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Gestion puiblica: fuentes analiticas,
criticas pertinentes
y advertencias sobre su uso

DAVID ARELLANO GAULT

I. Introduccidn

ste documento tiene varios objetivos. El primero de ellos es de-

sarrollar, con cierta profundidad, las fuentes analiticas de la hoy

conocida “nueva gestidén pablica”. Es comun escuchar que sus
fuentes se encuentran en la adaptacién de técnicas administrativas tipicas
del sector privado, al sector gubernamental. Sin embargo, esto es inexac-
to pues la visidn de la nueva gestidn piblica no comienza en la década de
los noventa y es en el estudio de la crisis de identidad de la administracion
pblica, en la introduccién de estudios organizacionales y en el examen
econdémico de la burocracia de las décadas sesenta y setenta, donde las
bases de esta corriente de analisis se encuentran. Buscaremos comprobar
que la gestién piblica no se puede ver como un cuerpo homogéneo de
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ideas, y observaremos coémo el debate, al respecto, es fuerte y extenso.
Dada esta contextualizacion, el segundo objetivo del articulo esta en ha-
cer una critica al optimismo y simplismo de diversas perspectivas de la
gestion publica. Esta critica busca dejar claro que detras del simplismo
de algunas corrientes de moda de la gestion publica se encuentran una
serie de insuficiencias tedricas y graves descuidos metodolégicos sobre
los cuales hay que poner atencidn. Las bases futuras de la gestion piblica,
como disciplina, estan sin dudarlo en el desarrollo de investigaciones
sistematicas y con perspectiva de largo plazo, sobre las cuales es poco lo
que se ha discutido en comparacién con la idea de que es suficiente ana-
lizar estudios de “éxito”, enfoque que deja mucho que desear en términos
de investigacion cientifica y que mina las bases de largo plazo de la dis-
ciplina. Por tltimo, se realiza una reflexién y una advertencia respecto de los
limites sustantivos de la propia gestion puablica. Se plantean cinco dilemas
fundamentales y estratégicos sobre los cuales esta perspectiva no tiene
soluciones claras. Estos dilemas claves son una primera guia de los ele-
mentos criticos a estudiar e investigar con el fin de que la gestidn pablica
pueda, realmente, convertirse en una perspectiva de largo plazo dentro
de la disciplina que conocemos como administracion piblica.

II. Las fuentes de la gestion publica en Estados Unidos

Lareforma del gobierno es, hoy dia, un tema recurrente en la literatura
sobre gestion publica en Estados Unidos. En el ambito practico, el gobierno
de Clinton presenta su propia version: la National Performance Review. Des-
pués de los esfuerzos de Kennedy y su grupo de trabajo para perfeccionar la
contratacion en el gobierno del equipo de Johnson para aumentar la ca-
pacidad administrativa del Ejecutivo; del sumamente poderoso consejo
encabezado por el empresario Roy Ash para proponer mejoras al Ejecu-
tivo, con Nixon; y del influyente panel para revisar las formas de adqui-
sicion federal durante Reagan, el vicepresidente Al Gore lanza en, 1993,
un ambicioso plan de reforma de la administracion piblica.
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Inspirado por las ideas de Osborne y Gaebler (1992) acerca de “rein-
ventar el gobierno” y del paradigma posburocratico (Barzelay, 1992), la
National Performance Review ha desencadenado discusiones respecto de
las posibilidades que el enfoque privatizador pueda tener para alcanzar
un mejor gobierno. Por lo mismo, han surgido alternativas que defien-
den una estrategia distinta para encarar el asunto. Propuestas como la
“desregulacién” (Dilulio, 1993, 1994) y la “revitalizacidn” del sector pu-
blico (Thompson, 1993) aparecieron en el espectro académico como una
critica a dicha opcidn de reforma y sugiriendo otras vias para atacar el
problema. Esto no so6lo ha permitido analizar la National Performance
Review, sino que ha propiciado debates académicos y metodolégicos que
estan permeando, en Estado Unidos, el desenvolvimiento de la adminis-
tracidn piblica como disciplina para los proximos afios.

Sin embargo, podria decirse que mientras mas se aleja la discusion de
las recetas simples del tipo “reinventar el gobierno”, mas confusion
metodolégica y practica se genera. Las conclusiones criticas de las pro-
puestas de desregulacién y revitalizacion parecen apuntar a un callején sin
salida: el lograr cambiar y reformar al gobierno es una situacién demasia-
do compleja, los avances seran —en el mejor de los casos- modestos y las
contradicciones y fallas en la implementacién de los programas de refor-
ma se multiplicaran. Peor atn, las alternativas mas informadas y menos
simplistas como las de desregulacion, vistas por sus propios exponentes y
defensores, son en muchos casos inaplicables (Thompson, 1993, p. 319).

Resulta entonces importante descubrir por qué se genera esta aparen-
te esterilidad de los nuevos ofrecimientos de una escuela que se propuso
ser (mas alla de un cambio de nombre como insinuo Wildavsky)' el re-
nacimiento del pensamiento académico sistematico y metodologico en la
arcaica “administracion publica”.

U “Sustituyendo una palabra, digamos ‘administracidn’ por ‘gestién’, el viejo mundo de
la administracion pablica sera revivido bajo la nueva ribrica de la ‘gestion pablica™

{Wildavsky, 1985).
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Para ello realizaremos una revisién de los argumentos y criticas a tre s
de las principales corrientes de analisis que es posible encontrar hoy en la
gestion piblica estadounidense. Comenzaremos por la de la “eleccion
publica” (public choice), para seguir después con otras mas ligadas a la
dlsc1phna de la administracion y que denominaremos como “la mejor
practica de investigacion” —que integra las ideas de “reinventar el gobier-
no” y “paradigma posburocratico”- y, por Gltimo, a la desregulacién y
revitalizacion del sector piblico.

Por las profundas diferencias metodologicas y de alcance practico de
cada propuesta, las diversas criticas presentadas pueden parecer de nivel
discursivo distinto (algunas veces muy tedrico como en el de la eleccién
publica, otras muy “pragmatico”, como en “reinventar el gobierno”).
Creemos, sin embargo, que esto debe ser visto mas como parte de las
caracteristicas propias de cada corriente que como un intencionado des-
nivel en el analisis planteado.

I1.1. Eleccion publica: 1a burocracia que maximiza el presupuesto

La persistente crisis de la administracion publica produjo textos que pro-
pusieron revoluciones paradigmaticas. Las concepciones que pretendie-
ron encontrar la naturaleza racional de las decisiones fuera del mercado,
plantearon continuar en el espacio de las actuaciones con sentido racio-
nal, en sociedades democraticas (Hayek, 1960, 1978). En la blisqueda de
una logica similar al comportamiento racional individualista del merca-
do en el espacio colectivo (Arrow, 1951), el papel del Estado fue definido
con mas precision en términos de generador de los bienes piblicos. Sin
embargo, las relaciones entre accion liberal y 6ptimo de Pareto (Elster y
Hylland, 1986) han quedado como una contradiccién dificil de resolver.

Pese a esto, en el ambito de la gestidon puablica tales proposiciones no
quedaron sin eco. El bien conocido texto -y para muchos el inspirador de
importantes desarrollos posteriores— escrito por Vincent Ostrom (1972)
planteaba una diferenciacidn entre la administracién ptblica y su paradigma
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en Estados Unidos. Ostrom establece que, a partir de Woodrow Wilson, la
disciplina se desarrollé pretendiendo ser el cuerpo obediente de laley y el
orden desde el gobierno; sin embargo, en los mismos documentos de los
federalistas es posible encontrar una interpretacion distinta:

Elservidor pliblico en una sociedad democratica no es un servidor neutral y obe-
diente de las 6rdenes de su amo. Rehusara realizar esfuerzos fuera de la ley para
explotar el bienestar comiin o usar capacidades coercitivas del Estado para afectar
los derechos de las personas, pero usara la persuasion pacifica y razonada para
llevar a cabo tales acciones (Ostrom, 1972, p. 131).

Ante la posibilidad de explicar la conducta del servidor ptblico partien-
do del supuesto de que es un actor con intereses propios, Ostrom abrié6 la
puerta a un estudio mas complejo del comportamiento burocratico. Sin
embargo, también propuso el sesgo de la teoria por desarrollar: la teoria
econdmica racional.

La teoria de las externalidades, propiedades comunes y bienes publicos, lalégica de
la accién colectiva y la empresa piiblica[...] Los conceptos de industrias de servicio
ptblico y federalismo fiscal tendran prioridad en esta teoria[...] La atencion cam-
biara de la preocupacidn por la organizacién para preocuparse por las oportunida-
des que los individuos puedan tener en un ambiente multiorganizacional[...] Una
teoria democratica de la administracidn no estar preocupada por la simplicidad,
el equilibrio y la simetria, sino por la diversidad, la variedad y la respuesta a las
preferencias de los actores. Un sisterna de administracién democrética depende de
la complejidad ordenada de las relaciones sociales (Ostrom, op. cit., p. 132).

Siguiendo la tradicién de revisién metodoldgica que se lleva a cabo en
varias disciplinas sociales, la propuesta de Ostrom se ligd con los movi-
mientos tedricos de la economia que propugnaban por encontrar una
respuesta a las criticas desarrolladas contra el 6ptimo de Pareto como
regla universal del comportamiento racional eficiente. Buchanan (1972)
sugiere observar el problema de las excepciones al pr1nc1p10 paretiano no
como una gneta s1gn1f1cat1va en lalogica del modelo en si mismo, sino como
un interpretacién errdnea en el momento de cambiar de “comportamientos
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privados” a “comportamientos pablicos”. La idea de la eleccién ptblica
surge como un puente entre Ja conducta de las personas que acttan en un
mercado y la de aquellas que lo hacen en el proceso politico. Pretender
que este tltimo se conduzca exactamente igual que un mercado econémico
ha sido el error mas grave, segin Buchanan. El proceso politico también
tiene su regulador eficiente y su principio rector para lograr la eficiencia
oOptima, pero las reglas son distintas (McLean, 1987).

En otras palabras, el instrumental de la economia es itil para estudiar
el comportamiento politico, siempre y cuando se construyan las ecua-
ciones propias de la racionalidad optimizadora de recursos (también
escasos) en el ambito politico (Broeck, 1988).

La eleccion publica puede ser definida como el estudio econémico de decisiones
fuera del mercado, o simplemente como la aplicacién de la economia a la ciencia
politica. El objeto de estudio es el mismo: teoria del Estado, reglas para votar,
comportamiento del votante, burocracia y asi por el estilo. La metodologia, sin
embargo, es de la economia (Mueller, 1979, p. 1).

Estas ideas, en general, se fueron concatenando en espacios de tiempo
similares y ofrecieron opciones para cada una de las propuestas de la eleccién
publica. Para el caso del comportamiento de los participantes en la admi-
nistracion publica, el trabajo del economista estadounidense Niskanen
aport0 la idea del “burécrata maximizador de presupuesto”, es decir, una
explicacidén econdémica del comportamiento burocratico.

I1.1.1. Modelo de la burocracia maximizadora del presupuesto

A partir de una somera revision critica de los conceptos de burocracia desde
el angulo econémico (propuestos por Mises [1944], Tullock [1965]y Downs
[1967]} y del supuesto (cuestionable} de que los elaborados por Weber y suce-
sores no estudiaron con detalle las caracteristicas del comportamiento eco-
némico de la burocracia, William A. Niskanen (1971, 1973, 1975) desarrollé

un modelo basico aplicable de tal comportamiento en sociedades democraticas.
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Niskanen parte, pues, de una definicién economica de la burocracia,
ala que le atribuye dos caracteristicas:

1) Losduefios y empleados de estas organizaciones no se apropian de nin-
guna parte de la diferencia entre ingresos y costos como ingreso personal.

