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Explovacidn cenceptual sobre gevencia piiblica y su reforma

te para lograr la eficacia del sector piblico. Ahora se hace mas dificil y
complicado obtener resultados. Se requiere ]a habilidad para equilibrar
las necesidades y presiones de ambos entornos. Las funciones adminis-
trativas y de planificacién de los gobiernos nacionales deberan tomar
cada vez mis en cuenta las politicas y oportunidades de otras naciones.

Por consiguiente, los gerentes publicos deberan ejercer la gerenciano
sélo pensando globalmente y actuando localmente. Sino que el ejercicio eficaz
de su quehacer debera ser el actuar en forma global y local ya que las fuerzas
globales inciden significativamente en los atributos de la burocracia, tales
como su estructura, ambito y autonomia, concluyen Welch y Wong.

II. Nuevo paradigma gerencial en la administracién publica
IL.1. Lecciones de la experiencia

En las décadas de los afios ochenta y noventa se ha observado una plétora
de iniciativas disefiadas al mejoramiento de la eficiencia operativay la
calidad del servicio pablico, tales como las de reinvencidn, reingenieria,
racionalizacién y reestructuracion entre otras, las cuales, afirma Dinsdale
(1997) representan un cambio sustancial del paradigma tradicional buro-
cratico al de “nueva gerencia publica” (NGP) o postburocratico segtin lo
califica Barzelay (1992). Conforme a este Gltimo, en su acepcibén amplia,
la nueva gerencia pablica es el paradigma de la politica para la gerencia
del sector publico (1996).

Las razones que se dan con respecto a esas reformas, sefialan Dinsdale,
incluyen entre las mas citadas la percepcion de que el servicio civil asu-
mib un papel muy grande en la gestién del Estado y en el desarrollo de
las politicas; el monopolio gubernamental en numerosos servicios se
mantuvo por largo tiempo, engendrando ineficiencia y mala calidad de
los mismos; insatisfaccién con una burocracia sin capacidad de respuesta
y atada por la reglamentacidn; y lo mas importante quizas, el déficity la
deuda crecientes. En pocas palabras, el servicio publico se vio excesiva-
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mente grande, costoso ¢ ineficiente. Los paises de la Organizacién parala
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) se dieron a la tarea de
revisar los modelos de gerencia aplicados por largo tiempo al sector pi1-
blico. Al haberse incrementado, afio con afio, el presupuesto estatal to-
maron conciencia de que las demandas de nuevos recursos deberian
someterse a prioridades y al empleo de los recursos disponibles. De im-
portancia clave fue centrarse en los resultados de las operaciones y la
asignacion de recursos con base en el desempefio (Holmquist y
Barklund-Larsson, 1996).

Algunas de las caracteristicas de la NGP son para Leeuw (1996) las
siguientes: se enfatiza la economia, eficiencia y eficacia de las organiza-
ciones gubernamentales, sus instrumentos y programas, y una mas
elevada prestacidn de servicios. Se otorga mayor atencién a no condes-
cender con los procesos, normas y procedimientos. Expresiones tales
como librarse de los controles y desarrollar una mayor responsabilidad
en los gerentes operativos, darles a éstos mayor flexibilidad o autonomia,
hacer que los gerentes del sector pliblico ejerzan la gerencia, centrarse
mas en la gerencia de riesgo y enfocarse fuertemente en la medicién del
desempefio, son propias de la NGP. Los mecanismos organizacionales
para alcanzar esos objetivos son para Leeuw los que siguen:

+ Organizaciones no gubernamentales semiautonomas y agencias eje-
cutivas similares que actllen como extension del gobierno central.

«  Cuasimercados. E] pago de servicios por el gobierno central, que dejé de
prestar en formadirecta. “En vez de ello, los servicios de bienestar seran
proporcionados principalmente por una variedad de agencias semi-
independientes. Las escuelas deberan competir por los alumnos que
financia el Estado, y los hospitales independientes competiran entre
si por los pacientes” (Le Grand y Bartlett (1993), citado por Leeuw).

+  Privatizacion.

+  Soctedades mixtas (publico/privadas).

+ Redesde politicas. Para estas redes sera esencial que el gobierno yano
sea “el rey de laselva”, y que, por el contrario, actte principalmente
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como facilitador de diferentes actividades de diversos actores. Junto
con grupos de presién, expertos independientes y grupos asesores, el
gobierno intenta definir y cumplir los objetivos de las politicas.

Enresumen, dice Leeuw, existe la creencia general de que, a través de esos
mecanismos, el gobierno habra de adelgazar y tornarse mas diligente,
expedito, preparado y dispuesto para actuar, mas eficiente y mas eficaz.

Hepworth (1996) advierte que si bien no hay duda de los beneficios
considerables de la NGP, también existen riesgos que deben ser atendidos
para mantener los primeros. Entre los riesgos se encuentran:

« Ladesviacion al secreto, hacia una débil voluntad para compartir in-
formacion por temor a la competencia.

« El énfasis en el desempeiio relacionado con la retribucién del mismo,
que fuerza la atencidn de la gerencia en aquellos aspectos de la prestacion
de servicios que son mensurables, poniendo en riesgo los aspectos no
cuantificables.

+ Hacer que las medidas de desempefio se acomoden a los propios intere-
ses de los gerentes en lugar de los intereses del cliente de los servicios.

« La separacmn de las politicas respecto de los procesos de prestacién de
los servicios, mediante la devolucidn de responsabilidades a unidades
de “negocio” separadas, hara mas dificiles la formulacién de la poli-
tica y el proceso de control de la gerencia central debido a que quie-
nes la formulen estarin menos informados.

« Lafragmentacion de la toma de decisiones y de los incentivos en el
sistema provocaria que los gerentes se concentrasen en sus propios
objetivos inmediatos; y

+ Elacortamiento de la escala de tiempo para la adopcién de decisiones.

II.1.1 El caso de Reino Unido: la New Public Management

A manera de ejemplo, en una publicacién acerca del perfil de la gestion del
Servicio Pablico en Reino Unido (Commonwealth Secretariat, 1995) se afir-
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ma que la cultura administrativa era esencialmente burocratica, conduci-
da por directrices que iban de la cdpula a la base y un control
procedimental en vez de objetivos de desemperio y el traspaso de autori-
dad. En el citado documento se comenta que el gobierno conservador de
1979, conducido por Margaret Thatcher, buscé disminuir el gasto ptibli-
co con el fin de reducir los impuestos directos acorde con la politicas
economicas. Se opind que Reino Unido se encontraba “gobernado en
exceso” y en interés de todos deberia jugar un menor papel. De manera
simultanea, el gobierno deberia poner en propiedad privada un niimero
de servicios ptiblicos con el propésito de sujetarlos a las fuerzas directas del
mercado, y de esa forma mejorar su eficiencia y competitividad.

La orientacién hacia la economia y la eficiencia, y la contribucién
que una mayor competencia podria traer para ello, sustentaron en mu-
cho la filosofia subyacente que dio inicio a las reformas. Sin embargo, no
deberia subestimarse la importancia del gobierno a la privatizacién en
cuanto la raiz de otros cambios en los servicios pablicos. Aunada a su
conviceion en el mercado, se creyo que libres de los politicos y los buré-
cratas, las empresas florecerian y los gerentes operarian con ventaja sobre
sus contrapartes en el sector publico.

Latarea, segtin palabras del primer ministro de Reino Unido, era
mejorar los servicios y hacer que tuvieran mayor capacidad de respuesta
a las necesidades de 1a gente. Esta “revolucion en el servicio civil” lo
haria mas abierto, mas eficaz y redituable a su clientela, al tiempo que
proporcionara una mejor estructura de carrera y una mejor vida a los
propios servidores publicos.

A partir de 1980 comenz6 una serie de reformas tendientes a “entre-
gar mayor valor en los servicios pGblicos a cambio del dinero”,
precedidas por la reduccidn del tamaiio del sector controlado por el Esta-
do y laintroduccién de practicas del sector privado en aquellas ireas del
gobierno no sujetas a privatizacion.

Asi, mediante la Financial Management Initiative se delegd la toma de
decisiones en materia de gestién financiera y de personal desde el tesoro
v la oficina del gabinete a los gerentes de linea de las dependencias. Se
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buscaba mejorar la gerencia en el servicio civil al asegurar que los geren-
tes supleran cuales eran sus objetivos y como serian evaluados los
resultados. Estarian bien definidas sus responsabilidades para hacer el
mejor uso de los recursos, y dispondrian de Ia informacién, capacitacién
y asesoria necesarias en el ejercicio eficaz de las mismas.

En 1984 fue publicado el Government Purchasing: Review of
Government Contract and Procurement Proceduresy se constituyd la Oficina
central de compras. Un afio después el White Paper Lifting the Burden
expuso la necesidad de la desregulacion. Posteriormente, la revisién mul-
tidepartamental del presupuesto realizada en 1986 promovié el presu-
puesto como herramienta gerencial para mejorar la asignacién de
recursos. En 1987 se reformé la Oficina de gerencia y personal, que habia
sustituido al Departamento del servicio civil seis afios antes, para constituir
la Oficina del ministro del servicio civil.

Elinforme conocido como The Next Step (Commonwealth Secretariat,
1995), presentado en 1988 después de dos afios de estudios, identificé las
sigulentes cinco cuestiones principales:

1) Faltaba una responsabilidad gerenc:lal claray de rendicién de cuentas.

