencias de divisionalizacion del entorno publi-
co las relaciones centro-periferia son objeto de contractualizacion. El elemento
contractual no existe en el formato departamental. De hecho, la inexistencia de
un sistema de definicion de objetivos y evaluacién de resultados deja dichas rela-
ciones sin sustancia contractual. Los instrumentos de normalizacion de la activi-
dad organizativa responden al modelo burocratico, en el que el centro ejerce un
papel regulador y donde los supuestos de fijacion de pautas de funcionamiento
auténticamente convencional se reducen a su minima expresion.

Por ultimo, y en lo que respecta al grado de cohesion de la organizacion, la
forma divisional la fundamenta tanto en la coordinacion producida entre las dife-
rentes partes mediante el repetido sistema de planificacion y control (los elemen-
tos contractuales aludidos no harian sino fortalecer tal coordinacion), como en la
politica de los directivos orientada a la preparacion y socializacion de los mismos,
dado el papel crucial que juegan en tal configuracion estructural. Estos elementos
de cohesion no existen en el formato departamental, proclive por ello a la conso-
lidacion de reductos de poder en estructuras parceladas.

Como se dijo, la departamentalizacion es una consecuencia logica del creci-
miento y diversificacion de la actividad gubernamental. Sin embargo, a diferencia
de lo ocurrido con algunos procesos de aplicacion del modelo divisional, no cam-
bia por si misma la légica burocratica de la gestion publica. En la mayor parte de
los casos esto conileva un peligro real de disgregacion (departamentalismo), que
aparece con frecuencia contrarrestado por un neocentralismo burocratico con
énfasis en la limitacion de los recursos disponibles®, especialmente en entornos de
crisis presupuestaria.

La creacion de organismos, sociedades y entes autonomos

La creacion de organismos y entidades con personalidad juridica propia es otra de
las manifestaciones conocidas del proceso de crecimiento y diversificacion de la
actividad gubernamental. Como se ha senalado, la creacion de este tipo de entes

13 En un articulo de tono altamente critico sobre la experiencia britanica, Campbell (1994:26) se pregunta “por
qué el Tesoro no pudo, operando a través de los departamentos, ampliar sus facultades sin separar unidades del
tronco del servicio civil”, ironizando al respecto: “Por razones politicas, el Tesoro necesitaba animales que cami-
naran como palmipedos, graznaran y se adaptaran al agua, pero no podia llamarles patos”. Como he intentado
argumentar, creo que entre ambos enfoques hay algo mas que diferencias nominales.
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ha respondido ordinariamente a la bisqueda de marcos mas flexibles que el régi-
men administrativo comun. En otras palabras, se ha tratado de fenémenos de
huida individual de dicho régimen, y no de procesos de redisefio organizativo
global del sistema publico.

¢Cual es la relacion de estas entidades con el modelo divisional descrito?
¢Hasta qué punto estan marcando el camino hacia estrategias de aplicacion y
desarrollo del modelo divisional en las administraciones?

Sin duda, estamos también aqui ante procesos descentralizadores, esto es,
ante transferencias de poder (ensanchamiento de la esfera de decision del lado
positivo, y remocion de controles del lado negativo) a unidades que adquieren
una autonomia significativa. En buena parte de los casos se han utilizado criterios
de agrupacion por output, lo que permite la concurrencia de los elementos de
identificabilidad y homogeneidad del producto que caracterizaban, como veia-
mos, a las divisiones. En mi opinion, sin embargo, hasta aqui llegan las semejanzas.

De hecho, el resto de los parametros basicos de la configuracion divisional
no se encuentran en estos procesos. Y esto ocurre fundamentalmente porque no
hay un cambio de naturaleza de los sistemas de planificacion y control capaz de
producir un nuevo marco de relaciones entre el centro (departamento de adscrip-
cion y departamentos horizontales) y cada organismo o entidad. Las pautas buro-
craticas subsisten, y por lo tanto la tipologia de controles permanece inaiterada.
Las relaciones centro-periferia vendran marcadas por el punto de alejamiento
alcanzado en el proceso de huida: si la huida tuvo éxito, la entidad sera poco
controlable; en caso contrario, subsistira una buena parte de los constrefiimientos
y controles burocraticos anteriores. Creo conocer supuestos de ambos tipos.

En la mayor parte de los casos, la proliferacion de entidades de esta natura-
leza ha tendido a la disgregacion. Sin la construccion alternativa de nuevos siste-
mas de articulacion, la eliminacion de controles burocraticos ha cortado con fre-
cuencia el cordon umbilical de la entidad con el departamento —y desde luego
con el gobierno—, produciendo conocidos ejemplos de tension institucional. La
autodefinicion de objetivos y estrategias, y la consiguiente falta de coordinacion
de las politicas gubernamentales, son consecuencias muchas veces constatables'®.

En el diseno de estas entidades —cualquiera que sea su denominacion o
sector funcional— encontramos sin excepcion un instrumento destinado en princi-
pio a garantizar elementos basicos de integracion, coordinacion y control de cada
ente institucional. Me refiero al consejo de administracion, en teoria llamado a
jugar un papel de mecanismo de enlace entre la entidad, el departamento de

" Para Nieto (1984:185), esta proliferacion de entidades personalizadas supone la consagracion definitiva de la
feudalizacion de la administracion publica. Tales organismos llegaron a convertirse en “feudos tan patrimonializados
que, a decir verdad, la influencia del ministro se media no tanto por el peso de su ministerio —dependiente, en
definitiva, del Ministerio de Hacienda— como por la importancia de su cohorte personal de vasallos institucionlizados”.
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adscripcion, otros departamentos sectoriales relacionados o afectados por su ac-
tuacion, y los organos horizontales del gobierno. Quienes hayan conocido de
cerca el funcionamiento de estos consejos convendran conmigo en que se trata de
instrumentos de escasa utilidad en relacion con los fines apuntados, y en que
raramente debaten estrategias o evaluan la gestion de la entidad. De hecho, en
muchas ocasiones estos consejos son utilizados como mecanismo de distribucion
de prebendas entre los altos cargos.

Pero no se trata sélo de que tales consejos estén mal disefiados, ni de que
hayan cometido errores de funcionamiento que les impidan desempefiar adecua-
damente su papel institucional. En lo fundamental, la falta de cohesion apuntada
no se origina aqui, sino en la carencia de un eje vertebrador, de una nervadura
constitutiva de la entidad que interrelacione sus prioridades, objetivos y resultados
con las estrategias gubernamentales, y que permita la evaluacion de esta consis-
tencia basica sostenida en el tiempo. Se ha apuntado anteriormente que en la
perspectiva divisional, esta interrelacion se modula en forma contractual, y se ha
descrito el ambito propio de dicho marco convencional. Este marco suele estar
ausente de los procesos descentralizadores a los que estamos aludiendo, lo que
marca ain mas la diferencia esencial de los mismos con la configuracion divisional,
nucleo de estas reflexiones.

Finalmente, es necesario anadir que estas diferencias no derivan de la perso-
nificacion juridica de las entidades que estamos considerando. Dicha personifica-
cion (de derecho publico, privado o mixta) puede ser condicion necesaria para el
funcionamiento de una division en un entorno determinado. Lo que se niega es
que sea condicion suficiente para que se pueda hablar de divisionalizacion. Esta
apunta, como se ha insistido, a un diseno organizativo global y alternativo a la
centralizacion burocratica que trasciende las estrictas consideraciones del régimen
juridico aplicable. Como afirma Nieto (1984:183), “el problema no consiste en
arbitrar nuevas férmulas juridicas, sino en liberarse de criterios organizativos y
politicos que taran lo ya existente”.

Puntos claves para el desarrollo exitoso de un modelo divisional
en los sistemas publicos

Las caracteristicas del entorno administrativo tienden a situar en determinadas areas
de intervencion las claves del éxito o fracaso de los procesos de redisefio organizativo
con orientacion divisional. A ellas aludiremos en la ultima parte de este trabajo.

Rediseiiar los 6rganos centrales

Las estrategias de modernizacion administrativa de orientacion divisional suelen
invertir mayor esfuerzo en el desarrollo de capacidades organizativas dentro de las
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divisiones que en el centro de la organizacion. Hasta cierto punto es logico: las
divisiones son la visualizaciéon del cambio y su personal encarna la reorientacion
gerencial que éste representa. Pero se trata de un error que puede afectar a aspec-
tos cruciales del funcionamiento del modelo.

La experiencia en la aplicacion de sistemas de control de naturaleza burocra-
tica no garantiza el funcionamiento de un modelo orientado hacia el control de
resultados. Por el contrario, se trata de orientaciones divergentes, lo que hace que
el cambio de papel no se agote en un mero proceso de aprendizaje, sino que
requiera ademas 1a interiorizacion de nuevas pautas de funcionamiento organizativo.
En palabras de los responsables por la formulacion de politicas italianos, “si en el
pasado la periferia estaba en funcion del centro, en el futuro la relacion debera
invertirse: los drganos centrales operaran en funcién de la periferia” (Presidenza
del Consiglio dei Ministri, 1993:10). El desarrollo de estas nuevas capacidades en
el centro de la organizacion aparece en un momento como una de las dificultades
mas significativas, pero también como una de las claves de éxito del cambio.

El rediserio de los 6rganos centrales conducira frecuentemente a la necesi-
dad de renovar sus estructuras y perfiles. De un lado, el diseno de los puestos y su
agrupacion en unidades requerira modulaciones derivadas del nuevo papel
organizativo. De otro lado, los perfiles profesionales habran de ajustarse al desem-
peno de funciones tecnoestructurales hands off, lo que conduce a un juego de
equilibrios dificiles: combinar papeles a veces contradictorios (apoyo a la gestion,
y control), y conseguir el adecuado balance entre la intromision y la abstencion
que caracteriza el correcto desempeno de estas funciones en el modelo divisional.

Transformar los procesos de asignacion de recursos
y de gestion presupuestaria

La dialéctica objetivos-recursos tiene un peso débil en los sistemas tradicionales de
elaboracion y gestion de los presupuestos publicos. Ni las técnicas incrementales
propias de la fase expansiva del gasto publico (pretendidamente racionalizadas
por la aplicacion del presupuesto por programas (PPBS) que hoy se vive como un
fracaso desde dentro y desde fuera del sistema publico), ni los métodos primarios
de reduccion del gasto masivamente utilizados en nuestro entorno (recorte hori-
zontal y bloqueo de fondos), sintonizan obviamente con la orientacion de los
sistemas de planificacion y control que han sido descritos, y con la propia logica
subyacente al modelo divisional.

La aplicacion de este modelo exige cambios significativos tanto en los meca-
nismos de elaboracion y discusion del presupuesto como en los de gestion presu-
puestaria. En los primeros esto se puede lograr estableciendo un enlace entre las
asignaciones presupuestarias y el cuadro de objetivos de la administracion —cuya
orientacion basica (Zapico, 1989:57) es “facilitar la gestion directiva a todos los
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niveles de la organizacion”—, y evolucionando hacia un modelo mas participativo
que garantice la interlocucion de los directivos divisionales en el proceso. En los
segundos esto se puede hacer ajustando las reglamentaciones; adaptando los siste-
mas de control a las medidas de objetivos/resultados preestablecidas; utilizando
controles sobre magnitudes mas agregadas; y facilitando la reasignacion interna de
créditos, la obtencion de ingresos y la utilizacion, en ciertos casos, de los ahorros
generados'.

Como ha subrayado Zapico (1993.75) refiriéndose a las mas recientes refor-
mas presupuestarias europeas, “el principal método para controlar el proceso y los
efectos de la descentralizacion del gasto ha sido considerar el presupuesto como
un acuerdo de intercambio de recursos por autonomia y compromiso de eficien-
cia”. Nos hallamos de nuevo en la 16gica de la contractualizacion, repetidamente
destacada a lo largo de estas reflexiones y aplicada aqui al proceso presupuestario,
ambito en el que, como destaca el mismo autor, esta ya funcionando bajo distintas
férmulas y alcance en paises como el Reino Unido, Suecia, Dinamarca o los Paises
Bajos.

No se puede desconocer la dificultad de estas reformas, especialmente en
entornos restrictivos, pero en mi opinion estos ambitos constituyen al mismo tiempo
una razon para acometerlas. La obtencion de mejoras de eficiencia que trascien-
dan la logica de los recortes primarios exige reformas organizativas profundas que
adapten la asignacion, la gestion y el control de los recursos a un modelo descen-
tralizado de funcionamiento orientado a resultados.

Desarrollar instrumentos de evaluacion

El control de resultados es la médula de la arquitectura divisional, como se ha
insistido. Este hecho dota de singular relevancia a la disponibilidad de un instru-
mental adecuado para la medicion de aquéllos, esto es, de un sisterna de control
de gestion del que son parte importante los sistemas de informacion y el reperto-
rio de indicadores de gestion a disposicion del directivo divisional y del centro de
la organizacion. Como ha sefialado Mendoza (1993:49), “los indicadores... pro-
porcionan a los gestores el feedback imprescindible para poder llevar a cabo su
tarea con efectividad, al permitir el seguimiento y el autocontrol... pero también
son esenciales para los responsables politicos que, como contrapartida al mayor
grado de autonomia otorgado a los directivos operacionales, exigiran estar infor-

15 Para la Comision Winter, responsable del disefio de las reformas en los niveles estatal y local en los Estados
Unidos, la eliminacién de los sistemas presupuestarios spend-it-or-lose-it ocupa un lugar central para lo que formu-
la cuatro recomendaciones principales: reducir drasticamente la vinculacion de créditos a conceptos preestablecidos
de gasto; permitir las transferencias de fondos entre ejercicios; habititar férmulas para la amortizacion de inversio-
nes; y vincular las asignaciones de gasto a los resultados (National Commission on the State and Local Reform,
1993:35-38).
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mados periddicamente y de forma precisa sobre el cumplimiento de los objetivos
y planes establecidos previamente”.

La mensurabilidad de los resultados de la accion publica ha sido repetida-
mente cuestionada. La innegable dificultad que en muchos casos plantea la medi-
cion de los mismos ha llevado incluso a poner en duda (véase la nota 8) la misma
aplicabilidad del modelo divisional a las instituciones publicas; pero como también
subrayabamos, las experiencias de divisionalizacion han supuesto un impulso
importantisimo a la elaboracion de instrumentos de medicion del logro en el
ambito administrativo que hoy ya se extiende a campos de indudable dificultad
técnica del empeno. En el Reino Unido, solamente en el periodo 1986—1989, el
numero de indicadores de gestion incluidos en el Libro Blanco del Gasto Publico
paso de alrededor de 500 a 2.302 (Carter y Greer, 1993:408).

La elaboracion de sistemas de medicion de resultados en el entorno publico
constituye en cualquier caso una tarea técnicamente complicada que obliga a las
instituciones involucradas en procesos de cambio de esta naturaleza a invertir
recursos significativos. Pero como afirma Mendoza (1993:46), “a pesar de la inne-
gable dificultad conceptual y técnica que representa en muchas ocasiones la ela-
boracion de indicadores, la dimension verdaderamente crucial es la organizativa”.
En efecto, es en la implantacion donde se juega el éxito o el fracaso de estos
sistemas, por lo que la elaboracion de una adecuada estrategia de aplicacion es
condicion de éxito del proceso.

Con todo vy dificultad técnica y organizativa, se trata pues de una inversion
necesaria y mi juicio rentable para las organizaciones publicas involucradas en
procesos de innovacién de orientacion divisional. La debilidad del instrumental de
medicion puede hacer que el modelo no sea viable o, lo que es quiza mas fre-
cuente, puede llevarlo a la deriva hacia orientaciones meramente eficientistas
retroalimentadas de evaluaciones puramente cuantitativas (técnicamente mucho
mas accesibles); esto representa uno de los peligros tipicos de esta configuracion
estructural (Mintzberg, 1984:471), y una de las criticas mas repetidas a algunas de
las experiencias de aplicacion del modelo en el entorno publico.

Garantizar la idoneidad de los directivos divisionales

En paginas anteriores se resaltaba el caracter axial que posee la preparaciéon y
cohesion de los directivos en el modelo divisional, asi como las razones de esta
trascendencia. Ahora me propongo insistir en ello. El entorno publico suele plan-
tear especiales dificultades a la hora de hacer operativo este parametro central de
disenio, presentando en general marcos normativos y organizativos cuya rigidez
relativa es notoria en relacion con el ambito privado.

Estas dificultades se hacen bastante evidentes si examinamos los aspectos
que definen la configuracion del nivel directivo en nuestro mundo administrativo:



238 CAPITULO 8. DISENO ORGANIZATIVO

ni la preparacion, ni los sistemas de acceso, ni el disefio de carrera, ni la remocion,
ni la estructura retributiva, favorecen la aparicion y evolucion de una esfera direc-
tiva capaz de gerenciar organizaciones fuertemente descentralizadas, con arreglo
al modelo dibujado.

Ello no hace sino poner de manifiesto el caracter de clave de éxito que la
definicion y puesta en practica de una politica de directivos posee, como elemen-
to inseparable de estas estrategias de cambio. En particular, creo necesario hacer
hincapié en la necesidad de un estatuto de personal para estos directivos publicos
que tenga en cuenta:

* mecanismos de acceso flexibles pero profesionales y nunca arbitrarios
ni basados en consideraciones de mera confianza;

« procesos de seleccion fuertemente tecnificados y transparentes;

* apertura, en determinados casos, hacia profesionales externos al sector
publico; y

* sistemas de recompensa, desarrollo y remocion adecuados a un marco
de responsabilidad por resultados'e.

Flexibilizar la gestion de recursos humanos

Dejando de lado las dificultades que se acaban de senalar, supongamos que se
consigue disponer de directivos profesionales, capaces y motivados al frente de
divisiones configuradas con arreglo al modelo que venimos describiendo. Pues
bien, de poco serviria todo ello en lo que hace a introducir mejoras efectivas de
gestion si no dotamos a tales directivos de una nueva normativa de recursos como
marco para gestionar los recursos humanos adscritos a la unidad. La flexibilizacion
del mismo es, como veiamos anteriormente, una necesidad ampliamente sentida,
casi un clamor entre los directivos publicos de nuestro pais. En lo que aqui nos
ocupa, es una condicion de éxito de las estrategias de divisionalizacion. Sin ella, los
margenes de gestion auténoma de las unidades se verian sensiblemente reduci-
dos, vy el ejercicio real del liderazgo interno dificultado hasta el extremo.

Las necesidades de flexibilidad alcanzan a la totalidad de los subsistemas que
configuran la gestién de recursos humanos, concebida como un sistema integra-
do: del disefio de puestos al de carreras, de la seleccion a la rescision del empleo,
de la retribucion a las relaciones laborales. No es lugar, desde luego, para detener-
nos en todo ello; baste pues con enfatizar su relevancia.

16 En el marco de las reformas neocelandesas, éste fue uno de los €jes prioritarios y se tradujo en la creacién de un
Senior Executive Service (SES), cuya configuracion responde a las orientaciones apuntadas. Ello se combind con la
supresion del estatuto funcionarial como régimen diferenciado del laboral comun, en el contexto de una profunda
transformacion del marco de la gestion de recursos humanos en el sector publico (Sherwood, 1992:22-23).
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Configurar una tipologia plural de divisiones

La realidad administrativa es heterogénea y plural. En ella encontramos activi-
dad reguladora, prestadora y promotora; servicios que operan dentro y fuera
del mercado; unidades que venden servicios y se autofinancian e incluso obtie-
nen excedentes, y otras que se nutren solo del déficit; érganos que realizan
actividades repetitivas en medios estables, y otros que se ven obligados a inno-
var en entornos de extrema fluidez; actividades consolidadas y permanentes, y
programas incipientes o temporales; unidades autosuficientes y servicios que
requieren complejas interacciones de diferentes organismos. Es imposible re-
conducir todo ello a una unidad mediante un disefio organizativo valido para
todos los supuestos.

Esta heterogeneidad debe ser tenida en cuenta por las estrategias de
divisionalizacion, que deberan evitar las pautas excesivamente uniformadoras. Las
divisiones no pueden responder a un formato tnico. Por ello, las experiencias de
este caracter han creado, en general, una tipologia plural de unidades. Es el
caso, en el Reino Unido, de los regimenes de gestion financiera (Echebarria,
1993a:271), en virtud de los cuales las agencias aparecen divididas en tres tipos,
en funcion del grado de autonomia presupuestaria de que han sido dotadas. De
otro orden es la tipologia de Fraser, citado por el mismo autor y por Metcalfe
(1993:364), quien clasifica las agencias en cuatro tipos, basicamente en funcion
de la naturaleza de sus relaciones con el departamento de adscripcion.

Es obvio que no es posible fijar criterios a priori para la elaboracion de una
tipologia de divisiones, cuyo disefio habra de tener en cuenta una multiplicidad de
factores concurrentes en el entorno especifico en que se produzca la experiencia.
Parece, en todo caso, que aspectos como la actuacion en ambitos de mercado, la
capacidad para generar ingresos o la propia claridad de los instrumentos de eva-
luacion de la gestion, se hallarian entre las circunstancias a tener en cuenta a la
hora de diferenciar pautas de diseno entre las divisiones.

Configurar el cambio como un proceso

La aplicacion del modelo divisional no se halla entre las reformas susceptibles de
implantarse por decreto. De querer introducir cambios con esta orientacion, sera
necesario disefiar estrategias de implantacion gradual, alimentando el proceso de
cuantos conocimientos y experiencia en gestion de cambios complejos sea posi-
ble, y dotandolo de un liderazgo politico solido.

Es de esperar que estas estrategias graduales de cambio incorporen con fre-
cuencia ensayos experimentales y pruebas piloto que permitan contrastar el fun-
cionamiento practico de los disefos propuestos y puedan apuntalar la credibilidad
de las reformas dentro de la organizacion.
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Pero este caracter gradual de los cambios no debe impedir la clarificacion
previa del modelo global. Ciertamente, un proceso de cambio de esta naturale-
za no permite disponer en los inicios de una fotografia nitida del punto de
llegada. Se tratara de un paisaje de perfiles borrosos, de un horizonte tentativo,
de una aproximacion. Por otra parte, un modelo tal ha de interactuar con la
experiencia a lo largo del proceso de implantacion de los cambios, recibiendo
del mismo una retroalimentacion que sin duda va a modificar aspectos del
disefio inicial, con la posibilidad de que algunos de los rasgos del mismo vayan
quedando irreconocibles.

Aun asi, este modelo-horizonte debe ser construido, porque a mi juicio cons-
tituye un elemento esencial de la coherencia del proceso. Para ello, la organiza-
cion habra de invertir el tiempo y los recursos necesarios. Sin tal clarificacion
previa, existe el riesgo de que se genere una serie de procesos de huida —en
el sentido que dabamos a la expresion al hablar de los organismos y entes
institucionales— que encontrarian en la coartada divisional el argumento para cons-
truirse un marco propio. De ser asi no estariamos, desde luego, ante un cambio
institucionalizado de modelo organizativo, sea cual sea el ambito en que todo ello
se produzca.

Conclusiones

El declive de la burocracia ha llegado al mundo administrativo. Durante la dltima
década, significativos procesos de reforma estructural de los sistemas publicos se
abrieron paso en diversos paises del mundo desarrollado. Tales reformas, que se
han extendido y profundizado en los afios noventa, han respondido al peso com-
binado de dos fuerzas: de un lado la crisis financiera del Esado benefactor, genera-
dora de importantes exigencias de que se combata el déficit publico; del otro, la
expansion de las demandas sociales de mejora de los servicios publicos, que ha
inducido una reaccidn orientada hacia el incremento de la calidad y la receptividad
de la accion publica. Tanto la orientacion eficientista como la de servicio publico
han obligado al cuestionamiento de las pautas burocraticas, centrando los disenos
alternativos en la construccion de un nuevo marco de responsabilidad en la ges-
tion publica.

Buena parte de estas respuestas postburocraticas se han producido en térmi-
nos de diseno organizativo alternativo de las estructuras gubernamentales y han
coincidido en una orientacion hacia el modelo divisional, caracterizado por la
transferencia de poder decisorio a las unidades de linea agrupadas por criterios de
output, y dotadas de margenes ampliados de autonomia de gestion. La relacion de
estas divisiones con el centro departamental y la tecnoestructura central del go-
bierno se materializa a través de sistemas de coordinacion basados en la
estandarizacion y evaluacion de resultados, y se formaliza mediante marcos de
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caracter contractual fundados en la relacion principal-agente. La calidad y cohesion
de los responsables ejecutivos de las divisiones son asimismo variables decisivas
del modelo.

La perspectiva divisional no debe ser tomada sin embargo como la respuesta
Unica y definitiva a la crisis del modelo burocratico en los sistemas publicos, pues
se trata de un tipo de configuracion estructural que presenta limitaciones y riesgos
que deben ser tomados en consideracion:

* Desde el punto de vista de la escala de diseno, la forma divisional se
adapta bien a estructuras gubernamentales de gran magnitud, pero no facilita las
respuestas adecuadas ni al disefio de las relaciones interorganizativas (networking),
de singular y creciente importancia en los sistemas publicos del mundo contem-
poraneo', ni al tratamiento de las estructuras publicas de dimension reducida o
de los problemas organizativos de nivel micro.

+ Las dificultades de aplicacion de modelo divisional se acrecientan en
entornos extremadamente complejos y dinamicos donde los outputs (criterios de
rendimiento) son imprecisos y por ello de dificil normalizacion y medida.

* Las caracteristicas del entorno publico genera en ocasiones especiales
dificultades, tanto técnicas como organizativas, para el desarrollo de instrumentos
de evaluacion de resultados.

» Las dificultades técnicas de medicion de los objetivos no econéomicos
conducen a veces a que el control de resultados se centre fundamentalmente en
aspectos cuantitativos, lo que puede derivar en un sesgo puramente eficientista de
los criterios de gestion que resulte contradictorio con las finalidades sociales de las
instituciones publicas.

A pesar de estos inconvenientes, la configuracion divisional ofrece respues-
tas que se ajustan a algunas de las principales necesidades que los procesos de
reaccion antiburocratica en el entorno publico han puesto de manifiesto, y sinteti-
za en forma coherente las orientaciones de diseno organizativo que dichos proce-
sos estan incorporando mayoritariamente. Asimismo, la adopcion del modelo
divisional puede constituir una base o punto de partida para reformas cuya aplica-
cion requiere de marcos organizativos mas flexibles y descentralizados (como las
que afectan a la gestion de recursos humanos, por ejemplo), asi como un estimulo
al desarrollo de instrumentos de gestion, en especial de los relacionados con la
evaluacion de los resultados de la accion publica.

La aplicacion del modelo divisional en los sistemas publicos exige mantener
la coherencia basica de la configuracion. En los disefios institucionales especificos,

7 Un lucido anélisis de los desafios que este tipo de disefio plantea en nuestros dias al management piblico puede
encontrarse en Metcalfe (1993:364-369).
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esto requiere la concurrencia de los principales parametros que caracterizan tal
configuracion, sin los que su logica de funcionamiento entra en crisis. Las caracte-
risticas especiales del entorno publico hacen asimismo necesario que los procesos
de aplicacion atiendan especialmente a aquellos aspectos claves que se erigen
comio determinantes del éxito o fracaso de las reformas.

El crecimiento de los aparatos administrativos y la tendencia a la diversifica-
cion que han caracterizado la evolucion de los sistemas publicos durante décadas
han producido fenédmenos de descentralizacion y transferencias de poder deciso-
rio que no deben ser confundidos con el modelo divisional. En particular, es nece-
sario deslindarlo conceptualmente de la departamentalizacion o ampliacion de la
esfera de poder autonomo de las instancias de direccion politica sectorial, por un
lado, y de la creacion de organismos autonomos y sociedades publicas, por el otro.
Ambos fendmenos presentan frecuentemente, en sus aplicaciones concretas, ras-
gos de disgregacion que ponen en peligro la cohesion gubernamental, y que sus-
citan en ocasiones reacciones centralizadoras de caracter pendular. En lo funda-
mental, ni uno ni otro cambian sustancialmente las pautas burocraticas de fun-
cionamiento de las instituciones.

En el entorno publico espariol se destacan algunas tendencias adversas al
desarrollo de estrategias de divisionalizacion. De un lado, la presion del déficit
publico estimula determinados reflejos conservadores de caracter centralizador en
los drganos horizontales responsables de las politicas presupuestarias. De otro
lado, 1a sensibilidad social y politica ante los fendmenos de corrupcion ha comen-
zado a producir reacciones opuestas al ensanchamiento de los margenes de
discrecionalidad de los directivos publicos, acompafiadas de la reaparicion de con-
troles de naturaleza burocratica. El desarrollo de experiencias de aplicacion del
modelo divisional en Espana ira ligado a la superacion de estos reflejos en el
marco de estrategias de reforma dirigidas a la construccion de un modelo
postburocratico de gestion publica eficiente, transparente y responsable en las
instituciones.
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V. RECURSOS HUMANOS
NOTA INTRODUCTORIA

Carlos Losada y Suzanne Dove

La gestion de los recursos humanos constituye uno de los subsistemas fundamen-
tales de la gestion publica y es una de las claves del éxito de la reforma del Estado
en el largo plazo. En definitiva, son las personas las que marcan la diferencia; el
éxito o el fracaso de todo proceso de cambio depende en gran medida de cémo
se gestionan los recursos humanos. La realidad del comportamiento humano es
bastante compleja y una prueba de ello es precisamente la delicada tarea de ges-
tionar y motivar a los recursos humanos dentro de cualquier organizacion. Por
ello, ademas de su importancia, es necesario resaltar que suele ser una de las areas
mas problematicas para los directivos de los organismos.

Durante la segunda mitad de este siglo, los gobiernos de América Latina
crecieron de manera extraordinaria, tanto en sus campos de accion como en la
cantidad de personas contratadas para realizar un namero cada vez mayor de
tareas. Con las crisis economicas de los afios ochenta, muchos gobiernos tuvieron
que recortar su personal, racionalizar la asignacion y reorientar las calificaciones
de los empleados publicos. Sin embargo, todavia queda mucho por hacer: las
personas empleadas en las agencias afectadas tienen que tener las capacidades y la
motivacién necesarias para mejorar la actuacion de las instituciones publicas, y eso
no se consigue a través de las medidas cuantitativas que conllevan las politicas de
ajuste.

Los dos articulos que siguen presentan enfoques complementarios sobre la
faceta humana de las organizaciones publicas. En el primero de ellos se sientan las
bases para la reflexion sobre la gestion de recursos humanos en el sector publico,
mientras que en el segundo se proponen politicas y técnicas para tal gestion.

En su trabajo sobre los fundamentos del sistema de mérito, Joan Prats hace
dos distinciones importantes. La primera es la que existe entre la funcion publica
como organizacion (“recursos humanos ordenados por el poder politico para la
realizacion de sus fines”) y la funcion publica como institucion (“la garantia consti-
tucional de un orden abstracto y necesario...una creacion...de la sociedad civil en
su proceso de aprendizaje y de construccion de consenso constitucional”). El au-
tor subraya el hecho de que la existencia de una funcidon publica sometida al
sistema de mérito es una caracteristica comun en todas las economias de mercado
exitosas y en todos los paises con indices de desarrollo economico y humano
elevado.



248 V. RECURSOS HUMANOS

La segunda distincion que hace Prats es entre los cargos que pertenecen a la
funcion publica~los encargados del ejercicio de las funciones de autoridad del Esta-
do o el nicleo estratégico del Estado—y los puestos que se consideran empleos pu-
blicos y cuyos ocupantes estan principalmente encargados de la produccion y
prestacion de servicios publicos. Para Prats, el acceso a todo tipo de empleo pu-
blico deberia ser por mérito; pero solamente la funcidon publica, y no el resto de
los empleos publicos, tiene que estar sometida a un régimen juridico estatutario
que garantice la estabilidad y cree un marco de proteccion excepcional para el
funcionario.

Esto es asi debido a que los requisitos y maneras de evaluar el desempeno
para uno y otro tipo de posiciones son de naturaleza muy diferente. En el primer
caso, resulta casi imposible establecer criterios de evaluacion dada la esencia de los
bienes publicos y porque el resultado de las intervenciones administrativas casi
siempre depende de la accion conjunta de multiples actores. Por lo tanto, para
que la funcion publica opere correctamente no se requiere un control de resulta-
dos, sino el cumplimiento de reglas claras y rigidas. El sometimiento al Derecho y
la previsibilidad de la accion gubernamental son valores claves que se deben pro-
teger. En el segundo caso, el empleo publico se encarga de garantizar la provision
de servicios publicos con eficiencia y eficacia. Aqui se puede exigir rendicion de
cuentas segun criterios medibles. Es principalmente en la segunda clase de empleo
donde se pueden aplicar técnicas empresariales para mejorar el rendimiento y la
motivacion de los empleados publicos.

En el segundo articulo, Xavier Sisternas presenta varias sugerencias para
mejorar la gestion de personal, haciendo hincapié en la urgencia del problema de
los recursos humanos y animando a los directivos publicos a incluir la gestion de
los empleados en su agenda. Sisternas propone una serie de técnicas para motivar
al personal a trabajar con eficiencia y eficacia.

Si bien el autor resalta la experiencia de las administraciones publicas de los
paises de la OCDE, muchos de los desafios alli presentes se comprenderan facil-
mente desde América Latina: la descentralizacion de responsabilidades de gestion
de recursos humanos; la internalizacion de los costos de personal debido a la
descentralizacion de gestion financiera; las necesidades de formacion en nuevas
tecnologias y habilidades para abordar nuevas demandas por parte de los ciudada-
nos, entre otras. Las técnicas que propone Sisternas son aplicables a realidades
muy diversas, aunque en diferente medida. El autor aporta reflexiones valiosas
sobre el uso de las evaluaciones como herramienta de valoracion y de desarrollo
profesional, especialmente en paises donde todavia no existe una cultura de la
evaluacion.

