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+ Losenfoques basicos para implantar la gerencia de desempefio deben
seleccionarse acordes a las necesidades y situaciones de cada pais.
» Lagerencia de desempefio debe hacer la diferenciay “dar cuenta de algo”.

Un aprendizaje de especial importancia estratégica para los trabajos futuros
en materia de gerencia publica, que recoge la OCDE, consiste en que las dife-
rencias culturales, politicas y administrativas de los paises hacen dificil toda
generalizaci6n. Diferentes culturas enfocan distintos elementos y tienen dife-
rentes arreglos institucionales y procedimentales. La tradicion anglo-ame-
ricana es distinta de los enfoques nérdico, continental y latino. La influencia
practica y tedrica del paradigma anglo-americano es significativamente mu-
cho mas orientado hacia la gerencia de desempefio. El modelo nérdico es
diferente del modelo anglo-americano, pero la historia del Estado de bie-
nestar y subsidiario crean también un foco de atencion en el desempeiio.
Asimismo, ambos modelos parecen contrastar con las tradiciones conti-
nental (Estado de derecho) y latina, que semejan operar bajo culturas de
servicio publico mas gobernadas por la ley y apegadas ala norma.

Queda claro para la OCDE que, si bien existe convergencia de enfoques e
instrumentos aplicados por los diferentes paises, no existe un modelo inico
para la eficaz gerencia piblica, ni tampoco una soluciédn facil. “Cada pais
debe encontrar su propio enfoque en la gerencia de desempefio, apropiado a
las necesidades, tradiciones y circunstancias particulares.”

II1. Reforma de la gerencia publica para el desarrollo

Dice Annmarie H. Walsh (1996), de la Academia Nacional de Administra-
ci6én Piblica de Estados Unidos de Ameérica, que si bien no existe una
estrategia simple y ampliamente convenida que forme un “paradigma de la
nueva gerencia publica”, se cuenta con un conjunto de tendencias e ideas
compartidas por suficientes paises, estudiosos y profesionales que constitu-
yen un enfoque para la experimentacidn y evaluacidn al cual se le denomina
“Reforma de la gerencia publica”.
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La expresion reforma la emplea Walsh por cuanto indica las oportu-
nidades y dificultades para cambiar las organizaciones y las responsabilida-
des del personal, asi como los intereses creados del statu guo. Eldenominador
comun de la reforma de la gerencia publica seria la reduccién del control
centralizado previo a la accion (ex ante) a efecto de liberar a las personas
presumiblemente aptas para que realicen su trabajo, respondan a los clientes
v alas metas de los programas de gobierno. Sin embargo, deberia centralizar-
se la evaluacién del desempefio después de haber actuado (ex post). El objeti-
vo central, agrega la autora, es permitir una mayor libertad de gerencia para
contratar y despedir personal, efectuar y cancelar contratos, experimentar y
modificar los pardmetros de los programas. El enfoque conlleva una hipote-
sis obligada: el comportamiento individual y organizacional no puede con-
wolarse de manera eficaz por leyes y reglamentaciones cuando los objetivos
de tal comportamiento requieren la solucién de problemas y satisfacer de-
mandas de las funciones y condiciones programaticas cambiantes, en merca-
dos globales competitivos.

Laret6rica de la reforma de la gerencia pliblica, advierte Walsh, se ha
tomado prestada de la gerencia del sector privado, con frecuencia en un nivel
superficial: como hacer a las agencias burocraticas “mas empresarias”, pasar
de los estrictos estindares procedimentales a una “gerencia de riesgo interna”,
yla “reingenieria” originada en los procesos fabriles, a manera de ejemplo.

Por otra parte, la enorme trascendencia que tiene la administracién
publica en relacién con un eficaz desarrollo economico y social y ha
llevado a las Naciones Unidas (1951), desde el afio de 1948, a colocar ala
administracion publica a la par del desarrollo econdmico y el bienestar,
como enseguida se expone.

III.1. Los principios para el mejoramiento de los sistemas de la
administracion pablica en la década de los cincuenta

Uno de los primeros trabajos consistieron en publicar una guia de nor-
mas y técnicas de administracidn ptiblica (1951) que sirviera a los paises
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menos desarrollados en el estudio y mejoramiento de sus sistemas admi-
nistrativos. Se deberia permitir el acceso a los principios, procedimientos
y métodos de la “administracién moderna”. El documento, intitulado
Standards and techniques of public administration, seitalaba que el mejo-
ramtento permanente de la administracion piblica sélo podria realizarse
con base en ciertos valores y normas que le dieran direccionalidad a la
reforma administrativa.

Entre los requerimientos fundamentales para el mejoramiento de
cualquier sistema de administracién publica se mencionaban la estabili-
dad gubernamental, la democracia politica, el orden piblico y el cumpli-
miento de laley. Una s6lida administracién pablica floreceria solamente
bajo un sistema de administracion de justicia basado en la proteccién
igual para todos, la administracion imparcial de los servicios guberna-
mentales y las medidas adecuadas para el cambio social. Los gobiernos
que abusaban de sus poderes, que habitualmente actuaban en forma arbi-
trariarespecto de las personas y la propiedad, que no respetaban los dere-
chos humanos fundamentales o permitian la deshonestidad en los cargos
publicos, carecian de una base adecuada para una administracién pablica
estable y satisfactoria. Asimismo, todo sistema administrativo corria el
riesgo de fracasar, tarde o temprano, si no era legalmente responsable
ante el publico.

Los dirigentes politicos y el publico deberian reconocer que el desarrollo
econdémico y social, junto con el de la administracién pablica, son
interdependientes. En ltimo analisis, la aplicacién practica de los prin-
cipios administrativos cobraba sentido en el logro de resultados con el
apoyo de una vida mejor para la mayoria de la gente.

Un sistema s6lido de administracion pablica cuida sus relaciones con
el publico. Por consiguiente, la manera como las dependencias se ponen
en contacto con los ciudadanos determina el grado de conciencia del
publico en cuanto a sus derechos y obligaciones, asi como las posibilidades
de censura o apoyo publicos, lo mismo las oportunidades de que surjan
quejas o solicitudes de revision para las apelaciones contra actos administra-
T1VOS Injustos.
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Ciertas categorias generales de principios y problemas relativos a los sis-
temas de administracién publica podrian agruparse bajo los siguientes
rubros: organizacion gubernamental, finanzas publicas, personal prblico, gerencia
administrativa, y planificacion.

Lagerencia administrativa incluia: 2 J1a coordinacién de programas
administrativos, dependencias y servicios; ) el establecimiento o reorga-
nizacién de dependencias; ¢) la revisidén e implantacidén de nuevos
procedimientos y métodos; y f) el estudio de la carga y el flujo del trabajo
como base de las reorganizaciones, revisién de procedimientos y modifi-
caciones en la planta de personal.

El objetivo tltimo de la gerencia administrativa seria asegurar la ac-
cion colectiva entre dependencias, eliminar conflictos, coordinar las
politicas, e integrar medidas de observancia obligatoria para cumplir con
los programas sustantivos.

Las divisiones de gerencia administrativa u organizacion y métodos
tendrian como objetivos: promover la uniformidad organizacional, ad-
ministrativa y procedimental; mejorar la calidad de las operaciones;
relevar a los departamentos de funciones organizativas, administrativas y
rutinarias; v lograr economias en recursos materiales y personal hacien-
do rendir el desemperio de los servicios.