2) Se requeria una mayor prec151on respecto a los resultados esperados
de las personasy las organ1zac1ones

3) Eranecesario centrar la atenci6n tanto en los productos cuanto en los
insumos.

4) Ladesventaja de imponer un sistema uniforme en una organizacién
del tamafio y diversidad del servicio civil; y

5) Se necesitaba mantener la presién en el mejoramiento.

Para atender esos problemas se fijaron las siguientes prioridades:

Primera. El quehacer de cada dependencia habria de organizarse de
manera que se enfocara a los asuntos que deberia desempefiar. Los siste-
mas y las estructuras debian de mejorar el eficaz cumplimiento de las
politicas y la prestacién de los servicios.
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Segunda. La gerencia de cada dependencia deberia asegurar que su
personal contara con la experiencia apropiada y las habilidades necesa-
rias en la ejecucidn de las tareas esenciales para el eficaz gobierno.

Tercera. Deberia haber una efectiva y sostenida presion sobre y den-

tro de cada dependencia para mejorar continuamente el valor del dinero
obtenido al aplicar las politicas y proporcionar los servicios.
Es pertinente subrayar que la recomendacion central del informe fue el
establecimiento de “agencias ejecutivas” con la finalidad de llevar a cabo
las funciones ejecutivas del gobierno dentro del marco de la politica y los
recursos aprobados por el ministro responsable en cada caso. Cada agencia
estarfa bajo la direccidon de un ejecutivo en jefe con suficiente autoridad
delegada para el manejo de la agencia y libre del involucramiento cotidia-
no de los ministros (Commonwealth Secretariat, 1995), incluyendo la
competencia para adquirir servicios de apoyo en cualquier parte (OECD,
1992).

Lacreacién de una agencia ejecutiva (OECD, 1997) iba precedida por
un “test de opciones” (prior options). De tal suerte, todas las actividades
de los servicios del gobierno central serian revisadas conforme al siguien-
te cuestionario:

« ¢Esnecesario realizar esa funcion?

« ¢Esnecesario que el gobierno retenga la responsabilidad de llevar a
cabo dicha funcién?

+ De noser asi, ¢podria privatizarse?

«  Encaso afirmativo, ¢podria contratarse estratégicamente con terceros
toda o parte de la funcién (ver OECD) Managing With Market-Type
Mechanisms, 1993) o someterla a la prueba del mercado?

«  Silafuncién la desempefia mejor el sector piiblico, ¢podria maximi-
zarse ese desempefio convirtiéndola en una agencia ejecutiva?

Uninforme reciente de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econbmicos (OCDE), [Issues and Developments in Public Management, 1997]
reportaba la existencia de 129 agencias con cerca de 387 mil empleados
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(72% del servicio civil). Cada agencia contaba con un documento que
establece sus fines y objetivos, las responsabilidades de los ministros y
los ejecutivos en jefe, y otras disposiciones de operacién. Cada afio los
ministros les seflalan sus metas, incluyendo las de calidad de servicio,
desempefio financiero, eficiencia y resultados. El desempefio de las agencias
se publica anualmente comparado con las metas; y a partir de 1996 se darian
a conocer avances de comparacion entre las agencias (benchmarking) en
cuanto a su desempefio organizacional.

Por otra parte, importantes iniciativas se emprendieron para fortale-
cer la nocion del sector plblico como proveedor de servicios de calidad a
sus clientes. Tal es el caso de la Carta del ciudadano (Citizen Charter) y el
“documento blanco” Compiriendo por la calidad {Competing for Quality).

Entanto la introduccién de principios econdémicos y de tipo comercial
en el sector publico permeaban los primeros esfuerzos de reforma de los
afios ochenta, orientandolos a las llamadas “tres E”: economia, eficiencia y
eficacia, en la década de los noventa el énfasis se desplazé hacia la calidad y el
servicio (Loffler,1996). Este enfoque reflejé el fuerte énfasis gerencial subya-
cente en los cambios, al igual que el intento de debilitar la ventaja del produc-
tor afavor del interés de los “clientes” (Commonwealth Secretariat, 1995).

A este respecto, la Carta de servicios constituye un conjunto de inicia-
tivas “para hacer que los servicios publicos respondan mejor a los deseos
de sus usuarios y aumentar su calidad total” (OECD, 1992). Como lo sefia-
lara el primer ministro, al lanzar la iniciativa en julio de 1991, “La Carta
de los ciudadanos esta cambiando el rostro de los servicios pliblicos en el
Reino Unido. Su finalidad es sencilla pero ambiciosa: elevar el estandar
de los servicios publicos mas alla del mejor disponible en la actualidad, y
hacer que respondan mejor a las necesidades del pueblo en general”
(Commonwealth Secretariat, 1995).

Asimismo, subray6 el primer ministro, “La iniciativa de la Carta implica
mayor competencia; escrutinio independiente de los servicios publicos; ma-
yorrendicion de cuentas y apertura; y, un programa de cambio gerencial
para mejorar nuestros servicios publicos. Esto asegura que las necesida-
des y los deseos de quienes usan esos servicios estén en primer lugar”.
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Los principios clave que establece la Carta del ciudadano (OECD,
1995; 1997) para mejorar los servicios piblicos y la capacidad de respues-
ta a las necesidades de los usuarios son:

1) Fijar estandares explicitos, publicarlos y verificarlos.

2) Suministrar informacién completa y facilmente disponible sobre los
Serviclos.

3) Facilitar lalibertad de eleccidn entre quienes compiten en la presta-
cidn de servicios, siempre que sea aconsejable, ademas de consultar a
los usuarios.

4) Asegurar un servicio cortés y eficaz por parte de los servidores res-
ponsables.

5) Disculparse y poner remedio rapido y eficaz cuando se cometa un
CITOr.

6) Darvalor al dinero de los ciudadanos, en cuanto contribuyentes, me-
diante la prestacién eficiente y econdémica de los servicios publicos.

La Carta se basa en el reconocimiento de que mucho del costo de los
servictos publicos se cubre individualmente por los ciudadanos y, por
consecuencia, tienen derecho a esperar servicios de alta calidad que res-
pondan a sus necesidades de manera eficaz y a un costo razonable. De
igual forma, las funciones de regulacién del Estado, las impositivas y de
administracién de justicia deberian llevarse a cabo de manera imparcial,
regular, transparente, eficaz y cortés. El enfoque tiene por objeto darle
mayor poder al ciudadano. Al mismo tiempo se reconoce que quienes
trabajan en el sector publico tienen interés en mejorar los servicios que
prestan y cuentan con las habilidades, dedicacién y entusiasmo para ha-
cerlo. De lo que han carecido, en ocasiones, ha sido de libertad y estimulo
para ensayar nuevas ideas (Commonwealth Secretariat, 1995).

La Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Economicos
(OECD, 1997) informé que hasta el afio de 1997 existian en Reino Unido
42 Cartas principales, las cuales cubrian los servicios publicos clave, ade-
mas de ocho mil de prestadores de servicios en el ambito local.
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Mediante graficas de desempefio la poblacién puede observar la ac-
tuacton de los servicios locales y el piblico juega un importante papel
nominando organizaciones que califican dentro del esquema de la Carta
(Charter Mark Awards Scheme). Ademas, un grupo de trabajo se ocupa de
las quejas con relacion a la prestacion de los servicios pablicos (Citizen’s
Charter Complaints Task Force), formula recomendaciones y elabora una
“Guia de buenas practicas” para uso de los gerentes y empleados.

Segun lo apunta el Commonwealth Secretariat (1995), las reformas de
los afios ochenta estuvieron encaminadas, paso a paso, a corregir el sistema
de prestacion de servicios publicos. Los cambios reflejaron la conviccidn de
que un mercado competitivo es el mecanismo mas eficiente y con capacidad
de respuesta para proveer los bienes y servicios La carta de servicios pone en
claro que un camino para incrementar la libertad de eleccidn es allegarse las
disciplinas del sector privado para ejercer presion sobre la manera como los
servicios publicos se manejan. En consecuencia, la privatizacién hasido
la estrategia clave aplicada por el gobierno donde quiera que fuese posible.

Fue asi como en 1991 (OEQD), (Issues and Developments in Public
Management, 1997) se lanzo el programa “Compitiendo por la calidad”
(Competing for Qualiry) con la finalidad de identificar actividades que
pudieran ser apropiadas para la contratacion externa (contracting-out);
procedimiento en virtud del cual un ministerio o agencia celebra un con-
trato de tipo comercial con un suministrador externo prestador de servi-
cios (OCECD, 1995) o las somete a la prueba del mercado (market- testing:
poner a competir las actividades realizadas hasta ahora en el interior de
un ministerio o agencia, que se puede comparar a la opcién “fabricar o
comprar” en el sector privado) (OECD, 1995).

