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sUNA GESTION PUBLICA PARA TODO MOMENTO?>*

CHRISTOPHER HOOD**

Este articulo trata acerca del contenido doctrinal del grupo de ideas
conocido como “nueva gestién piblica” (NPM, por sus siglas en in-
glés), de la procedencia intelectual de estas ideas; discute por qué re-
sultaron tan convincentes en la década de los afios ochenta y expone
las criticas que se han hecho a las nuevas doctrinas. Se pone especial
énfasis en la afirmacién de que la nueva gestién piblica ofrece una
llave maestra para proveer mejores servicios piblicos. Este articulo
expone que la nueva gestién ptiblica ha sido criticada principalmente
en términos de una supuesta contradiccién entre los valores de “equi-
dad”y de “eficiencia”, pero cualquier critica que pueda sobrevivir a
la afirmacién de la nueva gestién piblica en su “infinita reprograma-
bilidad” debe ser formulada en términos de posibles conflictos en-
tre distintos valores administrativos. La conclusion es que la iniciativa
de investigacion Management in Government llevada a cabo por el
Consejo de Investigacién Econémica y Social (ESRC, por sus siglas en
inglés) ha sido mas valiosa ayudando a identificar méas que a respon-
der definitivamente las preguntas conceptuales clave acerca de lo que
hizo emerger la nueva gestién piblica.

EL SURGIMIENTO DE UNA NUEVA GESTION PUBLICA (NPM)

La aparicién de una nueva gestion piiblica a lo largo de los 1iltimos
15 afios es una de las tendencias internacionales mas destacadas en la
administracién publica. Si bien la investigacion reportada sobre este

* Christopher Hood (1991), “A Public Management for All Seasons®”, Public Ad-
ministration, vol. 69, primavera de 1991, Royal Institute of Public Administration, pp.
3-19. Traduccidn de Isabel Fernandez Espresate.

** Christopher Hood es profesor de Administracién Pitblica y Politica Piblica en
la Universidad de Londres.
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tema en diversos articulos se refiere principalmente a la experiencia
del Reino Unido, la nueva gestién puablica no es un desarrolio tini-
camente britanico. Su surgimiento parece estar vinculado con otras
cuatro “megatendencias” administrativas:

1] Intentos por frenar o revertir el crecimiento del gobierno en términos
de gasto publico y contratacién de personal manifiestos (Dunsire
y Hood, 1989);

9] el viraje hacia la privatizacion y la cuasiprivatizacion y el alejamiento
de las instituciones centrales de gobierno, con un énfasis renovado
en la “subsidiariedad” en la prestacién de servicios (véanse Hood y
Schuppert, 1988; Dunleavy, 1989);

3] el desarrollo de la automatizacion, particularmente en tecnologias
de informatica, en Ia produccién y distribucion de servicios publi-
cos, v

4] el desarrollo de una agenda mas internacional, cada vez mas enfoca-
da en cuestiones generales de gestién publica, disefio de politicas,
estilos de decisidon y cooperacion intergubernamental, sumada a
las mas antiguas tradiciones de cada pais en el ambito de la espe-
cializacion en administracién publica.

(Estas tendencias se discuten més ampliamente en Hood, 1990b.)

La nueva gestién publica, como la mayoria de las etiquetas admi-
nistrativas, es un término inexacto. Su utilidad radica en que engloba
el conjunto de doctrinas administrativas similares que predominaron
en la agenda de la reforma burocratica en muchos paises del grupo
de la OCDE a finales de los afios setenta (véanse Aucoin, 1990; Hood,
1990b; Pollitt, 1990).

Aunque mal definida, la nueva gestion piblica suscit6 fuertes y
variadas reacciones entre los burécratas. En un extremo estaban quie-
nes sostenian que era la tinica forma de corregir los fracasos irrepara-
bles e incluso la bancarrota moral de 12 “vieja” gestion piblica (véase
Keating, 1989). En el otro extremo estaban los que desestimaban el
empuje de la nueva gestién piblica como una destruccién torpe y
gratuita de mas de un siglo de trabajo en el desarrollo de una ética
v una cultura del servicio piblico distintivas (véanse Martin, 1988;
Nethercote, 1989b).

El surgimiento de la nueva gestién publica también desaté un de-
bate sobre como debia ser etiquetado, interpretado y explicado el
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en torno a las ideas de competitividad, eleccion del usuario, transparenciq

una estrecha concentracion en estructuras de incentivos. Tales doctringg 3

eran muy diferentes de las tradicionales ideas burocratico-militares ¢
“la buena administracién”, con su énfasis en las Jerarquias ordenadag
y la eliminacién de Ja duplicacién o el trastape (véase Ostrom, 1974)
El otro conyuge en el “matrimonio” fue la Gltima de un conjun
to de oleadas sucesivas de ‘gerencialismo” de tipo empresarial ey
el sector publico, en la tradicién del movimiento de gestion cienti.

fico internacional {Merkle, 1980, Hume, 1981; Pollitt, 1990). Este
movimiento ayudé a generar un conjunto de doctrinas de reformy -
administrativa basadas en las ideas de Ia experiencia de la “gestion |
profesional” como portatil (Marun, 1983), predominante sobre 1a es-

pecializaci6n técnica, que requiere alto poder discrecional para obtener
resultados (“libertad para gestionar”) y es central e indispensable para
un mejor desempetio organizacional, a través de! desarrollo de culty-

“ ras apropiadas (Peters y Waterman, 1982) y la medicién activa v ajuste
de resultados organizacionales.