2)  Alguna parte de los ingresos de la organizacion se derivan de otra fuente
distinta a la de la venta del producto o servicio.

Esta definicion incluye a las organizaciones no lucrativas que reciben un
apoyo financiero continuo y excluyen claramente a las organizaciones
privadas y piblicas cuyos ingresos por venta son elevados (servicio pu-
blico de electricidad y gas, construccién, etcétera).

Adicionalmente se destaca que las burocracias se especializan en la pres-
tacién de servicios que “alguna gente prefiere que sean distribuidos en
grandes cantidades en vez de venderse por unidad” (Niskanen, 1971, p. 18).
Esto permite que una de las mds importantes diferencias entre las organi-
zaciones privadas y de gobierno sea el costo de transferencia de mem-
bresta de una a otra y no, como es comiin creet, la naturaleza o grado en que
los individuos influyen en las actividades de la organizacidn o el grado de
coercion aplicado para obtener los ingresos. En este sentido las burocracias
distribuyen servicios que otro grupo de personas ha contribuido a au-
mentar y que, de otra manera, se verian sujetos al libre juego del mercado.

Aunado a esto, el hecho de que algunas burocracias entreguen pro-
ductos y servicios que se caracterizan por tener altos costos fijos de
produccién o por la dificultad de recolectar tarifas, hace que la defini-
cién del resultado que deberian obtener sea, en la mayor parte de los
casos, muy dificil de determinar. Por esta razbn es extremadamente com-
plicado establecer parimetros de control sobre las burocracias y otorgar
instrucciones claras al burdcrata (Niskanen, op. cit., p. 10).

Es légico entonces que, ante instrucciones ambiguas y la incapacidad del
agente controlador para definir el resultado que se desea en un tiempo deter-
minado, la burocracia tenga una sensible ventaja al establecer el objetivo
que se puede alcanzar y los recursos con los que se ha de obtener.
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Laorganizacién que otorga el dinero depende de una burocracia para
generar y entregar determinado servicio y, a su vez, ésta depende de di-
cha organizacidn al no tener alternativas de financiamiento. En términos
economicos esto se conoce como monopolio bilateral.

Laburocracia ofrece un grupo de actividades y de resultados espera-
dos a cambio de un presupuesto. Sin embargo, la diferencia de informa-
cion, y por tanto de poder de definicién que tiene la burocracia en esta
asimétrica relacidn, le permite establecer algunas condicionantes.

Desde el punto de vista del burécrata, la relacién con su garante de
financiamiento puede reducirse a la funcién de presupuesto-resultado.
En términos racionales el garante de los recursos esta dispuesto a incre-
mentar el presupuesto asignado a cambio de una expectativa de resultado
mayor. Sin embargo, en algunas ocasiones, también en esta relacién esta-
ria dispuesto a dar un presupuesto mayor ante una expectativa de resultado
menor. Esto, porque el garante no tiene un control sobre la deficinicién y
el alcance de los resultados. La burocracia, ante esta circunstancia, no
tiene como trascendente la opinion y preferencia de los receptores de sus
servicios sino, de manera exclusiva, las de su garante (Niskanen, op. cit.,
p- 27). Asimismo, esto se ve reforzado usualmente por una disparidad
importante en la informacion de que disponen los burdcratas y sus garantes,
Como regla general, seran aquéllos los que tengan mucha mas informa-
cion. El monopolio bilateral se convierte en monopolio del lado de los
burécratas.

En este sentido la burocracia actuara racionalmente si busca maximi-
zar su presupuesto en razon de salarios, reputacion, poder, clientelismo y
resultados, sin la necesidad de impulsar cambios y mantener la tranquili-
dad para administrar la oficina. Todas, excepto las dos tltimas, son las
causas en el modelo de que la burocracia busque, sistematicamente, maxi-
mizar su relacion de presupuesto, y generar una oferta de satisfaccidén
relativa de su garante, no de su pablico.

Las propuestas sugeridas a partir de estos postulados buscan romper,
a traves de mecanismos de mercado, el monopolio de informacién e
incertidumbre que la burocracia posee. Se intenta asi incrementar la com-
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petencia entre las burocracias mediante la obtencién de productores pri-
vados para entrar al proceso y transformar los incentivos de la burocracia
para inducir un comportamiento dirigido a la eficiencia y reafirmar el
control del proceso de revisién por el Presidente y los representantes
legislativos de los votantes (ibidem, p. 228).

En el ambito metodolégico este modelo ha encontrado apoyos
sustantivos en la teoria del agente principal al estudiar los comporta-
mientos econdmicos racionales en el plano organizacional en términos
de control de la informacién, de los recursos y de los premios-castigo.

II.1.2. Reformulaciones y criticas

Las reacciones que este modelo ha provocado son multiples. Diversos
estudios se han desarrollado para probar o encontrar las limitaciones de
los argumentos surgidos. Su efecto ha sido innegable en algunos espacios
politicos: Tatcher asigné el texto como lectura obligada para los servido-
res pablicos, mientras que Reagan nominé al propio Niskanen para el
consejo de asesores econdmicos de su administracion.

Desde el angulo académico se ha buscado constatar las argumentacio-
nes y supuestos de este modelo, y no obstante lo sugestivo del razona-
miento, se han encontrado complejas limitaciones para confirmar las
predicciones realizadas a la luz de estos postulados.

Laurence Lynn (1991) se pregunta si en realidad existe un caso donde
las aseveraciones del modelo se puedan comprobar. Basandose en el ana-
lisis extensivo de diversos ejemplos llega a la conclusién de que si bien se
observa una tendencia de la burocracia a mantener e incrementar su pre-
supuesto, no parece claro que las motivaciones econémicas tengan un
papel predominante y permanente. Estudios en otras dreas han demos-
trado que en Estados Unidos es mis probable encontrar casos en que se
prefiere mantener el presupuesto para aproximarse a pequefios incremen-
tos futuros y evitar asi la tentacién de incrementos fuertes, cuestién que
politica y organizacionalmente resulta complicada.
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Por otra parte, a causa de la complejidad para definir resultados, la mayor
parte de las burocracias se orienta hacia el input o, lo que es lo mismo, estan
orientadas a la actividad. Por lo conflictivo y excluyente de muchos objeti-
vos en el sector ptblico, se trata de establecer un parametro menos abstracto,
mas especifico, el que se logra mediante la determinacion de las acciones
en los programas. Si bien esto no es totalmente inconsistente con respec-
to al modelo del burécrata maximizador, el concepto de costo minimo,
la relacion insumo-resultado y los incentivos del gobierno para disemi-
nar informacién acerca del costo son bastante ambiguos en la practica.
La maximizacién del presupuesto puede ser uno de los medios para
optimizar la utilidad de la burocracia, pero las restricciones organizacionales,
los elementos politicos de interpretacién y las interacciones entre diver-
sos grupos hacen que la funcion de seleccion sea mas dificil de lo pensado
{Lynn, op.cit., p. 68). Los arreglos institucionales y sus contextos generan
patrones de recompensa que somn, definitivamente, mucho mas complica-
dos que el modelo bilateral de Niskanen.

En este sentido, Jonthan Bendor y Terry Moe (1985) proponen una
red de interpretacién donde los resultados centrales (gubernamentales,
presupuestos y eficiencia) estan determinados por una serie interde-
pendiente de decisiones en la burocracia, el Congreso y los grupos de
interés. A través de este modelo reformulado, los autores llegan a mostrar,
contrariamente a las predicciones de Niskanen, que la maximizacidn del
presupuesto no conduce ni a la ineficiencia organica ni a la sobre oferta
endémica y que la maximizacion de los recursos, susceptibles de ser usa-
dos discrecionalmente, puede llevarala explos1on de un presupuesto
ampliado en demasia y a la ineficiencia organica. En algunos casos pare-
ciera que esto ultimo es mas importante que maximizar el presupuesto.
De la misma manera, Dunleaux (1991) retoma el modelo de Niskanen
para hacerlo mas compatible con los diferentes tipos de burocracia que es
posible encontrar en cualquier sector publico.

Algunas propuestas derivadas de la teoria de la organizacion habian ade-
lantado la idea de que la burocracia no es un cuerpo homogéneo que este
automéaticamente sometido a la obediencia de los estratos superiores de la
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jerarquia. En la década de los afios cuarenta, diversos autores de 1a sociologia
de las organizaciones discutian las caracteristicas reales de los actores de la
burocracia como agentes interesados. En Estados Unidos, por ejemplo,
Merton, Gouldener y Selznick discutieron la realidad organizacional y poli-
tica de los grupos burocraticos. Selznick (1949) estudié el caso de Ia
orgamzac1on publica estadounidense Tennessee I/EzlleyAuthorzty (IvA) ¥ en-
contro que los diversos grupos de la burocracia buscan mecanismos para
manejar la presion derivada de la dificultad de definir concretamente resulta-
dos y objetivos. Asi, explica Selznick, existen diversas formas de enfrentar la
incertidumbre, y las que él encontrd en el caso de 'IvAfueron de indole
ideoldgico-cultural (permear la organizacién con una imagen y una “mi-
si6n”) y la cooptacion de agentes que pudieran apoyar las necesidades
materiales y de poder de la organizacion. La actuacidn burocratica para de-
terminar los espacios de dominacién controlables es mucho mas compleja
de lo que el modelo de Niskanen puede permitir, incluyendo objetivos de
ahorro del presupuesto con distintos fines en situaciones particulares.

Aunque la escuela de la eleccién piblica ha hecho explicito que no esta
intentando estudiar el problema de las organizaciones (como Niskanen
lo aclara en su obra), muchas de sus limitaciones en la investigacién de
campo pueden encontrar referente explicativo en los trabajos de teoria de las
organizaciones.

Es indudable, sin embargo, que la escuela de la eleccién piblica ha
otorgado un marco referencial formal para el analisis del comportamien-
to burocratico que hasta ahora habia quedado en el plano de los estudios
de caso o de generalizaciones teoricas.

I1.2. Mejor practica de investigacion: eficiencia piblica
por prescripcion privada

A partir de la ola de reproches que hizo un lugar comtn respecto de la
ineficiencia del Estado, la idea de que 1a gestion privada lleva la vanguardia
en cuestiones de eficiencia y actuacion se ha generalizado en algunos circulos.
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El ejemplo de Taylor, midiendo con reloj en mano los tiempos y
movimiento, o de Mintzberg, cronometrando las actividades relaciona-
das con la toma de decisiones de los directivos, aparece como el elemento
metodoldgico base de una propuesta “pragmatica” de investigacion para
mejorar la practica diaria de los gerentes, supuestamente mas alla de ideo-
logias o posturas tedricas abstractas.

Tal ejemplo, a los ojos de muchos, deberia de cundir a lo largo del
“anacrénico” espacio de la administracidn publica, tan dada a enciclopedias
historicas, analisis sociologico y legales y propuestas generalizantes cuyo
Gnico respaldo esti en escudarse detras de la ambigua frase “por el bien-
estar publico”.

Los precursores de la “mejor practica de investigacién” hablan de dar
un giro a la tendencia de estudiar los continuos fracasos de la administracién
publica, dedicindose sblo a los casos de éxito de manera directa y a ob-
servar los factores que lo determinaron.