El gobierno sostuvo la conviccion de que lo mejor de los servicios
publicos podia igualar cualquier cosa en el sector privado y que el objeti-
Vo era promover una competencia imparcial, de tal suerte que los servi-
cios ptiblicos pudieran lograr el mejor valor por el dinero de los clientes
y del pago de impuestos. De manera comprensible, el encontrarse compi-
tiendo por sus propios puestos seria para los servidores publicos lo mas
convincente, segun ¢l Commonwealth Secretariat (1995).
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I1.1.2. La experiencia de Estados Unidos: The National Public Review

Orro caso que ejemplifica la adopcidn del paradigma postburocratico
para “que el gobierno trabaje mejor y continte cumpliendo con sus com-
promisos globales” es el de Estados Unidos de América. En el plan
econdmico A Vision of Change for America, presentado por el presidente
Clinton a consideracién del Congreso en febrero de 1993 (Clinton, 1993),
se establecid como una de las prioridades la de cambiar hacia un gobier-
no mas emprendedor y hacer mas eficaz su gerencia, reestructurarlo para
responder a las nuevas realidades y reinventar sus agencias de manera que
sirvieran con mayor eficacia en el siglo XL

Estaba claro que el pueblo estadounidense habia perdido la confianza
en su gobierno: se volvid de gran tamafio y estaba alejado de los ciudada-
nos, dilapidaba los dineros piblicos y se encontraba mal equipado para
asumir los problemas del pais, o peor atin, era él el causante y sélo escu-
chaba la voz de unos cuantos privilegiados. Los costos del gobierno
federal habian crecido demasiado, se habian incrementado los adminis-
trativos a pesar de las promesas, y los emolumentos especiales de los altos
funcionarios proliferaban. Millones de personas tenian que enfrentarse
al laberinto denominado “burocracia federal”. El pueblo merecia un go-
bierno que los tratara como clientes, dandoles mas libertades de eleccién
entre prestadores de servicios publicos, eliminar las instancias innecesa-
rias, asi como la rutina y el papeleo burocriticos. También el sistema
politico fall6 en atender muchos de los problemas mas urgentes que en-
frentaba la poblacion. Gran parte de ellos se debian a las camarillas de
cabildeo, asi como a intereses creados que lucran sacando provecho del
estatus consignaba en su citado Plan econ6émico.

El Plan del presidente Clinton visualiz6 al gobierno no como enemi-
go de la prosperidad, sino como socio del sector privado para impulsar el
crecimiento. S6lo un gobierno que funcionara podria asegurar esa vision.
El gobierno deberia ser accesible a quienes sirve y cubren sus gastos, ast
como tener capacidad de respuesta ante ellos. Ademas de manejarse bien
y con eficiencia el dinero del cual depende. Financiarse con un sistema
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1mposmvo justo que retr1buyera al trabajo y se compartiera de manera
equltanva entre quienes mas pudleran pagar. Asimismo, el gobierno de-
beria vivir ajustado a sus propios medios.

También el gobierno y sus instituciones deberian adaptarse a un
mundo cambiante. Entre las acciones directas estartan reducir su tamafio
y costo, hacerlo mas honesto y cortar los privilegios que con tanta fre-
cuencia fomentan la insensibilidad y arrogancm de la administracién. Y
st bien el gobierno no esun negocio, existian técnicas de gerencia de nego-
cios que podian ayudar a mejorar su desempefio, disminuir la burocracia
y aminorar los gastos. Era necesario comenzar con la gerencia por resul-
tados, reestructurar el gobierno, hacerlo mas sensible y que responda
(more responsiveness) a sus clientes al orientar hacia ellos y mejorarla
prestacion de servicios; el veto presidencial al gasto dispendioso y el con-
trol del gasto y financiamiento de las campafias electorales; v la reforma
del cabildeo (lobbying reform) para que los ciudadanos sepan quiéen
cabildea a sus lideres en el gobierno, quién paga por ello y a cuanto as-
ciende el pago.

Tomadas en su conjunto, esas acciones auxiliarian a que el gobierno
pudiera cumplir con sus responsabilidades dentro y fuera del pais, tuvie-
ra mayor capacidad de respuesta ante el publico y fuera mas eficaz,
eficfente y honesto. Este compromiso de la administracién por mejorar
el gobierno lo haria un verdadero servidor del pueblo.

En ese contexto intervendria el contralor general de Estados Unidos,
Charles A. Bowsher, ante el Comité de Asuntos Gubernamentales del
Senado estadounidense, en marzo de 1993, con respecto a los trabajos de
la comisién legislativa que se ocuparia de examinar las operaciones de la
rama ejecutiva y mejorar drasticamente la manera como se manejaba
(manage) el gobierno federal. Para lo cual advertia sobre los cambios en
el entorno federal y en los conceptos de gerencia surgidos recientemente
y sugeria fuesen tomados en consideracion.

El contralor Bowsher sefialaba el cambio de la misidén y el papel del
gobierno federal, apoyado por terceros en la prestacion de servicios pu-
blicos. Ademas, el resultado de los programas federales estaba cada vez
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mas en funcion de la calidad del desemperio de entidades de los gobier-
nos estatal y local, de contratistas privados y organizaciones de lucro y
no lucrativas.

Los conceptos gerenciales también habian cambiado. Las burocracias
jerarquizadas y centralizadas disefladas en los afios treinta y cuarenta
simplemente no funcionaban tan bien en la sociedad y la economia de la
década de los noventa que cambiaban con rapidez. La clase de gobierno
desarrollado durante aquel periodo, sustentado en normas, reglamentos,
cadenas de mando jerarquicas y atencion directa de los servicios ptbli-
cos, habia funcionado bien en un medio ambiente estable, pero en la
actualidad era un dinosaurio.

Por consiguiente, algunos de esos principios deberian revisarse en el
contexto de los conceptos que guian a las corporaciones del sector priva-
do, de los gobiernos de los estados y de otros paises. A este Gltimo respec-
to, Bowsher (1993) advertia en otra ocasidén que el gobierno de Estados
Unidos no se encontraba solo en ese empefio, por cuanto Australia, Gran
Bretaiia, Canadi, Nueva Zelanda y Suecia habian comenzado, desde me-
diados de los afios ochenta a repensar como operaban sus respectivos
sectores publicos y a crear ambientes mas orientados a los resultados.

Los nuevos conceptos ponian el énfasis en jerarquias planas, descen-
tralizacion de autoridad, enfoque en el cliente, fomento a la competencia
y logro de resultados. Centrarse en las necesidades de los ciudadanos de-
beria ser el fundamento en la gestion y reorganizacidn del gobierno. Por
ello habia que reorientarse hacia quiénes se sirve y como se les sirve. Y la
capacidad de respuesta al piiblico podria requerir de organizaciones mas
complicadas o crear una combinacidn adecuada entre las funciones que
el gobierno requiere llevar a cabo y aquellas que puede manejar mejor el
sector privado.

El cambio hacia necesario desarrollar el consenso en cuanto ala visién
del futuro y un plan de accidn, para comprender la razon de los proble-
mas y atacar sus causas raiz, no los sintomas. La agenda para mejorar la
gerencia federal comprendia, conforme a la exposicidén de Bowsher (1993,
marzo 11; 23), una accidén vigorosa en tres areas generales:
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1. Rendicion de cuentas por los resultados de los programas. LaLey
que en 1993 instituy? la planificacion estratégica y la medicion del de-
sempefio del gobierno federal (Government Performance and Results Act),
tuvo entre sus propositos los de:

a) mejorar la confianza del pueblo en la capacidad del gobierno federal,
mediante la sistematica rendicién de cuentas de las agencias federales
por los resultados de los programas, medidos frente a las metas esta-
blecidas e informar pablicamente los avances;

b) mejorar la eficacia de los programas y de la rendicién de cuentas pro-
moviendo un nuevo enfoque en los resultados, la calidad de servicio
y la satisfaccién al cliente;

¢) auxiliar alosgerentes federales a mejorar las prestacién de servicios al
solicitarles planes para el logro de los objetivos y proveerlos de infor-
macion respecto de los resultados del programa y calidad de servicio; y

d) mejorar la gerencia interna del gobierno federal.

Ademas de esos esfuerzos, deberia darse mayor impulso al compromiso de
las agencias gubernamentales para implantar la gerencia de calidad total.

2. Enfasis en el enfoque de largo plazo. Centrarse en el corto plazo de
manera incorrecta es un disuasivo pr1nc1pal de la buena gerencia. Entre
los factores mas visibles que alientan la accidn a corto plazo se encuen-
tran, por ejemplo:

a) los puestos de alto nivel cubiertos con politicos que carecen general-
mente de interés por los asuntos de largo plazo y la frecuente rotacién
de quienes ocupan esas posiciones, lo cual hace necesaria su perma-
nenciay compromiso en los resultados;

) lacrisis presupuestal ha contribuido ala falta de atencién en los pro-
blemas gerenciales de largo plazo, y como el proceso de presupues-
tacion anual hace necesario: 1) aplicar conceptos de incremento en las
acciones de corto plazo que conllevan costos de largo plazo, i) distin-
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guir entre programas de inversidn y gasto corriente al tomar decisio-
nes, iiz} contar con informacién acerca de las tasas de utilidad al selec-
cionar opciones de inversidn y iv) resaltar los posibles resultados
entre objetivos competitivos; y

¢/ losrecortes del presupuesto de operaciones y la escasa inversién han
disminuido la habilidad para una buena gerencia, la contratacién y la
capacitacion de personal, asi como el fracaso en modernizar las prac-
ticas de empleo para mantenerse en competencia con otros emplea-
dores, han restado la capacidad de la fuerza de trabajo federal para la
eficaz gerencia de los programas.

Esto requeria prestar atencion en encontrar caminos para:

a) elevar la capacidad del gobierno para la eficaz gerencia de sus recursos
humanos, otorgando a las agencias mayor flexibilidad en el manejo
de la composicién y desempefio de sus empleados; v

b) modernizar las politicas de empleo para reconocer y acomodarse al
impacto de los dramaticos cambios demograficos; y restaurar una
imagen positiva del servicio pablico a fin de restablecer la confianza de
los particulares en el gobierno y hacer mas atractiva la carrera.