A pesar de la gran utilidad de muchas técnicas gerenciales para mejorar el
elemento humano de las organizaciones publicas, es preciso recordar el contexto
en el cual se las aplica, esto es, donde existe un servicio civil consolidado, donde
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las personas acceden al empleo publico por un genuino sistema de mérito y estan
cualificadas para realizar las tareas exigidas por los puestos que ocupan, y donde
se puede avanzar significativamente a través de la cuidadosa utilizacion de progra-
mas de formacion, evaluaciones y desarrollo profesional. Donde no existen tales
condiciones previas y los nombramientos en todos los niveles organizativos se
hacen con un grado de arbitrariedad elevado, la tarea mas urgente continuara
siendo la creacion de un servicio civil fundamentado en el mérito.
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CAPITULO 9

SERVICIO CIVIL Y GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA:
FUNDAMENTOS INSTITUCIONALES DEL SISTEMA DE MERITO
Y REGIMENES JURIDICOS Y GERENCIALES REQUERIDOS
PARA SU EFICIENCIA

Joan Prats i Catala’

Funcién publica como institucién y funciéon publica
como organizacion

Gobernabilidad es un término cuya equivocidad supera su popularidad?. Como
comparto la conviccion de Bacon cuando afirmaba que la verdad brota primero
del error que de la confusion, procedo a exponer rapidamente mi entendimiento
del término.

La gobernabilidad es un atributo de las sociedades y no de sus gobiernos. La
gobernabilidad se refiere a la capacidad de una determinada sociedad para en-
frentar positivamente los desafios y oportunidades que se le plantean en un tiem-
po dado. Gobernabilidad no es, pues, estabilidad politica®, sino creacion de condi-
ciones para reconocer y enfrentar colectivamente los retos y oportunidades de
cada momento.

' Joan Prats i Catala es doctor en derecho y catedritico de la Universidad Ramén Llull. Actualmente es coordi-
nador del proyecto de PNUD sobre gobernabilidad y desarrollo institucional en America Latina y director del
[nstituto Internacional de Gobernabilidad. Es consultor de diversos gobiernos y agencias internacionales de co-
operacion. Es uno de los expertos mas reconocidos en temas de servicio civil y reforma institucional en América
Latina, sobre los cuales ha publicado diversos trabajos.

2 La gobernabilidad parece estarse convirtiendo en uno de los temas de nuestro tiempo. En 1975, Crozier,
Huntington y Watanuki (1975) presentaron a la Comisién Trilateral un informe sobre “la gobernabilidad de las
democracias” que produjo no poca polémica. Su tesis era que los Estados Unidos, Europa y Japon enfrentaban
serios problemas de gobernabilidad por la brecha creciente entre unas demandas sociales fragmentadas y en
expansion y unos gobiernos cada vez mas faltos de recursos financieros, de autoridad y de los marcos institucionales
y capacidades requeridas por el nuevo tipo de accidn colectiva. Para conjurar los riesgos de la gobernabilidad
proponian diferentes lineas de cambio institucional, de velocidades de gobernacion, de modelos mentales en
relacién con lo colectivo y de actidudes individuales. En lo que se refiere a la Repuablica Federal Alemana, Renate
Mayntz (1987 y 1993) ha sistematizado la literatura producida desde 1975 sobre el diagndstico y las soluciones
propuestas a los “fallos de gobernacion”. Para hacerlo elabora un marco conceptual que, a partir de ciertos
referentes angloamericanos, distingue entre governing, governance y governability, de tipo muy cercano al que se
adopta en este trabajo. En el mundo hispanico, la gobernabilidad se ha convertido en un tema importante tanto
en el nivel politico como en el tedrico. La reciente Cumbre Iberoamericana de Santiago de Chile y Valparaiso
(noviembre de 1996} se centrd en la problematica de la gobernabilidad democratica. Quizas el principal impul-
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La gobernabilidad no depende, pues, solo de la capacidad de los gobiernos y
de los gobernantes. Al ser una cualidad de la sociedad también depende de los
valores, las actitudes y los modelos mentales prevalentes en la sociedad civil, esto
es, del capital social o cultura civica de los individuos y organizaciones que la
integran. Por consiguiente, un programa de fortalecimiento de la gobernabilidad
sera mucho mas que un programa de reforma o modernizacion del gobierno y
afectara el concepto mismo de ciudadania. En este sentido, se ha sefialado con
razon que el enfoque gobernabilidad va mas alla de la reinvencion del gobierno,
pues exige reinventar también la ciudadania y la propia sociedad civil*.

Las afirmaciones precedentes sirven ya para comprender que, desde la pers-
pectiva de la gobernabilidad, la funcion publica es a la vez una cuestion del go-
bierno y de la sociedad. No cabe una funcion publica moderna en una sociedad
que no lo sea. Los valores constitucionales de imparcialidad, mérito, lealtad, efi-
ciencia y responsabilidad no son valores de los funcionarios sino de la conviven-
cia social. Si la sociedad no los integra en la cultura civica ni los exige consecuente
y eficazmente, su deformacion esta aseguradada por mas gue se proclamen y
garanticen formalmente. Si las fuerzas sociales y la opinion publica no reconocen
la necesidad y el valor social de la funcion publica, sera muy dificil que ésta se
“reinvente” sobre la base de pedir a los funcionarios que se superen tirandose de
los cabellos.

sor politico e intelectual haya sido el Presidente Julio Maria Sanguinetti (1994), con numerosos trabajos en uno
y otro lado del Atlantico (Giner y Arbés, 1990; Prats, 1995 a y b; Fernandez Feingold, 1996; Tomasini, 1993 y
1996; Sagasti, 1995; Bresser Pereira, 1996; Correa, 1996). La gobernabilidad se esta convirtiendo también en un
concepto clave para los estudios y la practica del desarrollo, especialmente en los arios noventa. Una ordenada
presentacion y resefia de la literatura hasta hoy producida por los organismos multilaterales de cooperacion
puede hallarse en Prats (1995b) y en Sobhan (1996).

3 La estabilidad politica puede darse sobre la base de la represidn, la censura, el engario y el bloqueo del progreso.
Existe una monarquia aliada de Occidente, que ha proclamado el Coran como su Constitucion, atribuido al Rey
la condiciéon de descendiente directo del Profeta y la autoridad ultima interpretadora de la Ley. Esta monarquia
se asienta sobre una coalicion articulada en torno a la distribucion de la renta petrolera, en una suerte de
autoritarismo tribal, populista y teocratico. No sé si puede decirse que es estable politicamente; pero no daria
muy alto en un hipotético ranking de gobernabilidad, como no da muy alto en el ranking de desarrollo humano.
* La metéafora de la “reinvencion” ha sido popularizada por Osbome y Gaebler (1992), cuya obra sirvié de base
al lanzamiento de la National Performance Review del Vicepresidente Al Gore. Los autores antes citados han
propuesto un giro importante al enfoque de la modernizacién administrativa al afirmar que el objetivo de la
misma no debe ser procurar un mejor gobierno sino mejor governance {(Osborne y Gaebler, 1992). Mas recien-
temente, Mark Moore insiste en la misma idea desde la Kennedy School of Government en Harvard, al sefialar
que el valor creado por los gobiernos no es sélo la utifidad individual procurada por sus servicios, sino la arqui-
tectura social en la que los individuos y los grupos buscaran su utilidad (Moore, 1995). En Europa, estas ideas
vienen siendo defendidas por Metcalfe en su reiterada critica del eficientismo de los programas de moderniza-
¢cién administrativa, al sefialar que un management piblico sélo tiene sentido si se pone al servicio del mejora-
miento de la governance (Metcalfe, 1993). La mejor formalizacion conceptual que conocemos se debe también
a una produccién europea (Kooiman, 1993; Kooiman y Van Vliet, 1994). Una espléndida cooperacion transatlantica,
de base ya claramente neoinstitucional, es la debida a March y Olsen (1995).
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La gobernabilidad puede postularse como de la sociedad en general o de un
sector en particular. Se habla asi de gobernabilidad educativa, sanitaria, ambiental
y urbana, entre otras. En todo caso, una estrategia de fortalecimiento de la gober-
nabilidad exige el surgimiento de liderazgos capaces de articular una vision, tradu-
cible en una agenda, apoyada por una coalicion suficientemente amplia, fuerte y
duradera como para que pueda articular y resolver la suma de tensiones que se
originaran al producir la reforma estructural necesaria para responder a los desa-
fios y a las oportunidades®.

El nivel de gobernabilidad de una sociedad o de un sector social depende
fundamentalmente de dos factores intimamente relacionados: a) la calidad del
sistema institucional existente, es decir, de las reglas del juego o sistema de incen-
tivos y constricciones determinantes en gran parte del niumero de actores y de sus
comportamientos, y b) las capacidades de gobernacion de los actores sociales.
Algunas aclaraciones adicionales se hacen necesarias.

La primera se refiere a la necesaria distincién conceptual entre instituciones
y organizaciones®, sin la cual es imposible captar la idea misma y las exigencias de
actuacion de la gobernabilidad democratica. En toda sociedad existen institucio-
nes y organizaciones. Ambas sirven para ordenar la accion individual y colectiva;
pero lo hacen de manera diferente. Las instituciones son fundamentales para nuestra
vida (familia, lenguaje, mercado, propiedad, seguridad juridica, seguridad social y
funcion publica, entre otras), pero su existencia es de orden abstracto: no son
cosas tangibles y concretas. Las instituciones existen principalmente en nuestras
mentes, forman el capital social o cultura civica, y no tienen objetivos especificos,
aunque cumplen importantes funciones sociales y facilitan el marco para que los
individuos y las organizaciones persigan sus propios fines. Las instituciones son
sistemas de normas o reglas del juego que pautan las expectativas y comporta-
mientos de los individuos y de las organizaciones. Las instituciones son fundamen-
tales porque establecen el marco de constricciones y de incentivos de la accion

3 La conexion entre cambio institucional y liderazgo es uno de los grandes temas de la literatura tanto politica
como organizativa actual (Argyris y Schon, 1978; Burns, 1979; Bennis, 1993; Heifetz, 1994).

SEn el Derecho publico espanol, una lectura inapropiada del Ordenarniento Juridico de Santi Romano llevo a la
confusion conceptual entre institucton y organizacion, confusion de la que se han derivado no sdlo extravios
doctrinales importantes sino principalmente la imposibilidad de obtener las potencialidades analiticas derivadas
del institucionalismo (Martin Retortillo, 1963). Al confundirse institucion y organizacion, se tratd de referir el
derecho a todo lo organizativo, llegandose asi a un desbordamiento absurdo de la legalidad administrativa. Por
este camino se llego a la pretension de configurar la administracion fundamentalmente como ejecucién de la ley,
contra el criterio constitucional y de sentido comun de la administracion al servicio de los intereses generales con
sujecion a la ley y al Derecho. Al final, tras esta absurda pretension de imperialismo disciplinar, €l Rey se
encontraba desnudo, y los operadores politico-administrativos comenzaron, no desinteresadamente, a alegar una
incompatibilidad entre seguridad juridica y eficiencia, entre derecho y management, cuyo unico fundamento se
encuentra en la captacion inadecuada del conjunto de valores y principios institucionales de la administracion
publica y del aporte que cada disciplina puede realizar a los mismos (Prats, 1973 y 1993).



254 CAPITULO 9. FUNDAMENTOS DEL SISTEMA DE MERITO

individual y organizativa, hacen razonablemente previsibles los comportamientos
y permiten formular expectativas sensatas. Una sociedad con instituciones sanas
procura seguridad, facilita los intercambios econdmicos y de todo tipo, disminuye
los costos de transaccion, incentiva la economia productiva y fomenta la participa-
cién politica y la integracion social”.

Las instituciones no se crean ni se cambian por decreto, plan o disefio. Pode-
mos influir en su desarrollo, pero a condicion de reconocer su naturaleza de pro-
ductos del proceso de evolucion social y no de ninguna configuracion mental
previa. Aqui radica otra diferencia fundamental entre las instituciones y las organi-
zaciones. Estas Gltimas son también drdenes, pero ordenes dirigidos al comporta-
miento de individuos especificos, creados para la consecucion de fines u objetivos
especificos, y susceptibles de ser predisefiados y alterados por medio de la planifi-
cacion. Es facil comprender la distincion existente entre la institucion familiar y la
organizacion de cada familia. También es posible comprender la distincion entre la
funcién publica como institucion y la funcién publica como organizacion.

Para ello conviene dar un paso mas y establecer la relacion entre las institu-
ciones y otros conceptos que hemos venido utilizando tales como los de cultura
civica y capital social. Las instituciones no son sélo las instituciones juridicas, el
Derecho vigente. Las instituciones son formales e informales. Siempre hay un
grado de informalidad inevitable, que sirve tanto para completar y adaptar la
institucionalidad formal como para dar expresion a actores y problemas que no
tienen cabida en la formalidad y practican o propugnan institucionalidades alter-
nativas®. Es la consideracion de las instituciones informales la que nos permite
captar la conexion intima, o mejor, la inclusion en el concepto de institucion de
los conceptos de la cultura civica o el capital social®.

7 En la obra de Hayek, la distincidn entre instituciones y organizaciones (en su lenguaje cosmos y taxis, érdenes
espontaneos y ordenes organizativos) es fundamental, especialmente para captar la relevancia mutua de la econo-
mia y del Derecho. De particular interés resulta su distincion entre las normas de las instituciones y las normas de las
organizaciones, asi como de los métodos intelectuales (racionalismo evolutivo o critico y constructivismo racionalis-
ta) que resultan adecuados para plantear el cambio de cada clase de norma (Hayek, 1979 y 1982: volumen I). La
distincion entre instituciones y organizaciones se ha tomado critica en el pensamiento social moderno, tanto en el
ambito politico como en el econdmico, el organizativo y el juridico. Una exposicién amplia y muy cuidada de la
evolucidn del institucionalismo en estos ambitos puede verse en Scott (1995).

8 Sobre la importancia de los aspectos informales de la institucionalidad, tanto para analizar los rdenes institucionales
vigentes y especialmente para comprender la forma en que se produce el cambio institucional y los limites en las
pretensiones de cambio radical y planificado, nos parece fundamental la obra del premio Nobel de economia
D.C. North; ésta contiene, a mi modo de ver, la teoria del cambio institucional mas fundada econdmica e
histéricamente (North, 1990).

?Las instituciones asi entendidas se corresponden con el concepto expresado por el uso moderno de la palabra
governance en el dmbito angloamericano. La correspondencia entre los conceptos actuales de instituciones infor-
males, capital social y cultura civica se debe a que todos estos han sido formulados con el mismo objetivo:
explicar por qué unas sociedades se desarrollan mas que otras en términos de eficiencia econémica o de equidad
social y por qué resulta tan complicado trasladar los modelos de accién colectiva de unas sociedades a otras.
Durante mucho tiempo tendi6 a creerse que el desarrollo era el precipitado necesario de la agregacién de capital
fisico, humano, financiero y de tecnologia, todo ello debidamente ordenado por la planificacién y gerenciado por
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Podemos ahora proceder a distinguir entre la funcion publica como institu-
cion y la funcién publica como organizacion. Como institucion, la funcion publica
es el conjunto de valores, principios y normas —formales e informales— que pautan
el acceso, la promocion, la retribucion, la responsabilidad, el comportamiento, las
relaciones con la direccion politica y con los ciudadanos y, en general, todos los
aspectos de la vida funcionarial considerados socialmente relevantes. La funcion
publica es, desde luego, una institucion juridica; pero su institucionalidad. no se
agota en lo juridico formal. Existe también una institucionalidad informal integra-
da por los modelos mentales y las expectativas que los funcionarios y los ciudada-
nos tienen acerca de lo que constituye el comportamiento adaptativo en la fun-
cion publica. Estas reglas informales del juego son fundamentales para captar
propiamente una institucion. Seguir desconociéndolas, por agotar lo institucional
en lo juridico, es cerrarse a la evidencia y, sobre todo, incapacitarse para entender
las dificultades de aplicacion efectiva de tantos esquemas juridico-formales®.

el management privado y publico. Diversos economistas modelizaron estas creencias y hasta ganaron premios
Nobel. Elinor Ostrom recuerda que fue el gran éxito representado por el Plan Marshall en Europa lo que produjo
la ilusion de “los paises en vias de desarrollo”. Habia sucedido en Europa y, aplicando el mismo paradigma,
también para estos el superar la brecha seria sélo cuestion de anos, en absoluto de generaciones. Sobre estas
bases se construyeron las grandes agencias de cooperacidn tanto en el Este como en el Oeste. La gran frustacion
que resultd ha llevado a descubrir que las bases institucionales de una sociedad importaban sobremanera. Se
afind entonces la distincion entre instituciones formales e informales y se establecio la equivalencia entre estas
ultimas y el capital social o cultura civica (Ostrom et al, 1993).

E!l concepto de capital social ha sido utilizado recientemente por Robert D. Putnam (1993) para explicar por
qué el Norte y el Sur de ltalia, a pesar de poseer la misma institucionalidad formal, han registrado grados de
desarrollo tan diferentes. Para Putnam, el concepto de capital social se refiere al fondo de confianza, de normas,
de redes de cooperacion y de mecanismos de sancion que pueden mejorar la eficiencia de una sociedad ayudan-
do a superar los dilemas de la accidn colectiva al facilitar la coordinacién de acciones. Asi, este autor considera
que el capital social es un bien publico que surge como subproducto de otras actividades sociales y se basa en las
redes horizontales de relacion social fundadas en la transitividad de la confianza. Es, ademds, un bien publico
especial, en la medida en que no se consume sino que se incrementa con su uso. Pero no todo tipo de relacion
o tejido social puede considerarse capital social. Una estructura basada en redes verticales, jerarquicas, incentivadoras
del clientelismo o de la sumisién en vez de la cooperacion y la colaboracion, no fomentara la confianza y
conducira a la produccion de un equilibro suboptimo no cooperativo. En cambio una sociedad con una estruc-
tura compleja de relaciones sociales horizontales, diferentes e interrelacionadas como lo son las asociaciones
vecinales, de comerciantes, de profesionales, sociedades o clubs deportivos, entidades culturales y benéficas,
sociedades cooperativas, partidos politicos y sindicatos con militantes y afiliados activos, entre otros, serd una
sociedad con un buen nivel de capital social, es decir, de confianza mutua y de compromiso civico (Putnam, 1993).
¥ No se trata de que los juristas investiguen la institucionalidad informal que es mds bien tarea de sociologos y
politologos. Se trata sencillamente de incentivar esta investigacion socioldgica y politolégica, porque sin ella fos
proyectos de reforma legislativa carecen de base sustantiva y son altamente arriesgados. Quienes tenemos experien-
cia en administracion publica sabemos que existe toda una gramatica parda sin la que casi nada es posible, comen-
zando por el minimo entendimiento de la realidad vivida como funcionario. Esta institucionalidad informal es fruto
de la elaboracion que de muchas experiencias ha venido realizando el funcionariado en sus relaciones internas, con
los politicos y con la ciudadania. Se transmite en gran parte por tradicién oral en forma de relatos, anécdotas, chistes,
advertencias y hasta sutiles mecanismos de sancién, asi como de la marginacién de los comportamientos desviados.
La institucionalidad informal de la funcidn pablica no deberia confundirse con el concepto de cultura organizativa,
que solo tiene sentido en relacion con una organizacién administrativa especifica.
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La funcién publica como organizacion es un concepto completamente dife-
rente: se refiere a la suma de recursos humanos concretos puestos al servicio de
una de las organizaciones publico-administrativas o del conjunto. Esta suma de
personas concretas opera dentro del marco institucional de la funcion publica,
pero se encuentra ordenado para obtener los resultados especificos de su organi-
zacion. En realidad, los funcionarios y empleados publicos estan sometidos a dos
ordenes normativos. Por un lado estan sometidos al orden juridico-institucional,
verdadero ius cogens determinador, junto al orden institucional informal del siste-
ma de constricciones e incentivos. Por el otro lado estan sujetos al orden organi-
zacional determinado por los mandatos organizativos procedentes de la autoridad
responsable de la eficacia y la eficiencia de la organizacion, e investida de la potes-
tad autoorganizativa, asi como por la cultura administrativa especifica de cada
organizacion.

En realidad, las normas institucionales y las normas organizativas de la fun-
cion publica tienen una naturaleza enteramente diferente. Las primeras no soélo
son indisponibles, sino que gozan de una estabilidad y hasta rigidez importante.
Sélo el Poder Legislativo puede proceder a su cambio y en el marco siempre de
los parametros constitucionales. Por lo demas, el margen de cambio del legislador
se limita a los aspectos formales; sobre los aspectos institucionales informales se
puede influir, pero en absoluto prever el resultado ni la velocidad del cambio,
dada la complejidad inmanipulable de los factores de la que éste depende.

En cambio las normas organizativas de la funcion publica son de naturaleza
instrumental; son disposiciones orientadas a la consecucion mas eficaz y eficiente
de los objetivos de la organizacion administrativa correspondiente. Mientras la
normas institucionales de la funcion publica garantizan valores y principios de
convivencia social a veces incluidos en la propia Constitucion, las normas
organizativas son normas de disposicion y gestion instrumental de recursos (hu-
manos) para la consecucion de los fines de la organizacion. El bien juridico prote-
gido por unas y otras es completamente diferente. La autoridad que puede produ-
cirlas también. El procedimiento para su produccion y modificacion también. Las
consecuencias de su infraccion también. Igualmente es diferente el tipo de cono-
cimiento necesario para articular razonablemente estas normas: el Derecho, la
ciencia politica y la economia son relevantes para las normas institucionales; el
management es la racionalidad central de las normas organizativas''.

' El tema de la juridicidad de las normas de organizacion es una vexala quaestio que se ha querido resolver de
modo rapido y simplén: “la doctrina de Santi Romano...determina igualmente la intrinseca y radical juridicidad
de aquellas normas no directamente justiciables, juridicidad que se establece con base en su insercion en el
ordenamiento general, independientemente de que esas mismas normas puedan servir o no de apoyo a una
pretensidn concreta y singular” (Martin Retortillo, 1963:76). Esta posicion fundamentaba la pretension de regu-
lacién por el Derecho de todo el orden normativo de una organizacion. De este modo, nada de lo organizativo
escapaba potencialmente a lo juridico y se reforzaba la idea de la organizacion como simple criatura legal, y de
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El proposito de este trabajo no permite profundizar la distincion apuntada,
pero si requiere resaltar las exigencias planteadas por el cambio institucional de la
funcion publica. Este, como todo cambio institucional, implica no sélo cambios
legislativos sino también en el capital social o cultura civica referidos a este sector.
Nada aqui puede hacerse por mero cambio planificado, por decreto'?.

Por el contrario, el cambio institucional sélo podra venir del cdlculo racional
de los actores (partidos politicos, gobiernos, sindicatos, grupos de funcionarios,
opinion experta y opinion publica) que conduzca a un consenso suficiente para
producir una alteracion de las reglas del juego y de los modelos mentales y
valorativos que las subyacen. Sabemos ya lo suficiente sobre como se produce el
cambio institucional para reconocer la necesidad e insuficiencia tanto de la volun-
tad politica, como de la disposicion de modelos institucionales alternativos y obje-
tivamente superiores’.

la gestion como mera aplicacion de normas juridicas. Una extensa critica de esta posicion, asi como su
fundamentacion en el estudio de la doctrina alemana, italiana, y de una parte de la doctrina espanola (Garcia
Trevijano, Garrido Falla y Villar Palasi) puede verse en Prats (1973, tomo 3:661 y ss. y 794 y ss).

2 Este ha sido uno de los grandes temas de Crozier, quien a lo largo de su dilatada y fecunda carrera intelectual
ha venido insistiendo en la necesidad de superar el modelo mental desde el que las élites politico-administrativas
francesas han venido planteando el cambio social. Sus supuestos intelectuales son perfectamente asimilables
desde una aproximacion neoinstitucionalista. Su punto de partida es que la ventaja comparativa de los Estados
Unidos en relacion con Europa y especialmente con Francia procede no de su superioridad econdmica sino de
la superioridad de su sistema institucional y de los correspondientes modelos mentales que lo sostienen. En un
mundo de complejidad, diversidad, dinamismo, pluralismo y autonomia de actores sociales, el método de plani-
ficacion, deductivo e instrumental, resulta inapropiado e ineficiente. Crozier ha insistido en que se le sustituya
por otro que haga hincapié en la experimentacion, el didlogo, el aprendizaje y el cambio incremental. Para ello
los actores (organizaciones) y sus dirigentes deberan tomar en cuenta el sistema en el que actian (el marco
institucional) y las exigencias de su cambio, que no puede ser sino incremental, fruto de transacciones entre el
conjunto de actores y que debe conducirse mediante la accion y el razonamiento estratégicos, claramente
opuestos a las ilusiones sinopticas de la planificacion (Crozier, 1977; 1981; 1995).

13 “Las fuentes de donde procede la demanda de cambio institucional son complejas. Basicamente son los cam-
bios en los precios relativos y en las preferencias sociales. Como resultado de un cambio significativo en alguno
de estos factores, los actores sociales que se sientan amenazados por el cambio trataran de imponer una lectura
del mismo compatible con el mantenimiento de status quo, dramatizaran los costos y minimizaran los beneficios
que se puedan esperar del cambio institucional. Una exigencia efectiva de cambio institucional sdlo se articulara
si un numero suficiente de actores sociales comparten la percepcién no sélo de que pueden perder considerables
beneficios potenciales, sino sobre todo de que van a ver seriamente deteriorados sus beneficios actuales (o
seriamente disminuidos sus costos), de permanecer en el status quo. Con todo, el cambio no se producird si los
actores perciben la situacion como de equilibrio institucional, es decir, si a 1a vista de la fuerza de cada actor social
relevante y de los arreglos institucionales existentes, acaban concluyendo que nadie va a obtener ventajas claras
de una inversion (siempre costosa) en aras del cambio institucional. “Por el contrario, el cambio institucional
ocurrira cuando una variacion en los precios relativos o en las ideas conduzca a una o a ambas partes de un
intercambio a percibir que pueden capturar mayores beneficios cambiando los términos del contrato. Se intenta-
ra entonces renegociarlo; pero como el contrato esta inserto en una jerarquia de reglas, la renegociacion no sera
posible sin renegociar a la vez estas reglas (o violando alguna norma de comportamiento). En tal caso, la parte
que espera mejorar su posicion de negociacion, para conseguirlo tendrd que invertir recursos en el cambio del
marco institucional de sus contratos. En estas circunstancias, el cambio en los precios o en las percepciones
acabara produciendo la erosion de las reglas o instituciones vigentes y su posterior sustitucion por otras” (North,
1990:97 y ss.).
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Aqui se pretende indagar algunas ideas-fuerza sobre como podemos avanzar
en la gobernabilidad democratica a través del fortalecimiento institucional de la
funcion publica. Para ello, el primer paso consiste en investigar qué problemas de
gobernabilidad ha venido resolviendo la funcion publica institucionalizada en lo
que en Occidente se conoce cada vez mas como sistema de mérito. Hoy dia, el
sistema de mérito, en su forma tradicional de funcidn publica burocratica se en-
cuentra sometido a una seria y en parte fundada contestacion doctrinal y politica.
Pero si no sabemos con precision qué problemas de convivencia social resolvia el
sistema burocratico de mérito, corremos el riesgo de introducir reformas intencio-
nadamente modernizadoras pero que acaben deteriorando efectivamente nuestra
gobernabilidad y tejido institucional. Algo de esto ha venido sucediendo. Lo pri-
mero, pues, sera estudiar los fundamentos o bienes publicos y juridicos encarna-
dos en el sistema de mérito'*. Una vez realizada esta tarea, podremos pasar a
inventariar los desafios que hoy se plantean a la funcion publica burocratica tradi-
cional y las respuestas o soluciones que se han ido avanzando por parte del nuevo
movimiento internacional de modernizacion administrativa, el cual se inicid a par-
tir de la crisis observable en todas las democracias avanzadas desde mediados de
los anos setenta.

4 La exposicion que sigue esta fundamentalmente inspirada en el trabajo de Johnson y Libecap (1994) y de
Horn (1995), quienes adoptan una aproximacion de eleccion publica (o public choice) para explicar el fundamen-
to de los rasgos institucionales del sistema de mérito, observable practicamente en todos los paises desarrollados,
en ninguno de los no desarrollados y considerado hoy una condicién institucional del desarrolio sobre todo a
partir la experiencia de los “tigres asidticos” (Horn, 1995; Banco Mundial, 1993a). En especial, la obra de Horn,
aunque basada en datos vy literatura fundamentalmente angloamericanos, pretende tener validez explicativa
respecto del conjunto de paises en los que se da efectivamente el sistema de mérito. Sirve también para orientar
las transformaciones de la funcién publica en paises en vias de desarrollo, en los cuales la construccion del
sistema de mérito deberia tener prioridad sobre las politicas de modernizacién instrumental sin sistema de mérito
(que son las que hoy se estan ofreciendo principalmente desde la cooperacion y la consultoria internacional).
Esta actitud es tanto mas de agradecer en cuanto que Horn es Ministro de Hacienda de Nueva Zelanda, un
pequefio pais que se esta haciendo famoso en el mundo por sus exportaciones de kiwis y de reformas
instrumentales. Por lo demds, es compartida por los estudiosos mds reconocidos del movimiento actual de
modernizacion administrativa: “Para los paises en desarrollo y en transicién a economias de mercado, las medi-
das de modernizacion registradas en los paises industrializados son problematicas. En los Estados Unidos y
Europa, las burocracias estan buscando formas de resultar mas emprendedoras, mas flexibles y menos constrefii-
das, sin perder nada de los valores tradicionales del servicio civil. Pero los gobiernos de los paises en desarrollo
enfrentan desafios diferentes. El problema para muchos de estos gobiernos es como crear las burocracias weberianas
reguladas normativamente, las cuales estan siendo sustituidas o reformadas en los paises avanzados... [En particu-
lar! la inconsistencia y redundancia producidas por la aplicacién del modelo de mercado a la gestidn publica, que
ya es bastante deteriorante en los paises avanzados, puede resultar particularmente indeseable en los paises en
desarrollo, a los que tratan de exportarlo como dltima moda los consultores y los organismos internacionales”
(Peters, 1996:8 y 42).
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Fundamentos institucionales del sistema de patronazgo
en el empleo publico

Siempre ha existido personal o recursos humanos ordenados por el poder politico
para la realizacion de sus fines, esto es, funcion publica como organizacion. Pero la
funcion publica como institucion, o mejor, la garantia constitucional de un orden
abstracto y necesario que se impone a la accion organizadora de los recursos
humanos es una creacion evolutiva del constitucionalismo moderno, fuertemente
asociado al orden liberal del mercado. La funcion publica como institucion es una
creacion del constituyente, es decir, de la sociedad civil en su proceso de aprendi-
zaje y de construccion del consenso constitucional'>.

La institucionalizacion de la funcion publica en su forma moderna de siste-
ma de mérito es un dato observable en todas las economias de mercado exitosas
y en ninguna de las economias planificadas o de sustitucién de importaciones, con
independencia de la naturaleza autoritaria o democratica de unas y otras'®. El

5 La garantia constitucional de la funcién publica como institucion, aunque expresada en términos diferentes (en
razén de la mayor o menor precisién de los principios constitucionales o de la funcién constitucionalmente
asignada a la Ley o al reglamento en la conformacién del régimen estatutario), es comun a todos los paises de la
Unién Europea. En ninguno de ellos la condicidn de funcionario cubre la totalidad del universo del empleo
publico. En todos ellos, los funcionarios estan excluidos del mercado de trabajo y sometidos a un régimen
estatutario (Ziller, 1988:15 y ss).

16 El Banco Mundial ha explorado los fundamentos del desarrollo econdmico sostenido en el Este asiatico. Uno
de ellos ha sido claramente el desarrollo de un servicio civil basado en el sistema de mérito. en la version
espafiola de un informe mundialmente famoso sobre el tema (Banco Mundial, 1993a:17-18) puede leerse: “Para
abordar los problemas de coordinacion, las autoridades necesitaban instituciones y mecanismos que permitieran
asegurar a los grupos de interés que cada uno se beneficiaria del crecimiento. El primer paso consistié en
contratar tecnocratas idoneos y relativamente honrados y aislarlos de los afanes politicos cotidianos. El grado de
poder de estas tecnocracias ha variado considerablemente. En Corea, Singapur, Japon y Taiwan las burocracias
bien organizadas ejercen un poder considerable... ¢Como lograron fomentar burocracias eficaces los paises del
nordeste asidtico? Ademas de aprovechar el prestigio que tradicionalmente tienen los empleados publicos, estos
gobiernos han utilizado numerosos mecanismos para aumentar el interés en seguir una carrera en la administra-
cién publica, elevando asi el nivel de competencia y mejorando el acervo de candidatos. Los principios generales
son: (1) la remuneracién —que incluye los sueldos, los beneficios y el prestigio— debe ser competitiva con el
sector privado; (2) la contratacion y los ascensos deben basarse en los méritos y ser sumamente competitivos, y
(3) los que llegan al escalafon maximo deben ser generosamente remunerados...

“En muchos de estos ocho paises el funcionario publico puede esperar una pension de jubilacion, que es un
beneficio del que normalmente no goza el sector privado, salvo en las grandes empresas. En el Japén y en otros
de estos paises, la jubilacidn tiene lugar temprano y las recompensas para un burdcrata que ha tenido éxito son
considerables, y se extienden mads alld del sueldo, los beneficios y el prestigio para incluir un empleo lucrativo en
una empresa publica o privada, o a veces la eleccién a un cargo politico. Lo que deben hacer los gobiernos es
encontrar una combinacion que atraiga personas idoneas a la administracién pablica,

“Las burocracias eficaces permitieron a las autoridades de los ocho paises asidticos de gran crecimiento
economico establecer estructuras juridicas y reglamentarias generalmente propicias para la inversién privada.
Ademas de eso, los ocho paises han mejorado las comunicaciones entre el sector empresarial y el gobierno...
Corea, Japon, Malasia y Singapur han establecido foros, que denominamos consejos de deliberacidn, para fo-
mentar la colaboracién entre el gobierno y el sector empresarial. A diferencia de los grupos de presion, que
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sistena de mérito se presenta como una institucion clave del valor econdmico y
social fundamental que es la seguridad juridica'”. Preguntarnos por el fundamento
de la funcion publica institucionalizada en el sistema de mérito equivale a indagar
cuales son las funciones sociales (desde la perspectiva sociologica), los bienes juri-
dicos (desde la perspectiva juridica) o los bienes econdmicos (desde la perspectiva
econdmica) procurados por esta particular institucion. El conjunto de valores, prin-
cipios y normas que integran el sistema de mérito se han institucionalizado no por
su belleza intrinseca sino porque resuelven problemas inherentes a la ordenacion
de la accion colectiva, que es necesario clarificar.