I11.2. Reforma de la administracién publica para el desarroilo
nacional en los sesenta

Una década después la ONU decidio publicar un Manual de administracion
publica (United Nations, 1961) para facilitar el quehacer de los funciona-
rios publicos responsables de promover el desarrollo econdmico, social y
administrativo. Su objeto era ayudarles a salvar los obstaculos parauna
mejor gerencia administrativa y formular programas en este sentido.
ElManual sostenia que la administracion habia quedado rezagada
frente a las funciones del Estado-servicio. Se esperaba que el Estado fuerael
acelerador de la transformacion econémica y social y dejara de ser el conser-
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vador del statu guo. Por lo tanto, los propésitos de la administracion pu-
blica habian sido también objeto de una total reorientacién.

En consecuencia, para que el Estado moderno llevara a la practica sus
programas de progreso econémico y social deberia desarrollar su capaci-
dad administrativa. El mejoramiento de la administracion constituia asi
la condicién sine qua non en la realizacion de esos programas a la vez que
cerraba la brecha entre las necestdades que habia de atender y la capaci-
dad para satisfacerlas, respondiendo asi al descontento publico con
respecto al funcionamiento de los servicios del Estado.

ElManual apoyaria en laidentificacién de los problemas generales de la
administracién, con el fin de advertir sus causas y traductrlas en un progra-
ma de reforma administrativa. Los elementos que comprendia el Manual en
cuanto constantes y esenciales para el perfeccionamiento de la admunistra-
cton piiblica fueron los siguientes: lz organizacion administrativa del Estado;
los métodosy materiales; el servicio civil de carrera, la administracion de perso-
nal y las relaciones bumanas; la descentralizacion; las instituciones auténomasy
empresas piblicas; la administracion presupuestaria y financiera; la investiga-
cion y planificacion; la toma de decisiones; las relaciones piblicas e informacion,
y la reforma administrativa.

II1.3. La evaluacidn de la capacidad administrativa para
el desarrollo: enfoque sistémico

En el afio de 1966 la sivision de administracion publica de las Naciones
Unidas reconoce la urgencia de contar con guias cuya solidez permitiera
evaluar la capacidad administrativa para el desarrollo, en cuanto a que la
habilidad de las organizaciones gubernamentales para formular y ejecutar
los planes y proyectos dependia en gran parte de ello. Se le solicité a Inter-
plan (International Group for Studies in National Planning) asumir el reto
de la tarea, por lo que el comité encargado de ello, presentd en 1968 la
monografia titulada “Evaluacién de la capacidad administrativa para el de-
sarrollo”. El comité estuvo presidido por Bertram M. Gross y participaron
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entre otras distinguidas autoridades: Michel Crozier, Saul Katz, Jozef
Pajestka, Enrique Tejera Paris, Eric Trist y Yehezkel Dror.

El enfoque adoptado significo un vuelco en el paradigma para el analisis
de la administracién pablica. Se parti6 de la idea de que ciertos conceptos
mecanicos o jerarquicos eran insuficientes: la burocracia verticalmente inte-
grada, pero horizontalmente compartimentada, de Max Weber; la preocupa-
c16n casi exclusiva por cuestiones relacionadas con el buen funcionamiento
de esa burocracia, por parte de “organizacion y metodos”; el tipo de estu-
dios de Taylor; el control y evaluacion puramente legal; el gobierno sélo
como guardian de laley y el orden. Para el comité no todo se reducia a eso:
los grupos informales con frecuencia son decisivos; la informacion deberia
difundirse con mucha mayor amplitud; la retroalimentacién (feedback) des-
de la base deberia ser franca y eficiente; la descentralizacion deberia ser lo
mas amplia posible; los administradores requerian un nuevo tipo de forma-
c16n, etcétera. Estos cambios estaban asociados con la “teoria de sistemas”,
cuya creciente importancia corria pareJa ala revolucion de las comunicacio-
nesy la nueva demanda de “participacién” en todos los niveles.

La “administracion”, “el proceso para alcanzar resultados, conforme
a las politicas establecidas a través de las organizaciones”, es uno de los
principales factores en todas las esferas y en todo los sectores, pero particu-
larmente decisiva en el sector publico. La “administracién” se define tam-
bién, en el documento de Interplan como “la direccidn o gerencia de
organizaciones y sistemas de organizaciones”.

A estas tlltimas se les considera como “sistemas” de personas y recursos
que ejecutan ciertas actividades mediante la interaccion de sus partes y en
relacién con su medio ambiente. Y por “capacidad administrativa” se entien-
de “la capacidad de obtener resultados por medio de las organizaciones”. De
hecho ni siquiera en el sector privado, en el que las empresas se ven vital-
mente afectadas por los programas gubernamentales, puede tener éxito nin-
glin programa de desarrollo sin capacidad administrativa en el sector ptblico.

Si bien el mejoramiento de la capacidad de una organizacion requiere
cambios en su estructura y relaciones con su entorno, el propdsito basico
del cambio es “mejorar su desempeiio”.

221

DR © 2004. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Q1n2A8

GILDARDO HECTOR CAMPERCO CARDENAS

El “desempefio” es el criterio principal para juzgar a las organizaciones
(v a sus administradores) y se ve afectada vitalmente por las fortalezas y
debilidades de su estructura interna, lo mismo que por las restricciones u
oportumdades que le impone u ofrece su c1rcunstanma. Al respecto, definir
la “misién”, esto es, responder a la pregunta “A qué negocio nos dedicamos
o deberiamos dedicarnos realmente”, es un factor critico, por cuanto “si uno
estd jugando el juego incorrecto, poco importa que tan bien lo haga”. En
consecuencia, una de las virtudes mas importantes de un administrador es la
de comprender los cambios rapidos y complejos del medio circundante y
ayudar a su organizacion a adaptarse creativamente a los mismos. A esto se le
denomina la “capacidad analitica” de la organizacién.

Este nuevo esquema mental, esta manera de percibir, pensar, valorar
y actuar, asociada con una particular visién de la realidad (Harmon,
1970, citado por Barzelay) con respecto a la administracion y las organiza-
ciones del sector publico; esto es, el “cambio de paradigma”, esta transfor-
macion fundamental de conceptos, como lo califica Capra (1992), incluye
los componentes del enfoque de sistemas: desemperio, estructuray entorno.

El desempefio incluye la obtencion del medio ambiente de los
“insumos” y sus costos. Estos son transformados en “productos” interme-
dios y finales, como la prestacion de servicios a la “clientela” en términos de
su naturaleza, cantidad y calidad, y los servicios relativos a “invertiren la
propia capacidad organizacional”. Ademas de los “resultados” o efectos
de esos productos y su uso por los diferentes grupos de la sociedad.

Laestructuratiene que ver con las distintas unidades que constituyen la
organizacion y las relaciones entre si. Estas unidades, compuestas por perso-
nasy cosas, son las que actian y pueden mejorar su desempeiio. Por cuanto
“administracién” tiene connotaciones historicas desfavorables, como el
obstaculizar los asuntos y canalizarlos conforme con reglas estrictas, el “ad-
ministrador” deberia ser un “empresario publico responsable”, Las unidades
de organizacion se diferencian en subsistemas que realizan el “trabajo sustan-
tivo” y los servicios auxiliares que “existen para apoyar a los primeros, no
para dominarlos”. Las relaciones “laterales” u “horizontales” entre unidades
son esenciales en la coordinacién y comunicacidn, aparte de las formales e
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informales, al igual que la retroalimentacion de informacion por canales
multiples.

Ladescentralizacion hacialas administraciones locales y las organizacio-
nes e instituciones no gubernamentales evita que se reduzca la capacidad del
gobierno central para su buen desempefio. Otros elementos importantes son
los “centros rectores” encargados de la administracién o gerencia de la orga-
nizacion (o el sistema), por cuanto la expresion “capacidad administrativa”
se refiere precisamente a éstos. Especial consideracion merecen los “codigos
profesionales de conducta” de los servidores publicos y “gerentes profesiona-
les”, al igual que las normas morales y éticas, siendo lalealtad a la organiza-
ci6n una de las fundamentales.