3. Reordenamiento de la maquinaria del gobierno paraapoyar la ac-
c16n orientada a resultados debido a que:

a) Confrecuenciala maquinaria del gobierno asfixia la accién de las
agencias orientadas a resultados. La postura tradicional de las agen-
cias centrales de gerencia ha sido la de controlar y regular la accién de
las agencias de linea, asi como el uso de los recursos, alentando al
Congreso a que adopte el mismo enfoque de excesivo detalle. En afios
recientes la oficina de gerencia y presupuesto {Office of Management
and Budget, OMB), la oficina de gerencia de personal (Office of
Personnal Management, OPM) y la administracién de servicios genera-
les (General Services Administration, GSA) han iniciado un cambio
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gradual desde una orientacién al control y auxilio de las agencias para
que asuman el liderazgo en ciertas dreas mediante la delegacion de
autoridad. Esto debido en parte al apoyo dado por la oficina de geren-
ciay presupuesto al programa de gerencia de la calidad total.

b) Confrecuencia las agencias no cuentan con misiones claras y sus es-
tructuras son ineficaces. Ademas, en muchos casos el gobierno federal
se ha vuelto muy complicado para que lo entienda el ciudadano co-
mun. Muchas dependencias y agencias adoptaron sus caracteristicas
actuales hace varias décadas y, desde entonces, no han vuelto a articu-
lar un sentido claro de propdsito, direccidén y prioridad. Sin embargo,
el hecho de que la ley para instituir la planificacién estratégica y la
medicidn de resultados, de agosto de 1993 (Government Performance
and Results Act), requiere que las agencias definan sus misiones y sus
metas e informen acerca de sus resultados, las ayudara a reordenar sus
esfuerzos para servir al publico.

Concluiria el contralor general de Estados Unidos que esa ley serviria de
fundamento a una gama de esfuerzos para mejorar la gerencia federal, por
cuanto la mayoria de los gerentes quieren ser eficaces y eficientes. Asimismo,
resaltaba la importancia del inicio de la National Performance Review, lo
cual, reflejaba una clara sefial de accidn por parte del Presidente.

Seis meses después, el 7 de septiembre de 1993, el vicepresidente Al Gore
remitid al presidente Clinton el informe de la National Performance Review
(Gore, 1993). El titulo del documento reflejaba, en palabras del propio Gore,
sus metas: moving from red tape to results to create a government that works
better and costs less.

Pasar del rigido apego ala rutina y la reglamentacién, del papeleo, los
tramites engorrosos y los expedientes, hacia los resultados, para crear un
gobierno que trabaje mejor para el pueblo y cueste menos, implicaba
un cambio radical en la manera como operaba el gobierno; remplazando
a la burocracia piramidal por un gobierno emprendedor que faculte, y dé
poder (empowers) alos ciudadanos y a las comunidades para cambiar al
pais desde la base.
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El movimiento de “reinventar el gobierno” no es un asunto de politica ni
esta impulsado por ninguna ideologia politica, sino por una absoluta necesi-
dad: “el gobierno esta descompuesto y hay que arreglarlo”.

Con tal proposito, el plan para traducir en realidad la visién de un
gobierno que trabaje para el pueblo, desembarazado de la burocracia
inepta y del despilfarro, libre de tramites engorrosos e innecesarios y de
reglamentaciones sin sentido, para que continue siendo el catalizador de los
esfuerzos, se basa en cuatro principios clave:

1) Desregulary eliminar el papeleo y la rutina.

2} Considerar alos clientes en primer lugar.

3) Facultar (“empowerment”) a los empleados para que alcancen resultados,
descentralizando autoridad y removiendo obstaculos.

4) Reducirse alo bisico: gobernar mejor con menos, mediante la reingenieria
del modo como se trabaja y el reexamen de los programas y los procesos.

Parainventar un gobierno que pusiera en primer lugar al pliblico se deberia:

» Grear un claro sentido de mision.

+ Dirigir mejor el curso de la nave y “remar menos”.
« Delegar autoridad y responsabilidad.

+ Reemplazar las reglamentaciones con incentivos.

+ Desarrollar presupuestos basados en resultados.

« Exponer las actividades federales a 1a competencia.
» Buscar soluciones de mercado, no administrativas.
« Medir el éxito mediante la satisfaccidn del cliente,

Este enfoque, advierte el Informe de la National Performance Review, tie-
ne mucho en comin con otras filosofias de gerencia, tales como la de la
calidad y la reingenieria de procesos de las empresas de negocios. Sin
embargo, estas disciplinas fueron desarrolladas para el sector privado,
donde las condiciones son completamente diferentes. Asi, las doctrinas
de la gerencia en el sector privado tienden a pasar por alto algunos pro-
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blemas centrales del gobierno: los monopolios y su obsesion con los pro-
cesos en vez de los resultados, entre otros. Por consecuencia, el enfoque
va mas alla de los métodos del sector privado.

La National Performance Review fue concebida como un compromisode
inversion alargo plazo para el cambio, en la cual las personas que traba-
jan mas cerca de los problemas son las que mas saben cdmo resolverlos.
Para ello cada miembro del gabinete debe crear un “equipo de reinven-
cién” que redisefie su dependencia y “laboratorios de reinvencidén” para
comenzar a experimentar de inmediato.

La misidén de esta tarea ird mas alla de recortar costos, ya que no se
trata simplemente de ajustar piezas del gobierno, sino de “reinventar la
forma como hace todo”. No es lograr tan solo un gobierno mas eficiente,
es crear uno mas eficaz. Después de todo el pueblo no quiere un gobierno
que falle con mayor eficiencia. Quiere un gobierno que funcione. Para
proporcionar a la gente lo que desea, no se deben arrojar por la bordalos
valores tradicionales que sustentan el acto de gobernar democratico. Se
busca transformar las burocracias porque precisamente han fracasado en
promover esos valores.

Una reviston de los informes mas recientes de la OCDE en materia de
gerencia publica (1997) y gerencia de desempefio (1997) muestran que la
administracién est transformando las agencias en organizaciones adelga-
zadas y flexibles, que ponen énfasis en el desempefio y la rendicién de
cuentas, en lugar de los procesos, mediante la medicion del resultado de los
programas, mejorando el servicio a los clientes, la delegacién de autori-
dad y un mayor empleo de mecanismos de mercado.

La fuerza de trabajo se ha recortado en mas de 200 mil empleados desde
1993. La finalidad es reducir el gobierno, al tiempo que se vuelve mas eficien-
te y con una mejor gerencia. Asimismo, el énfasis se desplaza al examen de
cudles son las actividades en que deberia involucrarse el gobierno.

En el afio de 1994 se publicaron los Standards for Serving the
American People (Clinton-Gore, 1994). Estos estandares de servicio al
publico tienen por objeto restablecer la confianza en el gobierno por
parte de sus “clientes”. Como sefiala la orden ejecutiva 12862 (Setting
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Customer Service Standards) se requiere una continua reforma de las prac-
ticas gerenciales y las operaciones de las ramas del Ejecutivo para propor-
cionar servicios al publico que igualen o excedan a los mejores del sector
privado. Por consiguiente, se ordend establecer e implantar estandares de
calidad que orientaran esas practicas y operaciones. Hasta el afio de 1997
las agencias habian expedido cerca de dos mil estandares identificando
con los clientes sus necesidades en cuanto a calidad, resultados y mejora-
miento de los servicios con la meta Gltima de que sean “iguales a los
mejores en los negocios”.

Una siguiente fase de los esfuerzos de la administracién para mejorar la
prestacién de los servicios piblicos fue inaugurada por el vicepresidente
Gore en 1995, promoviendo “organizaciones basadas en el desempefio”
(Performance-Based Organizations, PBO). Mediante estas organizaciones,
las funciones de servicio al cliente se transforman en tareas dirigidas ha-
cia la consecucidn de resultados.

Parael afio de 1999 se esperaba que las agencias prepararan sus planes
estratégicos y de desempefio anual, definiendo metas para el afio fiscal.
Con base en estos planes, la oficina de gerencia y presupuesto {OMB) ela-
bord el plan de desempefio para todo el gobierno.

Otras de las tareas principales mas recientes han consistido en cam-
biar el rostro de las reglamentaciones federales y, por ello, la gran
importancia de su revisién y mejoramiento. A tal efecto, el Presidente
ordend hacerlo pagina por pagina y eliminar las que fuesen una carga
pesada u obsoletas. Para 1997 se habian eliminado 16 mil paginas de re-
glamentaciones y mejorado 31 mil.

IL.2. Cambio de paradigma en gerencia publica

Los cambios societarios que confrontan los paises miembros de la OCDE
(OB, 1995; 1997) son imponentes en cuanto a su ambito y alcance, por
lo cual las sociedades y las economias se preparan para hacer frente a esos
retos a medida que se mueven hacia el proximo siglo. La economia inter-
nacional, mas abierta y dinamica de manera incrementada, asigna gran
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valor a la competitividad nacional y resalta la mutua dependencia entre
los sectores publico y privado. El entorno internacional del sector publi-
co ha cambiado en forma dramatica. El desarrollo del mercado global, la
desregulacién e internacionalizacién constituyen rasgos distintivos que
lo presionan para que mejore su desempefio.