El sistema de mérito no es una institucionalidad cristalizada. Como toda
institucion, es una entidad viviente, hija de un proceso histérico de aprendizaje
social incesante que va produciendo su adaptacion permanente, tanto por vias
formales como informales. Obviamente, cada pais ha seguido su propio curso
histérico y ha construido su funcion publica especifica. Pero es legitimo abstraer
unas caracteristicas comunes a todas las funciones publicas de las democracias
avanzadas, las cuales integran un modelo o tipo ideal de sistema de mérito. Dispo-
nemos de diversas descripciones de estos modelos, suficientemente coincidentes
como para resultar operativas'®.

actian bajo normas poco claras y para obtener ventajas secretas sobre los demas, 1os consejos de deliberacion
sentaron con mas claridad las reglas del juego para todos los participantes...

“Debido a que el sector privado participaba en la redaccion de los reglamentos y a que el proceso era
transparente para todos los participantes, los grupos del sector privado se mostraron méas dispuestos a tomar
parte en los planes de desarrollo del gobierno. Un efecto secundario fue la tendencia a reducir los recursos
privados asignados a actividades antieconémicas —cuyo objetivo era la captacion de rentas— en lugar de destinar-
se a actividades productivas. Los consejos de deliberacién han facilitado también el intercambio de informacion
y la creacion de confianza entre el sector privado y el gobierno, entre las empresas y entre la administracion y los
trabajadores. En esa forma, los consejos complementaron la funcion de transmisién de informacion cumplida
por el mercado, permitiendo a los ocho paises reaccionar con mas rapidez que otros a los cambios ocurridos en
el mercado”.

7 Bl razonamiento de la seguridad juridica como precondicion del desarrollo econdmico sostenido en un contex-
to de mercado puede encontrarse en North (1990: capitulos 4 a 8 in toturm) desde la logica de los costos de
transaccion; también en los espléndidos trabajos de Mancur Olson (1991 y 1995) sobre la correspondencia entre
crecimiento econdmico y democracia liberal. Desde la perspectiva de la economia y el Derecho también ha sido
desarrollado por Posner (1992:256 y ss). Desde un punto de vista estrictamente empirico la misma conclusién
ha sido remachada por Barro (1995:23) al subrayar que si Occidente quiere ayudar al desarrollo deberia hacerlo
mas mediante la exportacidn de su sistema de seguridad juridica que de su sistema politico-democratico.

8 Las condiciones de empleo de los burderatas han variado en el tiempo y no son idénticas en todos los paises.
Enfocaremos la descripcion de las implicaciones de las condiciones creadas por los sistemas modernos de servicio
civil, establecidos por la legislacion que introdujo los exdmenes competitivos o el mérito como base para la
seleccién. Estos fueron reemplazando gradualmente al patronazgo e introduciendo muchos de los rasgos que
Weber (1922/1962) describié como definidores de la posicion del funcionario en las burocracias modernas. El
sistema de mérito se caracteriza por nombramientos con base en examenes competitivos, por la imposicion de
restricciones a la movilidad arbitraria y por la garantia y la exigencia de neutralidad politica, todo ello asegurado
por un cuerpo regulatorio independiente (la Comision del Servicio Civil o equivalente). Los sistemas modernos
de servicio civil comparten otras caracteristicas en mayor o menor grado: “las posiciones son establecidas central-
mente y clasificadas por grados; el salario y la pension pagados a los burdcratas vienen determinados por su
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Vivimos tiempos en los que es frecuente oir que los esquemas institucionales
caracteristicos del sistema de mérito socavan los incentivos de la eficiencia, la
responsabilidad y la receptividad administrativa. Pero si es asi, (por qué se encuen-
tran tan extendidos y perviven con tanta fuerza? (Sélo por los intereses creados?
Es dificil creer que una institucion tan comun y persistente en los paises avanzados
como inexistente o deficiente en los que no lo son represente un modo ineficiente
de resolver problemas {No sera que los problemas que el constituyente y el legis-
lador han pretendido que resolviera la institucion estan mal identificados? (Horn,
1995:95). Lo que nos hace falta saber es para qué ha de ser eficiente la funcion
publica y ante quién debe ser responsable y receptiva. Si en lugar de considerar
que el sistema de mérito se justifica por si mismo indagamos mas bien la funcion
social que realmente lo justifica, quizas podamos deshacer algunos equivocos y
encontrar el criterio material de separacion entre funcion publica y empleo publico’®.

grado o rango mas que por el trabajo que efectivamente realizan, y la entrada lateral al servicio desde el exterior
en los escalones superiores esta sujeta por lo general a varios impedimentos. Tiende a haber pocos “puertos de
entrada”; 1a mayoria de los funcionarios entran en los grados mas bajos y prosiguen su carrera dentro del servicio;
practicamente casi todas las posiciones superiores son provistas por promocién...” (Horn, 1995:97). La descrip-
cién es perfectamente englobable en el entendimiento corriente de los principios tradicionales de la funcién
publica de la Ley Fundamental de Bonn (Montoro, 1986:39 y ss.). Para una excelente y sintética exposicion de
los principios basicos del sistema de mérito con sus variantes en los diversos paises occidentales, véase Guy Peters
(1996:4 y ss.).

" Un caso particularmente grave de equivoco y confusion ha sido la extension en Espana del régimen de
incompatibilidades no sélo a los funcionarios sino a todos los empleados publicos (Leyes 20/1982 del 9 de junio,
primero, y 53/1984 de 26 de diciembre, después). Nuestro Tribunal Constitucional (Sentencia 178/1989 del 2
de noviembre) validé la Ley 53/1984 declarando que, aunque las incompatibilidades eran un régimen constitu-
cionalmente previsto sélo para los funcionarios, ello no es ébice para que el legislador pueda extender este
régimen también a los contratados laborales de la administracion, porque “la fundamentacion constitucional det
régimen legal de incompatibilidades aplicables a los mismos... no esta en el articulo 103.3 de la Carta fundamen-
tal, sino en el articulo 103.1 del mismo texto, que al referirse a los principios que deben presidir la actividad —y
la organizacion establecida para llevarla a cabo—, entre los que se halla el de eficacia, alude sdlo a la Administra-
cién Publica y no al régimen juridico que rige las relaciones de quienes estan a su servicio”. De este modo, para
nuestro Tribunal Constitucional, el régimen de incompatibilidades no sélo protege el bien juridico de la imparcia-
lidad de los funcionarios, sino que “puede” proteger también el bien juridico de la eficacia de la administracion,
el cual alcanza por igual a funcionarios y demas empleados publicos. Lo que equivale a decir que nuestro
Derecho laboral (a través de sus mecanismos tipicos de prohibicion de concurrencia desleal y pacto de dedica-
cién) no dispone de resortes para garantizar la eficacia de las organizaciones productivas. Para que nuestra
jurisprudencia constitucional no hubiera desvirtuado el sentido de las instituciones, tendria que haber pregunta-
do cudl de las exigencias de eficacia en la administracién piblica que no haya en las empresas privadas autoriza
en las primeras a aplicar un régimen —las incompatibilidades— que no sélo no parece necesario en las segundas,
sino que constituye una clara restriccion de la libertad de trabajo (Godino, 1996:289 y ss.).

Necesitamos saber cual es el fundamento preciso del sistema burocratico de mérito, entre otras razones
para salir al paso de la confusién inquietante entre funcién publica o sistema de mérito y empleo publico. Si
llegamos a acordar cual es el bien o bienes juridicos que el sistema de mérito procura, obtendremos criterios para
saber si el régimen estatutario funcionarial debe cubrir la totalidad o sélo una parte —y qué parte— del universo
del empleo publico. Esto no significa que el empleo piblico no funcionarial o burocritico quede remitido sin
mas al Derecho del Trabajo, y con él al temido spoil system. Habra que explorar qué bienes juridicos estin en
juego en el empleo no funcionarial y deducir de ello las consecuencias de régimen juridico que sean coherentes.
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La fundamentacion topica del sistema de mérito comprende los siguientes
presupuestos:

* Todos los ciudadanos son formalmente iguales en lo que hace al acceso
a los cargos y empleos publicos, no siendo constitucionalmente admisible ninguna
discriminacion que no se halle fundada en el mérito exigible para el buen desem-
peno de aquéllos?®.

* Laigualdad de acceso no implica necesariamente el acceso por mérito:
el sistema de patronazgo, instaurado de modo general al inicio del Estado consti-
tucional, se entendié como compatible con el principio de igualdad.

* Aunque la clase politica tiende naturalmente al sistema de patronazgo, y
como éste propende a la incompetencia, ineficiencia y corrupcion, tiene que sur-
gir una presion de la opinion publica que obliga a los politicos a instaurar el siste-
ma de mérito (aunque tal instauracion se produzca de manera incremental, es
decir, mediante un tiempo largo de convivencia desigual de ambos sistemas)?'.

En sintesis, el sistema de mérito habria nacido como consecuencia de una
sostenida presion intelectual y social para remediar los excesos de los partidos

De este modo quizas avancemos en la superacion de otra expresion equivoca de nuestra doctrina y jurispruden-
cia constitucional, a saber “la opcidn genérica de la Constitucion (arts. 103.3 y 149.1.18) en favor de un régimen
estatutario para los servidores publicos” (STC 99/1987, de 11 de junio). Nuestra Constitucion se ha limitado a
garantizar institucionalmente el régimen estatutario, y para censurar la inconstitucionalidad de una deslegalizacién
que autorizaba a un ministerio a decidir qué puestos de trabajo se reservaban a funcionarios, no era necesario
hacer un pronunciamiento como el entrecomillado. En cambio se hubiera ayudado mucho mas al legislador si se
hubiera expresado algun criterio preciso sobre el que lleva a cabo la delimitacidn de las posiciones funcionariales
y laborales. Atribuir a los constituyentes una “opcion genérica” sin exponer el fundamento material de dicha
opcion equivale a atribuirles una decision arbitrar, lo cual es inadmisible desde el punto de vista de la interpreta-
¢ién 16gico-juridica.

20F] principio de igualdad, aunque hoy se interpreta como indisociable del de mérito, conceptual e histérica-
mente es distinto de éste. Su primera proclamacion se hizo en las declaraciones de derechos de las Constitucio-
nes de Pensilvania y de Virgina, de las que pasd al articulo 6 de la declaracién francesa de los derechos del
hombre y del ciudadano, y de ella a la generalidad de! constitucionalismo europeo (Ziller, 1988:34-36).
2Para Ziller, el fundamento de la introduccion del concurso de méritos como forma general de seleccién de
funcionarios se halla en la bisqueda de la eficacia de la administracion y en la superacion de las plagas de
nepotismo, incompetencia e ineficacia caracteristicos del sistema de patronazgo (que este autor identifica con el
“sistema de despojos”). Este fundamento explicaria por qué, segtn Ziller, el sistema de mérito puede darse tanto
en regimenes democraticos como autocraticos (Ziller, 1988:66). En general los autores tienden a ver en el
patronazgo “un tributo al Estado de Partidos”, un sistema cuyo fundamento no es otro que la produccién de
colaboradores fieles que aceptaran lo que un funcionario independiente rechazaria: la fidelidad a la persona o al
partido suplanta la fidelidad a la institucion (Jiménez Asensio, 1989:157 y ss; Garcia Pelayo, 1986:121; Informe
Prada, 1993:338; Mény y Della Porta, 1995:24). Obsérvese como este tipo de argumentacion abona la actitud
tecnocratica que consiste en considerar a los politicos (independientemente de que sean o no legitimamente
representativos) como “facciosos” y potencialmente corruptos, siendo necesario compensar estas desviaciones
“naturales” mediante la creacion de una meritocracia que encarnaria el verdadero servicio al Estado y a los
intereses generales.



PRATS | CATALA 263

politicos. Es la tendencia que se atribuye a estos a administrar los cargos y empleos
publicos como un botin electoral lo que produce pérdida de competencia profe-
sional, ineficacia e ineficiencia, predominio de la lealtad partidista sobre el servicio
a los intereses general y, a la postre, corrupcion y deslegitimacién del sistema
politico-administrativo. Es como si una coalicion informal y sostenida compuesta,
por un lado, por los funcionarios de mérito (supuestamente profesionales, compe-
tentes, imparciales, receptivos al interés general y responsables) y por sus intelec-
tuales organicos (normalmente profesores-funcionarios, supuestamente sélo al
servicio de la ciencia y del interés general), y por el otro por la opinion publica con
su presion electoral, tuviera que vencer la permanente resistencia de los “politicos”
(por mas méritos democraticos que acumulen) al faccionalismo y a convertir la
administracion en botin personal y de partido. Esta distribucion de los roles de
héroes y villanos no ayuda en absoluto a comprender las cosas ni tampoco a
superarlas. Por lo demas, no se corresponde ni con la investigacion historica ni con
el analisis economico y politico mas reciente y fundado del sistema de mérito.
En primer lugar, conviene revisar la concepcion del sistema del patronazgo o
confianza politica, separarlo debidamente de su patologia o sistema de despojos, y
adentrarnos no solo en las verdaderas razones por las que fue progresivamente
sustituido por el sistema de mérito, sino también en el descubrimiento de los
actores que produjeron este cambio institucional. Este ejercicio deberia permitir-
nos comprender: (a) que tanto el sistema de mérito o funcion publica moderna,
como el patronazgo o sistema de confianza politica, son instituciones que resuel-
ven problemas importantes de la accion colectiva y que poseen por ello garantia
constitucional, tal como Morell (1994) se ha encargado de resaltar entre nosotros;
(b) que entre la zona politica pura representada por los politicos electos (y el
personal eventual que no es un recurso profesional de la administracion sino de
las personas a las que estan afectos) y la zona de mérito pura representada por los
profesionales de la administracion debe existir la zona que Simon Nora llamaba
de interfase entre politica y administracion, representada por altos cargos y direc-
tivos publicos en los que confianza politica y mérito deben entremezclarse en
proporciones diferentes en funcion a su mayor o menor participacion en la formu-
laciéon o implantacion estratégica de las politicas publicas, en la linea también
sefialada entre nosotros por Jiménez Asensio; (c) que el sistema de mérito para ser
eficiente, responsable y receptivo no debe traducirse en un modelo uniforme,
construido a partir de su modelo mas clasico que es del tipo-ideal weberiano, sino
en una diversidad de regimenes (el weberiano entre ellos), en funcion del conteni-
do sustantivo de la tarea administrativa que se trate de desarrollar en cada caso?.

22En la exposicion que sigue tomaremos como referencia el desarrollo historico del sistema de mérito, principal-
mente en los Estados Unidos. No sélo porque es el mejor estudiado y accesible, sino porque su estudio ha sido
elaborado desde y para la validacion de teorias del cambio institucional. En especial los estudios de Johnson y
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Para empezar, el patronazgo o sistema de confianza politica no fue una insti-
tucion tan perversa como sus detractores se empecinan en denunciar?. Funciono
razonablemente bien y con apoyo popular considerable a lo largo de casi todo el
siglo XIX, al final del cual el cambio en las condiciones al que después nos referi-
remos lo hicieron degenerar en sistema de despojos y provocaron su sustitucion
por el sistema de mérito. El patronazgo fue una primera respuesta al problema de
organizacion colectiva brillantemente formulado en los Papeles de El Federalista: “el
propdsito de toda constitucion politica es, o deberia ser, primero conseguir que
gobiernen los hombres que posean mayor sabiduria para discernir y mayor virtud
para perseguir el bien comun de la sociedad; y, en segundo lugar, tomar las pre-
cauciones mas efectivas para que se mantengan virtuosos mientras detenten la
confianza publica en ellos depositada”. '

La primera solucion dada a este problema institucional en los Estados Unidos
consistio en confiar los cargos publicos a las personas preparadas, que eran pocas
y procedentes de la clase terrateniente y de la alta burguesia comercial del Este.
Pero el sistema no funciono en una sociedad de crecimiento y dinamismo trepi-
dante con ciudades y fronteras en permanente expansion, bajo la presion de los
emigrantes que constituian el 50 por ciento de la poblacion de modo estable. El
gobierno y la burocracia competente de los gentlemen no respondian a las expec-
tativas y demandas sociales. Los partidos politicos nacientes rechazaron el sistema
y pugnaron por su sustitucion por el de patronazgo. El establecimiento del patro-
nazgo suele fijarse en 1828 con la victoria del Presidente Andrew Jackson, cuya
camparfia gird sobre la necesidad de dar representatividad al gobierno y hacer
accesibles los empleos publicos al commonman.

Libecap (1994) y de Horn (1995) en los que principalmente nos basamos, por partir de esta inquietud tedrica,
trascienden el mero relato de los hechos para construir teorias positivas de los esquemnas institucionales sucesivos
representados por los sistemas de patronazgo y de mérito.

23 “Hasta la primera parte del siglo XX, la mayoria de los empleados federales eran nombrados en régimen de
patronazgo. Mediante el contrato de patronazgo los empleados estaban obligados al activismo politico en favor
de sus mentores, lo que sucedia mediante su compromiso en las campafias electorales y otras actividades parti-
distas, asi como mediante la entrega al partido local de una parte de su retribucién. Los empleados no tenian
derecho al cargo y eran rutinariamente cesados cuando sus benefactores politicos eran electoralmente derrota-
dos. El patronazgo era una institucion politica popular que generaba votos para los politicos federales. También
democratizo el servicio del gobierno al sustituir los gentlernen del modelo britanico (competentes pero perezosos,
sin compromiso con las demandas populares y en muchos casos corruptos) por los commonmen (menos letrados,
pero activos, comprometidos, receptivos, responsables ante sus patronos politicos y por lo general honestos hasta
el desbordamiento del sistema tras la guerra civil) que constituian la base de la democracia americana. Tras cada
eleccién, miles de individuos solicitaban los empleos federales vacantes. El Presidente agrupaba los empleos por
lotes y los distribuia para que fueran asignados por los miembros del Congreso, poder que manejaba para
obtener el apoyo del Legislativo a las politicas presidenciales. El Presidente, los miembros del Congreso y las
magquinarias politicas locales distribuian los empleos como premios a los servicios prestados al partido triunfador.
Bajo el patronazgo quedaba garantizada la lealtad y la responsabilidad de los empleados publicos frente a los
politicos, titulares Gnicos de la legitimidad democratica” (Johnson y Libecap, 1994:4). Para una apreciacién
cuidadosa del patronazgo como institucién politica puede verse Ingraham, 1995; Mosher, 1968; Horn, 1995;
Van Riper, 1958; Klingner y Nalbadian, 1986; Berkley, 1984; Huddleston y Boyer, 1996).
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Si el patronazgo fue una institucion con fuerte apoyo popular y que ayudo al
desarrollo econdmico y social hasta la Guerra Civil se debe a que, aunque rebajd los
niveles de competencia profesional, objetividad y seguridad juridica, estos no eran
los valores economicos y sociales fundamentales de la época (el sistema econémico
estadounidense no era todavia un mercado integrado, las externalidades econémi-
cas eran limitadas, 1a intervencion regulatoria escasa y las inversiones privadas en

“capital fijo no eran cuantiosas). En cambio si procurdé compromiso, dedicacion,
receptividad y responsabilidad. Solo los que se habian destacado por su entrega,
entusiasmo y acierto al servicio del partido calificaban para ser designados como
empleados publicos. La calificacion se instrumentaba a través de un complejo siste-
ma de comités y asambleas territoriales de cada partido politico. Una vez en el em-
pleo, el patrocinado debia observar la misma entrega al servicio de sus ciudadanos-
clientes con la finalidad de obtener su voto para el partido. El patronazgo reforzo las
magquinarias locales de los partidos y las integré con la politica federal, ayudo a
orientar a los inmigrantes mediante el cuidado y atencion personal de los mismos
prestado en horarios incansables, integro en los partidos y en la vida colectiva del
pais a los representantes de los inmigrantes, ayudd a la convivencia multicultural y
permitio que el Presidente pudiera realizar con el Congreso acuerdos necesarios
para el impulso de sus politicas (Klingner y Nalbandian, 1985:31).

La crisis del patronazgo y la funcion social del sistema de mérito

Pero si la institucion del patronazgo no fue una perversion historica o una especie
de paréntesis de la razén que llevaba dentro la semilla de su propia destruccion,
debemos preguntarnos por qué fracasé y qué fue lo que lo condujo a degradarse
en el sistema de despojos, es decir, en la ineficiencia, irresponsabilidad y corrup-
cion justamente denunciadas (Ingraham, 1995:43). Hay acuerdo en que el patro-
nazgo funcioné relativamente bien hasta la Guerra Civil. A partir de entonces
explotaron dos hechos que derribaron el andamiaje institucional del patronazgo:
una fortisima expansion economica y una no menos vigorosa expansion de los
servicios y de los empleos publicos?*. Ambos datos se corresponden con el inicio

24 En general, los historiadores del servicio civil norteamericano distinguen entre el patronazgo como forma
institucional del empleo publico, y el sistema de despojos que se corresponde con la degradacién del primero,
especialmente tras la Guerra Civil. El nimero de empleos federales mantuvo un crecimiento limitado durante el
tiempo de instauracion y consolidacién del patronazgo (4.837 empleados en 1816; 18.038 en 1841; 36.672 en
1861; y 51.020 en 1871); pero crecié a un ritmo intenso a partir de la Guerra Civil (100.020 en 1881; 157442
en 1891; 239.476 en 1901; y 395.905 en 1911), época en la que comienza la sustitucién del patronazgo por la
nueva institucionalidad representada por el sistema de mérito (Johnson y Libecap, 1994:17).

A partir de la Guerra Civil, la economia norteamericana, hasta entonces de base predominantemente rural
y fragmentada, devino crecientemente urbana, industrial e integrada por efecto de una importante disminucién
de los costos del transporte y de la informacion que permitieron una mejor vinculacion de los mercados de
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de un proceso importantisimo de modificacidon de la naturaleza de los partidos
politicos?®. Todo ello constituye lo que en el lenguaje de North (1990:72) se deno-
minan “factores del cambio institucional”. Pero estos factores por si mismos no
determinan los cambios; es necesario que una coalicion suficiente de actores lle-
gue a la conclusion de que la inversion en cambio institucional va a quedar am-
pliamente compensada por los beneficios derivados de los nuevos arreglos
institucionales (en nuestro caso, el sistema de mérito). {Como llegaron los politi-
cos y los grupos de interés a tal conclusion?

Cualquier diseiio institucional del empleo publico debe resolver adecuada-
mente, entre otros, el problema derivado de la relacion o contrato de agencia (en
sentido economico y no estrictamente juridico) entre el principal (los politicos
elegidos) y el agente (los empleados publicos). Un buen disefio ha de conseguir
que los agentes desarrollen leal y eficientemente las politicas y la legislacion proce-
dente del principal (legisladores y poder ejecutivo). Pero la institucion del patro-
nazgo resolvio bien el problema de agencia mientras el nimero de empleos publi-
cos fue limitado. Hasta entonces los costos de seleccion y supervision que los
legisladores y el Presidente debian soportar eran asumibles y sobradamente com-
pensados con la dedicacion, compromiso y responsabilidad de los empleados.
Pero a medida que se fue agrandando el empleo ptblico, los costos de negocia-

capital, productos y trabajo. La renta per cdpita crecid velozmente. La innovacion tecnoldgica y la victoria de la
union abrieron extraordinariamente los mercados. Fue el tiempo de las grandes fortunas y empresas, del creci-
miento desorbitado, de la creacidon de grupos de interés interestatales, y de la solicitud de mejora de los servicios
federales tradicionales (hacienda, postal, aduanas, infraestructuras) y de la creacion de otros nuevos especialmen-
te en forma de intervenciones regulatorias (autoridad monetaria, antimonopolio, de comercio interestatal, de
sanidad animal, etc.).

25 A medida que se transformaba la economia cambiaba la naturaleza de los partidos. Estos cedian en su rol
tradicional de distribuidores locales de beneficios federales para convertirse crecientemente en reivindicadores
de politicas y servicios nacionales. La tension entre los dirigentes politicos nacionales y locales de los partidos se
incrementd y se polarizd en tormo al mantenimiento o sustitucion del patronazgo. Aunque apoyado por las
maquinarias locales, éste fue rechazado cada vez mas por los miembros del Congreso y los Presidentes y candi-
datos a la Presidencia. Para estos perdia su atractivo como fuente de votos. A medida que se ampliaba el nimero
de empleados publicos y se hacian mds complejas las tareas administrativas, crecia la dificultad del control
politico de los nombrados, quienes desarrollaban con gran libertad sus propias agendas cada vez menos coinci-
dentes con los intereses electorales de los legisladores y candidatos presidenciales; el corolario eran la corrupcién
y el desprestigio. A esto debia afiadirse que el costo de las campanias electorales se iba incrementando tanto que
el patronazgo ya no era una fuente suficiente de financiaciamiento. De este modo, la demanda social creciente
de una prestacion de servicios mejor y mas previsible coincidia con el deseo de los Presidentes y de los miembros
del Congreso por fortalecer la organizacion nacional y debilitar la maquinaria local de los Partidos. En los Estados
Unidos, la creacion del sistema de mérito federal fue vista como un medio clave para romper el apoderamiento
que de las instituciones politicas tenian los jefes politicos. Tal como sefald en su tiempo (1887) George Curtis,
uno de los lideres de la Liga para la Reforma del Servicio Civil, “el objetivo de la reforma del servicio civil no es
solo conseguir un sistema de examenes para los nombramientos administrativos sino la restauracion de los
partidos politicos a su verdadera funcion que es el mantenimiento y fortalecimiento de las politicas nacionales”
(citado en Skowronek, 1982:54).
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cion, “tamizado” y supervision de los empleos de patronazgo se incrementaron
drasticamente?®.

De hecho, la mayoria de los empleos publicos quedaron por fuera de la
posibilidad de una supervision efectiva. Presidente y legisladores comenzaron a
delegar en otros la responsabilidad de administrar el sistema de patronazgo; pero
esto solo agravo los problemas de agencia: cada vez se hacia mayor el margen
para que los empleados persiguieran sus propios intereses y agendas (o los de su
partido local), a veces en contradiccion con un contrato de agencia cada vez mas
impreciso y peor monitoreado. En estas condiciones, el potencial de comporta-
miento oportunista se agrandaba y el compromiso y dedicacion de los empleados
publicos lo eran cada vez mas a sus fines personales. La corrupcion, la ineficiencia
y la falta de receptividad surgieron inevitablemente; los empleados de patronazgo
comenzaron a percibirse socialmente como una nueva élite partitocratica incom-
petente y nada receptiva, tan distante del commonman como la élite de gentlemen
a la que habia reemplazado décadas antes. Presidente y legisladores comenzaron
a percibir el arreglo institucional del patronazgo como creador mas de perjuicios
que de beneficios electorales?’. Nada mas 16gico, pues, que los propios politicos,
ante la imposibilidad de la supervision personal, tendieran a sustituir progresiva-
mente las normas contractuales de la relacion de agencia por normas institucionales
y organizativas determinantes de los derechos, deberes y responsabilidades de los
empleados.

Pero el que falle la relacion o contrato de agencia no explica por si solo la
aparicion del sistema de mérito. Existen numerosos paises —la mayoria de los
latinoamericanos, entre ellos— en los que ya hace muchos anos que funciona mal
la supervision, y sin embargo no se decide a nacer el sistema de meérito. Es otra la
razon que explica la crisis del patronazgo y su sustitucion por el sistema de mérito.
Tal razén se encuentra en los grandes cambios econdomicos producidos a partir de

25 El proceso de designacién era muy personalizado y meticuloso dada la necesidad de articular los intereses y
criterios de la organizacion politica local con los de los legisladores y del Presidente. Estos tenian muchas veces
que proceder a indagaciones, entrevistas y diversos criterios de evaluacion de sus méritos profesionales y politi-
cos (cosa que en algin momento llegd a incluir la realizacion de examenes). La administracion del patronazgo se
hacia una carga muy pesada. James Garfield clamaba que “una tercera parte al menos del tiempo de un legislador
debia consumirse atendiendo a las demandas de los aspirantes”. Al final, legisladores y Presidente actuaban como
meros brokers en procesos que quedaban fuera de su control. A James Garfield el sistema le resulto especialmen-
te costoso. El 2 de julio de 1881, poco después de su nominacién como Presidente, fue asesinado por un
aspirante frustrado a uno de los empleos de patronazgo (Johnson y Libecap, 1994:18).

271 a correlacidn entre el tamarnio de la organizacidn y los problemas de control de los empleados ha sido puesto
de relieve por diversos estudiosos de la burocracia como Gordon Tullock (1965:42-195), quien ha razonado por
qué la autoridad se deteriora en los medios burocraticos cuando aumenta el tamano de la agencia. En el mismo
sentido se ha expresado Anthony Downs (1967:143) al sefialar que cuanto mas amplia es la organizacion
burocratica mas débil ha de ser el control jerarquico, por lo que mayor sera el potencial de distorsion deliberada
por parte de los empleados.
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la Guerra Civil norteamericana. Con anterioridad a la misma, los gobiernos ape-
nas habian intervenido en la economia. Las reglas del juego de los intercambios
econdmicos eran reglas meramente entre particulares, y por ende la demanda de
seguridad juridica se daba casi exclusivamente frente a otros sujetos privados y
muy escasamente frente a los gobiernos. Pero con la revolucion tecnologica e
industrial de finales de siglo todo cambid: potentes grupos empresariales se van a
lanzar a fuertes inversiones en capital fijo y de largo plazo; estas inversiones (el
caso del ferrocarril es el mas conocido) van a incentivar el desarrollo de muchas
pequefias y medianas empresas altamente dependientes de los grandes inver-
sionistas; pero mientras estos ultimos podian soportar el costo de participacion en
el proceso politico, no sucedia asi con las pequenas y medianas empresas; de este
modo se fue formando una gran coalicion articulada en torno a los pequefios
negocios en expansion que propendia a la vez a la superacion del patronazgo y a
la fijacion de marcos regulatorios aceptables y de aplicacion previsible y no arbitra-
ria (Knott y Miller, 1987:123 y ss). En otras palabras, surgid una demanda de
seguridad juridica frente a la accion del poder ejecutivo que no podia satisfacerse
solo con la posibilidad de revision judicial®.

Asi pues, la institucion del patronazgo no solo se enfrentaba a un insalvable
problema de supervision, sino también a otro de credibilidad social de los com-
promisos legislativos. El analisis econdmico de la politica legislativa ha puesto de
relieve como los politicos, en sus transacciones con los diversos grupos de interés,
se ven forzados a resolver el problema de durabilidad y credibilidad de los acuer-
dos legislativos alcanzados (McCubbins y Page, 1987:409-425). Uno de los fac-
tores de los que dependen esta durabilidad y credibilidad es el comportamiento
del aparato administrativo ejecutor de la legislacion. El sistema de patronazgo
favorece la manipulacion politico-administrativa de la legislacion, por lo que resul-
ta contrario a los intereses tanto de los politicos que negociaron la legislacion
como de los grupos de interés que realizan calculos econdmicos con base en la

28 La consideracion de la funcidn publica como una institucion procuradora de la seguridad juridica no es hoy
usual. Ello se debe, en primer lugar, a una vision excesivamente judicialista de la seguridad juridica, olvidando
frecuentemente que la revision judicial s6lo puede ser efectiva en la medida en que los actores politico-adminis-
trativos, empresariales y sociales adapten sus comportamientos a la iegalidad vigente. Ello depende tanto de la
cultura civica imperante como del sistema institucional o de incentivos. En este sentido, la institucion del sistema
de mérito es un marco de constricciones e incentivos para que los funcionarios publicos estén, por un lado,
protegidos frente a la presion de los politicos y de los grupos de interés y, por otro, interesados corporativamente
en el cumplimiento de la legalidad. Pero la falta de correlacion usual entre funcion publica y seguridad juridica se
debe, en segundo lugar, a la extension del régimen estatutario funcionarial mas alld de sus fundamentos consti-
tucionales razonables. La universalizacion del régimen funcionarial a la casi totalidad del empleo puiblico ~la
mayoria del cual esta afecto a funciones privatizables o contratables, es decir, a funciones publicas contingentes—
esta determinando la consideracion de la funcion publica desde los valores gerenciales de la eficacia y la eficien-
cia hoy preponderantes. Esta preponderancia esta desestructurando el orden institucional de lo que Yehezel Dror
viene reiteradamente llamando “las funciones de orden superior” del Estado (Dror, 1995:222).
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misma siempre que les resulte costoso o desventajoso manipular su distorsion
administrativa.

En sintesis, ante el problema insalvable planteado por la supervision, ante el
cambio del sistema de partidos politicos, ante las nuevas condiciones socio-
econdmicas productoras de coaliciones que demandaban seguridad juridica, la
mayoria de los politicos impulsé el nuevo esquema institucional que debia susti-
tuir progresivamente al sistema de patronazgo: el sistema de mérito. La funcion
social que éste tenia que cumplir era clara: procurar seguridad juridica a través de
las garantias institucionales de la imparcialidad de los agentes publicos y de la
seleccion, promocion y retribucion de estos con base en el mérito y a los criterios
de la carrera burocratica. El sistema de mérito no se impuso, pues, contra la volun-
tad de los politicos sino también por interés de la mayoria de ellos. En las condicio-
nes de una economia de mercado dinamica, abierta y politicamente pluralista, los
politicos querian un empleo publico menos vulnerable a la manipulacion politica
y al oportunismo legislativo. Mediante los exdmenes de acceso, la proteccion fren-
te a la remocion, la promocion por antiguedad y mérito, y un sistema de retribu-
ciones no manipulable politicamente, se incrementaba la “durabilidad de los acuer-
dos legislativos” (Horn, 1995:123). Es obvio también que el sistema de mérito ha
contribuido al desarrollo en todas las economias de mercado avanzadas de la
“confianza” o capital social, esto es, 1a institucionalidad informal que permite obte-
ner todas las ventajas economicas del intercambio abstracto y del avance tecnolo-
gico (Fukuyama, 1995).