Por otra parte, la capacidad de hacer frente a la gran complejidad del
medio ambiente, 0 entorno, es un elemento de la organizacién y de la
capacidad administrativa tan importante como cualquier otro. Es necesa-
rio distinguir entre el medio inmediato, operativo o de tarea, y el mas
remoto, general o “contextual”. El primero incluye las transacciones con
el conjumo de grupos gubernamentales, organizaciones privadas, mino-
rias étnicas, asociaciones voluntarias y publico en general que actuan
como clientes y proveedores, partidarios o adversarios, y controladores o
controlados por ella. Tambien puede comprender clientes y proveedores
extranjeros, prestamistas, inversionistas y donantes, grandes y pequefios
bloques de poder, sus organizadores, y organizaciones transnacionales.
Elentorno contextual tiene que ver con Jas dimensiones mundiales del
ambiente, las cuestiones nacionales, la turbulencia y aceleramiento del cam-
bio en el entorno, las transformaciones en respuesta a los “metaproble-
mas” de caracter global, y las trampas ecoldgicas.

En ese contexto, el gobierno es el principal instrumento de adapta-
cion creativa y los administradores deben desempefiar un papel activo,
mas que pasivo, con una orientacion al futuro. Habran de formular alter-
nativas para la toma de decisiones, con una nueva actitud y una nueva
forma de ver las cosas que ha modificado la “estructura cognoscitiva” de
la administracibén para el desarrollo. “Se tiene que inventar el futuro ya
que no se puede predecir”.

223

DR © 2004. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Q1n2A8

GILDARDO HECTOR CAMPERO CARDENAS

Una revision del progreso de los trabajos de las Naciones Unidas en
administracion publica, durante el periodo 1966-1970 (Naciones Unidas,
1971) muestra avances en las principales esferas de:

a) lareformaadministrativa en gran escala;

b) los aspectos administrativos de la planificacién, incluyendo la evalua-
cion de la capacidad administrativa para el desarrollo;

¢/ laadministracion de personal y la capacitacion a nivel de direccion
superior y para el desarrollo de aptitudes profesionales a fin de au-
mentar la capacidad administrativa para el desarrollo;

d) organizacion y métodos, no limitada a la aplicacion de técnicas tradi-
cionales, sino como instrumento para mejorar la labor de direccién o
gerencia, con el uso del analisis de sistemas, la investigacion de ope-
raciones, el procesamiento electronico de datos y las ciencias del com-
portamiento;

e) lasupervisién y administracién de empresas publicas; y

/) ladescentralizacién y administracion local.

II1.4. Los cambios de la administracion piblica durante la segunda
década de 1a ONU para el desarrollo de los setenta

La estrategia internacional de las Naciones Unidas para el segundo decenio
del desarrollo (1970) £ij6 exigentes objetivos econémicos y sociales, advir-
tiendo que un serio obsticulo lo constituia la falta de suficiente capacidad
administrativa. Habia que recrear, renovar, perfeccionar y revitalizar “la ad-
ministracién puiblica®, entendida como “la totalidad de los procesos
administrativos del gobierno”, para lograr los cambios y realizaciones que
exigia la transformacién de las sociedades, en todos los niveles y en una am-
plia gama de campos, con un sentido de urgencia y una accion audaz.

Entre los cambios y fuerzas que afectaban cada dia en mayor grado a
la administracién pablica, y a los que ésta deberia de adaptarse, figuraban: la
rapida transformacién de los medios social, politico y econémico, los
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avances espectaculares de la ciencia y la tecnologta, el estallido demogra-
fico y el afan de los pueblos menos privilegiados por obtener una mejora
de sus condiciones de vida y por reducir las disparidades existentes.

Las Naciones Unidas advertian que aunque se reconocia universal-
mente la rapidez y magnitud del cambio, sélo con lentitud iba siendo
objeto de atencion su influencia sobre los sistemas gubernamentales v
administrativos. La administracion publica se habia orientado, tradicio-
nalmente, hacia la estabilidad y al mantenimiento del sistema, ahora la
administracion publica tenia que hacer frente a un ambiente cada vez
mas turbulento, caracterizado por la complejidad y la incertidumbre. En
muchos paises lo que se requeria era una verdadera revolucion adminis-
trativa,

Habia que sustituir las estructuras, practicas y sistemas administrativos
no funcionales e inaplicables. La rutina tortuosa y dilatoria, los privilegios
especiales, la corrupcién, la indolencia e insolencia con que a menudo tra-
ban muchas burocracias gubernamentales y servicios piblicos no tenian
cabida en la administracién del desarrollo. Tales practicas y conductas debe-
rian ser sustituidas por organizaciones dinamicas, una gestion agil, procesos
administrativos simplificados y elevadas normas éticas y de desemperio.

También era imperativa la participacion popular mas ampliaen la
fijacion de metas, ejecucion de programas y proyectos, formulacion de
planes y adopcidn de decisiones. Esto deberia acompaiiarse de procesos
consultivos en la gestion interna de las organizaciones, junto con sistemas
para una mas efectiva participacion de los servidores publicos en todos
los niveles, de forma que mejorase el funcionamiento de la organizacién
y aumentara la satisfaccion de cada uno de ellos. Asimismo, la investiga-
cion orlentada ala accion, y a los problemas, daria bases mas racionales y
seguras para las decisiones de politica y de cambio administrativo.

La administracién piiblica funciona en un medio politico y las fuer-
zas politicas son un factor importante que influye en la capacidad admi-
nistrativa. Por consecuencia, los dirigentes politicos, y quienes ocupan
los altos cargos en el gobierno, deberian reconocer la urgente necesidad
de acrecentar dicha capacidad, comprometerse a mejorar radicalmente la
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administracidén pablica, y proporcionar la orientacién constante y los
recursos necesarios con tal fin,

El objetivo basico de los programas de administracién publica consis-
ti6 en consolidar su eficacia en todos los niveles y en todas las esferas
referentes al desarrollo, a fin de acelerar el progreso econdémico y social.
Las principales categorias de programas se agruparon como sigue:

1) Sistema administrativo general: # ) evaluacién de la capacidad admi-
nistrativa para el desarrollo; &) aspectos administrativos de la planifi-
cacidn y de la ejecucidn de los planes para el desarrollo; ¢ ) reformas
administrativas y de gerencia; y d Jadministracién de personal.

2) Insumos principales de administracién ptiblica: # Jformacién del per-
sonal: ensefianza y capacitacidn; ) administracién financiera; y ¢ ) ad-
ninistracidon de materiales.

3) Enfoques, métodos y técnicas de gerencia: 2 Jempleo de técnicas mo-
dernas de gerencia; &) aplicacion de la tecnologia de computacion; y
¢ } participacion ciudadana en la administracién.

4 Subsistemas administrativos importantes relacionados con objetos
especificos de desarrollo: « ) administracion de las principales funciones,
programas y proyectos sectoriales para el desarrollo y sus institucio-
nes; b )supervision y gerencia de empresas publicas; ¢ Jadministracién
regulatoria; y d ) administracién judicial y legal.

5) Administracion regional: o) subversiones y gobierno local.

II1.5. Desarrollo gerencial del sector piblico: tercer decenio de la
ONU para el desarrollo en los ochenta

Con miras a definir la estrategia en administracion publica del tercer decenio
de las Naciones Unidas para el desarrollo, se extrapolaron tendencias hacta
los afios ochenta. Se considerd que los modelos globales preparados por
instituciones internacionales y nacionales de paises industrializados no arro-
jaban muchaluz acerca del futuro de los paises en desarrollo. Por otra parte,
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la lentitud del cambio de la administracién pablica facilitaba la especulacion
acerca del futuro (United Nations, 1978), a saber:

El papel del gobierno creceria rapidamente y, por consecuencia, ha-
bria un tremendo incremento en el ndmero de organizaciones publicas,
el alcance y la substancia de las politicas ptiblicas y la extension del Esta-
do administrativo, incluyendo las empresas publicas.