Asimismo, se percibe con mayor intensidad que su eficiencia es infe-
rior a la del sector privado y por tanto deberia asemejarse mas a la empre-
sa de negocios. Es cuestionado el papel del Estado y la habilidad del
gobierno para resolver los problemas econdmicos y sociales por los me-
dios tradicionales. Y la gente se pregunta si ciertas cosas no podrian rea-
lizarse con mas eficacia por otra via distinta a la del sector pablico.

A lo anterior cabe agregar los limites al crecimiento futuro de este sector,
debido al déficit presupuestal y el alto nivel de la deuda ptblica frente a las
demandas ciudadanas mas diversificadas y sofisticadas. Los ciudadanos se
han vuelto mas demandantes. Quieren opctones de “voz” y “salida™. En otras
palabras, desean un mayor uso de la palabra para opinar respecto de lo que el
gobierno hace y cémo lo hace. Demandan una mayor capacidad de respues-
tade los servicios y libertad de eleccién entre los prestadores de los mismos.
Esperan la misma calidad de servicios que la que consiguen del sector priva-
do. Insisten en obtener mayor valor a cambio de sus impuestos. Se encuen-
tran mas articulados y mejor organizados.

De igual forma los ciudadanos son mas criticos de las administracio-
nes que aparecen sobreburocratizadas y sirviéndose a si mismas {OECD,
1995). De manera casi generalizada, advierte Johnston (1993), la pobla-
cidn se muestra negativa con respecto a los “burédcratas” y aborrece a la
“burocracia”. Asimismo, le desagradan los politicos como grupo y des-
confia de ellos. Sin embargo, agrega Johnston, las agencias gubernamentales
no han puesto en tela de juicio el modelo que sustenta su organizacion.
Se atacan los “sintomas” de la burocracia, en lugar de su “causa raiz”. El
problema radica en que “el gobierno est4 sustentado en la forma burocra-
tica de organizacidn; y de tal manera funciona como una burocracia”.
Por el contrario, muchas empresas del sector privado ya han reemplaza-
do esa forma de organizacidn con nuevos “paradigmas”.
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Del mismo modo, la insatisfaccion con las acciones del gobierno y el
cuestionamiento de su autoridad, se ven como sintomas de percepcién de
un “déficit democratico” y una administracion derrochadora e ineficaz.
Segun advierte una publicacion de la Brookings Institution (Dilulio, et al.,
1993), la crisis no es tan sélo de déficit presupuestal, sino por “déficit de
desempefio”. Los ciudadanos han perdido en forma creciente la fe en
cuanto a la habilidad del gobierno federal para prestar, con capacidad de
respuesta, servicios eficientes y de alta calidad. Sencillamente, la gente
esta a disgusto con el gobierno que tiene y siente que no funciona bien
(Johnston, 1993; Gore, 1993).

Por otra parte, la OCDE encuentra en su informe Governance in
Transition (1995), preparado por su Public Management Service (PUMA),
que la gobernabilidad en la “era de la informacién” requiere de una nueva
relacién entre el gobierno y una sociedad mejor educada e informada.
Esto implica, entre otras cosas, mayor transparencia y participacién. Los
clientes, y en especial los particulares y las pequefias empresas, no com-
prenden cémo funciona la administracion y, por consiguiente, tienen
mayor dificultad para relacionarse con ella. Si no saben quién esta encar-
gado de qué, tampoco podran saber a quién dirigirse para obtener un
servicio, cumplir una obligacién, quejarse o considerar a alguien responsa-
ble. La administracién comprensible exige definir con claridad responsabili-
dades y competencias (OCDE, 1991).

Ental circunstancia, observala OCDE (1995), los paises responden a los
retos de diferente manera, y si bien no existe un modelo Gnico, pueden iden-
tificarse algunas tendencias comunes. Las estructuras de gobernacién
tradicionales y las respuestas gerenciales clasicas de “mas de lo mismo” son
inapropiadas en tales situaciones.

En consecuencia, se requiere un cambio radical en la gobernancia
(governance), que incluye a la administracion publica y las instituciones,
los métodos y los instrumentos para gobernar, las relaciones entre el go-
bierno y los ciudadanos, agrupaciones, empresas de negocios y el papel
del Estado para proteger la capacidad real de gobernar y la prestacién de
servicios.
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Tales reformas han sido descritas como un “cambio de paradigma”,
por cuanto la naturaleza fundamental y global de los cambios represen-
tan el movimiento a un “nuevo orden”. Esto significa que:

a) lacultura del sector pablico se transforma;

b) el papel del gobierno es revalorizado;

¢) nuevas formas de asegurar la provisién de los servicios publicos se
ponen a consideracion; y

d) seforjan nuevas relaciones en la participacién del poder a diferentes
niveles. Factor clave lo es pasar de la centralizacién, orientadaalo
“micro”, hacia la descentralizacién. La “devolucién” de autoridad
gerencial es una piedra angular de las reformas para mejorar el desem-
pefio del sector piiblico, a cambio de los controles centrales de orden
politico, de gerencia y financieros.

Asimismo, sostiene Barzelay (1992), el empleo creciente de términos, tales
como “clientes, calidad, servicio, valor, incentivos, innovacién, facultacion
(empowerment) y flexibilidad”, por parte de quienes tratan de mejorar las
operaciones del gobierno, indica que el paradigma burocrdtico yano es mas
la principal fuente de ideas, ni una argumentacién sobre la gerencia ptblica.

El “cambio de paradigma” desplaza el propdsito de las reformas buro-
craticas de capacitar al gobierno para servir al interés publico, hacia “los
resultados que el ciudadano valora”. Si bien el primero suponia que el
gobierno serviria al interés publico si era honesto y eficiente, la estrategia
con tal fin presumia que las decisiones tomadas de acuerdo con estan-
dares profesionales serfan congruentes con las necesidades colectivas de
los ciudadanos. Sin embargo, esa presuncién dejo de ser razonable por
cuanto el gobierno falla, con frecuencia, en producir los resultados desea-
dos desde el punto de vista de los ciudadanos, al suponer que sus pautas
profesionales internas definen el interés ptiblico. Por tanto, la expresion
del nuevo paradigma: “los resultados que el ciudadano valora”, es desea-
ble; y, ademas sugiere la red de ideas acerca de las organizaciones centradas
en el cliente, enfatizalos resultados respecto de los insumos y los procesos, e
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implica que lo valorado por los ciudadanos no puede presumirlo la co-
munidad profesional del gobierno.

En ese orden de 1deas, para Barzelay las lineas del “paradigma alter-
no” al burocratico son las siguientes:

+ Unaagencia burocratica esta enfocada en sus propias necesidades y
perspectivas. Una dirigida al cliente esta centrada en las necesidades y
perspectivas de éste.

+ Unaagencia burocratica esta focalizada hacia los roles y responsabili-
dades de sus partes constitutivas. Una orientada al cliente permite
que toda la organizacién funcione como un equipo.

«  Unaagencia burocratica se define a si misma por las tareas que desempe-
fia y 1a cantidad de recursos que controla. Una guiada hacia el cliente se
define a si misma por los resultados que logra para con ellos.

« Una agencia burocratica controla costos. Una orientada hacia el
cliente genera valor neto de los costos.

+ Unaagencia burocratica se apega a la rutina. Una interesada en el
cliente modifica sus operaciones en repuesta a la demanda cambiante
de sus servicios.

+ Una agencia burocratica lucha por conservar la multitud de miem-
bros. Una centrada en la clientela compite por su negocio.

« Unaagencia burocratica insiste en seguir los patrones prescritos para
los procedimientos. Una focalizada en el cliente desarrolla opciones
en sus sistemas operativos cuando sirven a su proposito.

»  Unaagencia burocritica anuncia sus polmcas y planes. Una centrada en
el cliente se involucra en una comunicacion en ambos sentidos con ellos,
con objeto de evaluar y revisar su estrategia de operacién.

« Unaagencia burocritica separa las tareas de pensar y actuar. Una
dirigida al cliente faculta (empowers) a su personal de linea para que
formule ideas acerca de cbmo mejorar el servicio y el valor para el
cliente.

El autor también distingue ambos paradigmas como sigue:
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Comparacion de paradigmas

Paradigma burocratico Paradigma posburocritico
Interés plblico Resultados que valora el cliente
Eficiencia Calidad y valor
Administracién Produccion
Control formal Apego alas normas
Especificacidn de funciones, Identificacién de la misidn,

autoridad y estructuras servicios, clientes y productos
Justificacién de costos Prestacién de servicios de valor
Enfasis en la responsabilidad Practica de la rendicidn de cuentas

Fortalecimiento de las relaciones
de trabajo
Observancia de regulaciones Comprension y aplicacién de normas

y procedimientos
Identificacién y solucién de problemas
Mejora continua de procesos
Operacién de sistemas Separacion del control en los servicios
administrativos Obtencidn de apoyo alas normas
Ampliacién de la libertad de elegir
a prestadores de servicio
Fomento de la accibn colectiva
Ororgamiento de incentivos
Medicién v anilisis de resultados
Empleo de una mayor
retroalimentacién de los clientes

Por su parte, la OCDE ha observado en los paises miembros que el “para-
digma emergente” de la gerencia prblicase caracteriza por:

« Unenfoque més centrado en los resultados, en términos de eficien-
cla, eficacia y calidad de servicio.