Queda por verse si los conyuges de esta unién fueron plenamente
compatibles. “Libertad para gestionar” es un lema bastante diferente
de “libertad para elegir”. Ambos pueden entrar en conflicto, parti-
cularmente alli donde la revolucién de Ia nueva gestion publica esta
dirigida desde arriba (como fue en el Reino Unido) en vez de desde
abajo. El predominio relativo de los dos conyuges varia segtn los di-
ferentes paises, incluso dentro de Ja tradicién del “modelo Westmins-
ter” (véase Hood, 1990c). Por ejemplo, en la circunstancia unica de
Nueva Zelanda, la sintesis de la eleccion publica, Ia teoria del costo
de las transacciones y la teoria del principal-agente fue predominan-
te, y produjo un movimiento analitico de nueva gestion publica de
coherencia inusual. Pero en el Reino Unido v Australia el “gerencia-
lismo” tipo negocio fue mucho mas sobresaliente, v cred una version
de la nueva gestion piiblica mas pragmatica y menos intelectualmen-
te elegante, o “neotaylorismo” (Pollitt, 1990: 56). Las fricciones po-
tenciales entre estos conyuges no fueron resueltas por ninguna expo-
sicién Unica coherente o definitiva de su filosofia comiin. De hecho,
la “Gestién Gubernamental” (1987) de la Secretaria de Hacienda de
Nueva Zelanda es lo que mis se acerca a un “manifiesto” coherente
de la nueva gestién publica, dado que gran parte de la literatura aca-
démica en torno al tema carece y2 sea de una elaboracién a profun-
didad o de un compromiso entusiasta hacia Ia nueva gestion prblica.
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QUE LA NUEVA GESTION PUBLICA ENCONTRO APOYO:
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PL FACTOR DE ACEPTACION

E

hav una explicacion o interpretacién nica y aceptada ’de p(I){r qL:ie
Mo estion publica se fusiond y se puso de moda (Vfaase ood,
la nu;-v:;-liod v Jackson, 1991: cap. 8}. Muchos comentaristas acadi-
19.90 1 asociz;ron con el surgimiento politico de la “.nueva de.recha .
e explica por si solo por qué estas doctrinas particulares
e e nOde }znoda ni por qué la nueva gestén publica tuvo tan
o pumeronraci(‘)n por‘ parte de los gobiernos laboristas abiertamente
fuerie accy la “nueva derecha”, especiaimente en Australia y Nueva
opuesézs Emre las explicaciones posibles estan las siguientes cuatro:
ché‘z pﬁmer lugar, para los escépticos que creen que la rcff(;rrrrxlail Z,i;
ministrativa fue una serie de modas pasajeras, €l ascens(t)i g Oe :im "
gestion publica puede ser interpretlado. CO’I:DO L.1n repen1986) : ]:n -
decible producto de éxito “locuoc{er'urlco (Mmogue, emCi.C’mp o
(1981) ofrece una afirmacion cl'asu:ai sobre la xntgrPrl acion ¢
moda” de la reforma administrativa: P'arara, superficial y p lTp ol
como las doctrinas de “racionalizacién’ mdu’str.xal de lo§ anos he nd
(Hannah, 1976: 34, 38). La nueva gestién publica poseia r.r{uc Ij ‘ e.
las cualidades necesarias para un.periodo boyamf de giesmzrrzctiv ;nv
terpretacién de que fue “un capricho de la moda_ resiu ta ademro de
puede explicar los ciclos y retrocesos que han tt.emdc()1 : uﬁar entro de
la nueva gestién publica. Por ejemplo el c?n}blo radic 1en Reino
Unido del “credo Heseltine” —con los ministros como . c?s P gNext
ticos administradores piblicos del credo de corporatmzail)csulln et
Steps, con los administradores profe31ona]es_:{ lztcal?eza : abién ol
tros con un estricto papel de “no intervencion (véase tam en S
gess, 1989). Pero, del mismo modo, la debilidad de una exp 1ca<t:;011;
como un simple “capricho de la moda” €s que 1o toma exz1 (:IIJen -
relativa resistencia, durante mas de una década, de muchos de los si

identificados en el cuadro 1. ’

pr%?;tziplicacién igualmente escéptica, pero que se adapta mejé);
a las caracteristicas recurrentes o duraderas de ,muchos aipeclztos
la nueva gestién publica, es considerarla un fenor?neno de “cu t(:i ca}r
go™ el renacimiento sin fin, a pesar de los repet@os fracasos, ) e' a
idea de éxito sustantivo (“cargo”) puede ser adquirida por la ’pra;;ga
de determinados tipos de ritual (de gesFién). Df)WI:l% y Larkey (1 1)—
describen un ciclo recurrente de euforia v desilusién en la promu
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gacion de formulas simplistas y recetas estereotipadas para una me-

Jjor gestién publica en Estados Unidos, que muestran sorprendentes

similitudes con los bien documentados “cultos cargo” de Melanesia
(Lawrence, 1964; Worsley, 1968). Sin embargo, esta explicacién no
puede decirnos por qué la variante de la nueva gestién piblica del
recurrente “culto cargo” de la adminstracion publica aparecio en el
momento en que lo hizo, en lugar de cualquier otra.

Un tercer enfoque, menos escéptico, puede ser considerar el sur-
gimiento de la nueva gestién publica a través de una lente hegeliana
e interpretarla como una atraccién de opuestos que hacen historia.
Los opuestos en este caso son dos enfoques historicamente distintos de
la administracién ptiblica que en cierto sentido estan fusionados en
la nueva gestion puablica. Uno es la tradicién alemana del desarro-
Ho econdémico guiado por el Estado { Volkswirtschaft) encabezado por
directores publicos profesionales, con sus raices en el cameralismo
ESmall, 1909). La otra es la tradicién anglosajona de la economia
liberal, unida a una preocupacién por la alineacién del interés per-
sonal con el deber en la administracién, que tiene sus raices en el
utifitarismo (Hume, 1981). Pero, al igual que la interpretacién del
“culto cargo”, la interpretacion de la “sintesis de opuestos” no nos
ayuda a entender por si misma por qué estas dos tradiciones distintas
de la administracién piiblica se unieron en este momento particular en
vez de en cualquier otro.