En ese contexto las mejoras administrativas deberian concentrarse en
temas como los siguientes:

« Mejorar la calidad de las politicas generales y operacionales.

« Institucionalizar la planificacion y lograr una mayor eficacia, eficien-
ciay productividad en la ejecucién de los planes y programas.

« Latasade obsolescencia de las organizaciones y de los gerentes psbli-
cos creceria con rapidez, lo cual haria necesario un plan de estrategias
para su renovacién continua, ademds de arreglos organizacionales
para la gerencia de sistemas complejos y el equilibrio entre la centra-
lizacidn y la descentralizacion.

» Losproblemas del creciente desempleo crearian demandas sobre el
gobierno como empleador y demandaria garantizar el uso producti-
voy eficiente de eso0s recursos.

« Lagerencia de los esfuerzos sostenidos de desarrollo demandaria
mayor innovacion de habilidades y sistemas de gerencia mas dinamicos.
Si bien la administracién piblica historicamente se habia preocupa-
do mas de las técnicas y los procedimientos juridicos que del logro
expedito de resultados, las actividades comerciales, industriales y eco-
némicas, como parte del papel del Estado, exigian una “capacidad de
gerencia ptiblica” que hasta ahora habia correspondido solo al sector
privado.

+ Modernizar la administracién encargada de la regulacion; al tiempo
que la administracién pblica habria de actuar dentro de los marcos
juridicos y respetar plenamente los procedimientos legales respec-
to de cuestiones relativas a los derechos y obligaciones de los
ctudadanos.
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+  Prestar mayor atencion al disefio de indicadores de desemperio y eficiencia,
y al desarrollo de sistemas de evaluacién del desemperio de las organizacio-
nes ptiblicas en general y las empresas pablicas en particular.

» Elevar los sistemas del sector publico hacia nuevas metas, nuevas esfe-
ras de actividad y a las cambiantes necesidades sociales seria el
problema a encarar de mayor importancia. De ahi que el principal
reto de la administracion piblica consistiria en crear, fortalecer y
acrecentar las capacidades de gerencia moderna en los servicios pabli-
cos para atender los problemas del cambio y el desarrollo.

Por otra parte, un nuevo orden internacional exigia que los sistemas de
administracién piiblica se ocuparan no sélo de cuestiones diferentes en
cuanto a contenido, sino que requerian estrategias y medidas distintas
parasu 1mplementac10n.

Sin embargo, y tal como lo expone un Informe del Secretario General
de las Naciones Unidas (1996), en el decenio de 1980 se desarticularon
las actividades de perfeccionamiento de la administracién ptblica que se
llevaban a cabo en los paises en desarrollo debido a las crisis econdmicas,
en particular la de la deuda externa, asi como al aumento de la carga de la
deuda, la baja de los precios de los productos basicos, el lento crecimien-
to de la produccién y una movilizacién insuficiente de recursos internos.
Muchos de esos paises debieron adoptar medidas de ajuste estructural, a
menudo con los auspicios de las instituciones financieras internaciona-
les. Se dio renovado impulso a la gerencia del sector piblicoy al desarrollo
de recursos humanos, a fin de lograr un desarrollo socioeconémico dina-
mico y sostenible, y se traté de obtener mas asistencia para mejorar las
técnicas de gerencia, la gerencia de la politica piblica y 1a aplicacién de
procesos modernos de administracién.

El citado informe comenta que, si bien en cincuenta afios se ha reconoci-
do laimportancia de la aportacion de la administracion puablica al desarrollo,
desde mediados de los afios sesenta el mayor hincapié se hizo en los resul-
tados y en los efectos del quehacer administrativo, para desembocar en el
decenio de los afios ochenta en una “orientacion basada en los resultados”.
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Ental circunstancia, el Consejo de gobierno del Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD), en 1989 decidié establecer un Pro-
grama de desarrollo de la capacidad gerencial y desarrollo institucional,
denominado Programa de Desarrollo Gerencial (Management Development
Programme). Entre los antecedentes y justificacién del Programa se mencio-
naban, ademas de los factores externos e internos que habian producido in-
gentes problemas financieros, la ineficiencia del sector publico y la falta de
un sector privado con espiritu empresarial y productivo. Estos problemas
habian planteado la cuestién de la eleccién de politicas y a la vez suscitado
preocupacion por la capacidad de gerencia de las instituciones nacionales
responsables de la ejecucion de las politicas adoptadas. En ese contexto, el
objetivo del Programa para el desarrollo gerencial seria el de “crear capacidad
institucional y de gerencia para lograr el mejoramiento sostenido del sector
publico”.

El mismo informe (Naciones Unidas, 1996) sefiala que otros organis-
mos de cooperacidn técnica y financiera internacional han colaborado
en el empefio de mejorar la administracién ptblica para el desarrollo
durante los afios ochenta.

Asi, el PNUD llevé al cabo su Programa para el desarrollo de la capa-
cidad gerencial arriba citado, conocido ahora como “Divisién de de-
sarrollo de la Gerencia” (Management Development Divisién). De la
misma forma, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional
(FMI) insisten, conjuntamente en que la concesién de determinados prés-
tamos y asistencia dependan de que el gob1erno en cuestion se compro-
meta a introducir diferentes mejoras en la gerencia de los asuntos piblicos.

A manera de ejemplo, leemos en el documento The Reform of Public
Sector Management. Lessons of Experience (World Bank, 1991) que para
este organismo mundial muchos gobiernos de paises en desarrollo re -
quieren de instituciones mas eficaces y eficientes si han de concebir, im-
plantar y mantener politicas y proyectos econémicos productivos. Una
leccion de las experiencias de ajuste estructural ha sido que un desempe-
flo pobre esta en funcion de una débil capacidad institucional en el sector
publico; y que las mejores politicas no pueden ponerse en practica con
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una mala administracion pablica. Por lo tanto, el desarrollo institucional
y el desempefio del sector publico ocupan un lugar central en las estrate-
gias de desarrollo y en las actividades del Banco.

De igual forma, se subraya en el citado documento que el nuevo énfa-
sis en la estrategia de desarrollo por un mayor papel del sector privado se
ha interpretado por algunos como una reduccion del sector piblico y de
su papel en todas las areas. Esto es incorrecto. Lo que se requiere es un
sector publico con un papel diferente, quizas de menor tamafio, pero
estratégico, es que una “buena gerencia del sector publico” es un “ingre -
diente crucial en cualquier estrategia de desarrollo basada en las iniciati-
vas del mercado y privadas”. Estas estrategias demandan un sector
publico de alta calidad capaz de reaccionar a las cambiantes condiciones
economicas. Ello engloba la redefinicion de las dimensiones del Estado,
al tiempo que “se gerencia menos pero mejor”. Con tal proposito el Ban-
co Mundial ha promovido la Reforma de la gerencia del sector piblico
(Public Sector Management Reform), intimamente relacionada con parte
importante de los temas de la gobernancia (governance), ya que las orga-
nizaciones publicas se muestran ineficaces y costosas. De tal suerte, el
avance sostenido de la reforma requiere el compromiso y el “sentido de
pertenencia” por parte del gobierno, pues se conduce entre obstaculos
sociopoliticos que necesitan paciencia y persistencia para salvarlos.