+ Elremplazo de estructuras organizativas jerarquizadas y fuertemente
centralizadas por entornos de gerencias igualmente descentralizadas, en
donde las decisiones sobre la asignacién de recursos y la prestacién de
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servicios son tomadas lo mas cercanas al punto de entrega, y lo cual per-
mite la retroalimentacién de los clientes y otros grupos de interés.

« Laflexibilidad para explorar alternativas de provisién directa de servi-
cios y de una reglamentacidn que podria conducir a resultados mas
eficaces.

+ Una mayor concentracién en la eficiencia de los servicios prestados
directamente por el sector publico, incluyendo el establecimiento de
metas de productividad y la creacion de ambientes competitivos den-
tro y entre las organizaciones del sector publico.

+ Elfortalecimiento de las capacidades estratégicas en el centro del go-
bierno para guiar la evolucién del Estado y permitirle que responda a
los cambios externos y a intereses diversos de manera automatica,
flexible y a menor costo.

Enresumen, y siguiendo al mismo autor, desde una perspectiva posburo-
cratica el reto central de las organizaciones es canalizar las energias humanas,
en pensamiento y obra, hacia un quehacer socialmente ttil. Los servidores
publicos requieren mejores categorias que funciones, autoridad y estruc-
tura para asumir ese reto. Los conceptos de mision, servicios, clientes y
resultados son mas valiosos por cuanto ayudan a los servidores pablicos
a articular sus propositos y deliberar acerca de cémo adaptar sus tareas
para alcanzarlos. Las misiones son demandas a las que contribuye una
organizacién, de manera particular o distintiva, para el bienestar pabli-
co. Los servicios consisten en los productos de la organizacién. Los clientes
son los individuos o grupos (internos o externos a la organizacion) ante
quienes se debe responder y rendir cuentas. Los resultados son estados
sttuaciones, definidos con precision.

Este cambio fundamental de perspectiva obliga a comprometerse con
las cosas que la organizacién intenta producir por medio de sus actividades.
Esto conlleva un dificil proceso de “cambio cultural”. En lugar de pensar
en la prestacidn de servicios en términos de procesos preestablecidos y es-
tructuras rigidas, las instituciones y los individuos deben ser estimulados
para enfocarse mas hacia el mejoramiento de los resultados de las interven-
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ciones publicas, incluyendo la exploracién de alternativas para la provisién
directa de los servicios por el piiblico (OECD, 1995). A manera de ejem-
plo, a inicios de los afios ochenta los ejecutivos de las agencias guberna-
mentales de Minnesota se dieron ala tarea, con el apoyo de los gerentes de
nivel operativo, de identificar a sus clientes, clarificar las relaciones de rendi-
cion de cuentas, rediseflar las estrategias de operacién ¢ introducir la libertad
de los usuarios para elegir prestadores internos de servicios, y competen-
cia, ademas de que instrumentaron procesos de gerencia cuya atencion se
concentrd en los resultados, en vez de los insumos (Barzelay, 1992).

Asimismo, para el desarrollo de una cultura orientada hacia el desem-
pefio es fundamental incrementar la autonomia y la flexibilidad en el uso
de los recursos. La devolucion de la facultad para tomar decisiones relati-
vas al empleo de los recursos humanos y financieros tiene el propésito de
alentar a los gerentes a centrarse en los resultados. La devolucién ha re-
sultado muy exitosa apoyada en rigurosos requerimientos de desemperio
y una acrecentada rendicion de cuentas.

Hacer que el gobierno esté mas orientado al cliente es de igual mane-
ra central para una mayor orientacion al desempefio (OCDE, 1995). Por el
contrario, una organizacion burocratizada se enfoca mas a satisfacer inj-
camente sus propias necesidades y no parece estar interesada en las nece-
sidades de sus clientes. En cambio, cuando la mision de la organizacién
esta focalizada en su clientela, su enunciado la coloca en una relacién de
apoyo y colaboracion con los ciudadanos, disefiandola en funcion de lo
que éstos quieren. Apartada del paradigma burocratico, su misién es la
satisfaccion del cliente (Johnston, 1993).

En tal sentido, los gobiernos estan acometiendo la reforma de sus admi-
nistraciones pablicas presidida por la idea de que la creencia clasica en unas
relaciones descompensadas entre administracién-administrados debe dar
paso a una nueva concepcion de caracter igualitario en la que “la adminis-
tracion no es sino un servicio y el publico, su clientela”. Latarea es poner las
administraciones piblicas al servicio de las necesidades de los “ciudadanos/
clientes”. Lasideas fuerza que se expresan en el nuevo paradigmason, entre
otras, las de “cliente, eficacia, capacidad de respuesta, adaptacidn, eficiencia,
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resultados, calidad”, que hasta hace poco se consideraban propias de los sec-
tores competitivos, son ahora ideas que penetran cada vez mas las relaciones
entre las administraciones ptiblicas y la sociedad, sostiene la OCDE (1995).

Al mismo tiempo que la administracién publica es consciente de que
el publico desea una mayor capacidad de respuesta, y acepta la idea de
que el publico es un cliente y ella esta a su servicio, también reconoce que la
capacidad de respuesta exige un nuevo estilo administrativo: el de la “ges-
tion piblica”. Entendido como lo opuesto a la actitud “administrativa” y
abierto al marketing.

I1.3. La estrategia del cambio

Lareforma de la gerencia publica no se desarrolla por si misma. Con tal
finalidad los gobiernos deben elaborar una estrategia y un soporte
organizativo para que se produzca el cambio. A manera de ejemplo, la
experiencia de reforma de la gerencia publica en Portugal (OCDE, 1996)
arroja las siguientes lecciones:

1) Lanuevaestrategia ha adoptado una nueva terminologia. Asi, la “moder-
nizacion” tiene que ver con el reemplazo de la “cultura administrativa”
por una “cultura gerencial”.

2) Los “administradores publicos” deben convertirse en “gerentes publi-
cos”, de tal modo que en vez de simplemente aplicar instrucciones, regla-
mentos y procedimientos, asumen la responsabilidad por los resultados a
través de la gerencia de los recursos puestos a su disposicidn.

De igual manera, el enfoque administrativo de la reforma estaba interesado
técnicamente en la modificacidn o redaccidn de nuevas leyes y expedicidn de
instrucciones acerca de procedimientos y regulaciones, asi como el cambio
de organogramas. El “enfoque gerencial” considera el “cambio” como una
cuestion de gerencia, e 1mp11ca que es una intervencion que también debe ser
objeto de gerencia, El siguiente cuadro es ilustrativo de la estrategia de cam-
bio seguida.
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Evolucion de la estrategia de reforma

De Hacia
Terminologia Reforma Modernizaciéon
Objetivo principal Mejorar las Oferta de mejores
estructuras, SErvicios
regulaciones
y procedimientos
Primer nivel de clientes Unidades Ciudadanos
de las intervenciones del gobierno y empresas
de reforma y servidores
publicos
Foco de las iniciativas Necesidades Necesidades
internas externas
Objeto de las iniciativas Sistemas/métodos Valores/cultura
Contexto de las Administrativo Gerencial
intervenciones
Enfoque de la reforma Global Selectivo
Responsabilidad para De la cipula De vuelta
seleccionar las acctones ala base alabase
especificas y disefiarlas
Naturaleza de las Obligtorias Voluntarias
acciones de cambio
Estilo de implantacién Grandes paquetes Pequefios
de intervencion paquetes
Responsabilidad Unidad central Unidad pequefia
general de la reforma flexible
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Este ejemplo es coincidente con las estrategias de reforma experi-
mentadas por los paises miembros de la OCDE, cuyas lineas generales
estan referidas a:

+ Elestablecimiento de un sector publico orientado al servicio del cliente
en cuanto a una de las principales fuerzas impulsoras de la reforma.

+ Laimplementacion de las reformas no esta referida inicamente al
cambio de estructuras, regulaciones y procedimientos; también tiene
como meta el cambio de cultura en el servicio piblico.

+ Lasestrategias de cambio son flexibles y dinamicas, adaptables en la
medida que cambian las tareas de reforma.

+ Los cuerpos de gerencia centrales se apartan de la prescripcién deta-
llada acerca de como los gerentes de linea deberian operar.

« Ladinamica de la reforma comprende necesariamente una gran dosis
de aprender-haciendo.

« Lasestrategias de reforma deben encarar con coraje la resistencia al
cambio. Vencer la resistencia a las reformas y mantener la reforma en
la agenda politica es uno de los principales puntos de interés.

+ DParatener éxito, las reformas dependen del apoyo del nivel mas alto.

« Esimportante mostrar los primeros beneficios de las reformas.

» Escrucial ganar votos en favor de la reforma fuera del servicio pablico.

En suma, la capacidad de gestion del proceso de reforma se convierte en
el factor mas importante para llevar al cabo la reforma de la gerencia
publica. La experiencia de la OCDE (1995) muestra que las reformas tie-
nen como finalidad producir cambios duraderos, transformando el
comportamiento y los valores, lo cual requiere transformar actitudes y
examinar como los cambios influyen en las personas, sus relaciones entre
siy con el trabajo. En consecuencia, este tipo de reformas toma tiempo y
su implementacién va mas alla del cambio de estructuras, normas juridi-
cas y procedimientos. Esto es tan s6lo el principio.

Asimismo, la capacidad para conducir la reforma es crucial. El cam-
bio incremental puede resultar inadecuado, en tanto el redisefio total
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puede ser muy ambicioso. Una estrategia de reforma de “radicalismo se-
lectivo” podria resultar 6ptima, como por ejemplo: perseguir un nimero
de reformas clave lo suficientemente radicales como para hacer una ver-
dadera diferencia y despertar el interés politico, al mismo tiempo que
permanecen realistas y manejables.