Una cuarta y quizdi mas prometedora interpretacion del surgi-
miento de la nueva gestién puiblica es como respuesta a un conjunto
de condiciones sociales especificas que surgieron en los paises desa-
rrollados durante la larga paz que siguid a la segunda guerra mundial
v al periodo de crecimiento econémico que la acompand (véanse
Hood. 1990b v 1991). Entre las circunstancias que pueden haber con-
tribuido a precipitar la nueva gestién puiblica destacan:

» cambios en el nivel del ingreso v la distribucién que sirvieron para
debilitar en el electorado a la “coalicién Tocqueville”, favorable al
crecimiento gubernamental, v para sentar las condiciones para una
nueva coalicion electoral ganadora preocupada por los impuestos
(véanse Tocqueville, 1946: 152; Peacock 1979; Meltzer v Richard,
1981);

+ cambios en el sistema sociotécnico asociado con el desarrolio de
tecnologias de punta del ciclo Kondratiev de finales del siglo xx
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(“posindustrialismo, posfordismo”), que sirvieron para eliminar
las barreras tradicionales entre el “trabajo en el sector publico” y
el “rrabajo en el sector privado” (véanse Bell, 1973; Piore y Sabel,
1984; Jessop, 1988);

«un cambio hacia “nuevas maquinarias politicas”, el advenimiento de
una nueva campana tecnolégica orientada hacia la formulacién de
politicas publicas mediante encuestas intensivas de opinién de gru-
pos clave del electorado, de modo que los estrategas profesionales
de} partido tienen mayor influencia en la formulacién de politicas
que la voz de la experiencia de la burocracia (véanse Mills, 1986;
Hood, 1990c: 206);

« el cambio hacia una poblacidn sociaimente heterogénea, con em-
pleos de “cuello blanco” y menos tolerante de las visiones “estatis-
tas” y de las aproximaciones uniformes en politica ptblica (véase
Hood vy Schuppert, 1988; 250-252).

La cuarta explicacion es en cierta medida “sobredeterminada”,
pero parece mas prometedora que las otras tres, ya que tiene el po-
der de explicar lo que ninguna de las otras puede, a saber: por qué la
nueva gestén publica surgié en un momento y lugar particular, y bajo
una variedad de auspicios diferentes.

JUN TRAJE PARA TODO MOMENTO? EL ARGUMENTO DE
LA UNIVERSALIDAD DE LA NUEVA GESTION PUBLICA

Como muchas filosofias administrativas previas, la nueva gestion pi-
biica fue presentada como un marco de trabajo de aplicacién gene-
ral, una “gestién piblica para todo momento”. La apelacién a la uni-
versalidad fue presentada bajo dos formas principales.

Transportabilidad ¥ difusion

Primero, gran parte de las doctrinas modernas fueron recibidas co-
mo los instrumentos para resolver las “enfermedades de la gesuén”
en muchos contextos diferentes y en distintas organizaciones, cam-
pos de la politica, niveles de gobierno y paises. De Dinamarca a Nue-
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va Zelanda, de la educacién al cuidado de la salud, de los gobiernos
centrales a los gobiernos locales y semiautéqomos, del 1}orte rico aj
sur pobre, remedios similares fueron prescritos en las lineas de log
siete temas esbozados en el cuadro 1. El universalismo no fue com.
pleto en la practica; por ejemplo, la nueva gestion pub.hcal. parece
haber tenido mucho menos impacto sobre las burocracias interna.
cionales que sobre las nacionales, y menos sobre los departamentos
de control que sobre las unidades de prestacién de primera linea.
Ademas, se hablé mucho de 1a necesidad de variacién de los estilos
locales de gestién, siempre v cuando tales variaciones no desafiaran
el marco basico de la nueva gestién publica (Pollitr, 1990: 55-56).
Para los criticos, sin embargo, gran parte de la “libertad de gestion”
bajo esta ultima fue el tipo de libertad en la cual lo que no esta pro-
hibido tiende a ser obligatorio (Larsen, 1980: 54), v las tendencias
para uniformar v “clonar” en el Fm1 apuntan a posibles razones para
el declive del FM1 v su remplazo por el credo de corporativizacién
ext Steps.

La neutralidad politica

En segundo lugar. se aseguraba que la nueva gestion publica era un
marco de trabajo “apolitico” dentro del cual podian alcanzarse mu-
chos valores diferentes en forma eficaz. E) argumento fue que las
distintas prioridades v circunstancias politicas podian tener cabida
alterando los “escenarios” del sisterna de gesudn, sin necesidad de
reelaborar el programa bésico de la nueva gestién piblica. Este mar-
¢o no fue, segiin sus defensores, una maquina que pudiera ajustarse
para responder exclusivamente a las demandas de 1a “nueva dere-
cha” o a cualquier otro partido o programa politico (véanse, por
ejemplo. Scott Bushnell y Sallee, 1990: 162; Treasury and Civil Ser-
vice Committee, 1990: 1x, 22, 61). En este sentido, la nueva gestion
publica adopté las apelaciones de universalidad de Ia administracién
publica tradicional, la cual también pretendia ofrecer un instrumen-
to neutral y general para alcanzar cualquiera de los objetivos de los
representantes electos (Ostrom, 1974; Thomas, 1978; Hood, 1987).
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¢

ONTRAARGUMENTOS: LOS CRITICOS DE LA NUEVA GESTION PUBLICA
cO}

§i la nueva gestion piiblica ha carecido de un “maniﬁestf) " fnico y de-
finitivo, las ideas de sus criticos se hallan igualmente dispersas entre
una variedad de fuentes a menudo efimeras. La mayor Rartf? de las
criticas a la nueva gestion publica se han formulado en termmosAde
cuatro contraargumentos principales, ningun‘o de. los cuales ha snc‘io
probado definitivamente, a excepcidn de la iniciativa Management in
Government del Consejo de Investigacion Econdmicay Soc1a} (I?SRC).