IIL.6. El nuevo paradigma de la administracion puiblica en los
noventay su vision para el tercer milenio

Ya en el Yltimo decenio del siglo XX se produjeron en todo el mundo enor-
mes cambios politicos y econdmicos, caracterizados por una tendencia cada
vez mayor a la democratizacién, y a la mayor subordinacion a las fuerzas del
mercado, con mas preferencia por movilizar recursos internos y reducir los
déficits fiscales, un aumento en la privatizacion, una participacidn cada vez
mayor de las organizaciones no gubernamentales y comunitarias en los pro-
cesos de desarrollo y un mayor reconocimiento de la necesidad por lograr un
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desarrollo sustentable y ecolégicamente seguro. Estas nuevas tendencias,
como, afirma Naciones Unidas (1996), entrafian un papel distinto, pero
igualmente significativo para el sector publico.

Como seitalaria el secretario adjunto de las Naciones Unidas, en la
Novena reunion de expertos sobre el programa en materia de administra-
c16n y finanzas publicas (Naciones Unidas, 1989), a finales de los ochenta
la administracién del sector piiblico era esencial para apoyar las funcio-
nes basicas de los gobiernos y responder a las exigencias del crecimiento
y del desarrollo. Por esto, al inicio de la segunda mitad de la década de los
noventa, en otra reunion de expertos (Naciones Unidas, 1996), se reitera-
ria que el mejoramiento y fortalecimiento del gobierno es un requisito
indispensable para el exito de cualquier programa o estrategia de de-
sarrollo. Era posible que la calidad del ejercicio del gobierno fuerala
variable mas importante del desarrollo bajo el control del Estado. Desde
esta perspectiva la administracién y el desarrollo también serian insepa-
rables. La “administracidén piiblica” se consideraba como “el gobierno en
accion”, y el desarrollo consistia en el objetivo o el propésito de todas las
medidas adoptadas por los gobiernos.

La constante importancia de la administracién en el desarrollo reflejaba
la creciente prioridad atribuida por los gobiernos en el mejoramiento dela
eficaciay la eficiencia de la gerencia del sector publico. Pero ademas de au-
mentar sustancialmente su productividad, subrayaba el citado funcionario
de Naciones Unidas, el reto que tenia ante si la administracion piblica era
demostrar su capacidad de adaptacion, innovacion y gestion del cambio.

En tal circunstancia fue propuesto el “Plan de mediano plazo parael
periodo 1992-1997” de las Naciones Unidas en materia de administra-
ci6n pliblica”, el cual comprendié las siguientes esferas programaticas:

1) Gestidn de prioridades y politicas en el sector pitblico: a ) desarrollo de
mecanismos y métodos de evaluacion eficaces en el sector guberna-
mental; #) administracion y gestion de programas sectoriales; ¢
capacidad para hacer frente a cambios e incertidumbres; y d Jaumento
del acceso del publico a la informacién, entre otros.
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2 Mejoras estructurales e institucionales: a ) creacidn y revitalizacion de
instituciones; b ) descentralizacidn; ¢} creacidn de capacidad parael
cambio; d ) capacidad de las personas para participar eficazmente en
actividades del sector piblico; e ) movilizacion de recursos, contribu-
cion de la gestion financiera-presupuestaria a 1a eficacia y eficiencia
del gobierno; f)toma de conciencia acerca de los costos y la moviliza-
cion de recursos; y g Jaumento de la eficacia del sector estatal y de las
empresas publicas.

3) Desarrollo de los recursos hbumanos: a Jimportancia dela creacién de
servicios de capacitacion interna en cada organismo gubernamental;
b ) creacion de capacidades al nivel de la base; y ¢ Jimportancia de los
estilos de liderazgo en la capacitacion de funcionarios superiores y la
capacitacion de instructores.

Posteriormente, y durante la Undécima reunidn de expertos sobre el pro-
grama de las Naciones Unidas en administracién y finanzas publicas
(Naciones Unidas, 1994), a mediados de 1994 se percibia que el decenio
de 1990 continuaria presentando retos extraordinarios y dificiles a los
sistemas de administracién de todo el mundo. Los gobiernos se enfrenta-
ban a un sinnumero de fuerzas internas y externas que creaban un medio
complejo para la toma de decisiones.

En dicho entorno era urgente reestructurar y reorientar las operacio-
nes de los gobiernos para asegurar que la administracién ptblica estuvie-
ra en condiciones de “mejorar su desempefio” y adoptar una actitud mas
“sensible y responsable” ante las necesidades de la poblacion. Asimismo,
se observd que las mejoras estratégicas en los sistemas de gerencia publica
para el siglo xxt deberian estar orientados hacia el mejoramiento de la
productividad, la eficacia y la capacidad de respuesta de las estructuras
gubernamentales, la mejora de la funcién de gobierno y la responsabili-
dad de éste, al igual que la promocién de nexos entre los gobiernos y los
sectores privados.

Entre los desafios a los que se enfrentaria la administracién piblica
en los paises en desarrollo se encontraba la funcidn de gobierno y la
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creacibén de capacidad [habilidades, conocimientos e instituciones en
areas criticas como el analisis de politicas ptiblicas y la gerencia (Jaycox,
1992)], ademas de cuestiones de organizacién y estructuras, de responsa-
bilidad y desempefio, entre otras.

En cuanto al primer desafio, se advirtid que el concepto y la prictica
de la “buena funcién de gobierno” deberian comprenderse desde dos
puntos de vista, a saber: 2 )la prestacién de servicios de alta calidad al
publico; y b) el trato justo y equitativo de todos los ciudadanos en virtud
delaley.

Una “buena funcién de gobierno” implicaba permitir la realizacién
de todo el potencial individual y de las comunidades; desarrollar una
economia estable; fomentar la participacién del piblico en los asuntos
de gobierno; y, la apertura para comunicar y examinar los logros del
gobierno a nivel local y nacional. El contenido critico de la labor de la
administracion pablica incluia el asesoramiento a los titulares de las de-
pendencias del Ejecutivo y a los organos legislativos; la comunicacién
de informacion precisa sobre las acciones del gobierno; la aplicacién de
las politicas gubernamentales y la gestién de los fondos publicos y de los
contribuyentes.

Ademas, la direccién de la labor de la administracién pablica deberia
estar firmemente anclada en un conjunto de valores comunes que inclu-
yeran la probidad en el manejo de los fondos ptiblicos, la honestidad,
integridad e imparcialidad y la separacion del deber ptblico del interés
privado. También la creacidn de capacidad para asegurar una administra-
ci6n publica eficaz en apoyo de una “buena funcién de gobierno” reque-
ria de los funcionarios publicos la capacitacién para aumentar sus
aptitudes, desarrollar en los niveles superiores cualidades de liderazgo,
iniciativa y adaptabilidad, y mejorar las aptitudes interpersonales y la
capacidad para administrar mediante contratos basados en el desempefio
o rendimiento con organizaciones no gubernamentales y otras de los sec-
tores social y privado.

En cuanto a la capacidad de modificar la organizacién y las estructu-
ras, mediante la descentralizacién, la distribucidn de poderes, la descon-
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centracidn o la delegacién de responsabilidad para tomar decisiones sin
autorizacién previa de Ja administracion central, de ella misma depende-
ria que pudiera fortalecer a las diversas comunidades dentro del Estado.
Asimismo, la administracion eficaz y la mayor participacion de la pobla-
cidén en los asuntos piblicos dependerian del grado en que los funciona-
rios mas cercanos al punto de prestacién de los servicios fueran
responsables de la adopcion de las decisiones pertinentes.