El sistema de mérito no nacid, pues, para procurar la eficacia y la eficiencia
en la provision de bienes publicos divisibles a “clientes” individualizables (que es el
supuesto desde el que hoy se le critica impropiamente), sino para procurar seguri-
dad juridica y confianza y, con ello, para promover la eficiencia en el mercado.
Posner (1992:608) ha distinguido entre la eficiencia interna de las administracio-
nes, la cual consiste en minimizar los costos de sus resultados (que es el tema que
mas atencion recibe actualmente), y la eficiencia asignativa de las administracio-
nes, la cual consiste en disponer de estructuras, procedimientos y metas capaces
de promover la eficiencia social (que es el tema mas importante). La institucion
del sistema de mérito responde al segundo tipo de eficiencia. Por consiguiente,
cada una de sus encarnaciones organizativas concretas deberia evaluarse en fun-
cion de su verdadero fundamento. Hoy, sin embargo, la prevalencia de las legiti-
mas consideraciones de eficacia y de eficiencia, unida al desconocimiento del
verdadero fundamento institucional de la funcion publica, esta provocando tal
confusion que ninguno de los valores involucrados podra salir bien parado.

Obsérvese que el logro de la competencia profesional de las personas por si
solo no justificaria el sistema de mérito. En primer lugar, las empresas privadas no
necesitan acudir a las complicaciones del estatuto funcionarial para procurarse
competencia profesional. En segundo lugar, existe la evidencia historica represen-
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tada por el intento de combinar el sistema de patronazgo con el acceso al servicio
civil de sdlo aquellos que mediante examenes hubieran acreditado su “idoneidad
técnica” para los puestos. Pero este sistema, aunque garantizaba la competencia
profesional de los nombrados, no era capaz ni de resolver el problema de monitoreo
(Johnson y Libecap, 1994:27) ni de satisfacer las nuevas necesidades sistémicas de
seguridad juridica, confianza o “durabilidad legislativa” (Horn, 1995:126)%.

Las argumentaciones anteriores puede ayudarnos también a comprender
por qué el sistema de mérito no ha conseguido desarrollarse ni arraigar en los
paises latinoamericanos (exceptuado Chile y reconociendo los intentos en curso
en diversos paises para sectores administrativos especificos). Nos puede permitir
también formular hipotesis validas sobre las condiciones necesarias para el cambio
del sistema institucional de patronazgo aun hoy dominante, y para el enraizamiento
del sistema de mérito hoy solo emergente en la gran mayoria de los paises de
América Latina®®,

29F] sistema de mérito como institucion no se basa exclusiva ni fundamentalmente en la exigencia de mérito en
el acceso. Es mds, la experiencia internacional y no sélo la espaniola esta llena de ejemplos de acceso irregular a
una situacion estatutaria organizada por el principio de mérito. Cada vez que se ha producido una gran expan-
sion del ndmero de los empleos publicos (como en Esparfia en los afios sesenta o en los ochenta, o como en los
Estados Unidos del New Deal de Roosevelt), los sistemas regulares de seleccién han quedado desbordados y se
ha procedido al nombramiento masivo de funcionarios (por lo demads sin gran escandalo por parte de ningln
actor relevante), con base principalmente en criterios de confianza (ya sea politica o de los funcionarios preexistentes
que merecen la confianza de los politicos, razén por la cual es posible que los funcionarios de acceso regular no
hayan criticado frontalmente el sistema). Al cabo de un tiempo se procedera casi indefectiblemente a regularizar
o funcionarizar esta masa de nuevos empleados, practica ésta conocida tradicionalmente en los Estados Unidos
como blanketing in. Lo que el sistema institucional de mérito protege no es tanto la competencia de la persona
que accede (a pesar de la importancia que este punto obviamente tiene) como la posicion de imparcialidad y
sujecién al Derecho del funcionario en el ejercicio de sus funciones (Horn, 1995:104). De ahi el discutible
fundamento de la jurisprudencia constitucional espariola que ha considerado que las exigencias del mérito y de
la capacidad se dan fundamentalmente en el acceso y sélo de manera mas debilitada, conforme a la configura-
cion del legislador, en la carrera y la promocion administrativas (STC 192/1991, 200/1991, 293/1993 y 365/
1993), jurisprudencia ésta que ha merecido justamente la critica de los autores Martinez Lopez-Muiiiz
(1988:983 y ss) y [iménez Asensio (1996:58 y ss.). Tan es asi que podria invertirse el razonamiento jurisprudencial
y afirmar rotundamente que un sistema de mérito limitado al acceso que no garantiza a posteriori la imparciali-
dad del funcionario ni consiguientemente la objetividad de la accion administrativa no es un sistema capaz de
satisfacer la funcionalidad social o fundamento institucional del sistema de mérito y por lo tanto no puede ser
calificado propiamente como tal.

30 América Latina es la region del mundo que vivié mas intensamente el movimiento de reforma administrativa
desde mediados de los afios cincuenta hasta practicamente la crisis de la deuda (Caiden, 1991:187). En ningin
otro lugar del mundo se han creado mas facultades y escuelas de administracion publica que entre el Rio Grande
y la Tierra de Fuego. En una etapa de desarrollo basado en la sustitucion de importaciones con el Estado
productor como protagonista central y con la economia dominada por grandes grupos de interés publicos y
privados normalmente en posiciones monopolicas y sin capacidad de competir internacionalmente, con un
numero escaso de pequefias y medianas empresas formales carentes de libertad econdmica y de voz politica,
con sectores inmensos de la poblacion en la informalidad y la exclusion, es obvio que faltaran las condiciones
para que pudiera surgir una demanda de cambio institucional hacia el sistema de mérito. Este en realidad no pasd
nunca de ser un puro planteamiento académico. Sin una verdadera economia de mercado, el patronazgo era el
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El ambito material de la funcion pablica como institucion
La confusion entre funcion publica y empleo piiblico y sus consecuencias

Una de las tesis claves de este trabajo es que la funcion publica como institucion
no comprende la totalidad del empleo publico. Esto, entiéndase bien, no quiere
decir que el acceso al empleo publico no cubierto por el Estatuto de la Funcion
Publica no deba hacerse por los criterios de mérito y de capacidad. No solo el
acceso sino los demas aspectos de la relacion de empleo publico deben quedar
cubiertos por estos principios constitucionales (Ferez, 1993).

Si se admite, como aqui se hace, que la funcion publica esta garantizada
institucionalmente por el constituyente — de la misma manera en que se admite
que el constituyente sabia lo que garantizaba—, deberemos investigar el criterio
sustantivo (en nuestro lenguaje la “funcionalidad social”) que fundamenta a la
institucion constitucionalmente garantizada. Lo que no se puede es aceptar que
existe garantia constitucional de la institucion y presumir seguidamente que dicha
garantia cubre todo el universo del empleo publico o la generalidad del mismo?'.
Tampoco se puede considerar que la Constitucion ha dado un mandato en blanco
al legislador para que configure libremente las relaciones de empleo publico como
funcionariales o como laborales*?,

sistema que permitia el control sociopolitico tanto en dictadura como en democracia (Wiarda, 1992:315 y ss).
Las cosas han cambiado radicalmente con el agotamiento del modelo de desarrollo que representd la sustitucion
de importaciones. Cuando el protagonismo fundamental del desarrollo deja de corresponderle al Estado y pasa
a un sector privado que debe competir abiertamente, se redescubre en América Latina la sociedad civil y la
economia de mercado. Asi pasa a primer plano el tema de la eficiencia asignativa y con él, entre otras, la
necesidad de ir construyendo progresivamente el sistema de mérito, tarea ésta que se enfrenta con muy notables
dificultades (Banco Mundial, 1993b).

3 Es la conocida posicién de Parada (1986:320 y ss.) para quien, al no referirse la Constitucién a la posibilidad de
que los empleados de las administraciones publicas estén sujetos al Derecho Laboral, “no parece licito que el
legislador ordinario pueda establecer esa dualidadde regimenes”, que califica graficamente de esquizofrenia
organizativa (por lo demds curiosamente registrable en administraciones publicas tan “desgarradas” como la
britdnica y la alemana). Segin este autor, la admisidn de personal laboral al servicio de la administracién atenta
contra el principio de igualdad (principalmente por la diversidad de derechos sindicales de unos y de otros), es
contraria al principio de jerarquia proclamado en el articulo 103.1 de la Constitucion —"que se asegura a través
de la ordenacién en grados de los funcionarios”— vy, en fin, no garantiza en la misma medida el principio de
eficacia —"garantizado en mayor medida con un régimen de derecho administrativo creado e interpretado... en
funcion de asegurar la prioridad y superioridad de los intereses y necesidades del servicio”. Esta es una posicion
similar a la de Camara del Portillo (1988), que junto con la del maestro Parada han sido severamente criticadas
por Lopez Gomez (1995). La tesis de la opcion general del constituyente por el régimen funcionarial procede del
obiter dicta de la conocida STC 99/1987 del 11 de junio.

32 Ante la pretension de universalizar el régimen funcionarial a la totalidad del empleo ptiblico, diversos autores
han defendido la neutralidad relativa de la Constitucion en esta materia (Baena, 1988:251 vy ss.; Prats, 1987:126
y ss.; Lopez Gomez, 1995:127 y ss.). La relatividad se refiere a que tales autores no prejuzgan si la Constitucion
contiene o no un criterio material de delimitacion del régimen funcionarial respecto del laboral. Su objetivo es
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En este sentido vale la pena destacar la actitud de los autores que, aun acep-
tando acriticamente la doctrina jurisprudencial de la opcion del constituyente en
favor de la generalizacion del régimen estatutario, se ven obligados a buscar la
justificacion de esta generalizacion en la necesidad de asegurar un funcionamiento
estable y regular de los servicios publicos. Esta finalidad sélo puede conseguirse, a
su juicio, mediante la técnica de determinacion unilateral de las condiciones de
trabajo por parte de la administracion, ya que solo ella garantiza la existencia de
una regulacion uniforme dificilmente conciliable con la fragmentacion tipica de la
regulacion colectiva propia del Derecho del Trabajo, al tempo que permite ajustar
la regulacion de las condiciones de trabajo a las exigencias de la técnica presupues-
taria, incompatible con la determinacion bilateral de las retribuciones (Palomar,
1996). Pero estas razones no son nada convincentes y han sido académicamente
rebatidas de modo harto suficiente (Godino, 1996:62-63)33,

Ante la dificultad de encontrar un criterio substantivo satisfactorio o ante la
fuerza de la presion de los sindicatos funcionariales’* o de cierto corporativismo
profesoral, no nos parece admisible la pretension académica o politica de apostar
por la universalizacion del régimen funcionarial, borrando de un plumazo uno de
los problemas que mas tensionan con razon la reestructuracion de las administra-
ciones publicas actuales (tal como ya tuvo ocasion de evidenciar el informe dirigi-
do por Treu (1987)). Tal actitud no solo contrasta con la observable en el Derecho
y el mundo académico de nuestro entorno, sino que podria agudizar ain mas los
problemas de nuestra funcion y empleo publico®.

razonar que la Constitucion admite ambos. Nada tiene que ver con dichas posiciones la remision contenida en
el articulo 15.1 de la Ley 30/1984 de Medidas de Reforma de la Funcion Publica —justamente declarado
inconstitucional—, el cual, aunque partia de la existencia de puestos funcionariales y laborales “por naturaleza”
remitia la determinacién de los correspondientes criterios sustantivos de diferenciacion al Ministerio de la Presi-
dencia, generando con ello un riesgo de arbitrariedad ejecutiva juridicamente inadmisible. Lo cierto es que tras la
Sentencia 99/1987 del 11 de julio, seguimos sin saber si es el legislador quien debe fijar los criterios de division
o si dichos criterios deben deducirse directamente de la garantia constitucional de la institucion de la funcidon
publica, que es la tesis que ahora defendemos y que tratamos de fundamentar y desarrollar.

33 En particular esta opinién desconoce la enorme diversidad de tareas asignadas a las administraciones publicas,
que mal se compadece con la uniformidad de su régimen juridico {y no solo en los aspectos referentes al
personal). Aunque sigue siendo obligado concebir la pluralidad de las administraciones publicas dentro de la
unidad politico-constitucional del Estado, esto no obsta para reconocer que dentro de cada administracion
pUblica existe una creciente e inevitable diversificacion de tareas, tecnologia y entomos. Este dato obliga a situar
la racionalidad de los regimenes juridicos y de las técnicas de gestion de manera contingente, es decir, adaptada
a la especificidad limitada de cada caso (Parejo, 1991; Prats, 1993} y choca frontalmente con la pretendida
racionalidad de la aplicacion del solo régimen funcionarial al conjunto de las tareas administrativas.

34 Nuestros sindicatos de funcionarios y empleados publicos siempre han vivido en la contradiccion que representa
el reivindicar en los congresos en un nivel retérico general el régimen laboral y el luchar en un nivel real y concreto
a través de la accion de sus secciones sindicales por la ampliacion del régimen funcionarial, si es posible acompania-
da por el disfrute —aunque fuere a nivel informal— de los mismos derechos sindicales correspondientes a 1a relacion
laboral de empleo. Sobre este particular puede verse el documentadisimo trabajo de Joan Mauri.

3%La actitud a que nos referimos llega a su extremo Iégico en los “cruzados de la funcionarizacion” que, tras
sefalar —contra toda la evidencia de la administracién y del Derecho comparado de las democracias de mercado
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En la administracion y en el Derecho comparados, funcion publica y empleo
publico se hallan frecuentemente separados (como es el caso del Reino Unido o
de Alemania) y cuando no lo estan (como sucede en el caso francés o, por distin-
tas razones, en el de los Estados Unidos), los estatutos o regimenes especiales se
encargan de modular o intensificar en forma distinta los valores y principios de la
funcién publica, segun las exigencias especificas de cada sector de actividad o de
cada colectivo de funcionarios®. Por su parte, un sector importantisimo de la
doctrina comparada —incluida la administrativista— viene insistiendo en la necesi-
dad de racionalizar la gestion del grueso del empleo publico tanto mediante la
distincion sustantiva entre funcionarios y empleados como mediante el reconoci-
miento de la existencia en la relacion laboral de empleo publico de aspectos
sometidos al Derecho y a la jurisdiccién contencioso-administrativa®”.

Con todo, lo mas preocupante es que la confusion entre la funcion publica y
el empleo publico —subsumiendo la totalidad de éste en aquélla— va a acabar

mas avanzados y con funcionarios y empleados por lo menos tan imparciales como los nuestros— que “las
vinculaciones contractuales no son técnicas juridicas adecuadas a la constitucion del grueso del personal de las
administraciones publicas, en tanto que no garantizan la imparcialidad del funcionamiento de la administracion”
(Martinez de Pison, 1995:539). Para este joven autor todos los funcionarios, por el hecho de serlo formalmente
e independientemente de que realicen o no funciones de autoridad, tienen “derecho al cargo”, lo que implica,
segun él, una inamovilidad geografica y funcional tal que dudosamente podria adaptarse a ella ninguna organiza-
cién administrativa moderna. De tener éxito y ver reflejadas sus tesis en textos legales, este joven autor sera
elevado al santoral del sindicalismo funcionarial: todos o casi todos funcionarios —es su tesis— y todos o casi todos
con derecho a cargo —deducido esto nada menos que del orden constitucional del mérito—, algo que ni los
sindicatos mas audaces se hubieran atrevido a sofiar. Quizas veamos un dia al Sr. Nicolas Redondo imponiendo
la orden del mérito sindical a este autor.

36 Es conocida la distincion que se establece en el Reino Unido entre servidores civiles y empleados publicos. Los
primeros, tras las reformas de la Sra. Thatcher, apenas llegan a 500.000 y tiene a su cargo el grueso de las
funciones de autoridad del Estado. Los segundos, que superan ampliamente los 3.000.000, estan principalmente
asignados a funciones de produccién y prestacién de servicios publicos. En Alemania la distincién tradicional se
da entre funcionarios, empleados y trabajadores, siendo éstas dos Gltimas categorias las mas numerosas y que-
dando sometidas ambas a un régimen contractual. Ha sido el articulo 33.4 de la Ley Fundamental de Bonn el
que ha establecido una reserva para el régimen funcionarial del ejercicio de las funciones de soberania del
Estado, expresion ésta que ha dado lugar a no pocos debates doctrinales. Obsérvese que este criterio de las
funciones de soberania es muy proximo sino coincidente con el utilizado por las instituciones comunitarias para
delimitar el circulo del empleo publico exento de la libre circulacion de trabajadores, al cual nos referiremos mas
adelante.

37 Entre los administrativistas italianos son bien conocidas las posiciones de Giannini (1980) y de Cassese (1993
y 1994), asi como también lo es la importante reforma operada primero por la Ley del 29 de marzo de 1983 que
tuvo como finalidad esencial racionalizar la negociacion colectiva en el sector publico mediante la incorporacion
e imitacion del modelo del sector privado, y después por el Decreto Legislativo de 3 de febrero de 1993, Este da
cumplimiento a la delegacion contenida en el articulo 2 de la Ley de 23 de octubre de 1992, el cual ha supuesto
un cambio radical de enfoque al caminar no hacia la separacion sino hacia la integracion de los regimenes
funcionrial y laboral, aunque situando el centro de gravedad en este Gltimo (Martinez Barguefio, 1995; Godino,
1996:65).
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agravando considerablemente el estado de nuestras administraciones publicas. El
régimen estatutario o funcionarial, debidamente articulado con base en un siste-
ma de mérito garantizador de la imparcialidad profesional del funcionario, supone
una inevitable rigidez gerencial, debidamente justificada por los valores y funcio-
nes sociales que lo justifican. Pero si este régimen funcionarial se extiende a la casi
totalidad del empleo publico, una de dos: o se va a hacer imposible la gestion
publica eficaz y eficiente de todas aquellas funciones publicas en las que la im-
parcialidad no es el valor fundamental (de hecho todas aquellas cuyo ejercicio
puede hacerse en forma de empresa publica, por contratacion o susceptibles de
privatizacion, es decir, la inmensa mayoria) o, para evitar lo anterior, se va a
flexibilizar de tal modo el estatuto funcionarial que puede producirse un fuerte
deterioro del valor de la imparcialidad alli donde este valor es decisivo. Tampoco
deberia excluirse la peor de las combinaciones: que una coalicion politico-sindical
suficiente impusiera la rigidificacion del empleo en la provision de servicios y la
flexibilizacion en las funciones de autoridad y soberania.

Exploracion de los criterios sustantivos que delimitan
el régimen estatutario

La tesis que hemos venido avanzando y que vamos a acabar de fundamentar
sostiene lo siguiente:

+ la Constitucion ha garantizado la funcién publica como institucion;

* se debe suponer que los constituyentes establecieron esta garantia para
asegurar ciertos valores y funciones sociales;

* estos valores y funciones son comunes a todas las economias de merca-
do avanzadas y se orientan fundamentalmente a disminuir los costos de transac-
cién mediante la produccién de condiciones generales para la eficiencia economi-
ca del mercado;

* estos valores son, principalmente, la sujecion al derecho, la imparciali-
dad y el mérito profesional;

« tales valores se traducen en la exigencia de un régimen juridico estatutario
que los garantice;

» tal régimen juridico no debe cubrir sino aquellos empleos publicos de
los que depende la realizacion de la funcion social de la funcion publica como
institucion;

* el sistema de mérito es postulable tanto para la funcion publica como
para el empleo publico laboral;

* el mérito en la funcion publica se orienta y se mide principalmente por
la creacion de condiciones generales de eficiencia, lo que exige garantizar la im-
parcialidad y la seguridad juridica, y
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* el mérito en el empleo publico se orienta y se mide por el criterio de la
eficacia y la eficiencia internas.

Los argumentos que sirven para fundamentar y perfilar las afirmaciones pre-
cedentes se pueden desarrollar desde diversas aproximaciones al tema. En primer
lugar, deberia reconsiderarse la jurisprudencia constitucional sentada en la STC
99/1987 del 11 de junio, conforme a la cual “habiendo optado la Constitucion
por un régimen estatutario con caracter general para los servidores publicos (arts.
103.3 y 149.1.18), habra de ser también la Ley la que determine en qué casos y
con qué condiciones puedan reconocerse otras posibles vias para el acceso al
servicio de la Administracion Puablica”. Esta sentencia, en efecto, no sélo se ha
limitado a declarar la inconstitucionalidad del viejo art. 15.1 de la Ley 30/1984, lo
que era obligado pues éste constituia una deslegalizacion impropia, sino que ade-
mas se sintié obligada a razonar algo que no se hallaba estrictamente en el petitum
de la demanda y hasta a imponerle al legislador la forma en que tenia que proce-
der en el futuro. La Sentencia no se sinti6 obligada a razonar su afirmacion, proba-
blemente porque incurrid en el vicio de leer la Constitucion desde el dato nor-
mativo positivo y no al revés, que es lo juridicamente correcto (Borrajo Iniesta,
1993:235). Con esta jurisprudencia se ha ido en realidad mucho mas lejos de lo
que algunos administrativistas habian considerado el ambito de la reserva del régi-
men estatutario (construido en torno al concepto de funciones de soberania) al
aceptar la compatibilidad con nuestra Constitucion de soluciones como la alema-
na (Garrido, 1980:1043; Entrena, 1991:2067).

Por otra parte, no se trata de delimitar el ambito constitucionalmente reser-
vado a la funcion pubica como institucion para seguidamente aceptar que la ley
puede desbordar dicho ambito y llevarlo a cuantos otros del empleo publico con-
sidere conveniente. Los criterios sustantivos a explorar deben poder descubrirnos
el ambito administrativo, que solo puede ser sometido al régimen funcionarial, y
el ambito administrativo, que solo puede ser sometido al régimen laboral (con
todas las especificidades derivadas de la vigencia también en el mismo del sistema
de mérito). Esto no obsta al reconocimiento de una franja funcional licitamente
debatible, tal como sucede en el caso aleman.

Conocido es el debate producido en Alemania sobre el alcance que debia
darse al concepto fundones de soberania como delimitador de la reserva del régi-
men funcionarial. La discusion ha girado en torno a si tales funciones comprenden
exclusivamente las de intervencion administrativa o deben extenderse también a
las de tipo prestacional. Sin perjuicio de reconocer el caracter dinamico de las
soluciones, la posicion mayoritaria se inclina hoy por incluir en tal concepto la
administracion de intervencion® en la que el Estado se enfrenta al particular en

38 La limitacién de la reserva de funciones de soberania al ambito de la administracién de intervencidn ha sido el
criterio de la mayoria de los autores. El régimen de Ia funcién publica procede en realidad de la necesidad de que
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una posicion de poder, cosa que sdlo excepcionalmente sucede en la administra-
cion prestacional.

Similar criterio proponia Giannini en su ya lejano Informe de 1979, al indicar
que “las relaciones de servicio son las mismas en la funcion publica y en el empleo
privado” y que la diferencia esta en que “algunos funcionarios publicos afiaden a
la relacion de servicio una relacion funcional cuando se convierten en titulares de
un organismo del Estado y, en calidad de tales, realizan actos de autoridad, de
poder publico” (Giannini, 1980:207). En la misma linea, en Francia, donde la
doctrina y la practica dominantes han sido la cobertura del empleo publico por el
régimen estatutario (del que sélo quedarian excluidos los trabajadores de los esta-
blecimientos comerciales e industriales), la obstinada persistencia de los “no titula-
res” y el debate en torno a los procesos de “titularizacion” esta llevando a diversos
autores a reconocer la racionalidad de estas realidades y a proponer soluciones
proximas a las alemanas (Hamon, 1989:821). No deja de ser significativa la coin-
cidencia basica con estas posiciones de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia
Europeo sobre el ambito de empleo publico exento del derecho de los trabajado-
res a la libre circulacion®®.

La vieja tesis de las actividades de autoridad, poder publico o soberania como
ambito material de la funcion publica como institucion puede verse hoy nuevamen-
te fundada, fortalecida y precisada como consecuencia de nuevas contribuciones
académicas pluridisciplinares. En tal sentido, sefialaremos en primer lugar el aporte
realizado por el profesor Dror desde el mundo de las politicas publicas:

la actuacion administrativa se someta a la ley y esta necesidad es insoslayable en el ambito de la administracion
de intervencion. En realidad, ésta también cubre aquellos aspectos de la administracion prestacional en que las
administraciones ejercen poder sobre los ciudadanos dictando actos o preceptos que inciden en su derecho a las
prestaciones. Este ambito de la administracion prestacional, y no el de la produccidn material de las prestaciones,
esta incluido también en el concepto constitucional de funciones de soberania (Montoro, 1986:29 vy ss).

¥ El articulo 48.4 del Tratado de Roma exceptiia los empleos en las Administraciones Publicas del derecho de los
trabajadores comunitarios a la libre circulacion por el territorio de la Comunidad. Como se sabe, el Tribunal de
Justicia ha producido una jurisprudencia muy estricta circunscribiendo la excepcion a sélo aquellos empleos
publicos que “comportan una participacion directa o indirecta en el ejercicio del poder publico y en las funciones
que tienen por objeto la salvaguarda de los intereses del Estado o de otras colectividades publicas’, siendo
indiferente a estos efectos la calificacién que de los empleos haya realizado el Derecho nacional. Aunque no seria
legitimo deducir de la jurisprudencia europea ningtin criterio material de delimitacién del régimen estatutario
(cuestidn ésta obviamente perteneciente a los Derechos nacionales), tampoco seria aceptable ignorarla en nues-
tro tema, ya que proporciona como minimo una pista para detectar el niicleo estratégico del Estado. En tal sentido
la Comisién, en su Comunicacion 88 (C72/02 sobre la aplicacién del art. 48.4) considera que entre los empleos
que pueden reservarse a los nacionales se encuentran los de las Fuerzas Armadas, policia, magistratura, adminis-
tracion tributaria y diplomacia, ademas de todos aquellos que comprendan la elaboracién de los actos juridicos
y su ejecucion, el control de su aplicacion y la tutela de los organismos dependientes, y ello en cualquier nivel de
administracién territorial o funcional, tratese de funcionarios u otros agentes. En cambio la Comision entiende
que debe potenciarse la libertad de circulacién en los servicios publicos de caracter comercial (transportes, gas y
electricidad, correos y telecomunicaciones, radiotelevision), en los servicios sanitarios, en los de ensefianza y en
los de investigacion civil (Sanchez Morén, 1996:117).
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“Es necesario establecer una distincion esencial entre las funciones de servicio,
gjecucion y gestion de los gobiernos y sus fundiones de orden superior. Las
segundas son cuantitativamente muchas menos que las primeras, pero tienen
una importancia crucial, ya que estdn relacionadas con la modificacion de las
trayectorias colectivas hacia el futuro... Cabe mencionar, como ejemplos, las
decisiones sobre los regimenes politicos y constitucionales; los proyectos fisicos e
infraestructurales en gran escala; las politicas globales que quieren producir
cambios en gran escala en las esferas de la educacion, la pobreza, las relaciones
exteriores, la ciencia y la tecnologia, etc., y las decisiones sobre la division del
trabajo entre el gobierno y los mercados, incluida la reglamentacion de estos
dltimos...” (Dror, 1995:8)4,

Obviamente la responsabilidad por las funciones de orden superior es de
naturaleza netamente politica. Pero si los Estados quieren dotarse de una capaci-
dad técnica profesional que apoye la tarea de los politicos, también es obvio que
dicha capacidad ha de quedar en el ambito de la funcién publica (sin perjuicio de
la necesidad y pertinencia de acudir a la contratacion de capacidad experta exter-
na situada en el mercado, en las universidades o en organizaciones no guberna-
mentales de tipo think tank).

Burocracia y gerencia: el redescubrimiento de la racionalidad
burocratica y sus limites

Otra contribucion valiosisima a la reformulacion del concepto de administracion
de intervencion como delimitador tradicional del ambito institucional de la fun-
cion publica procede de una nueva politologia que aplica el analisis economico al

10“Es interesante especular sobre por qué el debate acerca de ‘reinventar o desinventar el gobierno’ y las medidas
propuestas para tal fin se relacionan casi exclusivamente con sus funciones de servicio, ejecucion y gestion... Ello
es inquietante... La atraccion por los mercados puede agravar la tendencia a concentrarse en las funciones
gubemamentales que podrian transferirse a los mercados y hacer caso omiso, por mds importantes que sean, de
las funciones que claramente sélo pueden ser desempefiadas por los gobiernos. Una sensacion general de incom-
petencia en el desempenio de las funciones de orden superior puede llevar también a los dirigentes politicos a
restar importancia a esas funciones y transferir la responsabilidad de los problemas que no saben cémo resolver
a los mercados y a otros procesos impulsados por la “mano invisible”... No se puede permitir que este descuido
persista. Desde el punto de vista del futuro de la sociedad y el mundo, esas tareas del gobierno son precisamente
las mas importantes. Por consiguiente, uno de los principales objetivos de las grandes reformas administrativas y
de gestion publica deberia ser un gobierno mas compacto que concentrara sus esfuerzos en el desempenio
adecuado de las funciones basicas de orden superior y dejara que otras estructuras emprendieran y administraran
la mayoria de las tareas de servicio, ejecucion y gestion. Entre las funciones basicas de orden superior de los
gobiernos que es necesario fortalecer significativamente, las mas importantes son la formulacion y seleccién de
politicas y la supervision de su ejecucion... Para lograr estos objetivos es necesario trascender las nociones con-
vencionales de “eficiencia” y “eficacia” y concentrarse en lo que podria llamarse la capacidad de influir en el
futuro en la direccién deseada...” (Dror, 1995:8-9).
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campo politico-administrativo y, en especial, al de la actividad regulatoria. En tal
sentido, existe suficiente consenso entre los autores sobre el supuesto de que, si se
quiere que una regulacion mejore la eficiencia del mercado, la autoridad regulatoria:
(a) debe tener informacion suficiente sobre el ambito econdmico o social a regular
y, en especial, sobre los costos que enfrentan las empresas; (b) debe tener la
capacidad legal para fijar los precios o para subsidiar a las empresas o agentes con
fondos procedentes de impuestos (de forma tal que se asegure la recuperacion de
la inversion y se incentive el comportamiento eficiente de los agentes), y (¢) todo
lo anterior debe producirse en un marco institucional que garantice el cumplimiento
y la durabilidad de las regulaciones, lo que nos remite de nuevo a la centralidad de
la seguridad juridica (Laffont y Tirole, 1994, cap. 16; Baron, 1995:10-62; Spiller,
1995:63-79).

Sin que se den las condiciones anteriormente expuestas, no hay garantia de
que la actividad regulatoria o de intervencion mejore los resultados del mercado.
En otras palabras, los fallos del mercado —por mas reales que sean— aunque legi-
timan la intervencion regulatoria, si ésta se diera sin las condiciones expuestas,
podrian conducir a fallos del Estado que claramente excedan los del mercado y
acaben empeorando las cosas*. Las tres condiciones antes expuestas son necesa-
rias, pero en absoluto suficientes, pues aun si cada una de ellas se diera de modo
razonable, nada garantiza que la intervencion administrativa se realizara efectiva-
mente por y para el interés publico. El que esto suceda depende de los esquemas
institucionales internos de la administracion, uno de cuyos aspectos principales es
el régimen de los funcionarios publicos (Przeworski, 1996).

En un Estado democratico, la autoridad para regular e intervenir procede de
las elecciones y de la Constitucion. Pero como dicha autoridad ha de ser delegada
en buena parte necesariamente, la inevitabilidad de la delegacion (Kiewiet y
McCubbins, 1991:3) genera los problemas tipicos de la relacion principal-
agente: dado que los organismos o agencias administrativas van a disponer de una
discrecionalidad inevitable y que los funcionarios pueden tener intereses diferen-
tes a los de los politicos y los ciudadanos (Niskanen, 1971), el problema de agen-
cia (es decir, evitar las potenciales consecuencias de corrupcion, clientelismo, inhi-
bicién, agrandamiento interesado de presupuestos, maximizacion de la seguridad
en el empleo, etc.) se hace insoslayable. Es aqui cuando surge la pertinencia del
régimen institucional de la funcion publica en relacion con las actividades adminis-
trativas de regulacion e intervencion economica y social.

En efecto, el disenio de un sistema de incentivos que asegure 1a actuacion de
los funcionarios de autoridad en favor del interés publico dificilmente puede inspi-

41 Una exposicion divulgativa y de calidad de la teoria econémica de los fallos de la intervencion publica desarro-
ltada desde la escuela de la “eleccion publica” puede encontrarse en Mitchell y Simmons (1994), especialmente
en la parte 1], capitulo 1V, y en los estudios de caso que aparecen en la parte ill.
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rarse en los esquemas institucionales disponibles en el sector privado (o hasta en
el sector publico empresarial o en el de produccidn de servicios publicos divisibles)
para resolver estos mismos problemas de agencia. Las razones son las siguientes:

* El resultado de las intervenciones administrativas casi nunca depende
solo de la actividad del organismo administrativo, sino de la accion conjunta de
multiples actores (Miller, 1992:128-158).

* En tales condiciones, cada actor tiene un margen para escapar a su res-
ponsabilidad y para ocultar informacion, por lo que resulta imposible disenar un
esquema institucional que a la vez sea efectivamente cumplido, garantice la efi-
ciencia y asegure el equilibrio presupuestario (Holmstrom, 1982).

* Dada la naturaleza de los bienes publicos puros o indivisibles procurados
por la accion reguladora o interventora, resulta muy dificil sino imposible estable-
cer criterios de evaluacion o control de resultados, a no ser que estos (outcomes) se
confundan impropiamente con los simples productos (outputs) de los organismos
regulatorios o interventores (Tirole, 1994:4).

» La misma naturaleza de los bienes publicos concernidos hace que la
accion interventora se produzca normalmente en régimen de monopolio, por lo
que resulta muy dificil obtener medidas comparativas para la evaluacion del de-
sempeno (Tirole, 1994:22).

* Los organismos regulatorios suelen enfrentarse a la realizacion de no
solo una valor publico sino varios, diferentes y en ocasiones contradictorios valo-
res que no es facil reducir a una sola dimension para efectos de evaluacion (Roemer,
1996:24).