Las propuestas del paradlgma posburocrat1co y de reinventar el gobierno
nacen de la constatacion (poco sistematica, segun algunos[Overman y Boyd,
1994]) de que los casos de éxito en el sector publico se deben a personas
emprendedoras y sabias que desarrollaron técnicas de gestién privada parael
sector publico {competencia y orientacidn hacia el mercado basicamente)
via investigaciones desarrolladas seguin esta filosofia.

I1.2.1. El paradigma posburocrdtico

Basado en el estudio de un caso en particular en el estado de Minesota y
apoyado por el Programa de innovaciones en el gobierno estatal y local
de 1a Fundacién Ford y de Ia Universidad de Harvard, Michael Barzelay
intenta generalizar una propuesta posburocratica como modelo a seguir
en el futuro.

En el documento la experiencia exitosa del programa Striving Toward
Excelence in Performance (STEP) en el estado de Minesota en la década de
los ochenta, Barzelay estudia la incorporacién de mecanismos de mercado y
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de competencia para resolver graves problemas de desperdicio y lentitud
en la actuacién de diversas agencias estatales, basicamente derivados del erré6-
neocontrol y decisién en las estructuras del szaff del gobierno (Barzelay
y Armajani, 1990}.

A través de ejemplos “tipicos”, como el de maquinas que fueron soli-
citadas y que llegan cuando ya no son necesarias o cuando son obsoletas,
o que habiendo pedido una especificacidn, por razdn de costos, se com-
pré otra que no servia, Barzelay introduce la necesidad de una transfor-
macién de la forma en que la burocracia actia.

El paradigma burocratico ensefia, segin Barzelay, que la eficiencia dela
accion se debe a la delegacidn especifica de autoridad y ala ejecucion de
procedimientos y reglas de una manera uniforme (Barzelay, 1992, p. 5). El
ejercicio del presupuesto estd basado en la idea del gasto y el ahorro, no en
términos del objetivo y de la manera mas eficiente de alcanzarlo. De esta
manera, Barzelay diagnostica un agotamiento de dicho paradigma ante la
complejidad de los contextos de acci6én de cualquier gobierno moderno.

Ante una sociedad exigente y demandante, el “paradigma posburocra-
tico” va tomando forma:

1) Las agencias burocraticas se enfocan hacia sus propias necesidades y
perspectivas; una posburocratica, hacia las necesidades y perspectivas
del “cliente”.

2) Una agencia burocritica se define a si misma tanto por el monto de
recursos que controla como por las tareas que desempefia. Una pos-
burocratica u “orientada al cliente”, por los resultados que alcanza
paraellos.

3) Una agencia burocratica controla los costos. Una agencia “orientada
al cliente” crea valor neto sobre aquéllos.

4) Una agencia burocratica depende de la rutina. Una posburocratica
modifica las operaciones en respuesta a las cambiantes demandas de
sus clientes.

5) Una agencia burocritica lucha por su feudo; una posburocratica com-
pite por negocios.
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6) Una agencia burocratica insiste en seguir procedimientos estandari-
zados. Una agencia “orientada al cliente” construye decisiones en sus
sistemas de operacion para servir a un propdsito.

7) Una agencia burocratica anuncia politicas y planes. Una agencia
posburocratica instrumenta una comunicacién de doble via con sus
clientes para revisar y definir su operacién estratégica.

8) Unaagencia burocratica separa el trabajo de pensar del de hacer. Una
agencia posburocrauca impulsa a sus empleados a realizar ajustes para
incrementar el servicio y el valor otorgado a los clientes (Barzelay, op.
cit., pp- 8-9).

Los valores de las agencias publicas deben dirigirse hacia nuevas palabras:
clientes, calidad, valor, servicio, incentivos, innovacidn, flexibilidad e
impulso a la discrecionalidad de sus empleados (Barzelay, 1994).

A laluz del ambiguo concepto de “interés ptiblico”, la generalidad de
las acciones de la burocracia dificilmente deben resolver. Y en vista de la
demanda cada vez mas clara de accién eficaz de las administraciones pii-
blicas, este enfoque no puede continuar, segin Barzelay.

El paradigma posburacratico requiere de cambiar variados y complejos
valores:

1) Delinterés piiblico al del valor de resultado de los clientes.

2) Deuna visién eficientista a una que imponga la calidad y el valor de
resultado como criterio.

3) Delaadministracién de cosas a la produccion de servicios.

4) Delcontrol de los recursos y los gastos a la de impulsar, ganar y obtener
la confianza del pliblico sobre el manejo de los recursos a través del com-
promiso.

5) Delaespecificacion de funciones, autoridad y estructura a la idenrifi-
cacion de misidn, servicios, clientes y resultados.

6) De justificar costos a entregar valor.

7) De obligar por responsabilidad a construir responsabilidad.
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8) De seguir reglas y procedimientos a comprender y aplicar normas, iden-
tificar y resolver problemas y mejorar continuamente procedimientos.

9) De operar sistemas administrativos a realizar una separacion de los
servicios del control, construir apoyo a las normas, expandir las elec-
ciones de los clientes, impulsar la accidon colectiva, proveer

incentivos, medir y analizar resultados y enriquecer la retroalimenta-
cién (Barzelay, 1992, p. 118).

I1.2.2, Reinventar el gobierno

A partir de las diversas olas privatizadoras y minimalistas que cundieron
dentro y fuera del gobierno en Estados Unidos, y muy probablemente
por el desencanto de los resultados limitados de tales propuestas, un grupo
de académicos surgidos de las escuelas de negocios comenzaron a plan-
tear la aplicacién de técnicas de la administracion privada ala adminis-
tracidn del gobierno.

Formulan un “nuevo paradigma” social:

Siel liberalismo tradicional fue la tesis y el conservadurismo de Reagan, su antite-
sis, el desarrollo en los capitolios estatales de Estados Unidos, ofrece un vistazo a la
nueva sintesis, un paradigma que simboliza el préximo realineamiento genera-
cional de la politica estadunidense, como el progresivismo simbolizé el liberalismo
del New Deal. La tesis, en su forma purista, veia al sector privado como el proble-
ma y al gobierno como la solucién. La antitesis, nuevamente en su forma extrema,
veia al gobierno como el problema y al sector privado como la solucion. La sintesis
redefine la naturaleza de ambos, el problema y la solucién. Define el problema
como nuestro papel cambiante en el mercado internacional. Define la solucién como
nuevaos papeles y nuevas relaciones entre nuestras instituciones nacionales [Si] la
tesis era el gobierno como solucién, y en la antitesis el gobierno era el problema,
en la sintesis es el socio (Osborne, 1988).

Para crear al nuevo “socio”, sin embargo, es necesario realizar una trans-
formacién radical, convertir al gobierno en un espacio de accién eficiente
)
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y eficaz, con tecnologias de punta y con actitudes empresariales. En otras
palabras, hay que reinventar al gobierno.

Realizarlo es una tarea de prescripcidn de las medidas adecuadas que

permitan cambiar el procedimiento y la actitud para hacer las cosas en
las administraciones publicas. Osborne y Gaebler (1992) proponen diez
medidas sustantivas:

)

2

3)

32

Hacer del gobierno un catalizador, dirigir el timén en vez de remar.
El gobierno ha demostrado que, por su tamafio y su complejidad, es
un muy ineficiente realizador. El papel del gobierno no es hacer, sino
dirigir estratégicamente, encontrando las vias y los caminos por los
cuales conducir la accion colectiva. El gobierno liberado de la pesada
carga de administrar la entrega de servicios (que bien pueden hacer
otras organizaciones) puede ocuparse de experimentar y buscar alter-
nativas flexibles para redirigir los recursos. La privatizacién puede
alcanzar practicamente a todos los rincones de la administracién ex-
cepto uno: el de la gobernacién.

El gobierno pertenece a la comunidad. El gobierno debe posibilitar y
facilitar la accién de ésta para resolver los problemas, no entregarle
servicios para pretender resolverlos. Las administraciones pablicas
desarrollan programas de asistencia del gobierno a las comunidades,
que, en realidad, son definidas desde las élites disefiadoras de politica
piblicay que, peor aiin, son implementadas tomando como pardmetro
de la decision las prioridades de la burocracia. Es la implantacién de
programas de gobierno vista como un favor hacia las comunidades y
los ciudadanos, cuando en realidad son éstos los “propietarios” de los
gobiernos y los programas o acciones deben ser desarrollados con su
participacion. Las organizaciones comunitarias tienen una serie de
ventajas sobre las agencias burocraticas: conocen mejor lo que se ne-
cesita, son mas flexibles y pequefias, por lo general son més creativas
y se enfocan a lo prioritario.

Cuando el gobierno debe entregar y disefiar un servicio tiene que
enfrentarse a la competencia. Esta obliga a las organizaciones y agen-
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cias a pensar en el cliente, a premiar la innovacién y no al procedi-
miento. Las agencias piblicas pueden competir con otras, piblicas o
privadas, e incluso llevar a la competencia entre ellas a agencias priva-
das.

4) Laagencias de gobierno deben ser guiadas por el cumplimiento de
una misidn, no por reglas; las agencias ptiblicas, pretendiendo asumir
la responsabilidad del manejo de los recursos publicos ante la socie-
dad (accountability), han desarrollado (y se han visto muchas veces en
la necesidad de obedecer) un sinnimero de reglas. A lalarga, laregla se
convierte en el patrdn para laaccion y el objetivo, para el quese definié
la accion, queda relegado. Evaluar y monitorear a las organizaciones por
sus resultados respecto de una mision mas que por los gastos de recur-
SOS € un paso necesario para tener un gobierno eficiente. Las organi-
zaciones dirigidas a una mision son mas eficientes y producen
mejores resultados que las guiadas por reglas. Asimismo, el desperdi-
cio y el malgastar se reducen. El sistema de control y fiscalizacién debe
ser transformado no sélo para observar en qué se gast6 el dinero, sino
en qué forma y nivel se alcanzaron los resultados deseados.

5) Relacionado intimamente con el punto anterior, podemos decir que,
en general, un gobierno que se evaliia por sus resultados y no por la
forma en que gasta sus recursos permite generar una dinamica flexi-
ble de accibén, donde alcanzar un objetivo no es una rutina sino un
reto que requiere inteligencia y habilidad. El gobierno debe ser eva-
luado en términos de su éxito y no sdlo en términos de su honradez.

6) lasagencias de gobierno deben cumplir con las expectativas y satisfacer
las necesidades de sus clientes, no las de la burocracia. Los ciudadanos
pueden ser considerados, en el momento de entrar en contacto con
una agencia publica, como el cliente. Es sobre sus necesidades que las
agencias publicas deben actuar y el desarrollo de métodos de calidad
total en la observancia de dichas necesidades debe convertirse en la
regla. La revolucion cultural del gobierno, es en esencia, poner alos
clientes primero, generar un nuevo sistema de control de responsabi-
lidades y despolitizar las decisiones de provision de servicios.
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7)

8

9)

Un gobierno empresarial debe generar recursos en vez de gastarlos.
Producir ganancias para el uso publico es una idea sustantiva de este
nuevo paradigma. El gobierno también puede crear beneficios econd-
micos derivados de su actuacidn, los que, a su vez, le darian una
mayor capacidad para mejorar los propios servicios y crear un circulo
virtuoso. Muchos administradores publicos se veran transformados
en empresarios publicos, ensefiaran continuamente cOmo otorgar me-
jores servicios y tendran los recursos y la motivacion para hacerlo.
La labor de dirigir implica una accidn superior a la correctora o
curadora: la prevencidn. El gobierno tradicionalmente se ha enfoca-
do ala solucién de problemas que ya existian: si hay un crimen,
incrementa el nimero de policias; si hay incendios, adquiere mas
camiones de bomberos. Pero con ello no se resuelve naday, en la
mayoria de los casos, en poco tiempo tales mejoras se ven sobrepasa-
das por una realidad donde la causa basica sigue existiendo. Las
agencias publicas deben planear sus acciones para participar en el en-
tendimiento y la solucién de las dificultades y para atacar de raiz y
prever futuras transformaciones del fenoémeno que deriven en proble-
mas nuevos.