La primera es la afirmacion de que la nueva gestion publica es
como el nuevo traje del emperador en el famoso cuento de Hf'ms
Christian Andersen: mucho ruido y pocas nueces, v en ese sentido
un verdadero producto del estilo de los afos ochenta. Desde esta
perspectiva, la aparicién de nuevos gerencialismos ha genergdo po-
cos cambios, mas alld del lenguaje que los “directores” ptiblicos su-

eriores utilizan en publico. Por debajo, todos los antiguos proble-
mas y debilidades permanecen. Desde este punto de vista, €]l remedio
estriba, en forma implicita, en dotar a la nueva gestién publica de
una sustancia real con el fin de descorrer la cortina de humo v ver
la realidad, por ejemplo mediante contratos entre los ministros y los
jefes ejecutivos de resultados juridicamente vinculantes o separando
la estructura de empleo del servicio publico, como ha ocurrido en
Nueva Zelanda (véase Hood y Jones en Treasury and Civil Service Com-
mittee, 1989-1990).

La segunda es la afirmacién de que la nueva gestién piblica ha
danado el servicio publico, ya que ha sido ineficaz para cumplir con
su promesa central de reducir los costos por unidad de servicio (cons-
tante). Los criticos de este tipo sugieren que el principal resultado en
muchos casos ha sido una “exaltacion de la gestién” (Martin, 1983)
v una rapida burocratizacién de nivel medio de los nuevos sistemas
ae informacién (como en el notable crecimiento de la “industria de
indicadores de desempeno”). Los cambios en el presupuesto v en el
marco de direccion, como el “recorte de fondos™ v la “contabilidad
creativa”, sirven para desestabilizar a la burocracia vy para debilitar
o destruir habilidades basicas pero elementales en la primera linea
(véanse por ejemplo Nethercote, 1989b: 17; Nethercote, 1989¢). Des-
de este punto de vista, el remedio consiste en aplicar al sistema de la
nueva geston publica Jas discipiinas que éste insta a imponer sobre
las burocracias de prestacién de servicios, pero claramente fracasa al
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imponerse a si mismo, particularmente en el estricto control de re-
cursos v la implantacién de un conjunto de indicadores de desempe-
no publicados y cuantificables para determinar los costos y beneficios
globaies del sistema.

La tercera critica comun es que la nueva gestién publica, a pesar
de su afirmacién manifiesta de promover el “bien puablico” (servicios
publicos mejores y més baratos para todos), es en realidad un vehi-
culo para obtener ventajas particulares. El reclamo es que es un mo-
vimiento disefiado para servirse a si mismo y para promover los in-
tereses profesionales de un grupo de élite de “nuevos gerencialistas”
(directores superiores y funcionarios de los departamentos centrales
de control, consultores de gestién y escuelas de negocios) en lugar
de a la masa de clientes del servicio piiblico o al personal de bajo
nivel (Dunleavy, 1985; Yeatman, 1987; Kelieher, 1988; Pollitt, 1990:
134-137). El remedio que estos criticos sugieren en forma implicita es
tener recortes desproporcionados en lo “gerencial” en lugar de en ¢l
equipo “operacional” (véase Martin, 1983) v poner en marcha medi-
das para “empoderar” a los consumidores, por ejemplo por medio de
nuevos sistemas de democracia directa (véase Poliitt, 1990: 183-184).

La cuaria linea de critica, a la que prestaré mas atencién en el
resto de este articulo, se refiere a la apelacion a la universalidad de la
nueva gestién pablica. En oposicion a la afirmacion de la nueva ges-
tién publica de que es una gestién piblica para tode momento, estos
criticos argumentan que los diferentes valores administrativos tienen
implicaciones diferentes para los aspectos fundamentales del disefio
administrativo, implicaciones que van mas alla de alterar la “configu-
racion” de los sistemas.

Para que su contraargumento tenga alguna relevancia, debe ser ca-
paz de sobrevivir a algunas objeciones obvias. En primer lugar, debe
demostrar que la objecién es mas que una discusion semantica acerca
de la linea que divide un programa diferente v un cambio de “entor-
no”. Para ello, debe demostrar que el problema de incompatibilidad
radica en el programa de investigacién del “nicleo duro” de la nueva
gestién publica mas que en sus “cinturones elaborativos” (Lakatos,
1970). En segundo lugar, debe ser capaz de demostrar que es mas
que una proposicién obvia y trivial. Con el fin de sobrevivir a esta
objecién, necesita demostrar que hay diferentes implicaciones del
sistema de gestion de diversos valores relativamente ortodoxos v domi-
nantes, sin referencia a los valores en los extremos del espectro de la
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creencia ortodoxa (dado que no necesita ningdn wratado elab9rado

ara demostrar que los diferentes valores “fundamentalistas” tienen
implicaciones diferentes para la gestion pﬁplica). En tercer lugar, €l
argumento de la “incompatibilidad”™ necesita des.cansar en un caso

lausible de que una cultura “todo-propésito” o bien no existe, 0 no
puede ser diseniada. Al menos que pueda hacerlo, se corre el riesgo
de ser descartado automdticamente por suponer que hay un conjun-
to particular de caracteristicas de disefio adrmmstAraUVO que acom-
pana la capacidad de lograr un conjunto determinado de valores.
Finalmente, es necesario demostrar que el debate se refiere a valores
administrativos, valores que se relacionan con ideas relatvamente de-
Jimitadas y convencionales acerca de la “buena administraciéon”, mas
que con grandes ideas sobre el papel correcto del Estado en la socie-
dad. A menos que la critica de la calidad “para todo momento” de la
nueva gestion publica se relacione con los valores administrativos en
este sentido, corre el riesgo de ser descartada como una forma encu-
bierta de defensa de valores politicos diferentes a los que propugnan en
ese momento los gobiernos electos. Un caso construido sobre estas
bases no seria esencialmente un argumento de diseno administrativo,
y tampoco demostraria que la nueva gestion publica es incapaz de ser
adaptada para promover valores politicos alternatvos, ni que es una
receta falsa para alcanzar los bien definidos valores de “eficiencia” de
la actual agenda ortodoxa.