Todo lo anterior se traduce en que resulta poco razonable empenarse en
seguir identificando la accion administrativa de autoridad como gerencia, gestion o
management publicos e intentando aplicar a la misma los criterios convencionales
de eficacia y eficiencia. Ante las dificultades antes expuestas, y para asegurar la
defensa de los intereses generales, la solucion razonable consiste en someter la
accion administrativa de autoridad, no al régimen contractual propio del empleo
privado (todo lo modulado que se quiera por los principios del mérito y de la
capacidad), sino a los esquemas institucionales propios de la funcién publica en
sistema de mérito (Przeworski, 1996; McCubbins y Schwartz, 1994). En otras
palabras, no es el control de resultados sino el sometimiento a reglas rigidas y
precisas lo que ayudara a resolver, si bien de manera imperfecta, el problema de
agencia. Asi pues, los funcionarios deberan ser evaluados por su comportamiento
conforme a las reglas —incluidos los codigos deontologicos— que enmarcan su
funcion. Y si bien éste no es un modo de control muy satisfactorio (el principal
soporta el costo de la supervision y del tiempo empleado por los agentes en
reportar) dado que es costoso y no establece ninguna relacion directa entre los
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incentivos y el desempefio, resulta siendo el sistema mas razonable (aunque sea
solo como third best), habida cuenta que la supervision del esfuerzo individual y
de sonsacamiento de la informacion privada de los funcionaros resultaria
prohibitivamente costoso (Przeworski, 1996:18).

Por las mismas razones, la pretension actual de caracterizar toda la actividad
administrativa como gestion o management, o la de extender el régimen funcionarial
al universo del empleo publico para después intentar aplicar generalizada e
indiscriminadamente las técnicas de eficacia y eficiencia de la gestion de recursos
humanos al conjunto de la funcion publica, es un proceder poco informado y
reflexivo, del que se pueden esperar mas males que bienes publicos*2. Afortuna-
damente, la llegada a los Ministerios de Reforma del Estado de personas intelec-
tualmente preparadas y con credibilidad politica esta ayudando considerablemen-
te a reorientar estos temas. Nos referiremos ahora a los casos de Brasil y Nueva
Zelanda.

En Brasil, un académico internacionalmente reconocido, Bresser Pereira, ac-
tualmente Ministro para la Reforma del Estado y Presidente del Consejo Latino-
americano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), esta consiguiendo fijar y
ver aceptado un marco conceptual suficientemente preciso para orientar la re-
construccion del empleo publico y del sistema de mérito latinoamericano. Bresser
(1996) propone distinguir cuatro sectores en el Estado moderno: el nicleo estra-
tégico, las actividades exclusivas del Estado, los servicios no exclusivos, y la pro-
duccién de bienes y servicios para el mercado. El nucleo estratégico del Estado se
integra por todos los centros responsables de la produccion de la legislacion y de
las politicas publicas. Las actividades exclusivas del Estado son aquéllas que impli-
can ejercicio de poder o autoridad, tanto para garantizar el cumplimiento de las
leyes y politicas como la provision de los bienes publicos puros (uno de los fallos
del mercado unanimemente reconocido). Este sector comprende no solo las acti-
vidades tradicionales del Estado (defensa, policia, seguridad juridica, hacienda)
sino también los modernos organismos y agencias regulatorias, incluidas tanto las
del ambito econdmico como las encargadas del financiamiento, fomento y con-
trol de los servicios sociales y de la seguridad social. Los servicios no exclusivos son
los que el Estado provee, pero que al no implicar ejercicio de autoridad pueden
ser provistos también por las empresas o por las organizaciones no gubernamenta-
les. En tal sector se comprenden la educacion, la salud, la cultura y los servicios de
investigacion. Finalmente, el sector de produccion de bienes y servicios para el
mercado esta formado por las empresas publicas que funcionan en régimen de

“2En este sentido pueden verse las serias objeciones criticas de Johnson y Libecap al enfoque de reinvencién del
gobierno popularizado por Gaebler y Osborne y, particularmente a la falta de fundamento de su propuesta de
sustitucion del actual servicio civil basado en reglas por una nueva institucionalidad del mismo basada en el
control de resultados {Johnson y Libecap, 1994:186).
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mercado. Pues bien, aun a riesgo de simplificar el complejo razonamiento de
Bresser, su propuesta consiste en revitalizar y actualizar la institucionalidad
funcionarial y de mérito para el nicleo estratégico y las actividades exclusivas, si
bien el disefio organizativo mas apropiado consiste en la centralizacion para las
primeras y en la creacion de agencias autonomas para las segundas*.

En la propuesta de Bresser, la reforma y hasta revolucion gerencial que él
mismo postula tienen su ambito propio en el sector no exclusivo y en el sector
empresarial estatal. En tales sectores también opera el principio de mérito, pero
sus consecuencias de régimen juridico y gestor son completamente diferentes a
los anteriores al no estar implicado el ejercicio de autoridad, ni los problemas de
eficiencia asignativa, ni los de durabilidad de los compromisos, y al no presentarse
los problemas de agencia en los mismos términos.

Finalmente, Murray ]. Horn, prestigioso politélogo de la eleccion publica,
protagonista y conocedor de las reformas administrativas neocelandesas y Minis-
tro de Hacienda de este pais, no solo ha hecho una contribucion importante y ya
expuesta a la nueva fundacion institucional de la funcion publica, sino que ade-
mas ha avanzado una tesis importante sobre qué tipo de esquemas institucionales
son capaces de hacer que el régimen funcionarial resuelva el problema de agencia
al que inevitablemente se enfrenta. En otras palabras, los argumentos de Horn nos
llevan no solo a reafirmar la razon de ser de la funcion de mérito publica, sino a
descubrir los arreglos internos que hacen que este sistema institucional no sélo
garantice la eficiencia asignativa externa sino la propia eficiencia interna.

En este sentido su tesis principal (Horn, 1995:111 y ss.) es que, dada la posi-
cion monopolista que generalmente ocupan los organismos y agencias de regula-
cién e intervencion*, la mejor oportunidad disponible para influir positivamente
en el comportamiento de sus funcionarios es la ordenaciéon de su promocion
estructurada en régimen de carrera administrativa. Hasta el punto de que, sin un
adecuado desarrollo de la carrera administrativa, el régimen funcionarial no le

43“Una estrategia fundamental en la reforma de los aparatos de Estado consiste en dotar al nuicleo estratégico y
a las actividades exclusivas con personal altamente competente, bien pagado y permanentemente capacitado,
seleccionado y promocionado con base en el mérito, comprometido en una ética y deontologia de servicio a los
intereses generales, garantizado frente a las presiones politicas y de los grupos de interés, y responsable por el
mantenimiento de altos estandares de legalidad, imparcialidad, competencia y dedicacion profesional” (Bresser,
1996:81).

4 Otro aporte interesante de Horn consiste en elucidar los factores que explican la eficiencia de las dos formas
fundamentales de organizacion administrativa (organismos, agencias o burds, por un lado, y empresas por el
otro). La explicacion se hace elaborando a partir de una interesante literatura organizativa que aplica el analisis de
costos de transaccion (con sus problemas interentes de costos de decisidn y de participacion, durabilidad de las
decisiones y costos de agencia) a la comprension de las regularidades observables en el Derecho y la administra-
cién comparadas, segun las cuales determinadas actividades administrativas tienden a tomar la forma de burds y
otras la de empresa (Horn, 1995: capitulo 7). El tema es relevante a los efectos de fundar desde el andlisis
econdmico y politologico la correlacion observable entre formas organizativas y régimen del empleo piblico.
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merecera a este autor la plena calificacion de sistema de mérito al no ser capaz de
obtener las potencialiadades que pueden esperarse razonablemente de éste.

Su punto de partida es que la coalicion que produjo el surgimiento del siste-
ma funcionarial de mérito para resolver la durabilidad de los compromisos legisla-
tivos solo podia conseguir este objetivo solucionando a la vez el problema de
agencia. En efecto, si la proteccion otorgada a los funcionarios no va acompanada
de un sistema que prevea razonablemente que estos no se desviaran hacia la
realizacion de sus intereses personales o corporativos (es decir, si los intereses
publicos pueden ser facilmente capturados por los grupos de funcionarios o si
estos pueden ser facilmente clientelizados por los grupos de interés privado), la
durabilidad, eficiencia asignativa, seguridad juridica y confianza que se le atribu-
yen al sistema de mérito quedaran en entredicho.

Obviamente la seleccion por mérito es el primer elemento, pero a condicion
de que los examenes abiertos y competitivos se correspondan razonablemente
con las exigencias para el buen desempeno profesional y conduzcan a las primeras
etapas de una carrera igualmente organizada con base en el mérito, y que solo
acabe compensando el esfuerzo y la inversion en la preparacion de los examenes
al cabo de un tiempo importante de permanencia en servicio. Estas condiciones
limitan la capacidad de los politicos para realizar nombramientos en los altos nive-
les de la administracion, incentivan la permanencia y motivacion de los funciona-
rios y su propension al compromiso con la Constitucion, el ordenamiento juridico
y los intereses generales (Horn, 1995:118-120).

La promocion por mérito es el elemento decisivo a condicion de que se
produzca segln pautas de carrera bien establecidas y capaces de cubrir toda una
vida administrativa. Fundamental resulta la division entre grados y por categorias o
escalones dentro de cada grado: la promocion por escalones debe hacerse con
base en la antigliedad (presumiendo que la antigiiedad implica mejora de capital
humano, lo que resulta eficiente incluso cuando no es real, habida cuenta lo cos-
toso que seria la supervision personalizada) y la promocion entre grados con base
en desempefio comparado con el de los pares, segtin el criterio de una comision
de mérito independiente (Horn, 1995:119-120).

Horn razona incluso la eficiencia del derecho al cargo (tenure) en el desarro-
lto de las funciones de autoridad, eficiencia que incluso habia sido cuestionada por
Max Weber (1922/1962:203). La critica realizada en su dia por Max Weber es
todavia hoy la mas corriente y se basa en la apreciacion de que la dificultad de
despido por incumplimiento elimina el incentivo mas claro para la eficiencia. Aho-
ra bien, la eficiencia del despido solo es real cuando el empleador puede descubrir
el incumplimiento o el desempenio deficiente, lo que resulta considerablemente
dificil en el caso de los funcionarios de autoridad organizados en burds. En estos
no es facil definir objetivos y hay una considerable incertidumbre en lo que hace
a la relacion entre las acciones de los subordinados y los resultados, por lo que
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tampoco resulta sencillo definir el buen cumplimiento, mas alla de ciertos mini-
mos elementales. En tales situaciones, lo mas eficiente es crear incentivos para que
los funcionarios libren informacion de su actividad a los superiores, lo que se
consigue mediante la vinculacién de la promocidn por grados al juicio del supe-
rior con base en los informes de los subordinados. De este modo, el derecho al
cargo, debidamente instrumentado mediante el sistema de mérito en la seleccidn,
la carrera y las retribuciones, no solo se justifica por procurar seguridad juridica
sino como incentivo de la propia eficiencia funcionarial (Horn, 1995:122).

Hasta aqui la primera parte de este estudio. Con ella no se ha pretendido
sino abrir nuevas lineas argumentales de origen multidisciplinario que, a pesar de
requerir ser desarrolladas y perfiladas, resultan relevantes para fundamentar mi
hipdtesis principal: que la funcion publica como institucion o sistera funcionarial
del mérito, por la funcionalidad social que cumple, tiene un ambito fundamental
pero limitado dentro del sector publico. Dicho ambito se corresponde con las
viejas funciones de soberania, autoridad o intervencion administrativa, dina-
micamente interpretadas y coincidentes hoy con lo que otros autores llaman fun-
ciones estatales de orden superior, exclusivas del Estado o de nucleo estratégico
para la provision de bienes publicos puros. Dentro de este ambito, un sistema
funcionarial de mérito debidamente articulado garantiza no sdlo la eficiencia
asignativa, la durabilidad de los compromisos legislativos, la confianza social y la
seguridad juridica, sino que es, ademas, el esquema institucional que garantiza la
eficiencia interna de los organismos y agencias administrativas.

Mi segunda tesis es que llevar el sistema funcionarial de mérito mas alla de
sus limites institucionales (como podria suceder por la presion combinada de los
sindicatos, los politicos y cierto corporativismo profesoral) va a producir un inevi-
table deterioro en el conjunto del empleo publico. La diversidad actual de las
responsabilidades y tareas administrativas obliga a destacar como sotucion eficien-
te la diversidad de regimenes juridicos para su personal. La gran mayoria del
empleo publico no solo puede sino que debe vincularse mediante técnicas con-
tractuales. En ellas también opera el principio constitucional del mérito, pero para
cubrir funcionalidades sociales diferentes y fundamentalmente relacionadas esta
vez con los grandes valores gerenciales de la eficacia y la eficiencia. En este segun-
do campo casi toda la responsabilidad corresponde al management y a un Dere-
cho laboral adaptado a las organizacions y empresas administrativas productoras
de bienes y servicios no exclusivos o para el mercado. Este parece ser el ambito de
la reinvencion o revolucion gerencial también necesaria en el sector publico.
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CAPITULO 10

LOS RECURSOS HUMANOS EN LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS: UN ENFOQUE DE GESTION

Xavier Sisternas’ 2

“Quizd sea mejor mirar la Gestion de Recursos Humanos simplemente como
una idea sobre como la gente puede ser mejor gestionada en interés de la
organizacion”.

Armstrong, 1994

“Un cuerpo heterogéneo de pensamiento y prdctica débilmente unificado por
una preocupacion por integrar la gestion de personal de forma mds cercana
con las fundiones centrales de gestion de las organizaciones”.

Goss, 1994

“La gestion de recursos humanos es el enfoque distintivo de la gestion de emplea-
dos que persigue la consecucion de ventajas competitivas a través del desarrollo
estratégico de una fuerza de trabajo muy comprometida y capacitada, utilizando
un conjunto integrado de técnicas de personal, organizacion y cultura”.

Storey, 1995

Introduccion

En este escrito se afirma la necesidad de afrontar el tema del personal de las admi-
nistraciones publicas en cualquier intento por sacar adelante un proceso de cam-
bio. En el texto se argumenta la urgencia de poner en la agenda de accion de los
organismos publicos los problemas relacionados con la gestion de los empleados,
esto es, colocarlos en la categoria de “asuntos a resolver” y actuar en consecuencia.

! Agradeceré a los lectores que envien sus criticas, comentarios y observaciones a <xsisternas@mx2.redestb.es>.
2 Xavier Sisternas Suris es licenciado en ciencias politicas por la Universidad Auténoma de Barcelona y diplo-
mado en funcidn gerencial en las administraciones publicas por ESADE. Es técnico superior del Ayuntamiento
de Barcelona, donde ha ocupado diversas posiciones, principalmente en la direccion de personal. Ha sido vocal
asesor del director del Instituto Nacional de Administracién Publica de Espana (INAP). Actualmente dirige la
Fundacién Carles Pi i Sunyer, dedicada a la investigacion en gobiemo local y descentralizacion del Estado. Es
profesor asociado del departamento de ciencia politica y gestion publica de la Universidad Pompeu Fabra. Posee
diversas publicaciones sobre gestion de recursos humanos en el sector publico. Ha dictado seminarios y ha
realizado misiones de consultoria institucional en América Latina y Europa Central y Oriental.
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En la introduccion se presenta la cuestion del personal desde una perspecti-
va de gestion, vision ésta que guiara el analisis y las propuestas a lo largo de todo
el texto. A continuacion se describen brevemente el entorno y los actores de la
gestion de recursos humanos (en adelante GRH) vy sus 1dgicas de interés.

El grueso del texto se dedica a exponer un conjunto de situaciones insatisfac-
torias en materia de personal y a realizar las propuestas correspondientes. El ana-
lisis realizado vy las alternativas presentadas se han estructurado en cuatro grandes
ejes. En cada uno de ellos se recogen ciertos elementos de un conjunto de re-
flexiones y propuestas concretas de mejora. Cada uno de los cuatro ejes enuncia,
en su propio titulo, una propuesta en materia de gestion de personal, a saber:

* Descentralizar la GRH y cambiar el papel del departamento de personal.

+ Planificar los recursos humanos en funcion de la estrategia.

* Flexibilizar la GRH para responder a las necesidades de los servicios.

* Desarrollar practicas de GRH para aumentar la productividad y para
fortalecer el compromiso de los empleados. Este dltimo eje recoge reflexiones y
propuestas en un amplio conjunto de materias: seleccion, capacitacion, motiva-
cion, carrera, evaluacion y retribuciones.

No existen soluciones faciles en materia de personal. En estas paginas se
recogen descripciones, analisis y propuestas con los que en ningin momento se
pretende transmitir una vision Unica de los problemas de personal, y menos aun
de las soluciones o mejoras a introducir. Su caracter es mas expositivo que
prescriptivo. El mejoramiento en la gestion de los empleados de cada organismo
publico sdlo podra venir de un proceso participativo de diagnostico, asi como de
la formulacion de soluciones de consenso que generen la adhesion de los afecta-
dos y del resto de actores organizativos.

El capitulo concluye rebatiendo los argumentos para la inaccion y privando
de dramatismo a la reforma del marco normativo, que no considero como el
obstaculo principal. En ese sentido apuntaré ya desde el inicio donde se situan lo
que algunos han denominado “las raices profundas” de los problemas de la GRH
en las administraciones publicas (Longo, 1995):

 Un diserio organizativo inadecuado representado en una excesiva centralizacion
de la funcion de personal. Ello conlleva una desresponsabilizacion de los gestores,
agravada por controles inadecuados que incentivan una relacion de confrontacion
entre directivos de linea y responsables de la GRH. Asimismo, una perniciosa
homogeneizacion de las politicas de personal impide centrarse en los problemas
especificos que afectan a cada organismo concreto.

* La inexistencia de politicas de recursos humanos. Pocos organismos publicos
disponen de estrategias definidas que determinen objetivos relacionados con la
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gestion de sus empleados. Esta ausencia de orientacion estratégica impide que los
departamentos de personal adopten una vision de gestion, condenandolos a la
pura administracion de personal y a tareas de control primario que no generan
valor agregado a la organizacion.

Los dos factores anteriores son a la vez causa y efecto de la falta de vision y
de capacidad institucional para operar como agente catalitico de procesos de cam-
bio. La cultura politica, las deficiencias directivas y el clima laboral se alian en el
debilitamiento de los organismos publicos, que se revelan incapaces de romper las
inercias y avanzar hacia donde dictan la racionalidad y el sentido comtin mas
elementales.

El texto hace referencia a los empleados publicos en su conjunto, proponién-
dose para su gestion un enfoque claramente gerencial y eficientista que se cree
adecuado en la inmensa mayoria de servicios publicos. Ahora bien, debo admitir
que algunas de las propuestas que implican una amplia discrecionalidad podrian
no ser aconsejables para la gestion de ciertos colectivos de funcionarios que, por
ejercer funciones decisorias y de autoridad, podrian requerir garantias excepcio-
nales para preservar su independencia, lo cual es poco compatible con algunos
elementos de la administracion de personal bajo un enfoque de gestion.

La gestion de recursos humanos (GRH)

En este apartado se trata de definir la gestion de recursos humanos y argumentar
la importancia de la cuestion del personal en los resultados de las administraciones
publicas, al tiempo que se sugiere el enfoque GRH como el mas adecuado para una
gestion de personal al servicio de la organizacion y del desarrollo de los emplea-
dos. Se presenta la GRH como una filosofia de la gestion de personal y se facilita
un marco para entender el papel que cumple en el contexto organizacional.

(Qué se entiende por GRH?

No hay un acuerdo generalizado sobre el concepto de gestion de recursos huma-
nos. Existen de hecho muchas denominaciones para designar las tareas de gestion
de la fuerza de trabajo en una organizacion. Desde mi perspectiva y siguiendo a
Beer et al (1985), 1a GRH incluye un amplio conjunto de decisiones y acciones
que afectan la relacion entre una organizacion y sus empleados, y pretende ade-
cuar la actuacion de los empleados a la mision y a las estrategias de la empresa o
institucion.

Tal y como argumentaré mas adelante, la GRH no debe considerarse como
una cuestion sectorial que se resuelva desde el departamento de personal, sino
como un problema que atanie a la ctpula directiva, y desde ahi a toda la organiza-
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cion. Este impulso estratégico que la GRH recibe de la direccion general debe
traducirse en las tareas de supervision que llevan a cabo los directivos y mandos
de la organizacion. Los problemas de personal, en definitiva, deben ser vistos
como algo propio por todas y cada una de las personas que ocupan puestos de
responsabilidad en cualquier organizacion.

(Para qué sirve la GRH?

La gestion de personal debe ser una herramienta al servicio de la eficacia
organizativa. Su principal razén de ser es ayudar a la organizacion a alcanzar sus
objetivos. Para ello, la GRH impulsa acciones dirigidas a desarrollar la motivacion
y el compromiso de los empleados, a fortalecer una cultura comin y a mejorar sus
competencias profesionales.

Por otro lado, con la GRH se intenta hacer compatibles las expectativas de la
organizacion y las de los empleados, ayudando a todos a satisfacer —en la medida
de lo posible— sus intereses legitimos. Las politicas de recursos humanos ayudan a
la organizacion a obtener lo que ésta espera de sus empleados, esto es, que reali-
cen sus tareas de forma adecuada, que cumplan las normas, que tomen la inicia-
tiva y/o que mejoren su capacitacion. Por su parte, a través del sistema de GRH
los empleados esperan obtener de la organizacion una retribucion adecuada, se-
guridad en el empleo, unas buenas condiciones de trabajo, un trato justo y tam-
bién, muchas veces, responsabilidades y desafios, respeto y estatus profesional.

Asi pues, a través de la GRH la organizacion mejora su productividad y sus
resultados, mientras que los empleados se desarrollan personal y profesionalmente
y esperan obtener compensaciones que satisfagan sus intereses.

Los temas de personal dentro de la agenda de asuntos por resolver
en las administraciones publicas de la region

Es necesario reconocer que los recursos humanos son decisivos para el éxito de
cualquier organizacion. Las capacidades de una organizacion no son otras que las
de las personas que en ella trabajan. Se puede comprar o copiar la mejor tecnolo-
gia o los sistemas de trabajo mas avanzados, pero si no se cambia la forma en que
las personas piensan y se comportan no se conseguiran resultados cualitativamente
diferentes.

Diversos estudios han puesto de relieve una clara relacion entre las politicas
de personal y los resultados de las organizaciones, mas aun cuando éstas produ-
cen servicios y otros intangibles, cuya calidad se basa principalmente en el trabajo
humano. El caso extremo en el sector publico serian las tareas puras de gobierno
y de disefio de politicas, cuya calidad depende exclusivamente de las personas
que elaboran y toman las decisiones, sin que otros factores internos tengan un
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impacto significativo en los resultados. También parece evidente el limitado peso
de la tecnologia o de los sistemas de produccion, por si solos, en el resultado final
de trabajos realizados por profesionales como son los jueces, médicos, asistentes
sociales o maestros. El elemento que en definitiva determina el nivel de calidad de
un servicio concreto es la competencia profesional, el buen criterio y la motiva-
cidén con que se asuma la tarea respectiva.

La GRH en la reforma de la administracion

La gestion de personal ha sido uno de los principales ejes en los procesos de
reforma del sector publico iniciados en la mayor parte de los paises de la OCDE
a finales de los anos ochenta. Las reformas llevadas a cabo tienen su detonante
principal en la crisis financiera de las administraciones publicas, aunque al mismo
tiempo los gobiernos intentan dar respuesta a retos como las demandas crecientes
de los ciudadanos, las exigencias de calidad y orientacion al usuario, la necesidad
de responsabilizar a los gestores publicos, la flexibilizacion del mercado de tra-
bajo, la necesidad de atraer y retener buenos profesionales o el impacto de la
globalizacion. El Recuadro 10.1 recoge las lineas de reforma mds importantes
iniciadas en la gestion de los empleados publicos.

El enfoque de GRH

A lo largo de los anos ochenta fue ganando fuerza una nueva concepcién de la
funcion de personal que se ha venido denominando Gestién de Recursos Huma-
nos (GRH). Este enfoque se inicia en la Harvard Business School y es difundido a
través de obras de gran impacto como la de Beer et al. (1985). Se podrian sefialar
como caracteristicas distintivas del enfoque GRH las siguientes:

* Una concepcion estratégica. La concepcion tradicional de la gestion de
personal es operacional, aséptica y lejana; se centra en el dia a dia y hace énfasis
en las técnicas a emplear. La gestion de recursos humanos es mas proactiva y
parte de una concepcion estratégica. Concibe a los empleados como activos po-
tenciales que deben ser activamente gestionados, maximizando su aprovecha-
miento en favor de la organizacion.

* Una vision integrada. Esta facilita un programa coherente conectando to-
dos los aspectos de la gestion de personal. Aqui la preocupacion es global y respon-
de al conjunto de los requerimientos cuantitativos y cualitativos del personal de la
organizacion. Se piensa mas en términos de estructura, de cultura organizativa o de
competencias que de técnicas e instrumentos de gestion de personal.

* Una funcion directiva. La gestion de personal ha sido vista tradicional-
mente como una funcién horizontal que se le confia a los especialistas. En cambio,
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Recuadro 10.1. Principales tendencias de reforma de la GRH en las
administraciones centrales de los paises de la OCDE (1987-1992)

» Descentralizacion de responsabilidades
de GRH desde los departamentos centrales
hacia los ministerios, departamentos y agencias.

* Devolucion de las responsabilidades de
GRH dentro de los ministerios a los directivos
de linea.

« Politicas marco y lineas de accién que
hacen hincapié en estandares basicos y buenas
préacticas mas que en controles detallados.

* Internalizacién de los costos de personal
por parte de los ministerios y agencias, en el
marco de la descentralizacién de la gestion

+ Sistemas mas flexibles de retribucion,
contratacion y gestion de personal.

* Programas de capacitacion centrados en
el desarrollo de capacidades y competencias, y
de flexibilidad en la fuerza de trabajo para res-
ponder mejor a las necesidades de los servicios
y apoyar los procesos de reforma de la
administracion.

* Medidas para reducir de costos en la
forma de contencion salarial, reducciones de
personal y presiones para incrementar la
productividad.

financiera.

Fuente: OECD, 1996.

la GRH se concibe como una funcién directiva inseparable de todas las demas; la
GRH es vista como una responsabilidad de todos cuantos detentan funciones
directivas.

* La eficacia de la organizacion como objetivo. La GRH concentra sus esfuer-
zos en cerrar la brecha que separa los requerimientos de la organizacion y las
capacidades de los empleados, buscando soluciones que mejoren los aportes de
cada uno de ellos a la eficacia de la organizacion.

« El potencial humano como base. La clave del éxito radica en saber atraer,
retener y desarrollar las competencias que la organizacion necesita para cumplir
sus funciones. La GRH reconoce que los conocimientos, las habilidades y la crea-
tividad de los empleados constituyen el fundamento de los mejores o peores
resultados que cada organizacidén obtenga.

Evaluar la GRH en funcion de sus consecuencias
En la obra mencionada, Beer y sus colegas (1985) proponen evaluar las politicas

de personal de las organizaciones a partir de las consecuencias que €éstas generan.
Este parece un razonamiento 16gico y simple, y sin embargo encierra enormes
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potencialidades para generar cambios. Se trata nada mas ni nada menos que de
evaluar si las politicas de recursos humanos en una organizacion determinada
estan consiguiendo sus objetivos; aqui el rendimiento de la organizacion se entien-
de en un sentido amplio e incluye la satisfaccién de los empleados y el bienestar
social.

Para ello los autores proponen analizar el impacto de las politicas de recursos
humanos en cuatro ambitos que denominan las cuatro C: compromiso, competen-
cias, congruencia y costos. Las preguntas a formular respecto de las politicas de
recursos humanos de la organizacion serian:

+ (Estan sirviendo para aumentar el compromiso de los empleados con su
trabajo y con la organizacion? {L.a GRH esta consiguiendo una mayor integracion
de los trabajadores? (Esta creciendo la identificacion con la organizacion y con sus
objetivos? (Se estan desarrollando valores culturales en esa direccion? (Se debe
todavia recurrir a practicas tradicionales de control directo sobre los trabajadores?

» (Estan consiguiendo desarrollar las competencias, es decir, las capacida-
des y conocimientos profesionales de los miembros de la organizacion? (Evolucio-
nan las competencias de acuerdo con las necesidades y estrategias de la misma?
(Se esta aumentando el capital humano de la organizacidon? (Se conseguira atraer,
retener y desarrollar a profesionales con los conocimientos y habilidades que la
organizacion necesita?

+ ¢(Son las politicas y practicas de GRH congruentes entre si? (Se refuerzan
mutuamente? O mas bien ¢incentivan conductas contraproducentes? (Generan
incoherencias, contradicciones o agravios comparativos?

+ (Resisten los sistemas de gestion de personal un analisis costo-beneficio?
¢Existirian alternativas mas eficientes? ¢Permiten la reduccién de costos? (Como se
ven los costos de personal de la organizacion en comparacion con los de otras
similares?

En las administraciones publicas, cuya gestion de personal esta sometida a
rigidas normas y procedimientos, también debiera evaluarse cuales de estas regu-
laciones contribuyen a una GRH eficaz y austera, y cuales dificultan el trabajo
directivo inhibiendo esfuerzos para mejorar la gestion. Evidentemente, también
cabria evaluar la contribucion de las normas y de las politicas de gestion de perso-
nal al cumplimiento real de los principios de mérito y capacidad que suelen estar
en la base misma de los sistemas de servicio civil profesional.

El entorno y los actores de la GRH

La GRH no ocurre en el vacio. Las organizaciones —sean publicas o privadas—
constituyen cada vez mas sistemas abiertos que operan en una sociedad con un
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marco de valores y unas pautas de comportamiento colectivo; estos interactdan
con otras organizaciones, influyendo y recibiendo influencias. Por otro lado, inter-
namente ninguna organizacion se mueve en linea recta, al dictado del director de
personal, y ni siquiera del director general. Individuos y grupos, con intereses
coincidentes o contrapuestos, maniobran a favor o en contra de ciertas decisiones
de GRH.

El entorno externo de la GRH

El entorno supone una serie de limitaciones, presiones e influencias que afectan la
organizacion y condicionan las politicas de recursos humanos a aplicar, asi como
sus posibilidades de éxito. Vivimos en un entorno complejo y cambiante en que
son muchos los factores a tomar en consideracion. Evidentemente la normativa
aplicable —a la que se hara referencia al final del capitulo— representa una limita-
cién o una oportunidad de primera magnitud, pero también lo son la situacién del
mercado de trabajo y, en muchos paises de América Latina, las tendencias a la
flexibilizacion de las relaciones laborales o las dificultades que sufre el sistema de
proteccion social.

Hablando de los empleados, es evidente como el mejoramiento de los siste-
mas educativos en algunos paises de América Latina ha ido generando una fuerza
de trabajo mas formada, integrada por personas con inquietudes y aspiraciones
que tienen unas altas expectativas de realizacion profesional y que exigen ser
tenidas en cuenta y tratadas con respeto por su organizacion. La presencia cre-
ciente en las administraciones publicas de profesionales, trabajadores intelectuales
y otros empleados bien capacitados, asi como de jovenes y mujeres en puestos de
responsabilidad, contribuye a cuestionar los sistemas de gestion y los estilos direc-
tivos tradicionales basados en principios de jerarquia y control, ademads de que
impulsa el avance de estructuras mas flexibles y participativas.

Por otro lado, en todo el mundo las administraciones publicas se enfrentan a
un marco de austeridad presupuestaria de caracter estructural, a la vez que deben
responder a mayores exigencias de calidad por parte de los usuarios de los servicios.

Finalmente, el elemento externo mas importante es sin duda el entorno
politico, y especificamente el sistema politico y la cultura politica del pais. Las
naciones latinoamericanas se enfrentan con frecuencia a una escasa pro-
fesionalizacion y a un reclutamiento clientelista de los empleados y directivos
publicos, lo cual dificulta el buen funcionamiento de la administracion. Pero el
origen del problema reside en el entorno politico y no en las instituciones publicas.
Por tanto, la solucion solo podra provenir de una maduracion democratica del
sistema politico que destierre las practicas clientelistas de los partidos, y que ex-
tienda la idea de que la lealtad profesional no exige necesariamente la lealtad
politica.
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Los actores internos y sus logicas de interés

En toda organizacion existen diferentes personas y grupos de personas que tienen
intereses especificos en la marcha de la institucion, a los que la literatura empresa-
rial denomina stakeholders (actores, grupos de interés o partes interesadas). Por
ejemplo, los empleados tienen otros derechos e intereses ademas del salario. Pero
también tienen y manifiestan sus intereses quienes ocupan los cargos politicos, asi
como los sindicatos, los directivos, el director de personal o el responsable de las
finanzas (Longo, 1996b). Todos estos actores tienen sus propias prioridades y
exigencias, y participan de alguna manera en el tejido de poderes que gobierna la
organizacion.

Si se dejan de lado a los actores externos a la organizacion como son los
ciudadanos o los usuarios de un servicio concreto, y se excluyen también del
analisis los intereses de los diferentes grupos de empleados —que pueden ser muy
diversos— quedan cuatro actores internos principales: los politicos, los directivos,
los sindicatos y el responsable del personal.

A partir del analisis de (Longo 1996b)3 se tratara de ver cuales podrian ser las
expectativas que tiene cada uno de los cuatro actores frente al sistema de GRH,
asi como sus exigencias:

* Los politicos esperan o desean de los empleados participacion y esfuerzo
en el desarrollo de los programas de accion. En este sentido se suelen lamentar en
forma genérica de que “los funcionarios estan desmotivados”. Por otro lado, espe-
cialmente los mas emprendedores (y también los mas novatos) suelen exigir flexi-
bilidad para hacer frente a urgencias y problemas imprevistos. Exigen también
rapidez y una cierta discrecionalidad en la cobertura de puestos claves y, en gene-
ral, en la resolucion de problemas y conflictos de personal, lo cual les hace chocar
con facilidad con los procedimientos establecidos. Por otro lado son muy sensibles
a los conflictos laborales abiertos, que con frecuencia intentan evitar o esquivar a
toda costa. Finalmente, son cada vez mas conscientes de los costos de personal,
por lo que presionan por mantenerlos dentro de limites aceptables en términos
presupuestarios y de déficit publico.