El gobierno debe descentralizarse y pasar de la accion por jerarquia a
la accidn por trabajo en equipo. Los servidores publicos tienen que
participar en el disefio de agencias descentralizadas sobre las que ellos
tendran el control y la responsabilidad de dirigir con una mision y
recursos especificos. Esto permitira establecer una relacion inno-
vadora y creativa en el trabajo publico, invirtiendo en los empleados
y generando un nuevo servidor publico.

10) El gobierno debe orientarse por el mercado, observandolo e impul-

34

sandolo como generador basico de eficiencia. Las decisiones de accidén
del gobierno se plasman tradicionalmente en programas que, por lo
general, se guian por compromisos y no por la satisfaccion del clien-
te, lo que fragmenta el servicio y lo condena a muerte por inanicion
politica. Se debe estimular las mejores decisiones regulando el merca-
do con incentivos y otorgando informacién a los clientes para que
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decidan que programas y acciones se requieren desde el gobierno.
Tratar con las externalidades en una economia de mercado precisa de
una inteligente politica de informacién y direccion mas que de co-
mando y obediencia a reglas rigidas.

I1.2.3. Limitesy criticas

A laluz de las diversas experiencias de reforma que en Estados Unidos se
han intentado continuamente desde hace décadas, algunos escépticos cri-
tican la National Performance Review, un programa que tiene como asesor
a Osborne, uno de los creadores de la idea de reinventar el gobierno. Tal
idea esta siendo llevada a la practica con fuerza politica, lo que permite
obtener una gama mas amplia de criticas y analisis.

Dilulio, Garvey y Kettl (1993) sugieren hacer una revision desapasio-
nada del enfoque de administracion privada aplicado a la administracion
publica. Las propuestas de reinventar el gobierno poseen una fuerza para
la accién envidiable, con ideas que, en general, nadie podria rechazar
(¢quién se opone a un gobierno que trate bien a los ciudadanos?). Sin
embargo, las buenas intenciones no son suficientes. En primer lugar, ha-
bria que reducir el simplismo que pone en blanco y negro la actuacién de
la burocracia. Es necesario separar, dicen estos autores, lo que el gobierno
debe hacer de lo que hace bien. Lo que los criticos llaman desperdicio,
fraude y abuso son, muchas veces, programas bien administrados, pero
regidos por valores distintos a los de la iniciativa privada. Las soluciones
construidas segin una idea técnica, esconden diferencias de politicas
competitivas entre intereses dispares. Nadie deberia sorprenderse enton-
ces cuando los resultados que se prometieron no son alcanzados o cuando
se realizan cambios en las estrategias por la necesidad de reacomodar
esferas de influencia (Dilulio, Garvey y Kettl, op. ciz., p. 9).

Aparte del error que implica apresurar los juicios, estas propuestas
nacidas de las escuelas de negocios privados, también se han apresurado a
actuar, la mayoria de las veces ingenuamente. La implementacién de los
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programas gubernamentales involucran la coordinacién y confrontacién
de muchos grupos e intereses. Pretender que una idea de sentido comtn,
poderosa y bien intencionada, vaya a obtener resultados por si misma es
bastante arriesgado.

La mayor parte del trabajo de Osborne y Gaebler (y de Barzelay, sélo
el de Minesota) estd sustentada en casos de aplicacién exitosos. Realiza-
dos segin la filosofta de 1a “mejor practica de investigacidn”, estudian las
politicas que han presumido como las adecuadas, que se han aplicado v,
ademas, han tenido éxito. Sin embargo, como practica de investigacion,
esta idea deja mucho que desear pese ala cantidad de anilisis que se estin
desarrollando en nombre de dicha corriente. Overman y Boyd (1994) y
Cabreroy Arellano (1993) apuntan importantes consideraciones al res-
pecto. Primera: no aprende de la experiencia ya que no considera los
casos particulares donde el éxito no puede ser evaluado a largo plazo,
sino solo aquellos definidos por el investigador de acuerdo con sus fines.
Innovaciones y logros de hoy se convierten, regularmente, en problemas
del mafiana. Segunda: la transferencia de las experiencias es una ilusién,
cada caso se desarrolla en condiciones especificas, donde los diversos fac-
tores se combinan de formas nicas. El peso de determinados elementos,
desde suerte y azar hasta liderazgo, convierte los sucesos en experiencias
a considerar pero no en modelos para repetir. Mas alin, este tipo de prac-
ticas que obtienen conclusiones de sentido comun, no es una teoria que
se pueda probar (Overman y Boyd, 1994, p. 79).

El poco tiempo que se dedica al estudio de otras visiones tedricas que
han tratado de explicar el fendmeno no lleva a hacer descubrimientos
sino a reinventar teorias. Asi, se retoma el “uso de los incentivos de mer-
cado para obtener resultados pablicos”, considerado ya, por ejemplo, en
Dimock (1959) y en Schultz (1977), a través del titulo “gobierno orienta-
do al mercado”. Aun en el caso de que las burocracias se guiaran por este
criterio, pareciera que las razones de innovacidn en el sector publico re-
quieren, ademas, de una transformacién en la forma en que se entienden
las estructuras de las organizaciones publicas (Thompson, 1969). Mas
alla, habria que comprender ampliamente las relaciones interorganizacio-
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nales, intergrupales e interpersonales que, a fin de cuentas, desarrollan la
interpretacién sobre los criterios generados (Britan, 1981). No existen
criterios sin interpretaciéon y no existe interpretacion sin interrelacion de
actores: “Estas investigaciones obtienen sus principios posburocraticos
de partida, saben qué buscan aun antes de llegar ahi, y entonces veloz-
mente decubren la validez de sus ideas” (Overman y Boyd, op. cit., p. 79).

En los estudios de Osborne, Gaebler y Barzelay se violan claramente
los principios de validacién cientifica. Respecto de la validacion interna
existen obvios problemas de maduracién, seleccion, interaccion y efectos
de reaccion a las medidas prescritas, a la vez que se confunde continua-
mente seleccidén con tratamiento. Ignorando la historia y dedicandose
simplemente a la descripcién de practicas exitosas, desarrollan casos don-
de la demostracién de la complejidad queda ausente, donde en vez de ver
una realidad intrincada de actores (como funcién metodologica de los
casos) se observan transparentes “peliculas” sobre el camino hacia el éxito
que se convierte en “sagas” v leyendas de innovacion.

Desde el angulo de la teoria de las organizaciones es posible decir,
ademés, que la propuesta posburocratica no es tal. Weber (1969) plante6
que la burocracia es una forma técnica-ideal de dominacién donde la
obediencia tiene la probabilidad de encontrarse en la medida en que el
aparato administrativo entienda que las 6rdenes provienen de una instan-
cia impersonal y legal. Gracias a esta impersonalidad-legal, la burocracia
puede entonces decidir neutralmente, desde la perspectiva imparcial de la
racionalidad técnica. Este tipo ideal se desea superar con otro, o tal vez
con ninguno, en la literatura actual (Clegg, 1990), en la medida en que se
acepte que uniformar la realidad hace imposible cualquier decisién racio-
nal unitaria, entonces la comprensién de las multiples racionalidades e
irracionalidades se hara necesaria. La posmodernidad tienen muchas in-
terpretaciones, pero es exactamente la idea de la complejidad de interac-
ciones y relaciones entre agentes lo que la caracteriza.

Esto est4 lejos de suceder en la propuesta posburocratica de Barzelay,
donde lo mas que se propone es elevar el grado de racionalidad unitaria
impersonal. Ir de aquella legalidad planteada por Weber hacia una racio-
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nalidad todavia mas impersonal: la del mercado y su légica. Ast, en vez
de tener unaposburocracia tenemos en realidad una ultraburocraciaracio-
nal por lalégica impersonal de la competencia y la agregacién de prefe-
rencias en el mercado libre (Abrahamsson, 1977). Lo mas probable es que
a esta idea de ultraburocracia le pase lo mismo que a la burocratica: que sea
sobrepasada por una realidad de actores conflictivos y racionalidades
multiples encontradas en la lucha por el control de las incertidumbress
organizacionales y politicas (Crozier y Friedberg, 1977).

IL.3. Desregulacion y revitalizacién del sector publico:
liberar la discrecidn vs. la necesidad de control

Ante el embate emprendedor de los mecanismos de mercado aplicados al

sector publico surge una voz critica que pretende ver la complejidad del
fenémeno y del objeto de la gestién publica.

Cuadro 1. Elementos basicos de las corrientes de la gestién publica

Elemento Paradigma Burdcrata Mejor prictica Desrregular
burocrdtico maximizador de investigacion el gobierno
Accidn del Interés Provision Servir al cliente Resolver
gobierno pliblico de bienes problemas
vy servicios
Caracteristicas Profesional, Maximizador Empresarios Adaptativos
técnicos de presupuesto  pitblicos a las
circunstancias
Formas Por Buscador de Orientado Matricial
de trabajo procedimientos  oportumidades al mercado
para obtener y laeficiencia
IS presupuesto
Administracién Porsupervision ~ Orientada Calidad Control
y control al otorgador total y flexibilidad
de presupuesto
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A laluz de las limitaciones y sobresimplificaciones de la teoria mini-
malista del Estado sustentada en la idea de la eleccion pitblica, y ante el
exceso de retorica semiacadémica v oficial (en este caso con el lanzamiento
de la National Perfomance Review), un grupo de estudiosos reconocidos
en el area de gestidn publica se han propuesto disefiar una alternativa de
reforma y redefinicién del sector publico estadounidense.

Aceptando que las formas de observacién y actuacién tradicional de las
burocracias han sido por demas ineficiente, y que ya no es posible justifi-
carlas en defensa del sector publico, se propone observar la necesaria
incorporacion de la discrecionalidad de los agentes gubernamentales para
generar innovacion y flexibilidad en el logro de los proyectos piblicos.

Ladiferencia, sin embargo, esta en que como punto de partida se ha-
bla de eliminar la sobreconfianza en la retorica y de la necesidad de
desarrollar estudios mas sisteméticos, mas alla de Ja sesgada y poco defen-
dible, en términos metodologicos, “mejor practica de investigacion”.