La mavor parte de las criticas ortodoxas a la nueva gestiéon publi-
ca en esta linea son vulnerables al contraataque de esta titima obje-
cién. Los ataques mas académicos han cuestionado su universalidad,
enfocandose en la equidad de los costos, una preocupacién por el
recorte de gastos v “las éticas de la linea de fondo” (Jackson, 1989:
173). Por ejemplo, 2 menudo se dice que un énfasis en los resultados,
combinado con la demandas de que los gerentes se impliquen de
manera activa, conduce a reducir de categoria las consideraciones
de equidad. particularmente en sus implicaciones para la capacidad
de las directoras para llegar a las primeras posiciones del servicio pé-
blico (véanse Bryson, 1987: Pollitt, 1990: 141-142). Un enfoque en la
desagregaci6n y un estilo similar al del sector privado con frecuencia
tienden a reducir la accesibilidad a los servicios publicos al incremen-
tar la complejidad y la opacidad del gobierno (Nethercote, 1990c),
y las oportunidades de evasién y negacién de responsabilidad, espe-
cialmente para consumidores en desventaja. Sin embargo, cualquier
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simple dicotomia entre “eficiencia”y “equidad” puede ser contrarres-
tada por los defensores de la nueva gestién piiblica con el argumento
de que la “eficiencia” puede ser concebida de forma que no entre
en conflicto con la equidad (véase Wilenski, 1986), v estos valores
de equidad podrian muy bien programarse como parte del estableci-
miento de metas v el proceso de indicacién de desempeno, si existe
una fuerte presion politica para hacerlo.

TRES GRUPOS DE VALORES ADMINISTRATIVOS

En el argumento administrativo en sentido estricto, los valores con-
comitantes en juego tipicamente no forman dicotomias puras. Por
lo menos tres diferentes “familias” de valores suelen aparecer en los
debates sobre el disefio administrativo, y éstas son sintetizadas en el
cuadro 2 (véase Hood v Jackson, 1991). En términos generales, la
familia sigma de valores se relaciona con la economia y la parsimonia,
la familia theta se refiere a la honestidad v ta justicia, v la familia lambda
se refiere a la seguridady 1a resistencia.

Esta triada corresponde aproximadamente a los valores de gestion
utilizados por Susan Strange (1988: 1-6) en su recuento de la evolu-
ci6én de los diferentes regimenes en el 4mbito internacional; al menos
dos de los tres corresponden a los grupos de valores dados por Har-
mon y Mayer (1986: 34-53) en su conocida exposicion del contexto
normativo de la organizacién del sector pitblico. No se puede afirmar
que estos valores sean esotéricos o extremos. 0 que no sean valores
“administrativos”.

Valores de tipo sigma: ajustan los recursos a tareas definidas

En la familia sigma hav valores administrativos relacionados con la
adecuacion de los recursos a tareas y circunstancias bien definidas de
una forma competente y ahorradora. Estos valores son fundamenta-
les, convencionales y tradicionales en la gestidn publica. Desde este
punto de vista, la frugalidad en €l uso de recursos en relacion con los
objetivos dados es el criterio de éxito, mientras que el fracaso se con-
sidera en términos de casos en los que es posible evitar el desperdicio
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Cuadro 2. Tres conjuntos de valores fundamentales en la gestidn publica

Estandar de éxito

Valores de tipo sigma:  Vaiores de tipo theta:  Valores tipo lambda:
MANTENERLO SIMPLE ~ MANTENERI.O HONESTG ~ MANTENERLO SOLIDO
¥ CENTRADO ¥ JUSTO ¥ RESISTENTE
Frugalidad (hacer Rectitud Resistencia (logro

empatar los
recursos con
las tareas para
lograr objetivos
determinados})

(logro de equidad,
reciproctdad
y descarga de
deberes adecuada)

de confiabilidad,
adaptabilidad,
sohdez)

Estdndar de fracaso

Desperdicio
(problemas,
confusion,
ineficiencia)

Malversacion
(injusticia,
parcialidad, abuso
de poder)

Catdstrofe (riesgo,
crisis, colapso)

Moneda del éxito y
ol fracase

Dinero y tiempo
{Costo de los
recursos de

productores ¥

Confianza y derecho
(consentimiento,
legitimidad,
proceso debido,

Seguridad ¥
supervivencia
{confianza, dar la
vida)

consumidores) derechos politicos)
Enfasis en el control  Salidas Proceso Entrada / Proceso
Holgura Bajo Medio Alto
Objetivos Fijo / Sencillo Incompauble “Partida  Emergente / Muiitiple
doble”
Informacion Anilisis de costos, Esuucturado Intercambio rico,
segmentado gestion colectiva
(Actvos
comerciales)
Acoplamiento Ajustado Medzo Holgado

v la incompetencia. Si se hace énfasis en los valores de tipo sigma, la
preocupacién central es “eliminar el exceso” y “evitar la flojera”.
Una expresion clasica de los valores tipo sigma incluye:

1] sistemas de control de inventarios “justo a tiempo” (que evitan
inmovilizar los recursos al almacenar lo que no se necesita, lo cual
transfiere la responsabilidad del aimacenamiento accesible y la en-
trega rapida a los proveedores);
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9] sisternas de recompensa que funcionan mediante pago por resulta-
dos (que evitan pagar por lo que no se ha recibido), e

3] ingenieria administrativa de costos {usando con moderacion los
reCUrsos Para proveer Servicios publicos cuyo costo, durabilidad o
calidad no sean mayores a los absolutamente necesarios para una
warea definida, sin una excesiva preocupacién por los “factores ex-

22

ternos”).