* Los directivos le exigen al sistema un aprovisionamiento adecuado de
personal en cantidad y calidad. Muchos de ellos exigen también agilidad en la
resolucion de problemas, y a veces flexibilidad en la utilizacion del personal. Con
mucha frecuencia proclaman la “problematica especifica” que afecta a su sector
de actividad y piden con base en ella un tratamiento diferenciado, lo cual suele
traducirse en mejores salarios y condiciones laborales para sus equipos. Ello a

3 Aunque el analisis de Longo se centra en la situacién en las administraciones publicas en Espania, entiendo que
la realidad de los paises de América Latina es, en este aspecto, bastante semejante.
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veces trae consigo la creacion de un organismo o empresa que permita dar res-
puesta a las demandas. Por otro lado, en aras de satisfacer a su equipo de trabajo
0 a personas concretas, exigen medidas diversas como aumentos retributivos
individualizados, revalorizacion de los puestos de trabajo, cursos de capacitacion o
excepciones al horario normalizado. En este sentido, los directivos se convierten
frecuentemente en portadores de las reivindicaciones de empleados no sindi-
calizados. Acostumbran a mostrar una cierta despreocupacion por los costos de
personal, que suelen no conocer y, menos adn, soportar. Esta situacion, sin embar-
go, esta empezando a cambiar en ciertos ambitos, especialmente en los niveles de
alta direccion.

» Por su lado los sindicatos, anclados todavia en un modelo de confronta-
cion, estan atentos a las oportunidades para obtener mejoras en las condiciones
de trabajo y prestos a bloquear o, como minimo, a discutir cualquier proceso
organizativo que no suponga algiin beneficio para sus afiliados y en general para
los empleados de niveles bajos. Aspiran a ir construyendo un entramado de “dere-
chos” indiscutibles donde puedan ir incluyendo aumentos salariales consolidados,
beneficios sociales, reducciones horarias y otras mejoras en las condiciones de
empleo. Por otro lado, intentan reglamentar las practicas de GRH reduciendo al
maximo la discrecionalidad de los gestores y condicionando las decisiones a
parametros “objetivos” o a la aceptacion voluntaria por parte del trabajador. A
veces sus pretensiones chocan con proyectos en materia de organizacion del tra-
bajo o de contratacion externa de servicios. Asimismo intentan limitar el uso de
figuras flexibles en materia de contratacion o de distribucion de los flujos de traba-
jo. Tienen preferencia por politicas uniformes de las que no puedan sospechar
favoritismos ni discriminaciones, oponiéndose por tanto a cualquier intento de in-
dividualizacion de las condiciones laborales, incluso para los puestos de direccion.
Finalmente, luchan por participar en la toma de decisiones en materia de GRH y
por evitar la falta de transparencia, desgraciadamente muy habitual en las politicas
y decisiones en materia de personal.

« El director de recursos humanos es el eje a través del cual se transmiten las
fuerzas de los distintos actores y a la vez mantiene ciertas posiciones e intereses
especificos. Entre ellos sobresale el velar por el cumplimiento, aunque sea formal,
de las diferentes normas y practicas que regulan el sistema. Ello le provocara
frecuentes roces con las exigencias de rapidez y discrecionalidad de otros actores
por un lado, y con el control sindical sobre la observancia de ciertos mecanismos,
por el otro. La preocupacion por la equidad, por la cohesion del sistema y por el
clima laboral le pueden llevar a ser especialmente sensible respecto a un gran
nimero de decisiones por fuera de su orbita que puedan tener consecuencias
negativas en materia de personal. Su postura ante los procesos de mejora y de
reduccion de costos variara en funcion de su perfil y de la organizacion. Algunos
directores de recursos humanos asumen el liderazgo de procesos de cambio y de



300 CAPITULO 10. RECURSOS HUMANOS EN LAS ADMINISTRACIONES

mejora de la eficiencia, mientras que en otras organizaciones son un freno a las
innovaciones que pretenden introducir algunos gestores, y a veces son adversarios
del departamento financiero en sus esfuerzos por contener el presupuesto.

Existe pues un conjunto de condicionantes en el entorno externo y unos
actores internos con intereses divergentes que configuran un escenario muy com-
plejo en el que cualquier proyecto que pretenda alterar el statu quo debera estar
dotado de una estrategia de ejecucion bien calculada, asi como de un impulsor
capacitado para gestionar equilibrios y dispuesto al dialogo y a la negociacion.

Descentralizar 1a GRH y cambiar la funcion del departamento
de personal

Las consecuencias del escenario descrito son especialmente nefastas dado el dise-
fo organizativo habitual en nuestros organismos publicos, que suele mantener
una direccion de personal fuertemente centralizada y alejada de los gestores, muchas
veces en un departamento horizontal especifico. Las relaciones entre los directi-
vos de linea y los 6rganos de personal tienden a estar marcadas por la incomuni-
cacion y la desconfianza mutua, lo cual termina traduciéndose en dinamicas de
confrontacion. Ello tiende a inhibir y privar a los gestores de responsabilidad en la
medida en que no se les permite asumir una funcion directiva por excelencia
como es la gestion del personal a su cargo.

Parece necesario dar una vuelta radical a este escenario de confrontaciones y
oscurantismos, descentralizando progresivamente la GRH y permitiendo que los
directivos asuman responsabilidades en esta materia, apoyados por un departa-
mento de personal que transforme su rol de supercontrolador a consultor-facilitador.
Descentralizar la funcion de personal cambia las reglas de juego entre los actores
pues articula sus intereses en forma mas productiva, al tiempo que impulsa al
departamento de personal a adoptar una perspectiva mas estratégica (Longo,
1996b).

Unos directivos “desresponsabilizados”

Los directivos de las administraciones publicas no suelen sentirse responsables de
los resultados que obtienen, ni del uso de los recursos que a ello destinan. Esto
tiene razones multiples y complejas entre las cuales figuran los mecanismos de
seleccion, capacitacion y carrera, la relacion poco articulada entre politica y ges-
tion, asi como la propia relacion funcionarial. Pero la razén fundamental que ali-
menta este fendmeno es la poca autonomia de gestion de que gozan los directi-
vos, basada en parte en la suposicion de que harian un mal uso de ella.
Caricaturizando un poco la situacion, se podria decir que los departamentos de
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personal estan convencidos de que “si los directivos tomasen las decisiones de
personal nos abocariamos al caos”. Parten de la creencia, no constatada y con
frecuencia erronea, de que “todos los jefes subirian el sueldo a su secretaria” y,
basandose en este temor y en una idea primitiva y difusa del principio de equidad,
centralizan todas las decisiones sobre los empleados.

Pero el departamento de personal no se da cuenta de que cualquier sistemna
tiene grietas que permiten burlarlo y de que los directivos, a base de pelearse y de
perder horas que deberian dedicar a tareas mas importantes, consiguen finalmen-
te que “le suban el sueldo a la secretaria”, aunque para ello deban crear un puesto
artificial de jefe de negociado. Y, lo que es mas grave aun, todo ello gratis, porque
si bien los gastos de personal estan centralizados, subir el sueldo a un subordinado
le cuesta a su jefe muchos esfuerzos pero no le genera ninglin costo. Aqui se
pierde cualquier posibilidad de gestion racional del sistema al no existir incentivos
para un uso eficiente de los recursos. Se ha tomado el ejemplo extremo de las
retribuciones, pero esta reflexion podria aplicarse a muchas otras decisiones de
GRH.

La GRH: una funcion directiva

Una definicion clasica de management es “obtener resultados a través de otras
personas”. Ello demuestra que dirigir implica siempre gestionar personal. La GRH
es una funcion directiva por excelencia, siendo probablemente una de las tareas
mas importantes de cualquier directivo. Todos los directivos y mandos de cual-
quier organizacion estan involucrados no sélo en la gestion de su personal, sino en
la GRH en su conjunto. Porque la politica de personal no es lo que hace el depar-
tamento de recursos humanos, sino la resultante de la actuacion hacia los emplea-
dos de todos los responsables de la organizacion.

En este sentido, cada uno de los directivos juega un papel clave. La forma en
que dirige a sus subordinados, las expectativas que les transmite, la informacion
que canaliza, la confianza que genera, la participacion que promueve, las tareas
que delega o la manera en que se preocupa o no por resolver las necesidades de
sus colaboradores y de promover su desarrollo profesional son todos elementos
fundamentales que tienen mas impacto en la relacion entre el empleado vy la
organizacion que cualquier politica de recursos humanos.

Descentralizar para responsabilizar

El primer paso es atribuir a los directivos de linea responsabilidades en materia de
GRH, otorgandoles una importante discrecionalidad de accion en el marco de las
politicas de personal de la organizacién. Los controles directos, en forma de auto-
rizaciones previas y supervision de los procedimientos, deben sustituirse progresi-
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vamente por controles indirectos y a posteriori centrados en la evaluacion de los
resultados de la gestion de personal llevada a cabo por cada directivo.

Ello debe complementarse con un nuevo control indirecto, esto es, una ca-
pacitacion intensa de los directivos en materia de GRH; una capacitacion no tan
solo técnica, sino centrada en transmitir y en comprometer a los directivos con las
estrategias de GRH de la organizacion. En este sentido es sorprendente comparar
las actitudes de los altos funcionarios publicos con las que son comunes en el
personal directivo de las grandes empresas. Los primeros suelen desconocer y no
identificarse con las politicas de personal, o con las posturas de su organizacion en
las negociaciones con los sindicatos. Los segundos acostumbran a conocer en
profundidad las politicas de recursos humanos —en cuya discusion suelen haber
participado— y defienden con ahinco las posturas de la empresa ante los sindicatos.

Continuando en esta linea de comparacion, se podria afirmar que mientras
las administraciones publicas se caracterizan por ser organizaciones autoritarias, las
empresas tienden a serlo menos pero a tener mas autoridad. En este sentido, la
descentralizacion de la GRH es una oportunidad para recuperar la autoridad en el
seno de los organismos publicos, rompiendo la actual paradoja de un autoritaris-
mo que ampara la tolerancia y genera una situacion de desgobierno. Es necesario
ser conscientes de que la Unica posibilidad de gobernar organizaciones de tal plura-
lidad, complejidad y dimensiones pasa por otorgar competencias a los mandos y
conseguir que las ejerzan.

Otro elemento sobre el que se debe actuar para responsabilizar a los directi-
vos es el de los costos. Es muy dificil que alguien se responsabilice de unos costos
que no asume y que ni siquiera conoce. El comportamiento histéricamente irres-
ponsable de los directivos publicos les ha llevado muchas veces a maximizar sus
dotaciones de personal o a apoyar incrementos salariales de forma irreflexiva.
Entonces, {por qué no descentralizar total o parcialmente los gastos de personal e
imputar los costos correspondientes a cada programa? Con ello se han sentado las
bases para generar conciencia de costos en los directivos y para incentivarlos a
que usen los recursos humanos de la organizacion en forma mas eficiente. En la
medida en que un directivo conoce y se ve obligado a internalizar los costos en su
cuenta de resultados, a no ser que ésta sea ficticia su comportamiento cambia
radicalmente®. Para apoyar este comportamiento de verdadero gestor, nada mejor
que afiadir incentivos que permitan a la unidad beneficiarse de los buenos resulta-
dos de la GRH, admitiendo que una parte de los ahorros o de las mejoras de
productividad sean revertidos hacia la propia unidad y/o sus empleados.

La descentralizacion no debe ser vista como un mero aumento de las tareas
a desarrollar por los departamentos finalistas y por los directivos de linea. El im-

* Ello pone de relieve que la devolucion de responsabilidades en materia de gestion financiera es un prerrequisito
esencial para dar pleno sentido a la descentralizacion de la GRH.
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pacto de la descentralizacion no debe medirse en cargas de trabajo, sino en la
forma de trabajar, es decir, en el comportamiento de los directivos; estos deberan
integrarse a una nueva cultura de gestion que les exigira, eso si, asumir la gerencia
de personal como un componente esencial de su trabajo directivo.

La mayor parte de los paises de 1a OCDE han impulsado y contintian impul-
sando procesos descentralizadores en materia de gestion de personal. Bajo el con-
cepto de descentralizacion se han traspasado competencias desde los departamen-
tos horizontales hacia las agencias y departamentos finalistas. Paralelamente, aunque
con menor intensidad por el momento, se han iniciado procesos de devolucion de
la autoridad sobre los empleados desde los directores de personal hacia los direc-
tivos de linea. La evaluacion de estos procesos (OECD, 1996) apunta a que éste
sea un factor crucial para responsabilizar a los directivos, orientar las organizacio-
nes hacia los resultados y conseguir mayores cotas de eficacia y eficiencia en el
marco de un proceso de cambio hacia una cultura de gestion.

Si bien se la ha evaluado muy positivamente, la descentralizacion también ha
dado origen a ciertas preocupaciones en torno a la coordinacion en materia de
GRH, a un temor por la pérdida de una vision de conjunto, y a la necesidad de
asegurar principios fundamentales del servicio pablico y/o el apoyo a los directi-
vos de linea en la asuncion de sus nuevas responsabilidades.

Capacitar a los directivos para la gestion de sus empleados

Para poder descentralizar la GRH con garantias de €xito es necesario conseguir
unos directivos capaces de gestionarla. Mas alla de una seleccion correcta que
haga énfasis en las capacidades directivas y sitle en el punto adecuado el conoci-
miento técnico, sera necesario fortalecer a los directivos a través de programas
especificos de capacitacion y desarrollo. Los mandos deberan acrecentar asi sus
capacidades directivas y, sobre todo, habran de desarrollar valores compartidos.
La consolidacion de valores coherentes con la filosofia y con la estrategia de la
organizacion reduce la necesidad de control y permite descentralizar con todas las
garantias, pues se tiene la certeza sobre los principios que orientaran el comporta-
miento de los directivos. La capacitacion técnica, tanto en relaciones interpersonales
y direccion de equipos como en el conocimiento del sistema GRH de la organiza-
cion, les permitira trabajar con confianza sabiendo gué deben hacer y como deben
hacerlo.

Ahora bien, no se debe pretender que los directivos sean expertos en GRH
y que conozcan en detalle la extensa gama de técnicas aplicables. Es suficiente con
una sensibilizacion adecuada y con un buen desarrollo de las habilidades
interpersonales. A partir de ahi el departamento de personal debera asesorar y
prestar servicios especificos segtin la demanda de los departamentos finalistas,
configurandose claramente como una funcion staff.
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Cambiar la funcion de los departamentos de personal

El impacto real de los departamentos de personal tradicionales en la marcha de su
organizacion es muy pequefio e incluso a veces negativo. Se ha visto como estos
departamentos actian en forma reactiva y basan su trabajo en decir “no”. El modelo
de confrontacion que ello genera es por lo general inoperante. Ante la dificultad
de controlarlo todo se paralizan o lentifican los procesos. Ante la imposibilidad de
decir que no a todo, se aplica el llamado “criterio decibelio”: de entrada se dice no,
y a partir de ahi solo se hace caso a quien mas grita o a quien tiene detras a un
politico con mayor poder. El resultado final es un sistema rigido e insensible que no
facilita un entorno adecuado ni genera incentivos para mejorar la gestion. Al contra-
rio, el sistema obliga con frecuencia a los gestores dinamicos a elegir entre la inefica-
cia y la irregularidad. El directivo tradicional adopta posiciones mas comodas y tien-
de a inhibirse y a desresponsabilizarse de todo lo que “suene” a personal.

Para superar esta concepcion empobrecida de la GRH y elevarla al rango de
funcion estratégica con un impacto significativo en la mejora de la organizacion,
seria necesario repensar en profundidad el rol del departamento de personal. En
un entorno de GRH descentralizada, el protagonismo en la gestion cotidiana de
los empleados debe recaer en los directivos de linea. Asimismo debera irse mini-
mizando el protagonismo de los organos centrales de personal en las actividades
de GRH de los departamentos de linea.

Una guia adecuada en este proceso de devolucion podria ser el principio de
subsidiariedad, segin el cual cada funcién debe ser desarrollada en el nivel mas
descentralizado posible, pasando tan solo a un nivel superior si se demuestra que
sus mejores resultados lo justifican.

(Cuales son entonces las tareas de linea y qué le queda a la funcion central
de personal? Los departamentos finalistas y los directivos de linea son los protago-
nistas de la aplicacion diaria de las politicas de recursos humanos y quienes toman
las decisiones que afecten a sus empleados. Por su parte, los organos centrales de
personal abandonan buena parte de sus actividades rutinarias y controles puntua-
les, concentrandose mas bien en apoyar a la alta direccion en el disefio de la
estrategia organizativa y de politicas de personal al servicio de su mision y adecua-
das a sus planes de accion. Ello se traduce en la sustitucion de normas y procedi-
mientos detallados por politicas marco, pautas de actuacion y estandares basicos
que deben orientar el desempenio de los departamentos y de sus directivos. El
organo central de personal no abdica en absoluto su responsabilidad central en
materia de GRH. Mas bien, ésta pasa de asegurar el cumplimiento formal de los
procedimientos a velar por la consecucion de resultados.

El sistema descentralizado cambia radicalmente las relaciones entre los acto-
res y sus formas de actuacion e influencia. El 6rgano central de personal habra
perdido autoridad formal en decisiones puntuales, pero debera ganar influencia
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sobre el comportamiento de los departamentos y sus directivos. La GRH se con-
figura como una responsabilidad compartida en la medida en que el éxito del
argano central de personal exige ganar la adhesion de los directivos para con unas
politicas de personal que deberan comprender y respecto a las cuales exigiran ser
escuchados. La actuacion de los directivos respondera al marco de actuacion y a
las nuevas reglas del juego en que operen. En este sentido puede ser util un
planteamiento similar al de los contratos-programa, los cuales establecen com-
promisos mutuos en el marco de unos objetivos a cumplir —y de ser posible
cuantificables en términos de resultados—, con unos recursos maximos sobre los
que el gestor tiene libertad para operar y, muchas veces, con incentivos ligados a
los resultados obtenidos.

Los organos centrales de personal complementan esta tarea clave de fijacion
de objetivos y evaluacion de resultados con labores de apoyo a los gestores para
facilitar su éxito. Para ello adoptan un modelo cliente-proveedor, disefiando sus
servicios con una optica de marketing y pensando en las necesidades de sus clien-
tes internos. Al mismo tiempo difunden la innovacion y las buenas practicas para
estimular a los directivos.

Personal se configura entonces claramente como una funcion staff que debera
reforzar sus capacidades estratégicas. Todo ello exige cambios radicales en la estruc-
tura del departamento y, muchas veces, en los perfiles de los profesionales que lo
integran. El departamento central requerira técnicos cualificados con mentalidad de
gestion, y en cambio podra prescindir de un buen nimero de empleados dedicados
a los controles rutinarios. Para dar servicio a las unidades de linea, los profesionales
de personal deberan conocer en profundidad sus problematicas y sus preocupacio-
nes. La organizacion interna también debera redisefiarse, orientandose hacia el ser-
vicio al cliente y consiguiendo captar con rapidez los problemas de la organizacion y
transmitir orientaciones y mensajes a los directivos de linea.

Planificar los recursos humanos en funcion de la estrategia

Estrategia y planificacion son conceptos y actividades lamentablemente ausentes
de la practica habitual de los departamentos de personal en las administraciones
publicas. Con el fin de que la GRH pueda actuar como instrumento para mejorar
el funcionamiento de las organizaciones, es necesario integrarla a su estrategia y
dotarla de mecanismos de planificacion que le permitan evaluar sus puntos fuer-
tes y débiles y programar las acciones correspondientes.

Integrar la GRH a la estrategia de la organizacion

La literatura empresarial ha hecho hincapié en los Gltimos afos en la importancia
de integrar las politicas y practicas de GRH a la estrategia corporativa de las orga-
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nizaciones. Ademas, la descentralizacion de la GRH exige y apoya al mismo tiem-
po una mayor integracion de la gestion de personal con las metas de la organiza-
cién y con las estrategias para alcanzarlas. Como se ha sefialado, un sistema des-
centralizado libera a los 6rganos centrales de personal de gran cantidad de tareas
de poco valor, mejorando sus posibilidades para dedicar tiempo al diagndstico y a
la estrategia. Por otro lado, sin un minimo de estrategia y planificacion la GRH
tiende a convertirse en un conjunto de actividades independientes unas de otras,
cada cual centrada en sus propios objetivos. Una descentralizacion que no vaya
acompanada de un esfuerzo de integracion estratégica provocara dificultades de
coordinacion y pérdida de vision global. Por el contrario, la planificacion estratégi-
ca de recursos humanos permite poner la GRH al servicio de la organizacion para
dar respuesta a sus retos y llevar a cabo las estrategias corporativas.

El estudio de la OCDE (OECD, 1996) recoge una opinidon que resume de
forma acertada el papel clave de la integracion de la GRH en el plan estratégico de
la organizacion:

“...La cuestion principal en Nueva Zelanda ha sido la conexion entre la GRH
Y la tarea a desarrollar por los departamentos. Ello exige conocer qué desean
los usuarios de los servicios publicos, establecer los objetivos de gestion y deter-
minar los estandares de servicio. Entonces es posible describir esos objetivos y
estdndares a través de descripciones de productos o resultados (outputs) y pla-
nificar su prestacion mediante el uso de recursos humanos, fisicos y de infor-
macion. Esto es lo que nosotros creemos que constituye un enfoque estratégico
de la GRH".

Funcionario neocelandés

Desafortunadamente, es evidente que el pensamiento estratégico no se im-
provisa y que no es nada facil desarrollar la vision y las capacidades necesarias
para conectar las metas y estrategias de la organizacion con la gestion de los
empleados. Ello es aun mas dificil en entornos publicos, especialmente si la ges-
tion esta sometida a un alto grado de politizacion puesto que se dificulta la clarifi-
cacién de los objetivos y 1a planificacion de largo plazo. Por esta razén es aconse-
jable aprovechar toda oportunidad para integrar la reflexion sobre los recursos
humanos a cualquier plan de accion —asi sea de caracter sectorial— y a la elabora-
cion del presupuesto anual de la organizacion.

Planificar los recursos humanos de la organizacion
Planificar es trazar el camino a seguir para anticiparse al futuro. La planificacion

analiza la situacion actual y pronostica los escenarios futuros, aportando informa-
ciones que nos permiten tomar decisiones para conseguir ciertos objetivos en un
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plazo determinado. Las técnicas de planificacion pueden ser aplicadas a la GRH,
dando lugar a lo que se conoce como planificacion de recursos humanos.

Las organizaciones que realizan esfuerzos para planificar sus recursos
humanos pretenden conseguir el siguiente objetivo: disponer de la cantidad nece-
saria de empleados competentes en los puestos de trabajo adecuados en el momento
oportuno.

La planificacion de personal consiste en realizar una gestion previsional de
los puestos de trabajo, de las personas y de sus competencias profesionales,
estructurando asi la inversion en capital humano. Esto permite que la organizacion
se anticipe a las dificultades y genere capacidades de adaptacion, evitando asi la
improvisacion. Por otro lado, la planificacion de personal tiene un fuerte compo-
nente de eficiencia en la medida en que persigue la maximizacion del aprovecha-
miento de los empleados en favor de las metas de la institucion.

Planificacion de recursos humanos y estrategia corporativa

La planificacion es el instrumento adecuado para vincular las acciones en materia
de GRH a la estrategia y a los objetivos de la organizacion. No puede haber
estrategia organizativa solida que no incluya en ella a las personas que deben
llevarla a cabo. Los empleados pueden condicionar de forma muy importante la
factibilidad de cualquier plan de accion. Los proyectos previstos en el plan po-
drian fallar por disfunciones en el equipo humano del siguiente tipo: plantilla
insuficiente o excesiva, falta de competencia técnica, problemas de rendimiento y
baja productividad, escasez de directivos y mandos, rotacion excesiva, desmotivacion
o carreras profesionales inadecuadas.

En cambio la planificacion debera asegurar los flujos adecuados de personal
—en cantidad y calidad— que permitiran mantener en plena efectividad la estruc-
tura y las plantillas de la organizacion. Planificar la GRH permite integrar las acti-
vidades de personal en un todo coherente en el que las diferentes acciones se
complementen y refuercen mutuamente, de acuerdo con la estrategia de la orga-
nizacion. La planificacion ayuda a traducir 1a estrategia corporativa en proyectos
singulares y en actividades cotidianas de personal.

Elementos de la GRH susceptibles de ser planificados

Un proceso de planificacion de recursos humanos puede incluir un diagnostico y
unas previsiones sobre practicamente cualquier aspecto de la GRH. Entre los ele-
mentos que requieren necesariamente un esfuerzo de planificacion se pueden

destacar los siguientes:

* Las plantillas (p.e, nimero de empleados y distribucion por departamentos).
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+ Las reducciones y reconversiones de plantillas {p.e,, jubilaciones forzo-
sas y anticipadas, despidos, traslados, reciclaje de empleados).

* El reclutamiento externo e interno (p.e., nimero y perfil de los emplea-
dos a reclutar y procesos de provision de puestos a realizar).

* La capacitacion (p.e., actividades formativas a realizar, personas a formar).

* Las carreras profesionales (p.e., itinerarios de carrera, previsiones de pro-
mocion, sustituciones en puestos claves).

* Las variaciones en el tiempo de trabajo (p.e., duracion y distribucion de
la jornada, turnos, vacaciones y dias libres, absentismo).

* Los costos de personal (p.e., proyecciones de costos futuros de plantilla
en diferentes escenarios; calculo de costos especificos derivados de cambios en las
retribuciones, seleccion, capacitacion, incentivos a la jubilacion).

* Otros medios necesarios ligados al volumen de trabajadores (p.e., loca-
les, equipos técnicos, vestuario, transporte).

+ Contratacion externa de servicios o de tareas especificas (p.e., recupera-
cion de tareas subcontratadas o contracting in).

Flexibilizar la GRH para responder
a las necesidades de los servicios

La planificacion de los recursos humanos es un instrumento al servicio de unos
objetivos. Si las administraciones publicas llevaran a cabo el esfuerzo de diagnosti-
co que comporta todo proceso de planificacion, muchas de ellas deducirian la
conveniencia de flexibilizar y, en muchas ocasiones, de reducir sus plantillas. Bajo
el amplio concepto de flexibilidad se engloban iniciativas muy diversas dirigidas a
mejorar la adecuacion de la fuerza de trabajo a las necesidades de las organizacio-
nes y a las demandas de sus clientes. En este apartado se examinan algunas accio-
nes encaminadas flexibilizar y reducir las dotaciones de personal.

Razones para la flexibilidad y sus modalidades

En la actualidad, dos elementos del entorno impulsan con fuerza la flexibilizacion
de la GRH en las administraciones publicas. Por un lado esta la crisis financiera,
que en muchas instancias implica unos recursos limitados e incluso decrecientes
en términos reales. Esto obliga a reducir los costos, especialmente de personal,
dada la habitual estructura de costos de los servicios publicos. Por otro lado, los
ciudadanos exigen servicios publicos de mayor calidad, cuando no mas servicios o
nuevos servicios. Esto exige adecuarlos a los usuarios y mejorar la productividad
del personal que los presta. Los dos factores presionan hacia la flexibilidad, unica
alternativa que permite mejoras cualitativas y cuantitativas y a la vez contener o
reducir los costos.



SISTERNAS 309

A continuacion se presenta en forma resumida una extensa gama de practi-
cas de gestion flexible de personal. Algunas de ellas contribuyen también, de for-
ma directa o indirecta, a la reduccion de los costos de personal.

Flexibilidad en la jornada de trabajo. Una ordenacion adecuada del tiempo de
trabajo es uno de los factores claves para conseguir un aprovechamiento optimo
de los empleados y maximizar la calidad de los servicios sin aumentar sus costos.
La situacion de partida en los servicios publicos es preocupante, especialmente si
se la compara con ciertos ambitos del sector privado en los que la competencia
esta obligando a ofrecer unos horarios de servicio mas comodos para los usuarios
y a eliminar los tiempos no productivos.

En el ambito publico, los ciudadanos y turistas se encuentran todavia con
algunos museos cerrados por las tardes y los dias festivos; a los enfermos se les
registra en lista de espera para ser intervenidos mientras los quiréfanos estan inac-
tivos por las tardes; los estudiantes universitarios no pueden acceder a bibliotecas
cerradas por las noches y los fines de semana; quienes practican deportes o quie-
nes necesitan dejar a sus hijos en la guarderia deben acudir a centros privados por
los horarios restringidos que ofrecen las instalaciones publicas. Por otro lado, la
pausa de los empleados publicos para desayunar®, generalmente en horas pico,
provoca a veces esperas innecesarias de los ciudadanos ante las ventanillas de
tramitacion. También las vacaciones y dias libres mal gestionados, asi como el
absentismo abusivo, provocan disfunciones en los servicios u obligan a contratar
personal suplente.

En general, los organismos publicos tienen horarios laborales poco imagina-
tivos e injustificadamente generosos con empleados que a cambio no ofrecen
ningun margen de flexibilidad, y quienes con demasiada frecuencia no dejan otra
alternativa que contratar mas personal o reducir los servicios.

En los dltimos afos se han ido popularizando en las empresas algunas pautas
horarias flexibles que, bien utilizadas, podrian contribuir a mejorar los servicios a
los ciudadanos ofreciendo horarios mas amplios y maximizando la capacidad de
produccion de los servicios. Entre ellas se pueden destacar las siguientes formulas:

» Computo anual de la jornada, que se distribuye de forma irregular en
funcion de los diferentes niveles estacionales de demanda. Facilita disponer de
mas fuerza de trabajo en los periodos de mayor demanda.

* Trabajo de tiempo parcial (tanto para nuevos contratos como para em-
pleados de plantilla). Es una formula sencilla para reforzar las franjas horarias mas
intensas.

3En algunos paises como Espafia, los funcionarios suelen disfrutar de una generosa pausa que les permite ausen-
tarse durante 30 minutos para desayunar, normalmente en el marco del llamado horario intensivo de 8 a 15
horas.
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» Semana laboral de cuatro dias con jornadas de 9—10 horas; semana de
seis dias con jornadas de 6 horas 6 6 y media. Facilita la apertura de los servicios
por las tardes o los fines de semana.

* Horarios escalonados de entrada y salida para grupos de empleados, lo
que permitiria extender el horario de servicio.

* Trabajo por turnos para maximizar el rendimiento de las instalaciones y
equipos, y para aumentar la produccion total.

* Empleados con horario hiperflexible a disposicion de la organizacion, lo
que permitira cubrir con facilidad ausencias y periodos intensos de trabajo.

Otras formulas de flexibilidad en la jornada pueden contener o reducir los
gastos de personal. Entre ellas podrian destacarse:

+ Compensacion de las horas extras con tiempo libre, en vez de su retri-
bucion en dinero.

* Reordenamiento de los periodos de vacaciones para poder sustituir ciertas
contrataciones estacionales por personal de plantilla.

* Vacaciones prolongadas o “compra de tiempo libre” para ocio, vacacio-
nes o periodos sabaticos, a cambio de las reducciones salariales correspondientes
(proporcionales o no).

* Reducciones combinadas de jornada y salario proporcionales o no (in-
dividuales o generalizadas).

Flexibilidad en las dotaciones de personal. La tradicional rigidez de las dotaciones
de personal es otro elemento que dificulta el buen funcionamiento de los servicios
publicos. Mientras algunos servicios se han derrumbado, otros tienen personal
0cioso. A continuacion se apuntan algunas formulas para combinar de forma mas
flexible las dotaciones de personal de diferentes servicios. A pesar de que los
marcos normativos no siempre lo facilitan, nadie puede negar la evidencia de que
cualquier organismo publico debe gozar de las capacidades necesarias para desti-
nar a sus empleados a los servicios y tareas que crea mas conveniente atender en
cada momento.

Entre las formulas para flexibilizar las dotaciones de empleados asignados a
los servicios podrian destacarse:

* Reasignaciones de efectivos entre servicios (temporales o indefinidas).
» Empleados compartidos por distintos servicios.

* Bolsa interna de personal a disposicion temporal de los diferentes servicios.
+ Cesion temporal de fuerza de trabajo entre organismos publicos®.

¢ En Espania, por ejemplo, algunos ayuntamientos acuerdan cederse algunos policias locales durante los periodos
festivos. Un decreto del gobierno regional permite su actuacién como agentes de la autoridad en otro municipio.
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Racionalizacion de plantillas y reducciones de personal

Una buena parte de los servicios publicos de la region presentan niveles de pro-
ductividad inadecuados. Sus tasas de productividad por empleado suelen ser muy
bajas, dado el tamafio de sus plantillas. En este sentido, y a pesar de no disponer
de un diagndstico completo y detallado, se podria afirmar que la mayoria de las
administraciones publicas latinoamericanas mantienen plantillas de personal sobre-
dimensionadas en algunos sectores.

Existen diversos factores que han facilitado la aparicion de lo que se podria
denominar bolsas de improductividad, especialmente en areas administrativas y de
apoyo. En ciertos casos, la informatizacion y la mejora de procesos han reducido
la necesidad de personal administrativo y de puestos subalternos (conserjes, bede-
les, ujieres). En ocasiones se han contratado servicios al exterior, pero mantenien-
do en plantilla al personal que los prestaba. Todo ello ha generado excedentes de
personal y ha convertido en obsoletos a ciertos colectivos profesionales.

Se podrian citar también ciertos factores perversos de caracter organizativo
que han facilitado el crecimiento de algunas plantillas hasta alcanzar niveles de
ineficiencia:

* Personal no polivalente y poco capacitado.

* Calculo de plantillas para periodos pico, manteniendo personal ocioso
en las etapas valle.

* Inflacién orgdnica’ y lineas jerarquicas excesivamente largas.

¢ Culturas organizativas y sistemas de valoracion de puestos que apre-
cian en exceso el tamano de los departamentos y el numero de subordinados.

* Mantenimiento de unidades y puestos sin contenido real.

* Altos niveles de absentismo que obligan a mantener personal sobrante
para cubrir sustituciones.

* Reducciones de jornada sin contrapartidas de flexibilidad.

¢ Desresponsabilizacion de directivos y mandos.

* Falta de motivacion y compromiso de los empleados.

A continuacion se destacan otros elementos derivados de la cultura politica
dominante en la region:

* Contrataciones derivadas de compromisos clientelistas.
* Contrataciones innecesarias de colectivos desfavorecidos como formula

7 Se ha denominado inflacidn orgdnica a la creacién artificial de rganos de mando derivada de la supuesta
necesidad de aumentar los salarios de ciertos empleados a través de su ubicacion en puestos de direccion
innecesarios, creados ad hoc con este Unico propésito.
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perversa de hacer politica social otorgando salarios publicos a personas necesita-
das de insercion laboral.