En otras palabras, los autores que hoy defienden la idea de desregulacion
y revitalizacion del sector ptiblico no pretenden desarrollar una agenda
prescriptiva de reforma del sector, sino mis bien servir de interlocutores
para atacar el problemay evitar sobresimplificaciones, sean éstas forma-
listas (como en el caso de la eleccion publica) o sobre el exceso de retorica
en las politicas orientadas al cliente y al mercado (como en el caso del
paradigma posburocratico y el de reinventar el gobierno). El centro ana-
litico es el mismo: poner procedimiento y método sistematico, empirico
y esceptico a la investigacion y formulacion de propuestas de reforma del
gobierno,

11.3.1. Desregulacion: discrecion vs. control

Desregulacion del sector pablico significa la transformacion del personal
y de los procedimientos para procurarselo de manera tal que se in-
cremente la capacidad discrecional de los empleados publicos (Dilulio,
1994).
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La idea central es que reinventar el gobierno o cambiar procedimien-
tos para que sean dirigidos por lalégica de la competencia y el mercado
no es sino una fragil solucién a un gran problema, y el gran problema del
sector publico debe ser entendido como el de la complejizacién de las
fronteras con que la accién gubernamental se est4 enfrentando (Kettl,
1994, p. 177). Segin esta propuesta, las prescripciones de la posburocracia
y de reinventar el gobierno no parecen comprender, y mucho menos las
de la eleccion publica, que lo que se vive es la complejizacidn de las re-
laciones privadas y gubernamentales, publicas y sociales. La especializacion
que la era moderna recomendaba como la solucién a problemas compli-
cados se ha convertido en una pesadilla en situaciones en que la cantidad
y calidad de los elementos exigen la concurrencia de diversas disciplinas y
rangos, tanto horizontal como verticalmente.

Actualmente una accién gubernamental tiene que aceptar y recono-
cer que al atacar un problema (por especifico que parezca) involucra
numerosas agencias y variados niveles de gobierno, asi como intrincadas
redes de relaciones pablico-privadas.

Si el paradigma burocratico habia enarbolado la idea de un actor es-
pecializado en problemas diferenciados, las propuestas de eleccion pablica,
de reinventar el gobierno y del paradigma posburocritico, realizan una ac-
c16n semicorrecta ~liberar a los actores de trabas innecesarias- sobre un
diagnostico parcial.

Es necesario generar una dinamica diferente en el sector pablico don-
de sea posible realizar integraciones verticales y horizontales de proble-
mas complejos y singulares. El redescrubrimiento de las instituciones
(Kettl, op. cit., p. 185) es fundamental en este sentido. El gobierno no es
un participante mas entre otros en un mercado, es el que tiene la respon-
sabilidad de perseguir el interés pablico. Y, para ello, esta constituido
por organizaciones que interactan y se interrelacionan de multiples ma-
neras. La importancia de las organizaciones se ve reducida por propues-
tas que se enfocan hacia los procesosy que descubriran en el momento
de su implementacién que existen actores e intereses, relaciones y vincu-
los comportamentales que definen los resultados.

40

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

Gestion priblica: fuentes analiticas, criticas pertinentes v advertencias sobre su #50

Porello, en el corazdn de este planteamiento se encuentra la idea de liberar
alos actores de excesivas restricciones, ya que una mayor flexibilidad permitira
que los flujos organizacionales mejoren su calidad y genere alternativas.

La grave preocupacién por la rendicibén de cuentas y por evitar la
corrupcidn y el gasto excesivo ha llevado a desarrollar controles impre-
stonantes sobre casi cualquier actividad o decision que un servidor ptblico
deba realizar. La fragmentacion y desconfianza que este proceso ha propi-
ciado tiene un sintoma muy particular: los empleados de gobierno son
los grupos mas desmotivados, temerosos de tomar iniciativas e incapaces de
aproximarse a actividades innovadoras. En pos de la rendicion de cuentas
(accountabiliry), se ha atado de manos y pies alos empleados de gobierno
(Thompson, 1993, pp. 3-7).

Destacar el resultado sobre el control, la confianza sobre la supervision y
la innovacién sobre el cumplimiento de metas sera tarea de un proceso de
redefinicién de las relaciones entre gobernantes y gobernados, representan-
tes v funcionarios.

Las propuestas especificas que diversos autores han sugerido, abarca
opciones parciales que deben ser mejoradas para alcanzar la meta de un
empleado publico mas discrectonal pero confiable:

1) Elgobierno federal debe mejorar su capacidad de informacion y ana-
lisis, estableciendo solidos sistemas de informacién de la administra-
cion financiera que posicione a los empleados federales en una base
tecnologicamente solida para vincular gasto con resultado.

2) Mejorar el sistema de administracion financiera para conocer en qué
se esta gastando el dinero, para qué proyectos y con qué resultados.

3) Mejorar latecnologia usada en el gobierno.

4) Vincular claramente presupuesto con resultados.

5) Implementar el servicio a clientes y la administracién de calidad total
en aquellos espacios donde sea posible y 16gico.

6) Tener observadores de los resultados.

7) Recuperar la esencia de la acci6n publica que dice que los ciudadanos
son los que pagan los impuestos.
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La primera responsabilidad de las agencias de gobierno no es con los
clientes (que pueden cambiar sus pardmetros y criterios para definir lo

que les beneficia) sino con los ciudadanos en general (Dilulio, Garvey y
Kettl], 1993, pp. 42-52).

I1.3.2. Limites de la desregulacion

Como era de esperarse, la idea de la desregulacién ha levantado criticas
relevantes sobre el formalismo de la eleccién pablica y el exceso de una
visién prescriptiva en las ideas de reinventar el gobierno y el paradigma
posburocratico. Sin embargo, la carencia de propuestas precisas y claras
es evidente. Al contrario de las otras corrientes, que cuentan con méto-
dos y representantes homogéneos, en ésta se han amalgamado académicos y
practicantes cuyo unico elemento comin es que no estan de acuerdo con
el simplismo de la reforma y con el pobre sustento metodolégico de las
visiones que la nutren. Es notable que, a partir de esto, las propuestas sean
sumamente vagas y las propias criticas que habian desarrollado se con-
viertan en obstaculos.

Asi, por ejemplo, Dubnick (1994) desarrolla el argumento de la capaci-
dad de resistencia de la burocracia para redirigir o incluso derrotar cualquier
estuerzo de la reforma. La eleccién pablica ha mostrado formalmente algo
que se sabia ya en los espacios de la sociologia y la teoria de las organizacio-
nes desde hacia décadas: la burocracia es un cuerpo interesado de actores. Y
pesea lo que dicen Osborne, Gaebler y Barzelay, los métodos burocraticos
siguen siendo una importante opcidn para resolver problemas compie;os
Las estructuras burocraticas pueden incluso establecer relaciones que acttien
como medios a traves de los cuales los cambios pueden ser procesados.

Desarrollar una opcion viable de reforma ante la evidencia de la fuer-
za de la burocracia como organizacion es tarea academica y practica de
gran envergadura. Ante esto, el propio Dubnick apenas propone timida-
mente el estudio de las culturas organizacionales para redirigir agencias
en casos especificos y concretos (Dubnick, op. cit., p. 274).
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Enotro ejemplo, Donald Kettl (1994) constata la dificultad de volver
a definir racionalmente las cuasiinfinitas relaciones intergubernamentales
que se generan en la accién de los gobiernos modernos. Esta complejidad
deja sin oportunidad cualquier esfuerzo de reforma, por mas desarrolla-
do que sea. Kettl concluye redescubriendo la paradoja de la accion guber-
namental (expuesta ampliamente, por cierto, desde la década de los
cuarenta por Merton [1940], Selznick [1949] y Crozier [1964]).

La estructura administrativa en que el gobierno constantemente des-
cansa para entregar servicios afiade otro nivel de complejidad. Personal,
presupuesto y otros sistemas de administracién estan desarrollados en el
supuesto de la entrega directa del servicio. Las redes destruyen tal supuesto
de la entrega directa del servicio. Ademas, la procuracion de procedi-
mientos especificamente desarrollados para manejar la produccion,
usualmente no sirven bien al gobierno.

Frecuentemente existe una preocupacién por crear e incrementar la
competencia y muy poca atencién a los resultados que la competencia
produce. Esto conduce a una paradoja. Mientras mas dificil es para un
gobierno definir y controlar sus objetivos, mas descansa en el desarrollo
de procedimientos. Mientras mas se enfoca a estos procedimientos, me-
nos parece enfocarse en resultados y mas distante puede aparecer de los
ciudadanos y sus preocupaciones. El resultado es gran incertidumbre
acerca de lo que el gobierno realmente logra y una enorme dificultad en
discernir sus resultados (Kettl, op. ciz., p. 189).

Una importante paradoja afecta a las propuestas de desregulacién y
revitalizacién: han puesto a discusién la complejidad de la transforma-
cibdn, la fuerza de la burocracia como organizacién para adaptar y
dispersar los ataques que pretenden cambios radicales y la incertidumbre
de los resultados de cualquier prescripcion. Sin embargo, han expuesto
esta complejidad de tal manera que hacen de cualquier propuesta de re-
forma algo demasiado simple para atacar problemas tan grandes.

La gestion publica estadounidense, y aun los defensores de la des-
regulacion, atin confian ampliamente en la capacidad de transformacién ra-
cional a partir de un plan premeditado y de estrategias innovadoras. Sin
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embargo, sus propios analisis les llevan a la conclusion de enfrentarse a un
problerna demasiado complejo parael cual no tienen una respuesta global.
Lavision desreguladora, sin embargo, tienen gran rlqueza sise perc1be
mas que como una propuesta integral, como un espacio de criticas a las
simplificaciones formalistas y prescripcionistas de las otras corrientes.

IL.4. Crisis de la gestion piblica estadounidense

Como se ha podido observar en esta revision critica de lo que consideramos
las corrientes sustantivas de la gestidn pablica estadounidense, los extre-
mos alternativos se encuentran en el espectro analitico. Por un lado observa-
mos una tendencia a la prescripcién de soluciones sustentadas en débiles
procesos metodologicos pero con fuertes dosis de sentido comtin renovado.
Por el otro, una propension a impulsar la gestién pablica al analisis sistema-
tico de la complejidad de la accidn del gobierno, defendiendo parimetros
metodologicos que van de Ia rigidez del marco econdmico al de la ambigiie-
dad del conflicto y los comportamientos sociolégicos de la burocracia,

Ideas como “reinventar el gobierno” y “paradigma posburocratico”
tienen la gran ventaja de ser raipidamente comprensibles, pues eludiendo
las cuestiones de complejidad invocan las soluciones “racionales” de sen-
tido comun que cualquier persona puede entender. Sus ideas son faciles
de implementar y los conceptos son llamativos. Sin embargo, es claro
que metodolégicamente dejan mucho que desear, porque construyen lis-
tas de los elementos basicos de accién, sin considerar lo complicado de las
relaciones intergubernamentales y de éstas con las diversas instituciones
de la sociedad moderna. Al escoger casos ad hoc, y comprobando lo que
ya sabian que iban a encontrar, esconden las dinimicas conflictivas y
llenas de incertidumbre de la accién burocratica. Tales problemas se
multiplicaran en el momento de la implementacién cuando las buenas
intenciones se enfrenten a las inercias, luchas de poder y reacomodo de
fuerzas que cualquier movimiento en las 4reas de influencia generara so-
bre los espacios de diversos grupos.
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En el caso de ideas como “el burdcrata maximizador” se incorporan
importantes métodos cuantitativos al estudio del comportamiento del
sector publico. Los modelos de este tipo tienen reglas establecidas para la
constatacién empirica de los supuestos y los resultados, cuestién que ha
sido ampliamente relegada en la historia de la disciplina. Un importante
espacio para la investigacién positivista, basada en la comprobacion obje-
tiva de datos, se abre con esta vision. Sin embargo, los alcances son muy
limitados. Manteniendo los reducidos parametros del modelo, los anali-
sis posibles se reducen a casos muy delimitados, casi abstractos, dificiles
de aplicar en realidades complejas. Estas pueden ser estudiadas si se
flexibilizan los supuestos del modelo y se agregan otros no cuantitativos,
pero, de esta manera, la riqueza metodoldgica cuantitativa que se preten-
dia pasa a segundo plano, y la frontera entre discurso y elemento del
modelo se hace confusa.