i g S bR

La principal “moneda” con la que se miden el éxito o el fracaso
para realizar Jos valores de tipo sigma es el iempo ¥ el dinero. en ¢l
costo de los recursos de los consumidores ¥ productores. ‘

Puede argumentarse que un disenio ortodoxo para alcanzar lo
valores de tipo sigma puede ser muy similar a las estructuras “meca-
nicistas” que con frecuencia han sido identificadas por la teoria de
contingencia €omo aplicables a condiciones ambientales definidas
y estables (véanse Burns y Stalker, 1961; Lawrence y Lorsch, 19675,
Ya que el grupo sigma de valores hace hincapié en empatar los re-
cursos con objetivos definidos, el establecimiento de objetivos fijos v
“yerificables” debe ser central en cualquier disefio para alcanzar €sos
vatores. Cuantos menos objetivos incompatibles se incluyan, mas rapi-
damente puede identificarse v eliminarse lo innecesario. Del mismo
modo, cuanto mas énfasis se ponga en el control de resultados, en
lugar de en €l proceso © la entrada, el proceso de identificacion del
desperdicio serd mas inequivoco. Para hacer del control de salida una
realidad, se necesitan dos caracteristicas. Una es hacer énfasis en las
bases de datos de salida. Este énfasis, a su vez, requiere una infraes- 3
tructura tecnologica de reporie que tendera a hacer que cada uni- -
dad de gestién se encuentre “estrechamente unida” en términos de
informacion. La otra es la definicion clara de responsabilidades, que
involucre la separacion de las actividades de “pensamiento” y “ejecu- 4
cion” y la desintegracion de las organizaciones en partes separadas ¥
no traslapadas para llegar lo més cerca posible del ideal de unidades
faciles de rastrear y de administrar y con un objetivo tmico. De ello
se desprende que la informacién en un sistema de control como éste
sera muy segmentada y valiosa, por lo que sera vigilada con extremo

cuidado y tendrd un valor de cambio. Estas caracteristicas de diseno
«e acercan mucho a las recetas que ofrece la Jinea de gestién corpora-
tiva de la nueva gestion publica.

o Loy pitlact oiehis:
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Valores de tipo theta: honestidad, equidad, reciprocidad

Los valores tipo theta connotan valores por lo general referentes al
ejercicio de la honestidad, la equidad v la reciprocidad a través de la
prevenci(')n de la distorsion, la desigualdad, los prejuicios v el abuso
de poder. Estos valores también son centrales y tradicionales en la
gestion piiblica y se institucionalizan en los mecanismos de apelacidn,
requerimientos de informacién piblica, burocracias adversarias, sis-
remas independientes de escrutinio y en los intentos de socializar a
jos servidores puiblicos en algo mas que “una linea de base ética” o un
alto “postramiento” (Self, 1989). Desde este punto de vista, el €xito
se cuenta en términos de “rectitud”, el desempeio adecuado de los
deberes en términos de procedimiento y sustantivos, mientras que el
fracaso se mide en términos de “malversaciéon” en un sentido formal
o sustantivo. Si los valores tipo theta se colocan en el centro del esce-
nario, la preocupacién principal es asegurar la honestdad, evitar la
“caprura” de los organismos publicos por parte de grupos no repre-
sentativos y evitar todos los procedimientos arbitrarios.
Las expresiones clasicas de valores tipo theta incluyen:

1j retirar los sistemas para el despido de los funcionarios publicos de
su cargo mediante el voto popular;

2] requisitos de “potificar y comentar” y revisar cuidadosamente el
derecho administrativo (Birkinshaw, Harden y Lewis, 1990: 260);

3] organismos de investigacién anticorrupcion independientes tales
como la Investigacion Fitzgerald 1987-1989, que de hecho acabo
con el gobierno de Queensland en 1989 (véase Prasser, Wear y
Nethercote, 1990).

La “moneda” en la que se mide el éxito o el fracaso de acuerdo con
los valores de tipo theta puede-estarvinculada en parte con conceplos
del “balance financiero” (en la medida en que la deshonestidad y
el abuso de autoridad 2 menudo estan vinculados con el despilfan(;
palpable de los recursos), pero también involucra cuestiones menos
tangibles, sobre todo la confianza publica v la capacidad para ejercer
efectivamente la ciudadania.

Poner los valores tipo theta en el centro del escenario tiene impli-
caciones para el disefio de la organizacién que son diferentes de un
énfasis en los valores tipo sigma. Donde la honestidad y la equidad
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son objetivos primordiales, el enfoque del disefio estard puesto mas
probablemente en el control de procesos que en el control de resul-
tados. También es probable que los objetivos sean de naturaleza me-
nos univoca. “Hacer el trabajo” en términos de cantidades agregadas
probablemente se complementara con el interés sobre como se hace
el trabajo (véase March v Olsen, 1989: 47-52).

De ahi, los elementos “doble vinculo” (Hennestad, 1990) pue-
den ser fundamentales para el establecimiento de metas, con la li-
nea de gestion bajo complejas presiones cruzadas y con la operacién
de control a través de un estilo de cambio en el balance (Dunsire,
1978). Las presiones cruzadas vy el proceso de “partida doble” pue-
den operar a través de las actividades de las burocracias adversarias
independientes, mas que con objetivos corporativos establecidos en
un solo lugar, por ejemplo en el estilo de Hong Kong de los orga-
nismos independientes anticorrupcién. Del mismo modo, el invo-
Iucramiento en los procesos puede hacer énfasis en un maximo de
transparenca en las operaciones publicas, por ejemplo, el requisito
de hacer reportes publicos detallados, “dngeles” defensores (la prac-
tica de incorporar representantes de grupos de “interés piblico” en
los consejos corporativos), leyes de libertad de informacién, proce-
dimientos de “darse cuenta y comentar”, en lugar de una simple
“linea de base ética”.