Parece pues conveniente analizar con espiritu critico la situacion de las plan-
tillas de las administraciones publicas para iniciar un proceso de reduccion y
reconversion mas o menos profundo. El planteamiento de la planificacion de
recursos humanos puede ser Util para esta tarea, si bien sera necesario aplicar
técnicas de auditoria operativa —en especial estudios de cargas laborales— si se
quiere aplicar medidas integradas de mejora de la productividad.

La descripcion detallada de estas técnicas escapa al proposito de este texto.
Me limito a exponer a continuacion diversas formulas® que pueden emplearse
para reducir las plantillas de personal:

+ Congelacion del reclutamiento externo, lo que facilita una reduccion
vegetativa pues los empleados que dejan la organizacion (por jubilacién u otras
causas) no son reemplazados por nuevos trabajadores.

« Eliminacion sistematica de plazas vacantes en la plantilla para evitar
reingresos innecesarios de funcionarios con “derecho a reserva de plaza”(si la legis-
lacion vigente sobre la materia asi lo permite).

» Jubilaciones anticipadas incentivadas a través de una indemnizacion que
compense la reduccion en la cuantia de la pension derivada de retirarse antes de
la edad obligatoria. Aqui también se incluyen jubilaciones por incapacidad laboral
(si la legislacion vigente sobre la materia asi lo permite).

+ Asesoria y apoyo a empleados excedentes para la recolocacion externa
(outplacemeny).

» Despidos (i la legislacion vigente sobre la materia asi lo permite).

La administracion flexible

El lamado modelo de la empresa flexible, desarrollado a partir de los trabajos de
Atkinson (1985) preconiza organizaciones basadas en una estructura centro-peri-
feria. Aplicado a un organismo publico, se encontraria un nticleo y una o varias
periferias. El nicleo concentraria las funciones claves: actos de gobierno, funciones
de regulacion y ejercicio de autoridad, planificacion, disefio de politicas, direccion
y evaluacion de servicios, entre otras. Este nucleo estaria compuesto por emplea-

8 Se incluyen tnicamente medidas en el ambito estricto de la gestion de personal. La contratacién externa del
servicio u otras medidas de gestion podrian contribuir en la misma direccion.
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dos publicos fijos en plantilla, en su mayoria de tiempo completo. Los empleados
del nucleo deberian mantener un fuerte compromiso® con la organizacion y una
amplia flexibilidad funcional.

La o las periferias estarian compuestas de algunos puestos de trabajo de
tiempo parcial, de los puestos estacionales, de los teletrabajadores y de las tareas
externalizadas, incluyendo aqui las empresas subcontratadas, las asociaciones y
organizaciones no gubernamentales que gestionan servicios publicos, los profesio-
nales auténomos y las empresas consultoras, entre otras. En la periferia se desarro-
llarian todas las funciones de ejecucion y otras tareas que no afecten al nucleo
duro de las politicas desarrolladas por el organismo. La periferia seria flexible,
incrementandose o reduciéndose en funcién del volumen de servicios publicos a
prestar.

Este modelo ha sido criticado con el argumento de que aumenta o conso-
lida la precarizacion del mercado de trabajo. Sin entrar en esta discusion, creo
que lo que debe ser evaluado es si este modelo podria ser aplicable a un organis-
mo publico desde una optica de gestion. En los ultimos afios, muchos organis-
mos publicos y empresas privadas se han venido desplazando en esta direccion,
concentrando la organizacidon y su personal en aquello que de verdad saben
hacer y constituye su razon de ser, y encargando el resto a empresas especializa-
das y a profesionales externos que puedan hacer estas tareas mejor y/o a un
menor costo.

Desarrollar practicas de GRH para aumentar la productividad
y para fortalecer el compromiso de los empleados

Articular una politica de recursos humanos solida y coherente que pueda tener un
impacto significativo en la gestion exige disponer de programas y practicas ade-
cuadas en los distintos ambitos de la GRH. Estos instrumentos han de permitir
que de una buena estrategia de recursos humanos se deriven los resultados busca-
dos, evitando que las practicas tradicionales de la organizacion contradigan una
retorica innovadora.

No existen soluciones unicas ni recetas faciles para resolver los problemas de
personal. Aun asi, a continuacién examinaremos algunos ambitos de la GRH ana-
lizando su impacto en la organizacion y proponiendo enfoques y lineas de accion
que podrian contribuir a crear una fuerza de trabajo mas flexible, mas productiva,
mas competente, mas satisfecha y mas capaz de contribuir a la eficacia de las
politicas publicas.

® Compromiso (commitmen? en el sentido de identificacidn e implicacién, pero no necesariamente politico.
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Seleccionar al candidato idéneo

La seleccion es el proceso mediante el cual se elige a la persona o personas mas
idoneas para desarrollar ciertas funciones y tareas en una organizacion determina-
da. Los procesos de seleccion representan un esfuerzo y un costo importante para
cualquier organizacion. Sus resultados tienen un gran impacto que se prolonga en
el tiempo dada la permanencia practicamente indefinida que caracteriza a una
parte importante de los empleados publicos en algunos paises de la region. Los
errores en la seleccion se pagan muy caros y pueden acarrear problemas como la
carencia de idoneidad, necesidades de capacitacion imprevistas, insatisfaccién en
el puesto, absentismo y baja productividad, mal clima laboral y abandonos, entre
otros. Los aciertos evitaran costos y problemas, aportando en cambio empleados
productivos e integrados a la organizacion. Esto reviste una especial importancia
en la seleccion de técnicos y profesionales —cada vez mas numerosos en ciertos
organismos publicos— puesto que las posibilidades de control de su trabajo coti-
diano son muy reducidas. Por otro lado, la incorporacion de nuevos empleados
puede también afectar positiva o negativamente al personal ya existente y contri-
buir al cambio o a la consolidacion de la cultura actual.

Entonces, icomo mejorar los resultados de los procesos selectivos? Algunas
iniciativas en este ambito podrian ser:

* Mejorar la adecuacion de la capacitacion previa de los aspirantes, para
lo cual las administraciones publicas podrian vincularse al perfeccionamiento de
los planes de estudio y de la calidad de la docencia con el fin de asegurar la
idoneidad de los futuros candidatos a puestos en el sector publico. Ello pareceria
especialmente necesario en diplomaturas, licenciaturas y maestrias sobre gestion
publica.

* Definir bien el puesto a cubrir y las funciones a desarrollar, lo que per-
mitira determinar los perfiles profesionales mas adecuados y, mas concretamente,
las competencias claves para el éxito en la posicion.

« Sustituir el reclutamiento pasivo habitual —anunciar la vacante y espe-
rar— por una busqueda activa en las diferentes fuentes donde puedan encontrarse
candidatos capaces y motivados.

» Utilizar mensajes de reclutamiento atractivos que describan con preci-
sion —y con toda la crudeza necesaria— las tareas a realizar y las condiciones de
trabajo. Tal descripcion realista facilitara una autoseleccion previa que reducira el
numero de aspirantes y evitara en gran parte problemas futuros de insatisfaccion
con el trabajo.

* Disenar los procesos selectivos con sentido comun. Es necesario recor-
dar que, incluso en la seleccidn de funcionarios de carrera, otros sistemas pueden
tener cabida ademas del injuriado pero pocas veces superado examen memoristico
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(segln la legislacion del servicio civil aplicable). Estos van desde los examenes de
caracter mas practico hasta las pruebas profesionales en que los candidatos deben
afrontar situaciones como las que encontraran en su puesto de trabajo'®. También
se dispone de toda la gama de tests psicotécnicos que, utilizados en forma adecua-
da, pueden ser muy utiles para el proceso selectivo. Por ultimo, no se debe descar-
tar la evaluacion del historial profesional y la entrevista, sistemas simples que no
ahuyentan a los candidatos de calidad y que generan buenos resultados, habién-
dose consolidado como los instrumentos mas utilizados por las empresas de todo
el mundo. El buen uso de estos sistemas se puede garantizar asegurando la trans-
parencia del proceso, el control sindical y algin mecanismo de control externo.

Invertir en la capacitacion de los empleados

La capacitacion ha sido definida como un proceso intencional y sistematico para
transmitir conocimientos, desarrollar capacidades y transformar actitudes. La fina-
lidad ultima de la capacitacion es cambiar los comportamientos, es decir, conse-
guir que tanto las personas como la organizacion en su conjunto respondan de
una forma determinada ante ciertas situaciones. Lo importante no es la capacita-
cion sino sus resultados, es decir, el aprendizaje.

La GRH consiste cada vez mas en gestionar las competencias de la organiza-
cion, esto es, las capacidades y conocimientos de sus miembros. Las competencias
constituyen el Gnico elemento diferencial clave entre unas organizaciones y otras.
La mayor parte de los factores y tecnologias para la produccion de bienes y servi-
cios puede ser comprada o simplemente copiada. Pero las competencias deben
poseerse y desarrollarse en el seno de la organizacion. El acierto en el disenio de
un programa, la adecuacion de una decision politica o la calidad de un servicio
publico dependen casi exclusivamente de las personas que lo llevan adelante.

De ahi la importancia de la capacitacion. En la medida en que se desarrollen
las competencias necesarias, la organizacion estara mas preparada para alcanzar
sus objetivos y para responder a los retos que se le presenten. La formacion es la
base para alcanzar y mantener buenos niveles de capacidad técnica, y es también
un potente instrumento de socializacion que facilita el compromiso de los emplea-
dos con la organizacion y con los servicios que presta. Esto es especialmente
importante cuando se tenga poca capacidad de control sobre los trabajadores
dada la discrecionalidad de que gozan, como es el caso de los profesionales en
general o de colectivos como los policias.

1 En este sentido, un articulo de Coulton y Field (1995) defiende la utilizacién de assessment centres (centros de
evaluacion) en la seleccion de agentes de policia, dado el alto nivel de discrecionalidad de que gozan en su
trabajo y las graves consecuencias que pueden derivarse de actuaciones equivocadas.
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En los ultimos afios la capacitacion se ha puesto de moda en las administra-
ciones publicas, asignandose para ello recursos cada vez mayores, aunque a veces
sin resultados tangibles. Esto se debe a lo que podria calificarse “capacitacion a la
deriva” pues se sigue anclado a una concepcion burocratica de la capacitacion que
la ve exclusivamente desde una optica individual como “derecho del funcionario”.
La capacitacion asi concebida responde tan solo a los deseos de los empleados y
por lo general no supone apoyo alguno a los procesos de mejora que puedan
llevar a cabo las administraciones. El impulso de la capacitacion suele venir dado
desde la oferta, es decir, desde las escuelas de administracion publica o desde las
empresas del ramo y no desde las necesidades de los organismos del Estado. Por
otro lado, escasean los planes de capacitacion que vayan mas alla de una mera
yuxtaposicion de cursos sin objetivos claros y sin conexion alguna con el trabajo ni
con la organizacion.

Todo esto genera un conjunto de efectos perversos. Por un lado la capacita-
cidn se convierte en un mecanismo para escapar del medio o, en el mejor de los
casos, en una recompensa para un empleado cumplidor. Esto tiende a despresti-
giar la capacitacion, lo que a veces hace que algunos directivos “no encuentren
tiempo” para dedicar a su propio desarrollo profesional. Finalmente, en algunos
paises la obtencion de puntos —que seran tomados en consideracion en los con-
cursos de provision de puesto por la mera asistencia'’ a determinados cursos— es
un elemento que también distorsiona la demanda de capacitacion.

La capacitacion en la empresa o en las administraciones publicas solo tiene
sentido cuando se plantea como un instrumento al servicio de la organizacion. En
un contexto organizativo, la capacitacion adquiere una clara finalidad: mejorar el
funcionamiento y los resultados de la organizacion. Las acciones formativas pre-
tenden mejorar las capacidades de cada individuo, pero han de tener la vista
puesta en el desarrollo de la organizacion. Cambiar el comportamiento de indivi-
duos aislados tiene tan solo un valor reducido; es necesario conseguir nuevas
conductas del conjunto.

Concebida desde una Optica organizativa, la capacitacion debe articularse
sobre los siguientes principios:

*» El objetivo final de cualquier accion formativa es mejorar los resultados
de la organizacion. La capacitacion es una herramienta para ello. Los cursos y
acciones formativas no son mas que instrumentos para buscar soluciones a proble-
mas organizativos.

* El cliente principal de la capacitacion es la organizacion, no los
individuos.

' En algunos casos, la “asistencia” se limita a la firma de las correspondientes hojas en algiin momento del dia.
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* Los programas de capacitacion deben estar insertos en el marco de la
politica de recursos humanos de la organizacion, interrelacionandose y dando
apoyo a la motivacion, a la comunicacion interna, a las carreras profesionales, a la
movilidad y a la evaluacién del rendimiento.

El impacto real de la capacitacion en una organizacion depende de la posibi-
lidad de poner en practica lo aprendido. Se habla de aprendizaje organizativo para
describir como la difusion y consolidacion de nuevos conocimientos, habilidades
y actitudes en un entorno favorable permite que la organizacion aprenda y poco
a poco cambie el comportamiento de sus miembros vy la forma de actuar de la
entidad misma. Pero una organizacion y un conjunto de empleados solo pueden
aprender en un clima que estimule la innovacion y que provea los medios e
incentivos necesarios para cambiar la forma en que se hacen las cosas, es decir, los
valores y las pautas de comportamiento que conforman su cultura. Esto pone de
relieve la importancia de la secuencia en la capacitacion. Si se quieren generar
cambios reales profundos, la capacitacion debera impartirse con prioridad y en
primer lugar en los niveles directivos, incluyendo los puestos gerenciales, los altos
cargos y los politicos electos.

Desarrollar la motivacion y el compromiso de los empleados

No es facil motivar a las personas. Todas las administraciones publicas estan llenas
de empleados desmotivados. Pero, ies posible evitar la rutina y el desgano que
afectan a tantos y tantos empleados publicos? (Como se podria conseguir lo mejor
de cada uno de los trabajadores?

Motivar quiere decir incentivar, influenciar, predisponer, dar una buena ra-
z6n, en definitiva, dar coraje para realizar una determinada accion. La motivacion
hace siempre referencia al comportamiento humano y a sus causas o méviles.
Hablar de motivacion implica entonces examinar el conjunto de factores que
intervienen en el comportamiento de cada persona. La motivacion resulta princi-
palmente de la interaccion de tres factores:

» Caracteristicas individuales: valores y actitudes, necesidades e intereses,
percepciones.

» Caracteristicas del trabajo: contenidos del puesto, importancia, requeri-
mientos, capacidad de proporcionar retroalimentacion.

» Caracteristicas de la organizacion: cultura, normas, politicas y practicas
de GRH, estilos de direccion, sistema retributivos.

Desafortunadamente, sin embargo, es muy poco lo que se sabe sobre la moti-
vacion. Anos de investigacion no han producido aun la receta magica para motivar
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a cada trabajador. Asi pues, se podria decir que motivar es algo dificil e incierto. Lo
que si se sabe es lo que desmotiva y genera insatisfaccion en los empleados. Esto
quiere decir que se debe comenzar por eliminar los factores desmotivadores. Herzberg
(1966) identifico un conjunto de factores que si no estaban bien resueltos eran
fuente de insatisfaccion. Estos factores son: las condiciones de trabajo, las relaciones
interpersonales, el salario y las recompensas, la supervision, y las politicas y normas
de la organizacion. En los organismos publicos los dos primeros factores suelen estar
suficientemente bien resueltos. En cambio acostumbran a fallar la supervision, las
politicas de la organizacion y, en muchos casos, la remuneracion.

Mejorar la supervision implicara transformar los estilos de direccion de los
mandos. Parece necesario en este sentido insistir en algo que deberia ser evidente:
el jefe es un motivador insustituible y puede constituir un factor de insatisfaccion
tan potente que no pueda ser contrarrestado. Las politicas y normas dictadas por
las administraciones publicas en relacion con sus empleados suelen basarse en la
desconfianza general hacia el trabajador y en sistemas de control que, con fre-
cuencia, suponen negar el trato digno que una persona adulta merece. Por ello
parece que en el disefio de las politicas y normas de personal deberia pensarse en
términos de objetivos a conseguir y someter los proyectos a un analisis de costo-
beneficio, computando como costos las reacciones de insatisfaccion que la nueva
politica pueda generar. Finalmente, en materia salarial se debe tener en cuenta
que las percepciones son tanto o mas importantes que la realidad. En este sentido
deberia garantizarse que los sistemas salariales sean transparentes y que su funcio-
namiento sea adecuadamente comprendido, garantizando que transmitan una
imagen de equidad y de justicia retributiva.

Desarrollar los factores motivadores

Con la reduccion o eliminacion de los factores desmotivadores no se consigue de
forma automatica la plena satisfaccion de los empleados. De hecho, algunos estu-
dios han puesto de relieve el hecho de que las administraciones publicas acostum-
bran a tener empleados que no estan ni satisfechos ni insatisfechos, pero que por
lo general carecen de la motivacion necesaria para dar lo mejor de si mismos. Los
factores motivadores reales y permanentes se derivan de elementos intrinsecos de
la tarea y no de las recompensas. Por tanto, son las caracteristicas del trabajo y las
circunstancias en que éste se desarrolla los ambitos principales en los que se pue-
de actuar para impulsar la motivacion.

Es posible asegurar que se cuenta con puestos de trabajo atractivos a través
de su buen disefio. Un puesto de trabajo adecuadamente disenado representa un
factor motivador en tres aspectos: el trabajo en si mismo, es decir, los contenidos
del puesto, la percepcion de responsabilidad y, de forma un tanto indirecta, la
realizacion personal que de todo ello se derive.
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El reconocimiento seria otro factor motivador a desarrollar. Este depende prin-
cipalmente del estilo de direccidon de los mandos, quienes deben transmitir a sus
colaboradores el reconocimiento adecuado por su trabajo. También depende de
los mandos la delegacion de responsabilidades'? y la asignacion de tareas comple-
tas y complejas que estimulen el desarrollo profesional de los colaboradores.

Otro factor ligado al ambiente organizativo seria el de la promocion. Ello
exige que existan horizontes profesionales y expectativas de ascenso o de desa-
rrollo profesional apoyadas por planes o itinerarios de carrera definidos, y por
modelos que permitan también realizar carreras horizontales no jerarquicas. En
general, todos estos factores motivadores dependen de la organizacion del tra-
bajo, de los estilos de direccion y de la cultura organizativa, elementos estos en
los que se deberan introducir cambios si se quiere lograr la motivacion de los
empleados.

El orgullo del trabajo bien hecho: los empleados profesionales

Un magpnifico indicador de motivacion individual es escuchar a un empleado decir
“lo que hago es importante”, un comentario que se asocia mas con un directivo o
un técnico cualificado que con un empleado publico de base. Rompiendo el siste-
ma de castas imperante en muchas administraciones publicas, seria pues conve-
niente ayudar a estos empleados a percibir su trabajo como algo importante y que
representa un aporte necesario al resultado final. Con palabras y con hechos se
habra de transmitir el mensaje de que todos somos importantes y que cada uno
debe sentirse orgulloso del trabajo que realiza. Con ello se estimulara a los traba-
jadores a sentirse y comportarse como profesionales que buscan la excelencia en su
tarea, tratese de técnicos cualificados, maestros o taquilleros de una piscina publi-
ca. Aqui la capacitacion también puede apoyar, puesto que el sentirse competente
y capaz ayuda a desarrollar la autoestima y a enorgullecerse de la tarea que se
realiza.

El entusiasmo es contagioso

Por mas que pueda parecer dificil, los organismos publicos no debieran renunciar
a que sus empleados vivan situaciones de entusiasmo, aunque sean pasajeras.
Eventos como la organizacion de los Juegos Olimpicos de Barcelona en 1992
permitieron constatar, una vez mas, como personas normales —y entre ellas una
cantidad importante de funcionarios— son capaces de entusiasmarse en el trabajo;

2 Entendiendo por delegacién su acepcion informal que no supone la cesién de responsabilidades en el sentido
juridico.
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eso si, laborando en un ambiente determinado, para un proyecto identificable y
estimulante, adecuadamente comunicado a los empleados.

Encauzar las carreras profesionales en un marco organizativo

La permanencia prolongada de los empleados en la administracion hace de las
carreras profesionales y de su gestion un elemento clave de la GRH en los organis-
mos publicos. La llamada carrera administrativa ha sido tradicionalmente vista
como un derecho del funcionario al ascenso en el escalafon y a la mejora retribu-
tiva, sin que esto tenga relacion alguna con el funcionamiento de la organizacion.
Una nueva concepcion de la carrera conduce a un concepto mas equilibrado que
pretende hacer compatibles las aspiraciones de mejora de los trabajadores con las
necesidades de la organizacion.

Las carreras profesionales de los empleados publicos tienen consecuencias
muy importantes en las administraciones, mas alla del impacto que supongan en
cada individuo. Si el objetivo principal de la gestion de carreras debiera ser tener a
la persona idénea en el puesto adecuado en el momento oportuno, es evidente
que con los sistemas de carrera clasicos —muy reglamentados— los resuitados se
alejan muchas veces de esta pretension'.

Carrera individual en un marco organizativo

La carrera profesional debe concebirse en un marco que haga de ésta un instru-
mento al servicio de la entidad. Seria absurdo facilitar mecanismos de ascenso y
movilidad que no pudieran ser aprovechados en favor de aquella o, peor aun,
cuyos resultados fueran contraproducentes para su funcionamiento interno. Pero
ésta es hoy la situacion dominante en muchas administraciones publicas con sis-
temas reglamentados de carrera administrativa. Para contrarrestar esta situacion,
las carreras profesionales de los empleados deberian ser definidas y gestionadas en
el seno de una estrategia y de una politica de recursos humanos que permitiera a
la direccion de cada organismo publico orientar su desarrollo y la movilidad intra
e interadministrativa de sus empleados en coherencia con los requerimientos y
posibilidades de cada organizacion.

La gestion de las carreras deberia ser una responsabilidad compartida entre
los directivos de linea y la direccion de recursos humanos quienes, a partir de un

13 Por ejemplo en Espafia la administracion del Estado es utilizada con frecuencia como un territorio a descubrir
por parte de funcionarios aventureros cargados de supuestos méritos y de buenos contactos y en busca de
concursos para puestos con mejores salarios. También la gestion de los concursos de traslado en el nivel nacional
ha dado a veces resultados tan perversos como que el nimero de vacantes al finalizar el proceso es mayor que
al inicio, dado que los funcionarios buscan trasladarse a puestos en su lugar de origen.
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sistema flexible, tratarian de armonizar las necesidades de la organizacion con las
capacidades e intereses de los individuos. Por tanto, el desarrollo de carreras de-
beria irse concretando en conexion permanente con la planificacion de recursos
humanos, lo que permitiria ir conociendo las necesidades de la organizacion en
materia de desarrollo profesional de los empleados y de las vacantes a cubrir.

Gestion de carreras, desarrollo profesional y preparacion de directivos

Entendida como un avance profesional concreto, la carrera individual debe ser
producto de la coincidencia de una necesidad de la organizacion con un desa-
rrollo adecuado de los recursos humanos que permita el cubrimiento de una
vacante con personal interno. Sin caer en una endogamia perniciosa, es eviden-
te el impacto positivo en la motivacién y en el desarrollo profesional que se
deriva de una politica de preferencia por la cobertura de vacantes con personal
propio.

Ahora bien, esto no puede improvisarse, especialmente en la cobertura de
puestos directivos. Si se desea disponer de candidatos cualificados que puedan
cubrir cargos de responsabilidad, es necesario aplicar politicas proactivas de me-
diano plazo que permitan identificar empleados con potencial cuyas capaci-
dades directivas puedan ser desarrolladas. Seria pues necesario conectar planifi-
cacidn y capacitacion, articulando itinerarios de carrera que permitan generar
candidatos bien capacitados para puestos directivos. Pero el desarrollo indivi-
dual depende también de un factor basico que es el papel jugado por los res-
ponsables jerarquicos. Es necesario en este sentido encargar a los directivos el
ejercicio de una tarea de apoyo y tutoria para con sus colaboradores, asi como
exigirles una cierta perspectiva de mediano plazo en la asignacion de tareas y
en la capacitacion que han de recibir aquellos empleados identificados para un
itinerario de carrera directiva.

Alternativas a la carrera jerdrquica

Tradicionalmente, la carrera administrativa ha sido exclusivamente jerarquica y se
ha basado en la ocupacion sucesiva de puestos de mando de mayor responsabili-
dad. Esto provoca multitud de efectos perversos en las organizaciones publicas:
ciertos municipios convierten a su mejor arquitecto en un mediocre jefe del servi-
cio de licencias; algunos hospitales obligan a ese excelente cirujano a asumir una
jefatura de servicio que si bien les reportard mayores ingresos, asimismo privara al
hospital de muchas horas de buen trabajo profesional que el ahora jefe debera
dedicar a unas tareas de gestion que quiza no le satisfagan y para las que probable-
mente no haya sido bien preparado. Igualmente, en cualquier organismo publico
deben crearse con frecuencia organos innecesarios para poder otorgar a un em-



322 CAPITULO 10. RECURSOS HUMANOS EN LAS ADMINISTRACIONES

pleado que merece una retribucion superior un puesto de mando que justifique el
aumento'4.

Para buscar una solucion a este problema, que también existe en el sector
privado, muchas empresas han optado por buscar alternativas a la carrera directi-
va definiendo pautas de carrera horizontal o lateral. Este nuevo modelo pretende
garantizar oportunidades de carrera para empleados que no desean o que no
tienen capacidades directivas para asumir puestos de mando, pero que se han
propuesto desarrollar su competencia técnica. Se trata de carreras basadas en el
crecimiento profesional, es decir, en la profundizacion o ampliacion de la propia
profesion o ambito de trabajo.

Este modelo de carrera puede ser especialmente adecuado para profesiona-
les como arquitectos, ingenieros, asistentes sociales, médicos o juristas, pero tam-
bién puede aplicarse a muchos otros colectivos como administradores, empleados
de oficinas de informacién, o incluso vigilantes, subalternos o peones.

El modelo que aqui se esboza encaja con aquellos organismos que hayan
definido una gama de puestos de trabajo poco extensa y de caracter genérico,
algunos de los cuales admiten una mejora retributiva y de estatus manteniendo las
mismas funciones. Para sacar adelante este modelo horizontal, cada organismo
deberia definir unos itinerarios o pautas de carrera. Asimismo, sera necesario de-
terminar los requisitos y los mecanismos a través de los cuales se produciria el
ascenso horizontal. Para evitar la perversion del sistema y su conversion en una
version moderna del escalafén, el paso de una a otra etapa deberia llevarse a cabo
sobre la base de una mejora demostrada de las capacidades profesionales y no
tener nunca un caracter automatico ni ligarse exclusivamente a méritos reglamen-
tados como la antigliedad. En aquellas administraciones en que exista un sistema
formal de evaluacion del desempeno bien consolidado, tales informes también
deberian ser tomados en cuenta.

Para encajar este modelo en las estructuras habituales de los sistemas de
servicio civil, cada organismo podria quizas realizar algunos ajustes dirigidos a
ensanchar al maximo los abanicos salariales asignados a cada categoria o grupo
profesional, asegurando asi unos niveles salariales de entrada razonablemente ba-
jos y un margen suficiente hasta “tocar techo”.

Evaluar a los empleados
La evaluacion —denominada habitualmente evaluacion de desemperio o valoracion

del rendimiento— es un instrumento muy potente de la GRH. En la medida en que
actua directamente sobre el comportamiento de los empleados, la evaluacion puede

1 Véase la nota 7 sobre la denominada inflacion orgdnica.
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tener un gran potencial para ayudar a introducir cambios positivos en una organi-
zacion si se la utiliza en forma adecuada. Por otra parte, se sabe que por lo general
en las administraciones publicas el trabajo y el rendimiento son intranscendentes
en lo que hace a la retribucion y a la carrera de los funcionarios', tal y como lo
sostienen numerosos responsables de organismos publicos de muchos paises. En
respuesta a esta situacion suele proponerse la adopcion de medidas encaminadas
a medir el rendimiento individual para poder fundamentar las decisiones salariales
y de promocion sobre bases objetivas.

La evaluacion es probablemente el elemento de la GRH que genera mas
pasiones, especialmente en el sector publico. Mientras unos atribuyen todos los
males a la inexistencia de un sistema de evaluacion que permita distribuir incenti-
vos ligados a la productividad individual, otros ponen de manifiesto su desconfian-
za hacia los sistemas de evaluacion y enfatizan la frustracion que generan tanto
entre los evaluados como entre los evaluadores, y la inutilidad de sus resultados
practicos.

Evaluaciones contraproducentes

La evaluacion no es en lo absoluto facil y con frecuencia se transforma en un
proceso rutinario de rellenar impresos que carece de impacto alguno en el com-
portamiento de los empleados o en la mejora de los resultados. Asimismo, por lo
general la evaluacion constituye una fuente de malentendidos y conflictos, asi
como de percepciones de trato injusto que provocan insatisfaccion en los evalua-
dos. Esto ha ocurrido con frecuencia cuando se la aplica en organismos publicos
en forma descuidada.

Muchas empresas privadas también estan descontentas con los muy pocos
resultados, cuando no contraproducentes, que obtienen de la evaluacion. Algunas
empresas sostienen que la evaluacion inhibe los esfuerzos para la mejora continua
y destruye el trabajo en equipo. A pesar de estos ejemplos de resultados negati-
vos, la tesis que aqui se expone es que la evaluacion puede generar efectos muy
positivos siempre y cuando esté bien planteada y aplicada.

Objetivos de la evaluacion

La evaluacion puede centrarse en la consecucion de una gama muy variada de
objetivos que a veces son contradictorios entre si. En el Cuadro 10.1 se pueden

5 Al respecto, la obra de Nieto (1984) relata de forma cruda la realidad de la administracion del Estado en
Esparia y algunas perversiones de su sistema de servicio civil. Una nueva edicion revisada del libro en 1996 pone
de manifiesto la persistencia de los graves problemas apuntados.
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Cuadro 10.1. Enfoques de evaluacion

Enfoque de valoracién Enfoque de desarrollo profesional
Evaluacion del rendimiento en el Evaluacion como instrumento para la
sentido tradicional. Se orienta a buscar mejora. Se propone impulsar el desarrollo
una base sobre la cual se puedan profesional de los empleados a través de
fundamentar decisiones de la GRH la identificacion de dreas de mejora y de
respecto a retribuciones, promocién y la orientacidn, apoyo y establecimiento
despidos, entre otras. de compromisos en materias como

capacitacion y catrera.
El trabajador espera recompensas

concretas de esta evaluacion; si no las El empleado espera obtener informacion y
obtiene, o las que consigue estan por orientaciones para su desarrollo y carrera
debajo de sus expectativas, experimen- profesional, asi como retroalimentacion y
tara frustracion. reconocimiento por la tarea realizada.

Fuente: Elaboracion propia.

ver dos grandes orientaciones de la evaluacion, entre las cuales sera necesario
elegir.

Hoy por hoy, 1a opcién para la mayoria de los organismos publicos en Amé-
rica Latina es claramente la segunda. Sin una cultura de evaluacién consolidada,
sin unos valores competitivos aceptados y sin unas metas claras y medibles para
cada persona, no parece facil poder conseguir evaluaciones mas formalizadas que
puedan traducirse en decisiones directas de retribucion o promocion.

A mi entender habria tres finalidades basicas para un sistema de evaluacion
en un organismo publico: a) cohesionar la GRH, b) desarrollar la responsabilidad
de los directivos reforzando su papel como gestores de sus empleados, y c) tener
incidencia en el comportamiento de los empleados orientando las conductas ha-
cia las necesidades de la organizacion. En este sentido, es evidente que el sistema
de evaluacion tiene un importante impacto en la ejecucion de proyectos organi-
zativos como por ejemplo un programa de calidad.

Una recomendacion evidente frente a la introduccion de un sistema de eva-
luacién del rendimiento es definir claramente de antemano cual es el objetivo que
se persigue con la evaluacion. Existen diversas variedades de evaluacion y cada
una de ellas incentiva comportamientos especificos Habria pues que identificar en
primer lugar los elementos de funcionamiento insatisfactorio que se quieren com-
batir y, a partir de alli, pensar en qué sistema de evaluacion podria generar com-
portamientos que tiendan a resolver los problemas identificados.
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Una evaluacion que funcione

Un sistema adecuado de evaluacion que produzca resultados satisfactorios consti-
tuye una potente herramienta de direccion y transforma los procesos de gestion.
Ahora bien, los frutos de la evaluacion solo pueden obtenerse en el mediano y
largo plazo en aquellas organizaciones que hayan ido creando una cultura de eva-
luacion y de responsabilidades personales. El sistema empleado ha de ser visto por
sus destinatarios como justo y equitativo para evitar que genere en ellos una
profunda insatisfaccion derivada del sentimiento de ser tratados en forma injusta
o desleal por parte de la organizacion.

A pesar de todo, es necesario sefialar que una evaluacion eficaz depende
mas de la capacidad de los directivos encargados de aplicarla que del sistema
empleado. Por otro lado, {a evaluacion es un proceso de aprendizaje continuado.
Seguro que en el primer afio no funcionara perfectamente. Sera necesario implan-
tar el sistema progresivamente, analizar con espiritu critico los resultados obteni-
dos y abrir mecanismos participativos para su revision.

Finalmente, tal y como se ha planteado, no se puede mezclar en las mismas
proporciones un enfoque de evaluacion con otro de desarrollo profesional. Uno
de los dos ha de predominar claramente y constituira la finalidad principal del
proceso, si bien es posible que se logre obtener algunas informaciones utiles para
el otro enfoque.

Las retribuciones como instrumento estratégico

Muchas administraciones publicas dedican mas del 50 por ciento de su presu-
puesto ordinaric a pagar los salarios de su personal. Esto solo ya pone en eviden-
cia la importancia que tienen las retribuciones. Pero los salarios deben ser conside-
rados como un factor importante en la medida en que pueden influir en los
comportamientos y en las actitudes de las personas, facilitando o no la eficacia de
la organizacion. Asimismo pueden tener impacto en su satisfaccion, en el absentis-
mo, en la productividad y en la calidad del trabajo realizado. Las retribuciones son
un elemento tangible de recompensa o castigo que incide en la cultura de la
organizacion y que puede ayudar a vencer resistencias al cambio. El salario es
importante para los individuos, pero no solo porque afecta su nivel de vida, sino
también su estatus y autoestima. A pesar de todo ello, creo que suele otorgarse
demasiada importancia a los salarios, haciendo de su mayor o menor cuantia la
principal o Unica variable explicativa de los problemas de personal que afectan a
una organizacion.