Para el caso de la “desregulacidn y revitalizacion del sector pablico”
lo que tenemos, mas que una corriente con un método, es una amalgama
de propuestas con una actitud. La actitud es critica y analiza los casos en
que la simplicidad de las prescripciones de sentido comun han termina-
do en sonoros fracasos y donde los analisis tedricos (tan relegados por
estas visiones) ya han discutido, a veces desde hace décadas, sobre las
mismas propuestas ahora reprocesadas. Este espacio critico pugna por
una vision de la gestion ptblica que contribuya a mejorar la accion de los
agentes del gobierno balanceando ciencia y arte, pero con sistematico
respeto por la objetividad y la necesidad de comprobar y constatar lo
tedricamente observado (Lynn, 1994). La idea central que invocan (otor-
gar mayor discrecionalidad a los burécratas para generar una accién mas
flexible y emprendedora) es relativizada por los mismos participantes
como algo deseable pero sumamente complejo, por lo que har falta
mayor discusién y analisis.

La crisis de la gestion piiblica estadounidense esta hoy en dia en un
callejon sin salida aparente. La disciplina se ve tiroteada desde diversos
puntos, desde los reducidos espacios del sentido comun y de la “mejor
practica de investigaci6n” que tienen un publico y una capacidad mer-
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cadolégica importante, hasta los esquemas mas serios analitica y metodo-
légicamente hablando, pero que terminan con propuestas limitadas por
la propia complejidad que han descubierto como importante, lo que los
hace menos atractivos para el pablico en general.

Pese al aparente stelemate en el que se encuentra la discusion hoy dia,
es muy probable que las dificultades que seguramente encontrara en su
implementacion la propuesta de reinventar el gobierno (hecha reforma
en la National Performance Review) den aliento a estas voces criticas que
pugnan por un avance sistematico y metodolégicamente definido de la
gestion publica. La casi atomizacion de la disciplina es algo inevitable,
como lo esta siendo en muchas otras donde el cruce y el desarrollo de
nuevos nodos analiticos genera espacios alternativos hibridos (mas que
interdiciplinarios). El grupo que propone la desregulacién tiene ya esta
caracteristica: en vez de ser un cuerpo metodoldgicamente homogéneo
de académicos, representa una amalgama de “hibridos” disciplinarios que
van desde las relaciones intergubernamentales (Bozeman, 1993) y la teo-
ria del caos aplicada a la gestién publica (Kiel, 1994), hasta la ética
gubernamental (Burke, 1994). Esto que ahora puede ser visto como una
desventaja, probablemente llegara a ser la fuerza futura para el desarrollo
de poderosos hibridos dentro de la gestion publica, abriéndola a otros
mas elaborados que se surjan tanto fuera como dentro Estados Unidos.?

III. Cinco dilemas estratégicos de la gestion piiblica

Una vez analizados con cierta profundidad tanto las fuentes como las
criticas de la gestién publica, pareciera pertinente conectar esta discusion
con la disciplina de la administracién piblica como tal. Como hemos

Los desarrollos de la gestion pﬁblica estadounidense ignoran de manera sorprendente los
avances alcanzados en otros paises, basicamente en Francia, Inglaterra y Alemania, lo
que hace posible encontrar descubr1m1entos en su literatura que ya habian sido dis-
cutidos, con anterioridad, en otros paises.
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podido observar, la gestion ptblica de alguna manera nace como una
“solucién” a los graves problemas de la “anquilosada” (y para algunos
hasta vergonzante) administracién piblica. Su perspectiva de crear una
nueva organizacidn, posburocratica, dirigida a valores de mercado y de
eficiencia pretende resolver, de esa manera, graves dilemas a los que la
“vieja” administracién publica se enfrenté (aparentemente sin éxito, se-
gtin los defensores de la gestién piblica). Dilemas tales como la cuestién
ética, la del interés general, la del liderazgo y la institucionalizaci6n, de
la rendicidn de cuentas y la eficiencia, parecieran encontrar una respues-
tafresca en la gestion publica. Pero, como veremos en este apartado, tal
respuesta es mas una promesa que una realidad. La gestion publica se
sigue enfrentando a tales dilemas y lo hace aparentemente con dificulta-
des en el mejor de los casos.

Discutiremos primero esta idea méis o menos generalizada de que la
gestion publica (v su pariente cercana, la politica publica) han dado res-
puesta a problemas graves que la vieja guardia de la administracion
publica no pudo resolver. A partir de ahi analizaremos cinco dilemas
estratégicos sobre los cuales queda claro que tampoco el enfoque de la
gestion ptiblica parece tener respuesta.

III.1. Los problemas de la vieja administracién piblica

Después de décadas de una marcada crisis de identidad, a una velocidad
inusitada, el estudio de la administracion pablica pareciera estar encon-
trando un método central sobre el que aparentemente se estd generando
arnplio consenso. Todavia hay muchas resistencias a aceptarlo de tal ma-
nera, pero es evidente que lo piiblico es mucho mas amplio, heterogéneo
y complejo que lo gubernamental: lo pablico y lo gubernamental no son
sinénimos. Existe un amplio debate al respecto, pero es cada vez mas
evidente que los gobiernos se deben a las comunidades particulares sobre
las que acttan y dependen y no a reglas abstractas y colectivos imagina-
rios. De la misma manera queda claro que la dificultad para hacer rendir
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cuentas a estos gobiernos y hacerlos eficientes, va mas alla de la esfera
estrictamente administrativista, de buenas planeaciones y de sistemas.
Ni la administracién publica es un campo de negocios, ni la organizacién
administrativa del trabajo genera soluciones a los problemas piblicos por
simisma.

Como analizamos en la seccibén anterior de este documento, ya en 1972
Ostrom demostraba cémo el suefio del para muchos padre fundador de
la disciplina en la era contemporanea, Woodrow Wilson (1886), parecia
maés bien dibujar una pesadilla que una via de desarrollo para entender la
administracion piblica. Wilson planteaba que administrar bien a un go-
bierno, es decir eficientemente, a través de mecanismos organizacionales
adecuados, era suficiente preocupacién de la administracién piblica
como disciplina y profesion. Sin embargo, a lo que llevé este enfoque, en
palabras de Ostrom, fue a una administracion publica que justificaba
todo alaluz del amblguo y manipulable concepto de “bienestar publico”,
ademas de que en realidad poco hacia por construir sus acciones concre-
tas de tal forma que fueran evaluables y mejorables.

El gobierno encontr6 en el discurso de Wilson una explicacién para su
crecimiento desmedido ante la imposibilidad de medir efectivamente el
exito o fracaso de las medidas aplicadas por las burocracias gubernamentales.
Las acciones publicas, al intentar responder a problemas sumamente com-
plejos, en marcos institucionales con multiples equilibrios, contrapesos
y controles, y con aparatos burocraticos con agendas organizacionales
(muchas veces politicas también}, son dificilmente mensurables, evalua-
bles. Con un enfoque administrativo y generalista como el de Wilson, la
tarea de evaluar y controlar al gobierno era todavia mas dificil.

Discusiones practicas sobre la equidad y la resolucién real y duradera
de los problemas piiblicos escaparon continuamente a una disciplina de-
finida técnicamente como la administracién o ejecucion de los negocios
del gobierno. Era dificil entrar en una discusién con parametros relativa-
mente comunes sobre estos temas, debido a que no parecia haber intencion
de tratarlos sino exclusivamente a través de un lente administrativista u
organizacional. Ya Robert Dahl en 1947 explicaba como no era posible tra-
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tar el fendmeno administrativo pablico exclusivamente bajo tales lentes,
pues de lo que se trataba era de transformar comportamientos y valores
multiples y encontrados, cuestién sobre la cual ningin mecanismo racio-
nalista o administrativo podia en realidad intentar resolver por si solo.
Bajo este argumento, la dicotomia politica-administracion se derrumba-
ba, pero sobre todo se derrumbaba la idea de que a través de una buena
ejecucion y, de adecuados programas —en pocas palabras- de técnicas ad-
ministrativas se podian resolver los problemas sociales y construir con
elloa la“gran sociedad”.

Para encontrar respuesta al problema de la crisis de identidad (Waldo,
1948, explicada ampliamente por Guerrero, 1981) de la administracién
publica, se requerira encontrar un nuevo centro analitico e incluso ético
para la disciplina. Un criterio que permitiera tratar con el dilema que
Dahl habia posicionado como el principal limite para hacer cientificaa
la disciplina: resolver problemas piiblicos implica tratar con valores v
comportamientos humanos que, por lo regular, son contradictorios en-
tre s1 0 francamente opuestos. Y en términos generales, no existe ciencia
o mecanismo racional para agregar, ordenar y clasificar tales valores en-
contrados. Ni la mas avanzada técnica de planeacién y organizacién
puede resolver del todo este dilema y por ello a nadie debe extrafiar que
los mejores planes y los esquemas técnicos mas avanzados para resolver
problemas publicos fallen. Pero, esto s1gn1f1ca que la administracion pi-
blica cientifica no puede existir, que esta condenada al fracaso como
disciplina?

Dos respuestas a esta pregunta se han configurado en las iltimas dé-
cadas, lenta y paulatinamente. Dos respuestas diferentes que sin embargo
parecieran partir del mismo centro. Por un lado, el enfoque de la politica
publica ha demostrado que los problemas publicos no son atacables sélo
de manera técnica, ya que siempre existiran una multiplicidad de valores
para definir el problema. De hecho, el analista de politicas no define el
problemasino que, en sentido estricto, lo crea (Wildavsky, 1993). Y al crear-
lo, es capaz de establecer los parametros concretos, mensurables, a través
de los cuales se piensa atacar tal problema, partiendo de hecho de un princi-
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pio de falibilidad (es decir, se sabe de antemano que se puede fallar y se
esta atento a ello). De esta forma, se atacan problemas publicos abierta-
mente para incorporar a la discusién a maltiples actores y perspectivas y
se procura hacerlo de tal manera que se pueda medir su éxito o fracaso
con el fin de corregir o cambiar aquello que no funciona.

Porotro lado, como segunda respuesta, diversos enfoques de la llama-
da gestién puablica (public management) han constatado que el esquema ins-
ttucional tradicional sobre el que actia la administracién pubhca
conduce a la ineficiencia, no importando qué tan bien disefiado esté el
sistema burocratico. Ya vimos como Niskanen (1972) demostro que los
incentivos al comportamiento burocratico en sociedades democraticas
inducen a satisfacer las necesidades de la agencia que financia a la buro-
cracia, y no a los usuarios de los servicios. Por otro lado, los problemas
publicos generalmente son sumamente complejos. Dificilmente se tienen
miltiples actores o grupos sociales con informacion suficiente para en-
tender y atacar tales problemas. Las burocracias gubernamentales son,
por lo general, espacios privilegiados de informacién respecto de diver-
sos problemas sociales. Dejando de lado el afiejo y muy importante pro-
blema de que las burocracias tengan ventajas de informacién sobre la
sociedad y otros agentes publicos (como el Congreso), se tiene otro pro-
blema importante: atin con esa informacidn, las burocracias estan
estructuradas para administrar programas mas que para resolver proble-
mas. El enfoque de la gestién publica parte del supuesto de que la buro-
cracia es un cuerpo compuesto de seres humanos, diferentes de
organizacién a organizacion, actuando sobre contextos particulares y que
tienen agendas organizacionales diversas. No se puede buscar generalizar
el comportamiento burocritico, pero se puede estudiar cdmo actia de
manera concreta, en contextos especificos, y sobre ello se pueden propo-
ner mejoras.