Respecto de las “cuestiones de responsabilidad”, se hizo hincapié en
que la legitimidad y credibilidad de un gobierno dependia de la medida
en que los funcionarios gubernamentales fueran responsables del logro
de los objetivos nacionales. Un sistema de responsabilidad adecuado ayu-
daba también a quienes deseaban aclarar sus metas, objetivos y tareas,
haciendo de esta forma maés transparente lo que se deseaba alcanzar. Para
ello era necesario lo siguiente:

a) sistemas eficaces de contabilidad e informacibn sobre gestidn;

b) laespecificacién de estindares de servicio o de desempefio (calidad);

¢/ unaclara comprension de lo que se habria de lograr, incluyendo cos-
toy cronograma;

d) unadeclaracién personal de objetivos para cada gerente o funciona-
rio superior, revisable cada afio por lo menos, como parte de la
vigilancia del desempefio, y que tendria efectos sobre las decisiones
relativas a sueldos, traslados de carrera, ascensos y jubilacion; y

e) laresponsabilidad financiera, con elementos tanto nacionales como
individuales de “responsabilidad presupuestaria”. La responsabilidad
seria “hacia arriba”, en relacién con una legislatura, o “hacia abajo”
respecto de publico en general, en cuanto el “cliente” de muchos ser-
vicios publicos. Del mismo modo la responsabilidad administrativa
requeria una clara cadena de responsabilidad, desde la cumbre de la
organizacidn hasta la base, abarcando tanto la elaboracion de politicas
cuanto la prestacién de servicios. Asi también dicha responsabilidad
se aplicaba alos funcionarios en forma individual, a los equipos o grupos
de proyectos y a las dependencias u organismos en su totalidad.
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Conrelacion al “desempefio en la administracion pblica”, éste deberia
incluir el de cada persona en su trabajo, evaluado en forma periddica y
rigurosa, al igual que la capacidad de las organizaciones para desempe-
flarse en forma eficiente y eficaz, a corto y largo plazos. La administra-
cion piblica lograria mantener la confianza de la poblacién en la medida
en que se:

4) elevara continuamente la calidad de los servicios que presta al piiblico;

b) alentaraa quienes tratan con el ptblico a ser corteses, diligentes y
serviciales con sus clientes;

¢/ utilizara los recursos publicos en forma eficaz v eficiente; v

d) prestara asesoramiento objetivo a los lideres politicos.

Asimismo, e] desempefio se veria afectado en gran medida por la calidad
de la administracion del personal; el otorgamiento de facultades; la moti-
vacion y remuneracidn del personal; la percepcidn de este dltimo en
cuanto a su situaciédn frente a la poblacién; y una razonable continuidad
de las politicas y los administradores, vinculadas con sistemas de evalua-
cion rigurosos para todos y una cultura de gestidon con base en el
desempefio.

Orros desafios importantes tenfan que ver con la tecnologia de la in-
formacion parala gestion publica, la descentralizacion financieray la
movilizacion de recursos, el gobierno y el desarrollo del sector privado,
incluyendo la reforma y privatizacion de las empresas piiblicas, el marco
normativo del sector privado, la demasiada reglamentacién y su aplica-
cion deficiente, ast como el desarrollo de la capacidad gerencial.

Posteriormente, a mediados de los afios noventa, en el seno de la
Décima segunda reunidn de expertos en administracion publica (Nacio-
nes Unidas, octubre de 1995), se reiteré el cuestionamiento de la estruc-
turay los procesos de la gobernancia en cuanto a la funcién tanto del
Estado como de la administracién pablica en el desarrollo. Todo ello en
el contexto de los cambios en todo el mundo, influido por la demanda de
mayor participacion de los ciudadanos en la direccion de los asuntos
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publicos, la creciente interdependencia econémica dentro de una econo-
mia de mercado mundial, y donde no resulta ya pertinente la configura-
cidn tradicional de las relaciones entre el gobierno y la sociedad.

El desafio primordial que exige una redefinicion de la funcién del
Estado proviene de la economia fundada en el mercado, y se reorienta
desde las funciones de produccion a las de establecimiento de politicas,
reglamentacion y mediacion. Los gobiernos dejan el intervencionismo y
la orientacién hacia los monopolios estatales, y favorecen la ubicacibn de
las actividades creadoras de riqueza en el sector privado, salvo cuando
existen razones transparentes y demostrables para la participacion del
sector publico.

La perspectiva mas probable en cuanto a la reformulacién y la
redefinicion del Estado y la administracion publica consistira en que el
primero otorgue a los ciudadanos una participacion mas completaen la
gestion de la cosa piiblica, respondiendo en mayor grado a sus necesida-
des y demandas e incrementando la transparencia y la responsabilidad o
el rendimiento de cuentas. A su vez, el sistema de administracion publica
habra de reestructurar el sistema de gerencia para mejorar la eficiencia,
ademas de mantener su responsabilidad central de poner en practica el
Estado de derecho, y las responsabilidades programaticas de mitigar la
pobreza, el desarrollo social y de infraestructura, la proteccion ambiental
y facilitar el desarrollo del sector privado.

Para tal efecto, 1a administracion piiblica debe ganarse la confianza
del ptiblico respecto de su capacidad para responder a las necesidades y
demandas del pueblo. Con tal fin, los gobiernos han de mejorar la presta-
cidén de los servicios, establecer un marco abierto y capacitador para las
actividades econémicas, asi como brindar un marco imparcial y equitati-
vo para las transacciones sociales y econdmicas.

Los factores criticos seran el liderazgo, el compromiso con el cambioy la
flexibilidad. El primero de dichos factores habra de definir y comunicar una
vision para el futuro, al igual que las estrategias mediante las cuales se puedan
alcanzar las metas claramente expresadas y bien definidas. El pensamiento a
largo plazo, de nivel nacional e internacional, debe vincularse con las necesi-
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dades inmediatas del pueblo. El compromiso con el cambio habra de
definirse a través de la capacidad del sector publico para dar respuesta a las
circunstancias cambiantes facilitando el crecimiento econdmico, extrayendo
recursos para los servicios actuales y las nuevas demandas y, al mismo tiem-
po, manteniendo los servicios existentes sin incrementar el costo.

Esos desafios obligarin a los administradores piiblicos no sélo a
permarnecer a tono con los cambios, sino a preverlos y darles respuesta.
En ese contexto cambiante, los conocimientos y las capacidades necesa-
rios para la administracion y gestion seran diferentes. Los administrado-
res publicos deben ser abiertos, flexibles y capaces de hacer frente ala
complejidad, donde las relaciones e intercambios entre las sociedades,
gobiernos, economias y administraciones publicas dejan de estar aislados
y trascienden las fronteras nacionales. Por consiguiente, los sistemas de
administracidn pablica en el desarrollo deben de ser gestores de cambio.

Diversas tecnologias e instrumentos de gerencia podran acelerar el
proceso de formacidn de capacidades en la administracién piblica en las
siguientes esferas:

«  Formacion de capacidades en la generacién de conocimientos y creativi-
dad parala definicion de estrategias hacia el futuro, en cuanto responsabi-
lidades centrales de la administracién publica para la gestién de los
asuntos publicos. Esta primera esfera comprende los subcomponentes de
pensamiento estratégico para el futuro, disefio de nuevas formas para eva-
luar a los dirigentes, examinar el proceso de elaboracién de politicas jun-
to con la red interactiva de dirigentes politicos, altos funcionarios y otros
dirigentes fuera del sistema de la administracion publica.

« Desarrollar capacidades para hacer frente a las complejidades y los
cambios rapidos multisistémicos y de todo el sistema, al igual que en
materia de desempefio dentro de las instituciones pablicas.

+ Comprension de la moderna tecnologia de las comunicaciones res-
pecto de la investigacién y reuni6n de informacion, asi como la toma
de decisiones, en tanto exigencia basica para el personal de los siste-
mas de administracion publica.
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+ Formacién de capacidades en el disefio y reestructuracion de organiza-
ciones piblicas. También es de particular importancia la prestacién de
servicios eficaces y eficientes, por cuanto su demanda se incrementa y los
recursos disponibles se reducen grandemente o se mantienen en el mis-
mo nivel.