El paso y la secuencia de las reformas puede variar dentro de la estra-
tegia global. La identificacién temprana de posibles fuentes de apoyo y
resistencia es también crucial. Por consiguiente, el apoyo externo puede
ayudar a mantener el apoyo al més alto nivel y salvar la inevitable resis-
tencia al cambio. Las fuentes de apoyo incluyen los medios de difusion,
los grupos laborales, de negocios, de cabildeo y de ciudadanos. La res-
ponsabilidad de la implantacién de las reformas descansa principalmente
en las dependencias y las agencias operativas, con una adecuada direccién
y soporte del centro. En tanto la responsabilidad principal de la reforma
global reside en dos ubicaciones centrales clave: las oficinas del “centro
de gobierno” (el primer ministro o el secretario de la presidencia); y los
cuerpos del “centro de gerencia” (ministro de finanzas, de administra-
ci6n publica o del interior).

IL.4. Reforma de la gerencia publica orientada ala gobernancia

Los retos societarios que encaran los paises miembros de la OCDE los ha
llevado a preparar sus sociedades y economias para hacerles frente, en la
medida que se mueven hacia el nuevo siglo. Entre las medidas que se adoptan
se encuentran la reduccidn del presupuesto, la desregulacidn, las nuevas tec-
nologias, los nuevos métodos de gerencia, las nuevas herramientas y los
criterios de evaluacion, descentralizacion, devolucién, codificacién y flexibi-
lidad en el presupuesto y en materia de recursos humanos; ademas de la
calidad de servicio y orientacién al cliente asi como la privatizacion (Wright,
1992; citado por la OECD en In Search of Results, 1997).

Agrega la OCDE, en su informe In Search of Results. Performance
Management Practices, (OCDE, 1977), que el interes por mejorar el desem-
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pefio de un gobierno competitivo con el sector privado y con otros go-
biernos ha resultado en la bisqueda de incentivos sistémicos en esa
mejora. Para ser exitosos, tales incentivos necesitan estimular y acrecen-
tar la economia, la eficiencia, la eficacia y la calidad de servicio. O, dicho
de manera mas sencilla: mejorar el desempefio del gobierno. Asi, la ge-
rencia basada en el desempeiio se ha tornado un elemento clave en los
programas de reforma. Mas alin, la orientacidn a resultados y la toma de
conciencia en los costos se ha vuelto un criterio clave de esas reformas.

En el contexto de los paises miembros de la OCDE en la actualidad se
da una discusion ideoldgica y técnica con respecto a la legitimidad del
gobierno en la sociedad. Surgen déficits democrdticosy las brechas entre
el Estado y los ciudadanos resultan obvias para los politicos y el publico
en general. La prestacion de los servicios por el sector publico se ha con-
vertido en una cuestién clave dentro de Ia reconstruccién de la legitimi-
dad del gobierno.

En aras de entender las implicaciones de esta discusién sobre el
desempefio de la gobernancia o governance,' en el citado Informe de la

' “Governance” es una palabra del idioma inglés de la que carecemos nosotros (Seara

Vazquez, 2000), la cual incorrectamente se ha traducido al espaiiol como
“gobernabilidad” (PNUD y Universidad de las Naciones Unidas (L\U), citado por
Barenstein, 1994). Esta illtima equivale a governability, con la misma significacién
(Seara Vazquez). Para la OBCD (1995) governancees “el acto de gobernar en su mis
amplio sentido”. Comprende a la administracién piblica y a las instituciones, métodos
e instrumentos para gobernar, ademas de las relaciones entre el gobierno y los ciudada-
nos (incluyendo a las empresas y otras agrupaciones de ciudadanos), asi como el papel
del Estado. También se le define como “la accién, la funcién o el poder del gobierno y
el desempefio de sus funciones” (Webster’s New World Dictionary of the American
Language, New York: Fawcett Popular Library, 1979). Otros significados de governance
son:a Jel proceso por el cual se ejerce la autoridad en la gerencia (management)de los
recursos economicos y sociales de un pais; y #}1a capacidad de los gobiernos para
disefiar, formular e implementar politicas; y en general, el ejercicio de las funciones del
gobierno” (The World Bank, 1992). En términos similares, governance es, para Jaycox
(1992), “el empleo de la autoridad politica y el gjercicio del control sobre una sociedad
y lagerencia (management}de sus recursos. Governancese traduce como “gobierno,
ejercicio del poder, autoridad” (Appleton’s Revised Cuyds Dictionary); Carlos Fuentes
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OCDE (1997) se consignan los cuatro elementos del legitimo acto de go-
bernar, los cuales proporcionan, segun Beetham, un marco de referencia
util a partir del cual comenzar:

Primero, existe legalidad. Hay correspondencia entre las decisiones y
las normas de acuerdo con el principio de apego alaley.

Segundo, existe legztzmzdad de la ley. El Legislativo y el poder legal, al
igual que las leyes y las mismas reglamentaciones son legitimas.

Tercero, existe un uso legitimo del poder. El Estado y el uso del poder
estan orientados hacia el interés general.

Cuarto, el gobierno debe contar con la aprobacion de los ciudadanos.
Esto incluye que, en ocasiones, los ciudadanos estan en desacuerdo con
los responsables de la politica ptiblica y la gerencia piiblica.

La orientacion hacia el “interés general” del tercer elemento ocupa un
lugar prominente en las discusiones acerca de la reforma del desempefio
gerencial, en particular con respecto a la gerencia de la politica y la presta-
ct6n de los servicios por las agencias gubernamentales. En la medida en que
la economia, la eficiencia, la eficacia y la calidad van siendo aceptadas como
criterios operativos del interes general, se tornan esenciales en el apoyo de la
legitimidad del gobierno. De tal manera, la gerencia de la politica y la pres-
tacibn de los servicios debe respetar los requerimientos basicos que caen
bajo la designacién de “buen desempefio”. Esto ha resultado en muchos pai-
ses en una estrategia general de “la accion de gobierno basada en el desem-

(1999) emplea la expresién “gobernancia”; en una obra de Yehezkel Dror (1996) se
habla de “gobernacion”; Alcantara Saenz (1995) la aplica en el sentido de “la accidn de
gobierno”; y otros se valen del neologismo “gubernabilidad” (Barenstein, INUD y
) El concepto de “gubernabilidad” tiene que ver con el “funcionamiento del
Estado y de la sociedad civil, su interaccidn y los procesos, normas e instituciones por
medio de las cuales los mismos operan en varios niveles desde el internacional hasta el
nacional, regional y local, y en todas las esferas de importancia para la sociedad, es
decir, los sectores social, cultural y politico” (PNUD y UNU, citado por Barenstein). En
ese orden de ideas, governance para Seara Vizquez “se refiere a los instrumentos juridi-
co-politicos y al modo en que operan para tratar de ordenar el sistema social, alos
distintos niveles, incluido el internactonal”.
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pefio” (performance governance), dela cual la “gerencia orientada al desempefio”
(performance management) es parte principal.

Parala OCDE (1997), una estrategia de “accién de gobierno orientada
al desempefio” implica dar respuesta a tres cuestiones principales:

«  ¢Qué parte de la sociedad deberia corresponder al gobierno?
« ¢Cual deberia ser el papel del gobierno en la sociedad?
+ ¢Cbmo deberia funcionar el gobierno para asegurar el desempefio?

Se dice que el Estado moderno deberia ser un Estado modesto. Una ten-
dencia general es la de “reducir la porcion de recursos sociales que comparte
el gobierno” {por ejemplo: el porcentaje del PNB). Combinado conla necesi-
dad de reducir el déficit publico, lo anterior ha resultado en centrarse en
el ahorro via mayor eficiencia, recortes presupuestales, reducir las activi-
dades y la privatizacidn de las actividades del Estado.

De igual forma, la tendencia general apunta a “ver el papel del gobier-
no como de menor alcance” en el control de la sociedad, tal como
sucedi6 con anterioridad. El gobierno es un actor que no se encuentra
necesariamente por encima de los demas. La formacion de asociaciones
del tipo publico/piiblico, publico/privado y piiblico/organizaciones sin
fines de lucro, es importante. Nuevos actores intervienen de manera acti-
vaen el proceso de gobernancia. Asi, por ejemplo, la clientela de los
servicios publicos no es sélo consultada, sino que interviene en la fija-
cidén de estandares, la toma de decisiones e influye en las mediciones y
evaluaciones de la prestacidn de los servicios.

Conrespecto ala tercera cuestion, los cambios en la intervencién y la
posicién del gobierno tienen implicaciones directas en su funcionamien-
to. Tal es el caso de la reduccién del tamafio, lo cual obliga a centrar la
atencion con mayor claridad en tareas clave. Alin mas, nuevos actores,
nuevos papeles y nuevas interacciones requieren nuevas reglas internas,
criterios y estructuras para acomodarse a los cambios. Sin embargo, el
funcionamiento clasico del gobierno no es capaz de mantener el ritmo con
un entorno del cual depende con velocidad. La gobernancia de diversos
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procesos complejos y dinamicos requiere de nuevas capacidades que no
poseen las tradicionales estructuras y los métodos de operacion adminis-
trativos y burocraticos.