Estas dos respuestas comparten una serie de principios comunes. El
mas importante es que no existen reglas universales ni recetas parala
resolucién de problemas publicos, y que sobre éstos actuan multiples
actores, méviles y dinamicos (entre ellos la burocracia). Sin embargo, la
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conclusion no es la misma que con Dahl, donde no existe posibilidad
entonces de ciencia o sistematizacion de la accion pubhca Esta existe,
siempre y cuando se ataquen problemas particulares, en situaciones espe-
cificas, se evaltien y se midan en tales situaciones para mejorarlas, y se
aprenda en la prictica de su instrumentacién y mejora. En otras pala-
bras, se hacen explicitos los valores y la informacién limitada de los
tomadores de decisidn, a la vez que se enfrentan en la practica a obtener
resultados sobre los que cualquier actor puede discutir y evaluar. Existe
entonces un compromiso para definir con claridad los programas, com-
prometerse con resultados especificos en el tiempo, y evaluar con el fin
de aprender y corregir. Esta puede ser pensada como una agenda pragma-
tica pero que utiliza criterios cientificos para su disefio y, sobre todo,
parasu evaluacmn y sistematizacién. Como dice Lawrence Lynn (1994),
ciencia y arte, si, pero con papeles y objetivos claros.

La agenda de investigacién que surge de estos enfoques es problematica,
sin embargo. Si bien se ha encontrado una respuesta al dilema planteado
por Dahl y Ostrom, el argumento pareciera descansar en una desmedida
confianza en que es en situaciones concretas donde el dilema valorativo y
ético de la accién pablica puede encontrar solucion. En otras palabras, la
aparente neutralidad del argumento en realidad tiene un nuevo centro
ético y valorativo que habria que discutir si resuelve el problema sustan-
tivo de la disciplina o en qué medida lo hace.

La agenda pragmatica de politica y gestion piblica ha venido a
decantarse en una serie de enfoques que probablemente han llevado al
extremo el argumento y que, a la vez, han expresado con mayor claridad
el centro ético y valorativo sobre el que descansa tal argumento en gene-
ral. Reinventando el gobierno y el enfoque de la posburocracia (Osborne
y Gaebler, 1992 y Barzelay, 1992, respectivamente) parten del estudio de
las mejores practicas de investigacion o de casos exitosos, buscando lecciones
que sean generalizables. Como vimos antes, el argumento comienza esta-
bleciendo que una nueva relacién se esta desarrollando entre gobierno y
sociedad, haciendo del gobierno un catalizador, un espacio de direccién
mas que de resolucién de todos los problemas publicos.
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Aceptando la definicion tradicional de los bienes pablicos, el gobier-
no debe actuar para dar direccién a la accidn social, pero sin sustituir a la
misma sociedad en la resolucion de los problemas. Para lograrlo, las bu-
rocracias deben ser transformadas para satisfacer a los usuarios o clientes
de los servicios, recuperando constantemente el hecho de que los gobier-
nos se deben a sus comunidades particulares mas que a légicas generales
o reglas universales de actuacion. La eficiencia amarrada a la légica del
mercado se plantea y sirve a las agencias gubernamentales también para
ubicar sus espacios de decision, para competir por la bisqueda de solu-
ciones innovadoras y generar espacios de participacién ciudadanaen la
toma de decisiones.

Como se puede observar, los enfoques de politica y gestién piblica
dan una respuesta alternativa a la crisis de la administracién pablica. A
traves de una definicién econémicamente restringida y precisa de la ac-
¢ién gubernamental, y de un principio valorativo de la relacién de los
gobiernos con sus comunidades, se busca liberar a las burocracias guber-
namentales de tradicionales trabas y limites impuestos por un principio
rigido del bienestar pliblico y general. Al no ser el gobierno el responsa-
ble de resolver solo (a través de agencias gubernamentales, programas y
politicas) los problemas ptiblicos, la bisqueda de soluciones a problemas
mas bien especificos permite evaluar y observar mis claramente los efec-
tos de las acciones gubernamentales. Al amarrar las acciones de las
burocracias a limites impuestos por su papel econémico (siempre en refe-
rencia con los bienes piblicos) se establecen criterios mas precisos de
eficiencia y eficacia en la actuacién gubernamental. Probablemente una
de las aportaciones mas importantes de estas corrientes sea el haber recu-
perado al actor gubernamental, a la burocracia, como un actor
organizacional movil y dinamico, al que hay que permitir innovar y pro-
poner.

Indudablemente estos criterios que nos hablan de una redefinicién
valorativa de la accién piblica (dirigida al pablico usuario o cliente, li-
mitada bajo criterios precisos de eficiencia econémica, buscando la
innovacion organizacional y el comportamiento eficiente pero humano
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de la burocracia, permitiendo ademas la participacién de la ciudadania)
tienen mayor probabilidad de generar, caso por caso y en situaciones
particulares, principios de accién que se pueden evaluar y corregir
metodoldgicamente. Sin embargo, es plausible pensar que la discusion no
ha terminado aqui, y que muchos dilemas que hoy parecen rebasados
sean recuperados e incluso exacerbados ante las contradicciones de estos
enfoques mas actuales de gestion y politica ptblica.

II1.2. Cinco dilemas clave sin solucién

A continuacién presentamos y analizamos una serie de dilemas, sobre
los que Ia discusién de como la gestion publica va a responder aunque
definitivamente no esti acabada. Estos dilemas nos hablan de contradic-
ciones o elementos muchas veces excluyentes que no son resueltos por un
enfoque pragmatico de la administracién pablica. En ningun momento
la pretension aqui es descalificar el avance alcanzado hasta ahora por una
visidn mas explicita y practica de la accién piblica sino, méas bien, prever
una discusion no acabada y sustantiva de las contradicciones y limitantes
de la accidén gubernamental bajo estos enfoques.

I11.2. 1. Rendicion de cuentas o innovacién

Una buena parte de la discusion contemporinea en términos de agencias
gubernamentales tiene que ver con el redescubrimiento del actor
organizacional. Al tener los problemas piblicos multiples fases y com-
ponerse de diversas dinamicas, las agencias gubernamentales descansan,
como cualquier organizacion, en la capacidad de adaptacién e innovacion de
sus miembros para lidiar con los problemas cotidianos y estratégicos. No
hay receta ni procedimiento que reduzca a cero laincertidumbre, por lo que
agentes organizacionales dinamicos y con grados de libertad importantes
para su actuacidn son sustantivos, si se quiere realmente obtener resultados.
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De aqui que las propuestas de gestion publica retornen al burécrata, al
actor, con el fin de devolverle la humanidad y realzar la importancia de
su inteligencia y su criterio para alcanzar mejores resultados. Incentivos
alainnovacién y discrecionalidad inteligentemente aumentada, equipos de
trabajo de reingenieria y esquemas participativos son algunas de las pro-
puestas que se tienen y se estan aplicando como soluciones para tener un
gobierno mas eficiente y capaz. Sin embargo pareciera que se olvida o se
toma muy a la ligera uno de los hechos mis viejos y sustantivos de la
accion gubernamental: Ja burocracia actiia con recursos publicos, y el con-
ol por parte de la sociedad y sus representantes tanto de los recursos como
de los impactos sociales alcanzados a través de su uso y aplicacién, son
sustantivos.

Dos contradicciones aparecen aqui. Primero, innovar y ser eficiente
no necesariamente llevan a resolver las contradicciones entre diferentes
valores ni a resolver dilemas valorativos de la decision puablica. Pensa-
miento innovador y dirigido a criterios de mercado probablemente lle-
ven a eficientes criterios de distribucién de recursos, pero no a justificar
plenamente la conveniencia y pertinencia de tal distribuctén de recursos
(como lo ejemplifica laeterna pregunta: distribucién adecuada, ¢para
quien?). En otras palabras, el criterio de eficiencia no es un criterio in-
falible e incuestionable y, mucho menos, uno ético compartido por to-
dos los actores en todas las circunstancias (Bafion y Carrillo, 1997).

Segundo, tampoco toma en consideracion que se tiene que rendir
cuentas, que los recursos utilizados son publicos y, por lo tanto, deben
ser controlados meticulosamente en su uso e impacto. En este sentido, es
necesario discutir que las fuerzas organizacionales que llevan a la rendi-
ci6n de cuentas son contrarias a las fuerzas organizacionales que llevan a
lainnovacion. En efecto, rendir cuentas requiere de procedimientos gene-
rales, de reglas que limitan necesariamente la discrecion y los incentivos
alainnovacion en el comportamiento burocratico. Y generar innovacion
e incentivos al comportamiento eficiente requiere de flexibilidad en los
procedimlentos ampliacion de la discrecionalidad de los actores y reglas
minimas y simples.
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Enresumen, comportamiento ¢ incentivos a la innovacion son im-
portantes propuestas para la acciéon gubernamental, sin embargo no re-
suelven por si mismas el hecho de que es necesario rendir cuentas, no
s6lo sobre el uso de los recursos, sino también del impacto generado en la
sociedad y sus grupos del uso de tales recursos. El equilibrio a encontrar
entre estas dos fuerzas indispensables en el accionar gubernamental pero
muchas veces contradictorias (rendicion de cuentas y comportamiento
innovador y dirigido a la eficiencia) formaran parte de la discusion en los
préximos afios.

[11.2.2. Participacion o decision técnica

Mucho se ha discutido, ya que al ser los problemas piblicos dinamicos y
complejos no existen soluciones técnicas universales para la mayor parte de
los casos. Incluso se hallegado a constatar que la visién téenica puede dejar
escapar importantes valores, simbolos que las comunidades y las perso-
nas consideran sustantivos o vitales, con lo que las soluciones planteadas
desde la arena técnica pueden ser inviables en la practica. Por ello se
plantea que la participacién de los ciudadanos involucrados es sustantiva
st verdaderamente se quieren atacar los problemas. Son los usuarios o
clientes de un servicio quienes tienen mejor idea y mayor claridad de los
problemas que les aquejan, por lo que su participacién es sustantiva.
Sin embargo, tal principio de participacion ha enfrentado multiples
problemas. Si bien es cierto que los involucrados en el problema pueden
saber mejor sus necesidades e incluso las soluciones, esto no necesaria-
mente es cierto. Los ciudadanos tampoco son un cuerpo homogeneo de
actores, representan muchas veces intereses y valores. Son estas diferencias
entre intereses las que generan grupos diferentes y percepciones diferen-
tes. Los esquemas participativos dificilmente constituyen marcos equita-
tivos de distribuci6n del trabajo y de los beneficios, generando problemas
de justa distribucion e incluso de respeto a las propuestas de individuos
(Hirschman, 1986). En muchos casos utilizar la participacién ciudadana
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para conocer de las necesidades y los servicios que requieren, puede lle-
var a soluciones de corto plazo, sumamente ineficientes y que generan ma-
yores problemas en el largo plazo.