De hecho, la conclusion 16gica de poner los valores de tipo theta en
primer Jugar en €] diseno de la gestién publica es reducir a] minimo
la capacidad de quienes ocupan altos cargos para vender o distorsio-
nar las decisiones piublicas, como resultado de la “captura” por gru-
pos particulares, por ejemplo, por el afianzamiento de los procesos
de confrontacién dentro de la burocracia o por un mayor uso de la
democracia directa en la toma de decisiones publicas (Walker, 1986;
Pollitt, 1990: 183-184).

Valores tipo lambda: fiabilidad, solidez, adaptabilidad

Los valores tipo lambda se relacionan con la resistencia, la entereza, la
solidez, la supervivencia v la adaptabilidad: la capacidad de soportar
y aprender de los golpes del destino para evitar las “trampas de la
competencia” en los procesos de adaptacién (Levitt y March, 1988;
Liebowitz v Margolis, 1990}, para mantenerse en funcionamiento in-
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cluso en escenarjos muy adversos y para adaptarse rapidamente en
una situacion de crisis.

Las expectativas de seguridad y fiabilidad son fundamentales para los
valores de la administracion piblica tradicional, v con frecuencia han
sido asociadas con la eleccién de organizaciones publicas, mas gue pri-
vadas, para realizar tareas peligrosas. Tal vez el clasico caso histérico es
el del arsenal de Venecia y de Tana como instrumentos para garantizar
la seguridad del poder maritimo de Venecia, a través de la fabricacién
directa por parte del Estado de cuerdas v navios (véase Lane, 1966).

Desde el punto de vista de valores tipo lambda, el éxito se cuenta
en términos de resistencia y confiabilidad, mientras que el fracaso se
mide en términos de catastrofes, colapsos y fallas en e} aprendizaje.
Si los valores tipo lambda se colocan en el centro del escenario, el
interés central es evitar el fracaso del sistema, “tiempos muertos” yla
paralisis frente a la amenaza o el desafio. Las expresiones clasicas de
los valores tipo lambda incluven:

1] redundancia, €l mantenimiento de los sistemas de apoyo para dupli-
car la capacidad normal;

2] la diversidad, el mantenimiento de unidades muy separadas v auté-
nomas (para evitar el “modo comin de fracaso”, ya sea en térmi-
nos técnicos o de “pensamiento de grupo”), y

3] la solidez, €l uso de mayores cantidades de materiales de los que
normalmente son necesarios para el trabajo (véase Health and
Safety Executive, 1988: 11).

La “moneda” en la que se miden el éxito o el fracaso en valores
tipo lambda incluye la seguridad, la supervivencia v la solidez de los
supuestos basicos sobre los mecanismos de defensa social.

Las discusiones ortodoxas sobre los problemas de aprendizaje ¥
las catastrofes tienden a centrarse en deficiencias especificas de los
individuos en lugar de factores sistémicos o estructurales en e) di-
seno organizacional (Turner e al, 1989: 3). Sin embargo, algunas
indicaciones provisionales acerca de las implicaciones en el disefio
administrativo de poner valores tipo lambda en el centro del escena-
rio pueden obtenerse de tres literaturas estrechamente relacionadas:
las ideas de la “teoria de la contingencia” sobre los factores estructu-
rales relacionados con entornos altamente inciertos (véase Lawren-
ce v Lorsch, 1967), la literatura sobre la organizacién de los desas-
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tres creados socialmente (Dixon, 1976; Turner, 1976 y 1978; Perrow,
1984), y el desarrollo de la “cultura de la seguridad” y la bibliografia
correspondiente (Westrum, 1987; Turner et al, 1989).

Algunas de las ideas que se encuentran €n esta literatura acerca
de la ingenieria de la adaptabilidad y los modos de evitar errores son
contradictorias. Un ejemplo de ello es el debate sobre “anticipacion”
versus “resistencia” (Wildavsky, 1988). Por otra parte, Perrow (1984)
afirma que para algunas tecnologias el disefio administrativo para evi-
tar errores es imposible, incluso si la seguridad es muy valorada. Sin
embargo, gran parte de esta literatura tende a relacionar la genera-
cién de errores, la capacidad de resistencia y los fracasos en el apren-
dizaje con tres elementos de la estructura institucional:

1] el grado de integracion: la medida en que las partes interdependien-
tes del sistema estan vinculadas en términos de decision e informa-
cién en vez de aisladas en distintos compartimentos, donde cada
una actiia de manera independiente contra el fracaso del sistema;

9] el grado de apertura en el sistema de cultura o de gestion, evitando
barreras autoritarias al pensamiento lateral o sistémico y a los pro-
cesos de retroalimentacion y aprendizaje, y

3] la medida en que existen presiones sistémicas para la desinforma-
ciém, mas que para el intercambio de informacion, integradas en el
proceso organizacional.

Desde la perspectiva de esta literatura, un disenio organizacional
que maximiza los valores tipo lambda tendria que incluir: objetivos de
organizacién miltiples mas que unicos (Van Gunsteren, 1976: 61);
un grado relativamente alto de “holgura” para proporcionar la ca-
pacidad adicional para el aprendizaje durante el despliegue de una
crisis: un marco de control centrado en la entrada o el proceso en lu-
gar de en el rendimiento mesurado a fin de evitar la acumulacién de
presiones para la desinformacion; una estructura de gestion de per-
sonal que promueva la cohesion sin castigar las ideas no ortodoxas:
una estructura de division de tareas organizada para el pensamiento
sistémico mas que para la compartimentacion estrecha, y una estruc-
tura de responsabilidad que admita fallas y posibles errores. El aco-
plamiento relativamente flexible y un énfasis en la informacién como
un bien colectivo dentro de la organizacion son caracteristicas para
una estructura de disefio como ésta.