» Competencia para latransparencia y la rendicion de cuentas, con objeto
de que los sistemas de administracion plblica sean capaces de supervisar
la utilizacién de los recursos conforme com las normas y los procedi-
mientos establecidos, desde el punto de vista de los resultados y apegados
a normas internacionales en gestion financiera para el caso de los recur-
SOS externos.

Se concluye que cuando los administradores tienen una capacitacion de
alta calidad, trabajan en una estructura que los motiva y los recompensa
alavez que utilizan instrumentos modernos de gerencia y tienen condi-
ciones de trabajo razonables; cabe esperar que contribuyan a la producti-
vidad y al desempefio de la organizacion. Los sistemas de administracién
publica pueden lograr sus objetivos si la formacidn de capacidades per-
mite mejorar su propia calidad total, en un marco de claridad de metas y
politicas, y dinamismo en el liderazgo.

En ese orden de ideas, el Grupo de expertos en administracién y finanzas
piiblicas de las Naciones Unidas (Naciones Unidas, marzo de 1996) formu-
16, entre otras recomendaciones para la reforma y mejoramiento de los
sistemas de administracion publica, durante el segundo lustro del decenio de
los afios noventa, las siguientes:

1) Fortalecer la capacidad de elaboracion, asesoramiento y gestion de
politicas en 4reas criticas, ademas de alentar la elaboracién de planes
estratégicos.

2) Conseguir y mantener elevados niveles de desempefio, estableciendo
metas e indicadores claros, completos y sin contradicciones. El desempe-
fio dependera de: 4 ) claridad de fines; b ) autoridad y responsabilidad; ¢ )
coordinacidn de los involucrados; d ) eficacia (cumplir la tarea correcta) y
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e Jeticiencia (cumplirla al menor costo). La vigilancia del desempefio
organizativo exige evaluacion y medicion —cuantitativa y cualitativa~
mediante indicadores, de modo que los valores obtenidos retroalimenten
alos administradores. También es necesario elaborar y adoptar incenti-
vos que alienten el cumplimiento, desalienten el desemperio deficiente y
recompensen la excelencia.

3} Restructurar las organizaciones, las funciones y la gestion del aparato
administrativo, como actividad continua. Para mantener con éxito
estos programas el gobierno deberfa fortalecer la capacidad de las de-
pendencias encargadas de este cometido.

4) Invertir enlos recursos humanos, con la finalidad de prestar servicios
de alta calidad y dotados de capacidad de respuesta. Los propios diri-
gentes deberian participar en el proceso de aprendizaje; particular-
mente para hacer frente a las nuevas necesidades urgentes en materia
de capacitacidén y gestion econdmica, desarrollo centrado en el ser
humano y analisis de politicas pliblicas.

5} Orientar las actividades de la administracién publica hacia los ciudada-
nos para reflejar sus necesidades y preferencias siempre cambiantes, ade-
mas de facilitarles el acceso a los servicios ptiblicos, por cuanto los
gobiernos enfrentan el desafio de prestar mas y mejores servicios a través
de aquélla. También se recomienda establecer una estrecha comunica-
cion con los usuarios, a fin de mejorar la calidad de los servicios y obte-
ner informacion acerca de su percepcidn sobre los mismos.

6) Procurar la realizacién, por parte del gobierno, de evaluaciones objetivas
a sus politicas y programas de privatizacidn, tratar de establecer el mo-
mento y lugar apropiados para la privatizacion dentro de un programa
de ajuste estructural; proporcionar un contexto propicio y alentador para
lacreacion de empresas en pequefia y gran escala; y prestar mayor aten-
cion al mejoramiento del desempefio del sector paraestatal.

7) Organizar un marco juridico de la administraciéon pablica apropiado,
codificando las leyes y procedimientos a fin de facilitar el acceso a las
garantias de laley y no perjudicar los derechos de los ciudadanos,
ademas de fortalecer la supervision judicial de la administracién pu-
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blicay, de ser necesario, hacer frente a la corrupcién y al abuso de
poder. El marco juridico sirve de base a la administracién publica, al
tiempo que asegura los derechos, la seguridad y la estabilidad; ade-
mas de constituir el medio por el cual los gobiernos reglamentan los
servicios y los prestan a los ciudadanos. Tambien brinda mecanismos
para controlar al sector pablico mediante la rendicion de cuentas y la
responsabilidad. De igual forma el derecho es esencial como garantia
de los derechos de propiedad, cuya estabilidad es necesaria para el
desarrollo economico.

Ejemplo ilustrativo de lo anterior es un proyecto de desarrollo gerencial
para un pais latinoamericano, por parte de una agencia mundial de co-
operacion técnica al inicio de los afios noventa, y en cuyo disefio intervi-
no el autor del presente trabajo.

Elgobierno del pais en cuestién habia emprendido, cinco afios antes,
una politica de estabilizacidén y ajuste estructural de amplio alcance que
incluia medidas para un nuevo programa de inversiones e impulso del
sector privado; abolia los subsidios y el control de precios; promovia la
diversificacion de exportaciones; reformaba la estructura impositivaba, y
reorganizaba los ministerios del gobierno y las empresas del Estado ma-
nejados de manera ineficiente. Sin embargo, varias restricciones insti-
tucionales amenazaban la implantaci6n de este ambicioso programa de
reformas econdmicas. La mala organizacién y gerencia, aunado a los
complicados procesos, limitaban la capacidad administrativa del gobier-
no, particularmente con respecto a la ejecucidn de los proyectos. Asimis-
mo, el deterioro de los salarios del servicio civil habian erosionado
severamente la base de recursos humanos para el adecuado funcionamien-
to del gobierno. El resultado de todo ello fue un enorme déficit pablico y
una administracién publica altamente ineficaz.

Como respuesta a esa crisis, el gobierno tomé la determinacién de
reducir considerablemente el tamaifio y el costo del sector publico, al
tiempo que creaba la capacidad de gerencia de un sector ptblico de me-
nor tamafio pero mas eficiente.
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En ese contexto surgid la iniciativa de emprender un “Programa de
desarrollo gerencial del sector pablico” (Management Development
Programme), y en comunicado del ministro de planificacién de ese go-
bierno, dirigida al organismo mundial de cooperacidn técnica, se solicitd
que el pais fuera incluido en el citado programa. La respuesta de la agen-
cia de cooperacidn fue brindar asistencia mediante un proyecto cuyo
objetivo seria el disefio y puesta en marcha de un mecanismo que fortale-
ciera la capacidad gerencial del sector pablico para la ejecucion de las
politicas de desarrollo a través de una mucho mayor movilizacion de
recursos humanos y financieros. Este objetivo se alcanzaria principal-
mente por medio de reducir el consumo del gobierno e incrementar la
inversién total, ala vez que se garantizaria la disponibilidad futura de
recursos humanos mas calificados.

Elprograma consider¢ los siguientes cinco subcomponentes, a saber:

1) Perfeccionar el esquema organizativo de la administracion gubernamen-
tal, con miras a su reduccién cuantitativa y mejoramiento cualitativo.

2) Fortalecer la capacidad institucional del sector publico para impulsar
ala empresa privada.

3) Establecer una fundacién para el fortalecimiento de la gestion del
sector publico, a través de la cual el gobierno podria obtener profesio-
nales altamente calificados para asignarlos en puestos clave, mediante
un reclutamiento abierto basado en el mérito, con sueldos competiti-
vos y estabilidad en la carrera.

4) Crear el Instituto Nacional de Gestion Publica (Public Management
Institute} que pudiera formar el ndmero necesario de funcionarios
clave para el sector a mediano y largo plazos.

5) Establecer el Sistema nacional de compras del gobierno, que
remplazara el que en ese momento era atendido por agentes externos
al pals.