Lo cierto es que los organismos publicos acostumbran a gestionar las retribu-
ciones en forma inadecuada. Por un lado caen con frecuencia en el error de creer
que el dinero es una panacea que puede resolver todos los problemas que sufre la
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organizacion. Por otro lado, un sistema retributivo falto de estrategia y de criterios,
asi como de una cultura firme que le dé coherencia, se va distorsionando debido
a las presiones corporativas y a las' concesiones que se le hacen a los sindicatos.
Sea cual sea su cuantia, las retribuciones son percibidas con insatisfaccion. En
cuanto a los aumentos salariales, estos no suelen generar satisfaccion en la mayo-
ria de los empleados aunque hayan sido importantes. Los manejos sindicales y la
opacidad del proceso que ha conducido al aumento, sea éste la negociacion del
convenio o la revision de la valoracion de puestos, generan en muchos empleados
una percepcion de que han salido ganando menos que otros.

En los organismos publicos existe un sistema salarial teéricamente muy rigi-
do pero que, a falta de una politica retributiva y de un compromiso de los directi-
vos, se va distorsionando en el dia a dia. Entre las perversiones mas habituales
figuran las siguientes:

* La inflacion orgdnica, es decir, la creacion artificiosa de 6rganos de man-
do para poder retribuir mejor a ciertas personas.

+ El abuso de las revisiones al alza de las valoraciones de puestos sin crite-
rios claros, sin transparencia y con frecuencia bajo presiones.

* La definicion de niveles salariales en funcién del poder corporativo de
cada cuerpo o colectivo profesional.

* La frecuente aparicion bajo diversos pretextos de nuevos pluses y com-
plementos salariales que alteran la equidad de la escala salarial y que suelen asig-
narse a unos u otros colectivos de forma poco racional.

+ La concesion de pagas lineales de la misma cuantia para todos los em-
pleados (a veces camufladas bajo férmulas como “bolsa de vacaciones”), las cuales
desvirtian la estructura salarial.

» El pago fijo y periodico de horas extraordinarias, lo que a veces genera
auténticos sobresueldos.

* La conversion de conceptos tedricamente ligados al desempefio y a la
productividad en cantidades fijas consolidadas.

» La utilizacién de mediciones formales de asistencia y puntualidad como
unicos factores para determinar complementos de productividad.

Finalmente, la combinacion entre la falta de compromiso de los empleados,
la cultura de confrontacion de los sindicatos y la tolerancia y permisividad de una
direccion que se resigna, conducen con frecuencia a la grave perversion de tener
que pagar algun extra cada vez que hay que impulsar alguna iniciativa o realizar
alguna tarea nueva: horas extras para disminuir el trabajo atrasado; un plus para
ese o aquel colectivo profesional por aceptar una ampliacion de tareas; retribucio-
nes al margen del salario por gestionar un proyecto especifico o por impartir unas
clases internas, entre otros.
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En sintesis, los organismos publicos suelen tener sistemas retributivos opacos,
complejos y poco comprensibles, que son percibidos como injustos por muchos
trabajadores, pero que a la vez ofrecen amplias posibilidades de abuso por parte
de individuos bien informados. Las retribuciones de los empleados publicos, tal y
como estan planteadas, tampoco contribuyen a aumentar la calidad y la producti-
vidad, ni a generar entusiasmo en el trabajo.

({Debemos resignarnos a esto? (Por qué no sacarle mas provecho a los recur-
sos destinados a la retribucion de los empleados? ¢{No es posible disefiar un siste-
ma retributivo que dé apoyo a la estrategia de la organizacion? Efectivamente, un
sistemna retributivo puede plantearse como una herramienta al servicio de los ob-
jetivos organizativos. En primer lugar sera necesario determinar qué objetivos se
quieren alcanzar a través de las retribuciones: {mejorar el servicio al ciudadano?,
ireducir la plantilla?, (desarrollar las capacidades de los empleados?, (incrementar
la recaudacion?, creducir los indices de criminalidad?, (disminuir los accidentes de
trafico? Fijados los objetivos sera necesario determinar qué elementos deben
introducirse en el sistema retributivo para incentivar comportamientos coherentes
con los fines formulados.

Por otro lado, los salarios constituyen un mensaje tangible que puede tam-
bién actuar como palanca en un proceso de cambio organizativo, venciendo resis-
tencias a un proyecto de reorganizacion, a un plan de calidad o a la introduccion
de nuevos sistemas de trabajo. Ahora bien, los salarios son tan sélo un elemento
de la politica de recursos humanos que debe integrarse y ser coherente con ésta.
No se puede apoyar con medidas retributivas aquello que se desincentiva con
otras practicas de GRH.

Principios retributivos: algunas propuestas

Cualquier sistema retributivo debe plantearse sobre una serie de opciones o prin-
cipios retributivos que determinan los puntos de referencia sobre los cuales se
establecen las retribuciones. A continuacion se proponen algunas opciones que
me parece podrian ser adecuadas para los organismos publicos. Estas reflexiones
se realizan en un plano puramente teorico. Las circunstancias externas e internas
de cada organismo publico deberan tomarse en cuenta al valorar la conveniencia
o no de introducir cambios en sus pautas de retribucion.

Mejorar la equidad interna. 1La idea de equidad interna describe unas retribu-
ciones que se consideran justas dentro de la estructura retributiva de una organiza-
cion. Asi pues, la equidad se fundamenta en la proporcionalidad entre unos sala-
rios y otros en el marco de un determinado sistema retributivo. Pero las estructuras
de salarios en las administraciones publicas suelen ser demasiado igualitarias y, por
esta razon, poco equitativas. Determinar cual es la diferencia equitativa en los sala-
rios entre distintos puestos y entre unos empleados y otros no es tarea facil. Ahora
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bien, es evidente que muchos organismos publicos disponen de abanicos salaria-
les demasiado cerrados que impiden conseguir diferencias significativas entre sala-
rios que incentiven el desarrollo profesional y la plena asuncion de responsabilida-
des directivas's, En este sentido, es necesario tener en cuenta que la comparacion
correcta entre salarios debe hacerse sobre una base anual, incluyendo eventuales
pagas lineales o no proporcionales, y teniendo en cuenta los beneficios sociales
que se ofrecen. Por otro lado, debemos recordar que la percepcion de equidad-
inequidad suele basarse en comparaciones entre salarios netos.

Garantizar una derta competitividad externa para todos los puestos. En lo que
respecta a la competitividad externa, es decir, a la comparacion entre las retribu-
ciones en las administraciones publicas frente a las del mercado, 1a situacion suele
ser preocupante en muchos paises de la region. Es necesario tener claro que no es
posible atraer y mantener empleados capaces e incorruptos con retribuciones que
se situen muy por debajo de las correspondientes en el sector privado para niveles
equivalentes de cualificacion, responsabilidad y dedicacion. Desafortunadamente,
este problema supera a veces cualquier politica salarial. Su solucidn estaria en el
ambito de la cultura politica y de una relacion mas sincera entre los politicos y la
opinién publica que permita transmitir a los ciudadanos la idea de una retribucion
justa para los empleados y directivos publicos a cambio de honestidad, dedicacion
y trabajo profesional.

Introducir componentes de retribucion por competencias. En lo que se refiere a
determinar las retribuciones individuales creo que, en linea con las tendencias
imperantes en muchas empresas, seria conveniente ensayar un giro desde el pues-
to de trabajo hacia la persona. Con frecuencia los organismos publicos disefian
retribuciones para personas concretas que después se “visten” de puestos de traba-
jo. Parece pues conveniente generalizar, formalizar y hacer mas transparentes es-
tas practicas. Este componente retributivo seria el complemento adecuado de una
definicion mas amplia de los puestos de trabajo, del disefio de itinerarios de carre-
ra horizontales, y de la capacitacion y desarrollo profesional de los empleados. En
este sentido creo que cada organizacion deberia definir unos mecanismos adecua-
dos para tener en cuenta la valia personal de los empleados en la fijacion de sus
retribuciones. Por valia debe entenderse el conjunto de competencias profesiona-
les que puedan revertir en beneficio de la organizacion, sean o no plenamente
aprovechadas en cada momento.

'6 En Espafia, por ejemplo, no es raro que algunos funcionarios prefieran no ascender mas alla de cierto nivel. En
el ambito de la administracion del Estado, un consejero técnico nivel 28 se preguntaria: “{me interesa pasar al
nivel 29...7” Si la retribucion es el factor decisivo, es evidente que las responsabilidades y la dedicacién (“...hay
que venir todas las tardes”) no se ven recompensadas por un exiguo aumento retributivo, especialmente si se
traduce a salario neto anual (...iPero si eso lo gano dando unas clases, y vivo mas tranquilo!”, sera la reflexién
que se haga tal consejero).
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Introducir un componente de retribucion variable en forma de participacion en resul-
tados. La existencia de un componente variable bien disefiado en la retribucién
puede favorecer comportamientos coherentes con la estrategia de la organiza-
cidn, incluso en el corto plazo. Ahora bien, no creo conveniente la introduccion
precipitada de sistemas de evaluacion del rendimiento individual orientados a la
retribucion variable. Tal y como se ha planteado anteriormente, ello tan solo pare-
ce viable en organismos o unidades que hayan desarrollado una cultura de evalua-
cion y que dispongan de indicadores sencillos y consensuados para medir el ren-
dimiento individual de sus empleados.

Diversas investigaciones han puesto de manifiesto que la participacion de los
empleados en los beneficios (gain sharing) consigue una mejora de la productivi-
dad de las empresas. Entonces, {por qué no -aplicar esta filosofia sobre la base de
los resultados globales del organismo? Si bien en el ambito privado la idea es la de
compartir los beneficios, ésta puede adaptarse también a organizaciones que no
persigan la maximizacion de la renta econémica. Seria necesario definir algunos
indicadores que permitan cuantificar los resultados del organismo, especialmente
de aquellos que se consideren claves para la estrategia. Por ejemplo, indicadores
de produccion de servicios o de impacto de las politicas, niveles de satisfaccion de
los usuarios y cifras de recaudacion, entre otros'”. También podrian computarse
indicadores negativos como el crecimiento de las plantillas, el numero de horas
extraordinarias, el nivel de absentismo o el aumento de los gastos generales.

Esta paga de resultados deberia tomar la forma de un bono anual no consolidable,
que podria distribuirse en proporcion al salario anual fijo de cada empleado. Creo que
un incentivo de este tipo podria dar apoyo a estrategias de calidad, generando com-
promiso con el proyecto y fomentando el espiritu cooperativo entre los empleados.
Asimismo podria apoyar programas de reduccion de costos.

Romper con el incrementalismo. En las revisiones salariales, parece necesario ir
eliminando la cultura del incrementalismo inercial y la referencia a la inflacion
como principal factor a tener en cuenta. Los contrapuntos a utilizar podrian ser los
niveles de productividad y la situacion financiera del organismo. En este sentido,
{por qué no introducir conexiones entre las retribuciones y parametros como la
productividad, la disminucion del déficit publico o el crecimiento del Producto
Interno Bruto? La filosofia en este ambito deberia ser la de no “regalar” incremen-
tos consolidados de capacidad adquisitiva que no respondan a un esfuerzo realiza-
do o a un compromiso asumido por parte de los empleados.

17 La determinacion de indicadores no deberia realizarse a la ligera. Es necesario conocer los efectos (outcomes) que
puede generar la evolucidn de los resultados (outputs) medidos por cada indicador. Por ejemplo, es evidente que el
nimero de multas de trafico impuestas no deberia ser tomado alegremente como indicador, sin contrastar con
otros indicadores y sin evaluar si se generan efectos indeseados. Por otro lado, habra que tener en cuenta hasta qué
punto la trayectoria de los indicadores depende del comportamiento de los empleados o de otros factores.
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Descentralizar las decisiones salariales. Las administraciones publicas han tenido
tradicionalmente sistemas retributivos muy centralizados. Creo que, en coheren-
cia con uno de los ejes de reforma en la mayor parte de los paises de la OCDE,
seria conveniente ir descentralizando las decisiones salariales. Por un lado, en or-
ganizaciones que operan en campos muy diferentes y con colectivos profesiona-
les diferenciados, o bien con empleados distribuidos por toda la nacion, parece
conveniente establecer diferentes politicas salariales segun los colectivos y/o se-
gun los territorios. De hecho, en ciertos paises existen ejemplos de creacion de
organismos autonomos, cuya unica o principal justificacion real ha sido la de po-
der diferenciar la politica salarial.

Otro elemento en este campo es el de la participacion de los jefes en la
fijacion de las retribuciones de sus colaboradores. En contra de lo que oficialmen-
te suelen afirmar los responsables de los sistemas de servicio civil, mi tesis es que
los directivos tienen una influencia significativa en las retribuciones reales de sus
colaboradores. En la practica, los jefes mejoran los salarios de ciertos empleados
operando a través de mecanismos informales, como por ejemplo promoviendo
una “reorganizacién” o presionando para que se revise la valoracion de un puesto
0 para crear un puesto nuevo, o incluso para crear una nueva plaza de categoria
superior disefiada “a la medida” de un empleado que merece ser promocionado.
Si esto es asi, (no seria mejor establecer canales formales y transparentes de con-
sulta con los directivos para fijar las retribuciones de sus subordinados? Eso fa-
cilitaria integrar y hacer mas transparente la accion de los directivos en materia
retributiva.

Dotar de transparencia al sistema retributivo. Si existe un ambito opaco en la
GRH este es el de las retribuciones. Con frecuencia se niega el acceso a los salarios
individualizados y, en muchos organismos, incluso las tablas salariales se manejan
como documentos reservados. Pero la informacion fluye de todas maneras, aun-
que con frecuencia en forma de rumores que suelen hinchar el salario de algun
alto cargo o del asesor recientemente contratado.

En materia de decisiones salariales, no es suficiente con que éstas sean justas.
Es necesario que los empleados las perciban como tales, lo cual pone de relieve
que la forma en que se toma la decision puede ser tan importante como la deci-
sion misma. Creo que hay que darle la vuelta a esta situacion contraproducente.
La norma en este ambito debe ser la de la transparencia y claridad del sistema, de
manera que los empleados conozcan los salarios, entiendan los mecanismos de
decision y de calculo, y que puedan consultar sus dudas con toda naturalidad.

Remover los obstaculos para el cambio

Las administraciones publicas necesitan un cambio profundo. Y si esto no ocurre
con rapidez, muy probablemente aumentara la obsolescencia que dia a dia de-
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muestran ante los retos de un mundo globalizado, la contraccion de recursos y las
exigencias crecientes de los ciudadanos. En la practica, estamos asistiendo a la
progresiva privatizacion de un conjunto de servicios publicos ineficaces que los
ciudadanos con poder adquisitivo deciden comprar en el sector privado (princi-
palmente en ambitos como la salud o la educacion, pero también en materia de
seguridad o justicia).

A lo largo de este texto he querido demostrar que la gestion de personal
debe constituir un elemento sustancial de cualquier estrategia de cambio organi-
zativo. Dos son las excusas usuales para no cambiar nada en materia de personal:
“me lo prohibe la normativa de servicio civil” y “los sindicatos se opondrian”, frases
habituales tanto en boca de los directores de personal como de los directivos de
linea.

(Cambiar el marco normativo?

Longo (1995), haciendo referencia a la situacion de Espafia, afirma que la norma-
tiva de servicio civil, o su inexistencia, “es sélo una fuente mas de disfunciones [en
la GRH], y algunos de los principales problemas del empleo publico se sitian en
otros campos, por lo que las reformas y estrategias adecuadas para superarlos se
orientan prioritariamente en otras direcciones”.

Efectivamente, tal y como he argumentado a lo largo del texto, la mayor
parte de los problemas de GRH derivan de otras razones y no del marco norma-
tivo. La ley, o su inexistencia, se convierte muchas veces en la excusa para no
intentar el cambio. Pero es necesario reconocer que, en muchas ocasiones, un
mismo marco normativo permite que las practicas reales de GRH difieran mucho
de unas organizaciones a otras.

Eso no quiere decir que no sea conveniente llevar a cabo una reforma nor-
mativa. Evidentemente, un acercamiento de la normativa que regula el empleo
publico al derecho laboral comun facilitaria enfocar los temas de personal desde
una Optica de gestion, lo que a su vez permitiria mejorar la eficacia, la eficiencia y
la calidad de los servicios publicos.

Relaciones con los sindicatos: de la confrontacion a la cooperacion

La mencionada afirmacion de que “los sindicatos se opondrian” tiene lugar en un
contexto en que estos campan a sus anchas ante la inexistencia o la desorganizacion
de “la patronal”*®, obteniendo buenos resultados de una politica de confrontacion

8 En una administracién publica, nadie se da por aludido cuando se pregunta por la patronal; ni los directivos
de linea, ni el responsable de personal, ni menos atn los cargos politicos parecen dispuestos a asumir esa
responsabilidad.
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que les genera victorias faciles ante la extrema fragilidad de su adversario. La progre-
siva conquista de “derechos adquiridos” se lleva a cabo en un entorno de debilidad
y de falta de iniciativa de la direccion que se pone en evidencia, por ejemplo, cuan-
do “la patronal” acude sin propuestas a la negociacion de un convenio.

Mi propuesta en este ambito pasa por recuperar la iniciativa en politica de
personal y recortar el poder de los sindicatos, al tiempo que se les otorga mas
participacion. (Como se entiende esta aparente contradiccion? En realidad se trata
de cambiar las reglas del juego transformando una situacion absurda de ser “duros
con los sindicatos y blandos con los problemas”, la cual se acaba materializando en
que son las centrales sindicales quienes llevan la iniciativa, obtienen las victorias y
bloguean las reformas. A mi entender, deberiamos avanzar hacia una cultura de
cooperacion, de trato de igual a igual que reconozca el papel de los sindicatos
pero que no renuncie a llevar la iniciativa y a ser “duros con los problemas”,
siendo a la vez respetuosos y honestos en el trato con aquéllos.

Construir una cultura de cooperacion y de intereses compartidos exige crear
capital confianza y apostar por los sindicatos, creyendo en su capacidad para trans-
formarse en actores del cambio. Para ganarselos es imprescindible comenzar por
jugar limpio y ser transparentes, proporcionandoles toda la informacién sobre la
situacion del personal y sobre la marcha de los servicios. Paso seguido sera necesa-
rio invertir en la capacitacion de los cuadros sindicales para poder asi dialogar con
interlocutores que entiendan los nimeros, los objetivos de los servicios publicos y
los problemas de sus usuarios. La capacitacion integral de los delegados sindicales
les permitiria negociar con mas conocimiento de causa, alejando la funcién sindi-
cal de la demagogia®.

Todo ello debiera complementarse con la promocion de la participacion de
los empleados en los procesos de cambio. Lennart Gustafsson?® (1995) argumen-
ta en este sentido la existencia de “un solido conjunto de pruebas empiricas que
permite sostener la idea de que el éxito de los cambios viene determinado por la
oportunidad que tengan los afectados de participar en el proceso de los mismos”.

 Recientemente la empresa publica espafiola Red Eléctrica llevé a cabo un innovador plan de capacitacion de
delegados sindicales con este planteamiento.

20 Director del Fondo Nacional para el Desarrollo Administrativo de Suecia, un innovador instrumento para
impulsar procesos de cambio en los organismos publicos que cuenta con representacion paritaria del gobierno y
de los sindicatos.
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VI. PRODUCCION DE SERVICIOS PUBLICOS
NOTA INTRODUCTORIA

Carlos Losada y Suzanne Dove

Son varios los temas dentro del area de produccion relacionados con la gestion
publica: la gestion de compras, la reingenieria de procesos y la administracion de
calidad total (ACT), entre otros. Dada la naturaleza de este libro, asi como el
hecho de que el Banco Interamericano de Desarrollo esta preparando actualmen-
te otra publicacion dedicada exclusivamente al tema de la gestion de compras, se
ha considerado conveniente concentrar esta seccion en la administracion de cali-
dad total. Este tema sirve para ilustrar dos de las ideas mas importantes de este
volumen: cémo y hasta qué punto se pueden aplicar las técnicas de la gestion
privada a las administraciones publicas, y cual es la relevancia para los paises en
desarrollo de las iniciativas de gestion que se estan probando en las naciones
industrializadas.

La ACT es una de las técnicas de gestion privada mas admiradas e imitadas
por las organizaciones publicas. Con el convencimiento de que el gobierno tiene
la obligacion de ofrecer servicios publicos que superen el cumplimiento de unos
estandares minimos muy bajos, muchos directivos publicos han tomado la deci-
sion de poner en marcha programas de calidad total en sus organizaciones.

Aun es muy temprano para determinar con certeza si los programas de cali-
dad total funcionan o no en las administraciones publicas de la region, pues los
intentos de evaluacion apenas comienzan. Sin embargo, el enfoque ya merece un
estudio mas profundo. A primera vista la calidad total parece tener méritos indis-
cutibles, pero también conviene sefalar algunas precauciones que se deben tomar
respecto a su aplicacion, sobre todo para los paises en desarrollo.

A diferencia de la mayoria de los articulos sobre la ACT, el de Patricia Ingraham
es especialmente valioso porque si bien identifica algunos de los pros de la ACT,
también mira en forma incisiva posibles riesgos e incognitas que todavia no se
resuelven.

Entre los beneficios potenciales figuran los siguientes: 1) el mejoramiento de
la calidad del servicio que el ciudadano recibe; 2) una mejor comprensién interna
y externa de la mision de la organizacion y de la forma en que se concreta; 3) el
aumento de la participacion de los trabajadores de linea en el analisis de los pro-
cesos de la organizacion (lo cual puede traducirse en un aliciente de motivacion
para el empleado, al tiempo que representa una fuente de informacion muy rele-
vante); y 4) el posible incremento de la productividad de la organizacion.
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Sin embargo, la ACT no es una panacea y tampoco puede ser traducida
directamente desde el sector privado al publico. Hay que tener en cuenta las
especificidades de las administraciones publicas para poderla aplicar con éxito.

Una de las peculiaridades del sector publico es la rendicion de cuentas
(accountability). Segun la ACT, los trabajadores de linea necesitan tener mas flexi-
bilidad en sus tareas, y mas libertad y discrecionalidad para tomar decisiones y
responder ante el cliente. Patricia Ingraham se pregunta por las implicaciones de
esta premisa en lo que hace a la rendicion de cuentas y a la subcontratacion con
terceros de la prestacion de un servicio por parte de la administracion publica:
(quién es el responsable y como se garantiza la rendicion de cuentas?

La segunda precaucion que queremos apuntar aqui tiene que ver con las
reglas del juego —el marco institucional— vigentes en muchos paises de América
Latina y el Caribe, donde conviven dos sistemas tanto para el funcionamiento del
mercado como para el sector publico. Por un lado esta el sistema formal con
reglas escritas, mientras que por el otro esta el sistema informal de las practicas
reales. Como senala Allen Schick, la existencia del sistema informal no significa
necesariamente que nunca se sigan las reglas formales. Sin embargo, este sistema
informal constituye un elemento esencial para el funcionamiento de las adminis-
traciones publicas y por lo tanto no se puede ignorar.

Aunque la informalidad puede ofrecer una via para esquivar controles exce-
sivos y contradictorios, malas politicas publicas o procedimientos demasiado len-
tos y engorrosos también conlleva altos costos. Entre ellos figura el riesgo de que
los empleados publicos dediquen mas tiempo a aprender a “ganarle al sistema
formal”, en vez de prestarle suficiente atencion a la satisfaccion del interés general
a través del cumplimiento de la mision de sus organizaciones. En un ambiente con
altos niveles de informalidad y donde no siempre se ajusta el gasto publico a las
reglas y normas existentes, se correria un gran riesgo al dejar que los recursos
organizativos se gestionen sin los suficientes mecanismos de control. En su articulo
sobre por qué los paises en desarrollo no deben ensayar las reformas neocelandesas,
Schick argumenta, y con razon, que “ningun pais deberia pasar directamente des-
de un sector publico informal a uno en el cual se les da mucha discrecién a los
directivos™'.

El primer paso de todo esfuerzo de modernizacion del sector publico consis-
te en establecer controles y reglas para que se cumplan y respeten. Antes de que
los directivos puedan controlar los resultados de una organizacion publica, lo pri-
mero que deben ser capaces de hacer es controlar los insumos. Sin duda, la ACT
puede contribuir a ello, pues en su calidad de herramienta de recopilacion de
informacion puede ayudar a controlar los insumos. Pero como Ingraham argu-

! La advertencia de Schick aparece en su escrito titulado “Why Most Developing Countries Should Not Try New
Zealand's Reforms”, publicado en el World Bank Research Observer, Vol. 13, No. 1:123-31.
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menta, la ACT no puede ser la pieza clave de una “revolucion de la calidad”, sobre
todo si no estan sentados los bloques fundamentales para la construccién de una
administracion publica donde rijan la formalidad y la confianza. Para Ingraham, el
establecimiento de un servicio civil creativo dispuesto a buscar consensos y capaz
de iniciar y manejar cambios requiere liderazgo politico, voluntad y apoyo, asi
como liderazgo organizacional y una gestion mas eficaz. Es esencial que ambos
grupos de lideres tengan claros tanto el objetivo de la reforma como las expecta-
tivas acerca de sus resultados. Se requiere aprendizaje mas que duplicacion o que
un simple transplante; por ende, se debe prestar seria atencion a la evaluacion y al
analisis. Esto hace que la reforma sea un asunto mas dificil, pero a la vez mucho
mas significativo.
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CAPITULO 11

ADMINISTRACION DE CALIDAD TOTAL
EN LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS:
PERSPECTIVAS Y DILEMAS?

Patricia W. Ingraham’

Introduccion

En las dos ultimas décadas se introdujeron dos conjuntos de reformas en los orga-
nismos publicos y privados que han luchado por hacerse mas pequefios, flexibles
e innovadores. Aunque existen claras tensiones entre las intenciones y procesos
de ambos conjuntos, se los ha introducido bien en forma simultanea o muy segui-
do el uno del otro. El primer grupo de reformas, conocido como “gerencialista”, se
caracteriza por su énfasis en una mayor eficiencia, una mejor respuesta por parte
de los funcionarios elegidos, y por la adopcion de varias formas de descentraliza-
cion y/o privatizacion. Entre sus componentes figuran el pago por desempefio,
una mejor gestion financiera, la subcontratacion de tareas y servicios por fuera
de la organizacion, y el traslado de corporaciones y actividades publicas al sector
privado (Pollitt, 1990; Hood, 1995). Las restricciones economicas que forzaron
una reconsideracion tanto del alcance de la actividad gubernamental como del
tamano del gobierno en si se constituyeron en los cimientos de tales esfuerzos,
mientras que la politica ideoldgica proporciono los mecanismos. Este primer con-
junto de reformas se ha expandido en Europa, Canada, los Estados Unidos, Aus-
tralia y Nueva Zelanda (Savoie, 1994; Ingraham, 1995).

Al mismo tiempo se consolido un segundo tipo de reformas orientadas hacia
la ACT, las cuales rechazan de forma implicita los supuestos fundamentales que
respaldan las de corte gerencialista descritas anteriormente. Los esfuerzos en favor

2 Este articulo aparecié en Governance in a Changing Environment de B.G. Peters y D.J. Savoie, editores. Montreal:
MacGill-Queen’s University Press. 1995. Se reproduce con autorizacion de la autora y de MacGill-Queen’s
University Press.

3 Patricia W. Ingraham tiene un doctorado de la Universidad Estatal de Nueva York en Binghamton. Es profe-
sora de administracion publica y ciencias politicas en la Maxwell School of Public Affairs de la Universidad de
Syracuse. Es autora de numerosos articulos y capitulos sobre la gestion del cambio en las organizaciones publicas.
Ha sido miembro de varios equipos de investigacion que han realizado estudios financiados por la Academia
Nacional de Ciencias, la Academia Nacional de Administracion Publica, y la Comisién Nacional del Servicio
Pablico de los EE.UU. En 1994, Ingraham recibi6 el Premio de Investigacién Distinguida de la National Association
of Schools of Public Affairs and Administration/American Society for Public Administration (NASPAA/ASPA),
de la cual es miembro y cuya presidencia ocupd en 1995-96.
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de la administracion de calidad total se concentran en mejorar la calidad y presta-
cion del servicio, y en la mayor satisfaccion del cliente. Asimismo hacen hincapié
en la participacion amplia de los empleados en la toma de decisiones y en la
comunicacion dentro de 1a organizacion. El acento en los recursos organizativos es
muy distinto al de los esfuerzos gerencialistas. El desemperio superior depende de
un mejor uso de los recursos existentes y de los conocimientos y destrezas del
personal; los empleados en toda la organizacion —y no solamente quienes estan
en los niveles mas altos— participan en el logro de la calidad; el papel de la direc-
cion externa disminuye significativamente, excepto en lo que tiene que ver con el
cliente y su satisfaccion. Este énfasis necesariamente cuestiona y atenua la aten-
cion prestada a la direccion y a la autoridad jerarquica, la cual es fundamental para
mejorar la respuesta politica que le es comun a muchos esfuerzos gerenciales.

La amplia aceptacion de los principios de calidad queda demostrada clara-
mente en los Estados Unidos con la National Performance Review (NPR) empren-
dida por el Vicepresidente Gore. La NPR se basa en cuatro conceptos fundamen-
tales de calidad: 1) reducir los obstaculos burocraticos, 2) colocar a los clientes en
primer plano, 3) potenciar a los empleados para que obtengan resultados y 4)
volver a los servicios basicos (Executive Office of the President, 1993:6-7). En el
Reino Unido, el Citizen's Charter contiene principios similares; estos, como lo
sefiala Doern (1992:3), “tienen la intencion de dar mas poder al ciudadano, al
tiempo que liberan la fuente de talento, energia, atencién y compromiso en el
sector publico”. En el contexto canadiense, Kernaghan (1993) observa que los
principios de ACT como la potenciacién del personal, las organizaciones mas
“planas”, una mejor comunicacion y una mayor atencion al servicio al cliente se
han convertido en principios comunes para los gobiernos en el nivel federal y
provincial. El Public Service 2000 del gobierno federal, por ejemplo, se basa clara-
mente en los principios de ACT. En Australia, Continuous Improvement, una de las
tres mayores iniciativas de la Comision de Servicio Publico, se halla esencialmente
orientada hacia la calidad total (Ives, 1993).

En las organizaciones publicas, las reformas y actividades de calidad total
han recibido poca atencién en comparacion con las de caracter gerencialista.
Sin embargo, las primeras son tan importantes tanto por los cambios que reco-
miendan para las organizaciones publicas y sus empleados, como por la rela-
cion radicalmente distinta que promueven entre las instituciones publicas y los
ciudadanos a los cuales sirven. Asi como el pago por desempefio y otros esfuer-
zos relacionados no fueron, ni pudieron ser, meras mejoras técnicas para los
sistemas de servicio civil, la ACT no constituye simplemente una nueva herra-
mienta de gestidn, en tanto rechaza la mayoria de las estructuras, procedimien-
tos y relaciones existentes en los sistemas de la administracion publica. En ese
sentido es importante por lo que implica en términos de la gobernabilidad de-
mocratica, asi como por lo que propone en relacion con la gestion.
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Administracion de Calidad Total: componentes principales

La ACT se basa en la obra de W. Edwards Deming (1986) y otros autores. Se ha
popularizado a través de trabajos como el de Osborne y Gaebler (1992) y el de
Barzelay y Armajani (1992). Si bien los principios de ACT parecen tener una
simplicidad inherente, cuando se los observa mas analiticamente en su contenido
y aplicacion en un entorno publico es posible ver los enormes retos que presen-
tan. Como punto de partida se resumiran sus principios mas importantes.

Trasladar la atencion del procedimiento al producto

En una declaracion ante el personal de la National Performance Review, un em-
pleado federal observaba que “el proceso es nuestro producto mas importante”
(Executive Office of the President, 1993). Esta obsesion con el procedimiento es
una de las quejas mas citadas en relacion con las grandes organizaciones burocra-
ticas. Aunque en algiin momento existieron razones para crear este bagaje de
procedimientos en las entidades publicas y sus empleados, tal l16gica ha sido aplas-
tada por la desesperante presencia de obstaculos burocraticos.

Las reglas y regulaciones que hoy dia son el centro de las reformas fueron el
producto de esfuerzos por dirigir y controlar los servidores publicos; cuando las
reglas antiguas fallaban se afiadian unas nuevas. Sin embargo, en vez de lograr las
restricciones deseadas, la dependencia en estas reglas y controles legales creo or-
ganizaciones publicas mas complejas vy dificiles de entender y administrar. Mas
aun, esto dio pie a la creacion de instituciones cuyo foco interno se concentraba
en procedimientos y lineamientos administrativos. La efectividad de una accidn se
definia por la capacidad de seguir las reglas. La atencion que la ACT presta actual-
mente al producto brillaba por su ausencia. Asi pues, incluirla ahora en la ecuacion
significa no solamente rechazar y eliminar muchas reglas y reglamentos existentes,
sino que implica asimismo un acuerdo entre los directivos externos de que no se
van a crear otros nuevos.

Atencion al cliente, a la calidad y a la satisfaccion del cliente

Para las organizaciones publicas, este principio rechaza explicitamente aquel viejo
adagio que dice “es suficiente con que el gobierno funcione”. La calidad tiene que
crearse en cada proceso de la organizacion. Asimismo, los procesos tienen que
apoyarse y reforzarse mutuamente; la permanente satisfaccion del cliente, y no el
cumplimiento de las reglas, debe ser la medida de un desempeno eficaz.

La mejora y el esfuerzo continuo por perfeccionar la calidad y fa manera
de medirla se convierten en componentes integrales de las actividades organi-
zacionales. Esto implica necesariamente una definicion cuidadosa de quién es
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el cliente o los clientes. Para las organizaciones publicas, ésta es una actividad
compleja y multidimensional. Ademas, para muchas de ellas implicara la des-
truccion de los procesos existentes para sustituirlos por otros nuevos orientados
al cliente.

Derribar la piramide: dar poder a los empleados

Muchas de las reformas anteriores se implantaron dentro de las limitaciones de
los patrones tradicionale