.:t“."'?..'.'
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Compatibilidad

A partir de esta discusion, sintetizada en el cuadro 2, una implicacion
fundamental es que estos tres conjuntos de valores administrativos se
superponen en algunos de sus rangos, como los circulos que se inter-
sectan en un diagrama de Venn. Por ejemplo, la falta de honradez
con frecuencia genera despilfarros y a veces conduce a la catastrofe.
La frugalidad, la rectitud y la resistencia pueden ser satisfechas por un
conjunto particular de arreglos institucionales en ciertos contextos.

Sin embargo, la discusion también sugiere la hipotesis de que dos
de los tres amplios conjuntos de valores 2 menudo pueden ser satisfe-
chos por el mismo principio de organizacion para un conjunto de di-
mensiones basicas del diseno administrativo, pero es dificil satisfacer
los tres conjuntos de valores para cualquiera de esas dimensiones, y
probablemente imposible hacerlo para todas. En pocas palabras, el
interés central por la honestidad y por evitar la distorsién de la poli-
tica en la administracién piblica puede tener diferentes resultados
de disefio a partir de un interés central por la frugalidad, y un interés
central por la resistencia puede también tener diferentes repercusio-
nes. Si la nueva gestioén publica es un disenio para poner la frugalidad
en el centro del escenario, es posible que en el limite sea menos
capaz de asegurar la honestidad y la resistencia en la administracion
publica.

LAS IMPLICACIONES PARA UNA NUEVA GESTION PUBLICA

El trabajo de la Management in Government Initiative (Iniciativa de
Administracién en el Gobierno) de la Direccién del Consejo de Inves-
tigacién Econémica y Social (ESRC) nos ha ayudado a identificar las
formas especificas que la nueva gestion publica tomé en el Reino
Unido y de seguir su historia. Pero, como muchas iniciativas de in-
vestigacion, tal vez haya tenido mas éxito en plantear las preguntas
criticas que en responderlas en forma definitiva. Dos preguntas clave
en particular parecen merecer un estudio mas detenido para “poner
a la nueva gestion piblica en su lugar” intelectualmente.

En primer lugar, la nueva gestion publica puede ser entendida so-
bre todo como una expresion de valores tipo sigma. Sus demandas se
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han dirigido principalmente a reducir costos y a hacer mas con
menos como resultado de una mejor calidad de gestion v un dise-
fio estructural diferente. En consecuencia, una de las pruebas cla-
ve de su “éxito” radica en si esa demanda se ha cumplido y cdmo se
ha hecho, ademas de su éxito en términos de aceptacion retdrica,
Todavia tenemos poca evidencia independiente en este punto, y el
trabajo de Donsire ef al (1988) tiene algunas cualidades para abrir
camino, pues es un intento serio para desarrollar indicadores de la es-
tructura organizativa y sistemas de control de forma que nos avude a
entender cémo funcionan la privatizacién y la corporativizacion. Eilo
ofrece pruebas tentativas para proponer que un cambio en las estruc-
turas de gestién hacia la reduccién en la orientacion de mando v el
incremento en la “orientacion hacia los resultados” se asocian con
mejoras en la productividad. Sin embargo, los resultados obteni-
dos hasta ahora son sélo indicadvos: el estudio no prueba plenamen-
te los “efectos Hawthorne™ o las tendencias seculares, y carece de gru-
pos de control. Tenemos que trabajar mucho mas en esie sentido.

Sin embargo, el cuestionamiento de los criticos sobre la universa-
lidad de la nueva gestidén publica también ofrece un modo de
ponerla en sus justos términos e involucra afirmaciones cruciales
que deben ponerse a prueba en forma adecuada. Incluso,
siinvestigaciones posteriores establecieran que la nueva gestion publica
estuvo claramente asociada con la busqueda de la frugalidad, queda
por investigar si tales éxitos se han conseguido a expensas de las
garantias de honestidad y trato justo, de la seguridad y la capacidad
de resistencia.

En términos generales, la nueva gestién publica asume una cultura
de honestidad del servicio publico como algo dado. Hasta cierto
punto, sus recetas eliminaron dispositivos instituidos en el pasado
para asegurar la honestidad y la neutralidad en el servicio piblico
(salarios fijos, reglas de procedimiento, permanencia en el cargo,
restricciones al poder de la linea de gestion y divisiones claras entre Jos
sectores piiblicoyprivado). Lamedidaen quelanuevagestion publicaes
propensa a inducir la corrosién de esos valores tradicionales estd por
verse. El efecto de los “clones” de la nueva gestion piblica, difundidos
por los “consultocratas” de la gestion publica y otros en contextos
donde hay poca “base de capital” de la arraigada cultura de servicio
piiblico (como en muchos paises del Tercer Mundo y tal vez también
en Europa del Este) serdn particularmente interesantes de observar. Es
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posible que las consecuencias para los valores de tpo theta resulten
mas visibles, pues los efectos seran mas rapidos y dramaticos alli que
en paises como Australia y el Reino Unido, que atin viven a costa de su
capital de “ética de servicio publico”.!

Del mismo modo, la medida en que los preceptos de la nueva
gestién publica son compatibles con “ingenieria de seguridad” en
términos de “culturas de seguridad” merece mas analisis. La nueva
gestion publica asume en general que los servicios piiblicos pueden
dividirse eg “productos” auténomos, v que la buena gestién publica
requiere eliminar el énfasis en externalidades genéricas y colocarlo en
los servicios que se prestan dentro de parametros dados. Que el énfasis
en lareduccion de costos, la subcontratacion, la compartimentalizacién
v el recorte de fondos sea compatible con la cultura de seguridad en el
frente necesita ser probado. La nueva generaciéon de desastres creados
organizacionalmente en los 1itimos 15 afios, de los cuales algunos
ejemplos dramaticos han ocurrido en el Reino Unido, sugiere que esta
cuestion necesita por lo menos de investigacién.

S6lo cuando podamos poner a prueba los limites de la nueva
gestion publica en términos de valores administrativos relativamente
delimitados podremos empezar a establecer su ambito adecuado v
ponerla en su lugar histérico. J
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