Esos lineamientos fueron traducidos en un documento de proyecto de
asistencia técnica. Para esta tarea se tomo en cuenta la circunstancia en

241

DR © 2004. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Q1n2A8

GILDARDO HECTOR CAMPERO CARDENAS

que se encontraba la administracion publica antes descrita, ademas de los
planes y programas de gobierno propuestos por los partidos politicos en
la reciente contienda electoral. Ellos coincidian, al margen de la diversi-
dad de sus ideologias, en cuanto a las trabas que la estructura y la gestion
del Estado, y en particular del poder Ejecutivo, imponian al desarrollo y
ala modernizacién del pais.

Entre los obstaculos mas significativos y de mayor critica encontra-
dos por esos partidos estaban:

@) un aparato estatal sobrepasado en sus estructuras por un amplio es-
pectro de organismos {ministerios, instituciones descentralizadas y
empresas publicas) desconexo y descoordinado;

b) obsolescencia, superposicion o exceso de normas legales y reglamen-
taciones y, en ocasiones incluso, su incumplimiento;

¢) carencia de una funcién piblica iddnea, estable y bien remunerada,
cuyo numero se limitara a las necesidades especificas de un Estado
moderno y eficiente; y

d) centralismo politico-administrativo y econdémico en detrimento de
las regiones y localidades del pais; e )1a necesidad de revalorizar el
papel del Estado en la actividad econdmica, reduciendo algunas for-
mas de su intervencién empresarial directa, y al mismo tiempo incre-
mentar la eficiencia y la calidad de su accidn, incluyendo la de los
servicios publicos.

También se advertia burocratismo, ineficiencia e insuficiente permeabili-
dad de la administracién pablica a las necesidades de la poblacién y falta de
participacion de ésta en la gestién de las politicas relativas a su propio
bienestar y en el control de la calidad de los servicios que recibia por
parte de las instituciones del sector pablico.

En ese encuadre, al proyecto de desarrollo gerencial del sector piibli-
co se le definid, como propésito general, el fortalecimiento cualitativo
del sector para alcanzar mayores niveles de eficiencia del aparato estatal,
mediante la modernizacién y racionalizacién de la administracién y las
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finanzas publicas, asi como de la capacidad negociadora del pais en materia
econdmica, de inversién y comercial. El objetivo inmediato que buscaria
alcanzar el proyecto, por st mismo, para contribuir al citado propdsito de
la estrategia y el plan de desarrollo nacional, fue el que sigue:

Contribuir al fortalecimiento cualitativo del sector publico mediante la moderni-
zacion administrativa para la modernizacidn del Estado. A través del cambio y
fortalecimiento institucional se coadyuvaria al redimensionamiento y desarrollo
organizacional de la administracién publica central y, selectivamente, de sectores
en instituciones prioritarias. Asimismo, se propenderia a elevar el desempefio me-
jorando la gestién e incrementando la calidad y eficiencia de los servicios al publi-
co por medio de la simplificacién administrativa, con la participacién activa de
servidores y poblacién usuaria. Se apoyaria el establecimiento de un régimen pro-
visional de racionalizacion de salarios para puestos clave, sentando las bases de un
sélido sistema de personal ejecutivo y profesional, asi como para su desarrollo
directivo y gerencial. También, se asistiria en la organizacidn de un sistema eficaz
de adquisiciones para el sector publico. El proyecto, ademas, coadyuvariaenla
institucionalizacién del nuevo mecanismo coordinador de la promocion de expor-
taciones, inversiones y turismo.

Concluyendo, para el Grupo de expertos de las Naciones Unidas (Nacio-
nes Unidas, octubre de 1995) las ideas centrales que definiran la funcién
de la futura administracién piblica seran las siguientes:

+ TLaadministracién piblica continuara cumpliendo funciones capitales
en el desarrollo y, por consiguiente, las capacidades excepcionales para
gobernar el desarrollo serian esenciales por parte de la misma. El carac-
ter innovador definido por la creatividad y la flexibilidad para responder
ante los rapidos cambios seria una de las principales exigencias.

+ Paracumplir las funciones criticas de modelacién del futuro, la admi-
nistracion piblica deberia elaborar sistemas dindmicos y orientados
hacia la gente mediante la restructuracidn estratégica y la excelencia
profesional de la funcidn puablica.

+ Elpensamiento radical y los consiguientes cambios en las condiciones de
servicio, las estructuras de la carrera y la ética del servicio piblico serian
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igualmente necesarios, logrando de esta manera que la administracion
publica fuerael centro de la excelencia administrativa y gerenctal.

En suma, el nuevo paradigma del programa de las Naciones Unidas,
orientado a satisfacer las necesidades del ser humano, daria cada vez ma-
yor preeminencia “al desarrollo de la gestidn y a la direccidn de los
asuntos ptblicos”, en cuanto fundamentos de todas las esferas principales
de actividad.

Damos término a esta apurada exploracmn conceptual cuya inten-
cib6n ha sido apenas obtener una primera aproximacion al conocimiento
en el campo de la llamada “gerencia ptiblica”, para familiarizarnos con el
tema, insistiendo en la necesidad de resolver nuestros problemas admi-
nistrativos a nuestro modo, tal como lo advirtiera Naciones Unidas.

En efecto, ya en otra ocasion el organismo mundial (United Nations,
1969) llamaba la atencibn en cuanto a que la aplicacién mecanica de
modelos occidentales no podian ayudar a los paises en desarrollo. Mode-
los muchas veces herederos de una “civilizacién mezcla de ciencia y
comercio, cristianismo y militarismo” (Conze 1997). Habria, por lo tan-
to, que buscar procedimientos para evitar las consecuencias de esas
estériles imitaciones que no permiten el necesario aprendizaje social. Y
con todo [como apunta Mackenzie, 1976], es necesario mejorar la admi-
nistracion [...] —aunque sea anticipandose a la evolucion de su contexto-,
sin imponer por ello[...] un nuevo colonialismo”.

Sin embargo, como previene Michael Vlahos (1990), vivimos tiem-
pos de “gran cambio”, sistémico, revolucionario. Una “mudanza de
paradigma”, una alteracién de la realidad que transforma no s6lo nuestro
modo de vida, sino la manera como pensamos acerca de ella y de noso-
tros mismos. Esto exige revisar cada parte del tejido cultural ~incluyendo,
diriamos nosotros, el del tema que nos ocupa- y construir el cambio de-
cidiendo qué conservar y que dejar atras. Otros, recuerda el autor, han
sido con frecuencia forzados y dominados por presiones del extranjero.
Coincidimos con Vlahos en que aun cuando estas presiones nos fueran
impuestas por un mundo exterior, deberiamos poseer la fortaleza para
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reexaminar y remodelar la realidad a nuestros propios deseos. Ello, me-
diante un nuevo paradigma que guie los pensamientos y las acciones hacia
la concrecion de los propios mitos e ideologias; esto es, a lo que quere-
mos ser y la visién politica de lo que debemos hacer para llegar a su
materializacidn, conforme al propio ethos cultural que define nuestra
identidad.

Lo anterior nos obliga a buscar medios para “ejecutar el futuro”, como
propuso Ortega y Gasset (1972, 1986). Pero debemos hacerlo, parafraseando
al autor:

[sin mirar] atras buscando, como nos era habitual, las armas tradicionales. Ya que,
frente ala crisis del mundo, tenemos la impresién de que los caminos tradicionales,
los métodos, los conceptos y categorias ¢lasicos, no nos sirven para resolver nues-
tros problemas. Lo que vemos ahora es nuevo; tenemos, pues, que concebir lo que
vemos con conceptos novicios. Y nos cabe la suerte de estrenar conceptos.

En el umbral de un nuevo siglo y del tercer milenio, tal como lo propu-
siera para su tiempo el filésofo.
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