En resumen, tampoco el criterio participativo resuelve dilemas de
equidad y de heterogeneidad de los valores. Si bien es cierto que solucio-
nes disefiadas en los escritorios de la burocracia pueden llegar a ser insen-
sibles e inviables, la participacién como mecanismo puede, al contrario,
exacerbar una serie de diferencias de organizacion (es decir que aquellos
con mayor capacidad de negociacion se adjudican mayores beneficios) y
distorsionar las metas finales de un programa que busque redistribuir
positivamente los recursos hacia los mas necesitados (y por lo general,
los menos organizados para participar). Los esquemas participativos pue-
den ser muy tiles y generar resultados espectaculares con alto grado de
consenso. Pero también son muy costosos, se requiere de tiempo y recur-
sos para negociar y discutir. Aparte de que negociacidon y discusién no
llevan necesariamente a buenas soluciones, es muy importante conside-
rar los costos y problemas de los esquemas participativos, sobre todo
cuando se busca atacar problemas sobre los que la sociedad espera accién
rapida, profesional e inmediata. Al contrario de la16gica burocratica que
es regular, profesional, en busca del 46ptimo, los esquemas participativos
guardan una légica no-profesional, basada en la negociacién y el consen-
s0, no orientado al resultado sino al proceso (Kweit y Kweit, 1981; Yates,
1982). El dificil equilibrio a encontrar para resolver la tensién entre la
solucién técnica eficiente (¢para quien?) y la participacion como meca-
nismos de distribucién y discusion seguira apareciendo en la discusion.

II1.2.3. Equidad o mercado
La confianza en que los mecanismos de mercado son criterio elemental
para alcanzar equidad es algo todavia por demostrarse. Ya Arrow, en

1963, discutia de manera formal con sus paradojas que no existe mecanis-
mo de agregacion de preferencias que pudiera arropar y vincular con-
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gruentemente el principio de Pareto con el de esquemas no dictatoriales
de decisién y de bienestar social. Sencillamente, el criterio de mercado
parece ser el menos malo de nuestros esquemas de distribucion de recur-
sos, trabajo y beneficios, pero no necesariamente equitativo para cual-
quier definicidn de equidad que se establezca.

Obviamente, el término equidad es uno de los mas problematicos,
pues justamente involucra de manera permanente la discusion de para
quién se define lo que es equitativo. Es una discusién ética y valorativa
sustantiva, que la antigua administracién piblica intenté resolver bajo la
ambigua férmula del “interés general” de la que Ostrom se queja tanto en
su texto clasico. Sin embargo, el criterio de mercado, la eficiencia pare-
tiana como sustituto ético-valorativo, si bien tiene la enorme ventaja de
ser mas explicito, medible y calculable que el “interés general” para un
buen niimero de circunstancias, para otras esta fuera de lugar. Medir y
establecer los precios de la vida humana, el bienestar colectivo, la distri-
bucién de la riqueza, la pobreza y la violencia, son ejemplos bien conoci-
dos y estudiados donde el criterio que lleva a la competencia y a la
distribucién via mercado funcionan con bastante deficiencia, y donde se
tienen problemas piiblicos de alta importancia y urgencia, por lo que su
discusion es clave para la administracion publica.

La discusién de la equidad, por mas subjetiva y ética que sea, no esta
acabada ni ha sido resuelta. Probablemente ha sido aplazada, pero nolo
ser4 por mucho tiempo, pues su sustituto en la gestién y la politica pbli-
ca (el criterio de mercado) es claramente insuficiente.

II1.2.4. Resolver problemas o administrar programas

Este dltimo dilema es uno de los mas complicados tecnologicamente
hablando. Por un lado, lo que se tiene (o define en términos de Wildavsky)
son problemas pablicos, muchos de ellos grandes, complejos, afiejos y don-
deestan involucrados maltiples individuos, intereses y grupos. Y, por el
otro lado, lo que se tiene son organizaciones gubernamentales que manejan
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recursos, que estan fuertemente controladas o restringidas externamente,
que se enfrentan a dilemas de cooperacion y que movilizan recursos. Las
organizaciones contemporaneas estan disefiadas para asegurar un cierto
grado de cooperacion para que se utilicen recursos con ciertos fines mas
o menos establecidos.

Laforma sustantiva de obtener resultados es justamente a través de la
movilizacidn de recursos, por lo general a través de programas de accién
mas o menos explicitos. En otras palabras, las organizaciones estan dise-
fiadas para administrar programas de accién que movilizan recursos. Y
muchas veces, las organizaciones dividen el trabajo y especializan fun-
ciones para obtener resultados al interior de la organizacién. (Qué pasa
cuando el problema a resolver esta mas bien afuera de la organizacidn? Es
decir, cuando los recursos se movilizan con dos fines: para organizarlos
interiormente (asegurandose que se obtienen, se manejan, se movilizan
adecuada y pertinentemente) y para resolver un problema donde inter-
vienen individuos y grupos fuera de la organizacién. El dilema que trata-
mos de explicar aqui es uno de los mas viejos, mas complicados y mas
olvidados por la teoria de la administracion puablica.

Existe una laguna entre la accidn organizada y la solucién de proble-
mas donde existen multiples actores que intervienen. La accion organiza-
da se sustenta en la esperanza de que la programacién y ordenamiento de
los recursos a través de mecanismos organizacionales permita actuar so-
bre los problemas de manera que, con mayor probabilidad, se ataquen
sus raices. Pero no necesariamente sucede esto, pues las raices de muchos
problemas estan en los comportamientos y costumbres de personas, cuestio-
nes que no se cambian necesariamente movilizando recursos (Lindblom,
1990) o que no solamente se identifican con técnicas de diagnéstico o
planeacion.

En otras palabras, las organizaciones saben movilizar y administrar
recursos muy bien, pero no necesariamente resolver problemas, sobre
todo cuando estos implican transformar comportamientos, y mas cuan-
do estos comportamientos son de personas externas a la organizacion. La
movilizacién y administracion de recursos son cosas que las organizacio-
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nes hacen muy bien por lo general: a través de esquemas cooperativos
guiados por programas de accién dirigidos a objetivos. Cambiar compor-
tamientos, como lo requiere una buena cantidad de problemas publicos,
es algo mucho mas complicado. Es por ello que es mucho mas logico y
viable rendir cuentas sobre recursos y programas, no asi por los cambios
en el comportamiento de las personas.

Para muchos, este es un problema exclusivamente tecnologico, es de-
cir, se resolvera conforme mas informacién y experiencia se acumulen.
Probablemente, pero es posible también que sea justamente la heteroge-
neidad de actores y la imposibilidad de ordenar valores (ya ni siquiera
homogeneizarlos) los que mantengan esta laguna permanentemente. En-
tender los limites de la accién organizada y comprender los problemas
asociados con amarrar a la administracién pablica a la resolucion de pro-
blemas exclusivamente parecieran ser tareas fundamentales de la
disciplina. Ni las organizaciones pueden resolver siempre los problemas
que se les imponen desde el exterior, ni la administracion de programas
lleva ala resolucién de problemas en el largo plazo, por mas innovador y
eficiente que sea el comportamiento de los actores. Movilizar recursos no
necesariamente cambia comportamientos; administrar recursos es un
paso fundamental, pero no se llega de ahi a la resolucidon de problemas.
Ademas, en una buena cantidad de ocasiones no es resolver el problema
lo mas importante sino generar las condiciones para su resolucién futura
o establecer los parametros a través de los cuales los actores estan de
acuerdo en definir el problema, sus responsabilidades y sus dimensiones.

II1.2.5. Liderazgo o institucionalizacion

Innovacidn, eficiencia, tolerancia, son todos elementos clave de la ges-
t16n pablica. Pero también son elementos que se obtienen, en una gran
mayoria de casos, por un liderazgo importante. Es necesaria esa persona
o grupo de personas que toman el riesgo, que intentan ir mas alla de lo
tradicional. Pero este primer paso de la innovacion, visto como un meca-
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nismo de disparo (Cabreroy Arellano, 1993), es exactamente eso, un pri-
mer paso. Los actores organizacionales son habiles para adaptarse, para
simular, para cambiar sin generar demasiada incertidumbre. La institu-
cionalizacion de esas reglas y comportam1entos requieren de un proceso
muchas veces contrario al de la innovacién llevada a cabo como una cru-
zada por un lider: requiere paciencia, tiempo para entender y adaptarse
al reacomodo de diversos grupos, tlempo para crear las nuevas reglas e
instituciones. La conjuncién de innovacidn y liderazgo significa las mas
de las veces turbulencia, movilidad, incertidumbre, cambio. Eficiencia y
continuidad requieren de dinamicas contrarias en el tiempo: estabilidad,
certidumbre, permanencia. Los elementos contextuales que pudieron ser
posttivos para el desarrollo exitoso de un liderazgo pueden cambiar ra-
pidamente, mas en los espacios de los gobiernos locales. El tiempo para
institucionalizar es corto y las fuerzas que impulsaron la innovacién y el
cambio pueden llegar a ser hasta contradictorias a las fuerzas que requieren
llevar ala accién ordenada, estable e institucionalizada de los gobiernos.

IV. Reflexiones finales

La confianza que se le ha dado a los novedosos criterios de la gestién
publica son un gran avance, si pensamos en una disciplina que se plantea
de manera explicita: mejorar la calidad de los servicios y de la responsa-
bilidad del gobierno. El hecho de observar, medir, comprometerse con
resultados, asumir desde el principio que las organizaciones guberna-
mentales estan compuestas de seres humanos, son todos ellos avances
importantes para hacer mas capaz y prictica a la administracién publica.
Sin embargo, dejarse llevar por un optimismo desbordado es pobre ayu-
da para consolidar estas ideas y enfrentarlas con las condiciones reales.
Como hemos visto, existen una serie de contradicciones, limites y
dilemas a esta vision de lo pablico y lo gubernamental. El amarrarala
administracion pablica a los criterios de mercado, de eficiencia, no elimi-
na el problema sustantivo: se est tratando con sociedades plurales, con
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mltiples valores y diferenciados objetivos, donde no existe criterio racional
para ordenar los valores y donde las esferas de influencia y poder estan
desequilibradamente distribuidas. La discusién ética, valorativa de lacues-
1i6n piiblica, est4 todavia ahi, no se ha eliminado con el hecho de definir
un criterio pragmatico mas mensurable como la eficiencia. La existencia
de multiples valores y principios éticos implica que una decision de poli-
tica afecta de manera diferenciada a grupos y personas, y que no existe,
por tanto, una vara universal para medir los resultados ni para definir el
criterio de eficiencia.

El amarrar la administracién publica ala resolucion de problemas, de
}a misma manera, se enfrenta al hecho de que los problemas son defi-
nidos de diferente manera por distintas personas. Las acciones guberna-
mentales afectan intereses de grupos y, muchas veces, los problemas
forman parte de fenémenos mas complejos, donde es mas importante
generar las condiciones para su solucién y poner de acuerdo a ciertos
actores, que defender una solucién técnica determinada a cierta defini-
c16n del problema.

La discusion ética y valorativa del fenémeno piblico no esta termina-
da y la propuesta presente de tomar al mercado, a la eficiencia, al com-
portamiento innovador y a la satisfaccion del usuario o cliente son
avances importantes, perono resuelven el dilema sustantivo.

Observar con ojos mas practicos los limites y alcances de estas pro-
puestas, y discutir e investigar sobre los equilibrios pos1bles de alcanzar
para tratar con los dilemas que hemos discutido aqui parecieran impor-
tantes puntos en la agenda de la discusion publica.
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