En ese orden de ideas, Dror (1996) nos advierte también en su obra
La capacidad de gobernar que vivimos en una época de transformaciones
radicales, cuyas discontinuidades crean nuevas perturbaciones. Una ca-
racteristica de nuestro tiempo lo es también la “globalidad” de las trans-
formaciones, por lo que el proceso de cambio impone serios desafios a la
“capacidad de gobernar”. Las entrafias de las instituciones gubernamen-
tales estin obsoleras y son incapaces de vérselas con las exigencias y opor-
tunidades cambiantes que surgen a vertiginosa velocidad. De aqui la
necesidad de “redisefiar la gobernacion” para hacer {rente a esas transfor-
maciones globales.

Retomando el Informe de la OCDE, se hace necesaria una sinergia de
la capacidad de direccién o conduccion (steering) de los diferentes actores
autonomos pero interactuantes. Redes y una acrecentada autoconduccién
deberian garantizar esta capacidad del acto de gobernar.

Sobre la base de los elementos de legitimidad y las cuestiones que se
han estado discutiendo, la OCDE extrae los siguientes tres elementos clave
entre los temas principales de la tendencia hacia el desempefio de la
gobernancia:

+ Una posicién normativa en cuanto al tamafio del gobierno dentro de
la sociedad (“¢queé deberia hacer?, “¢cuales serian sus tareas claves?
Esto tiene implicaciones para el ahorro y el tamafio del presupuesto).

» Posicionamiento entre los diferentes actores en la sociedad para con-
seguir el logro de resultados (to get things done) y definir sus relacio-
nes, como por ejemplo: los ciudadanos en cuanto clientes, actores
privados y gerentes publicos. Esto tiene implicaciones para el buen
desemperio de redes, asociaciones e interacciones.

» Lagerencia de desempeiio (performance management) en el propio
sector publico. Esto tiene que ver, a su vez, con llevar al cabo una
buena gerencia de las politicas y la prestacidn de los servicios.
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La gerencia de desempefio en el sector piblico constituye asi un ele-
mento clave dentro de una estrategia mas amplia del desempeifio de la
gobernancia.

Los principales elementos de la gerencia del desempefio son sus objetivos,
enfoques, arreglos institucionales y sistemas de informacion del desemperio.

En cuanto a los primeros:

« Eldeseo de mejorar el funcionamiento interno trae como resultado un
objetivo de mejoramiento continuo en el desempefio. Mejorar las opera-
cionesy la prestacién de los servicios implica la revision de las estruc-
turas, el funcionamiento y la interaccién de instituciones de manera
que permita ajustes y mejoramientos progresivos.

+ Los nuevos modos de interaccion entre socios en la red societaria
resulta en el objetivo de mejoramiento de los mecanismos para distri-
buir y clarificar las responsabilidades y el control. Este objetivo co-
bra realce donde las relaciones son menos jerarquicas e involucran
nuevos actores y, por consecuencia, se requieren nuevas estrategias
para acrecentar la rendicion de cuentas; en particular la externa.

« Lanecesidad de restriccién fiscal {o reduccién) resulta en el objetivo
de realizar ahorros recortando actividades y presupuestos e incremen-
tando los beneficios de la eficiencia.

Respecto del segundo de los objetivos, diferentes paises aplican distintos
enfoques para introducir las innovaciones de gerencia de desempefio (de
la clipula a la base versus de la base a la clipula; global versus incremental;
de jure versus de facto; ad hoc versus sistematica).

Por lo que se refiere a los arreglos institucionales, también se dan opciones
diferentes en montar marcos institucionales para implementar las innova-
ciones (papel de las dependencias de finanzas y presupuesto, de otras dependen-
cias y de cuerpos especiales de gerencia) y garantizar esos objetivos (mecanismos
tipo mercado y/o gerencia interna; grado de consolidacién de los ciclos de
las politicas y/o entidades auténomas objeto de la devolucién de autoridad
para latoma de decisiones; manejo de sus recursos y descentralizacion).
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Elinterés por un mejor desempeiio (ejemplo: elevar la economia, efi-
ciencia, eficacia y calidad de servicio) resulta en la blisqueda de incentivos
sistemicos con tal fin. Esto significa poner presién interna en los gerentes y
presion externa sobre las organizaciones mediante sistemas orientados al
mercado. Crear tal sistema de incentivo implica un cambio en el marco de
gerencia de desempefio que “va de la administracion ala gerencia” y “de la
burocracia al mercado”.

El modelo de gerencia se basa en la cultura interna de “hacer que los
gerentes hagan gerencia” (make managers manage), opuesto al “modelo
del administrador” cuyos valores se sometian a las normas y reglamenta-
ciones prestablecidas. El cambio al modelo gerencial tiene la finalidad de
facultar a los gerentes (empowering), requiriendo de ellos que asuman
responsabilidad, otorgandoles grados de libertad operativa, al tiempo que
se garantiza la rendicion de cuentas.

En apoyo de un verdadero cambio cultural deben emplearse una serie
de “técnicas”, incluyendo la planificacién corperativa, la fijacién de me-
tas, devolucién de la gerencia de recursos, monitoreo de informacion del
desempefio y evaluaciones regulares aplicando criterios de comparacién
(benchmarked criteria) del desempefio con otras empresas o agencias.

Asitambién, el “modelo de mercado” esta basado en mecanismos
tipo mercado opuestos al “modelo burocratico” que opera el servicio
publico sobre la base de proveedor monopédlico. Tiene el proposito de “dejar
que los gerentes hagan gerencia” {letting managers manage) en términos
similares a sus contrapartes privados.

Para promover una orientacidn al desemperio, el sistema esta sujeto a discipli-
nas de mercado tales como presentar ofertas competitivas y contratar la presta-
ci0n de servicios por fuera {contracting out), recuperacion de costos y contabilidad
de acumulacién de intereses {(incluyendo costos de capital), la observancia de
estandares de desempefio e incluso llegar a la privatizacién total de la actividad.

Este cambio combinado significa que las burocracias tradicionales con
predominio del “administrador” estan siendo remplazadas por organizacio-
nes orientadas al mercado y predominio del “gerente”. Elementos ambos
que deben estar presentes para un sistema de incentivo exitoso.
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Finalmente, los sistemas de informaci6n del desemperfio, consisten en
sistemas de medicién (de actividades, productos, resultados, calidad, etcéte-
ra), ciclos de gerencia financiera adaptados (presupuesto, contabilidad,
auditoria, revision y evaluacién), mecanismos para rendir informes e infor-
macién respecto del estatus del desempefio (grado de disponibilidad publica,
informes anuales, informes presupuestales, planes corporativos, contratos de
desempefio), mecanismos para usar esta informacién de desempefio (presu-
puesto de desempefio y remuneracién con relacidn al desempefio), y técni-
cas de soporte a la gerencia orientada a resultados (administracion de riesgo,
comparacién del desempefio (benchmarking), poner a competir actividades
en el mercado, etcétera.)

Concluye la OCDE que las tendencias generales desde la burocracia al
mercado y desde los administradores a los gerentes, desde la centralizacion a
la descentralizacion, la devolucion y subsidiaridad, y desde las politicas con-
solidadas a las poco integradas, se combinan para resultar en un complejo
de relacionamientos de desempeiio y rendicion de cuentas. Estos cam-
bios requieren una gerencia de desempefio mas global, y quizas un siste-
ma de gobiernancia basado en resultados que proteja las cuestiones de
legitimidad. Operacionalmente, el fortalecimiento de la gerencia de des-
empeifio significa un cambio a:

+ Una vision estratégica general, en vez del control ex ante.

»  Uncentro que devuelve la responsabilidad operativa y somete a rendi-
cion de cuentas a quienes la asumen, en lugar de organizaciones que
controlan desde el centro (por ejemplo, finanzas, personal, operaciones
cotidianas). Asi, “la devolucion de la autoridad es la piedra angular de las
reformas para mejorar el desemperio del sector ptblico” (OB, 1995).

+  Unaperiferia autébnoma que acepta la responsabxhdad y rinde cuenta
de su desempefio, en vez de una organizacion central cuya rendici6én
de cuentas se restringe para asegurar obediencia.

« Unadireccién o conduccidn (steering) de actividades enfocada a re-
sultados y orientada a contratos, en vez de centrarse en los insumos
y en las leyes administrativas.
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Las técnicas de direccién orientada al desempefio pueden incluir el
presupuesto por resultados, evaluacion y auditoria del desempefio, contratos
de desempefio, comparacién del desempefio con otras organizaciones
{(benchmarking) y otros sistemas de monitoreo del desempeiio.

I1.5. Avances y perspectivas para el futuro

En el afio de 1997 el Public Management Service (PUMA) de la OCDE emi-
116 dos informes para dar a conocer los problemas que han afectado ala
gerencia publica y al acto de gobernar, asi como los desarrollos mas signi-
ficativos en las reformas emprendidas al respecto (OECD, Issues and
Developments in Public Management. Survey 1996-1997); y, en particular,
con respecto a la gerencia de desempefio por cuanto ésta constituye un
factor clave en las reformas del sector piblico (OECD, Inz Search of Results.
Performance Management Practices).

En el primero de esos documentos se reitera que una cuestion central
de la gerencia publica es la manera como la gobernancia puede fortalecer-
se en apoyo de las metas economicas y sociales. Para tal efecto, los paises
estan emprendiendo una serie de importantes iniciativas, entre las cuales
destacan las siguientes similaridades entre los paises:

a) Los gobiernos contindan informando tanto el reclamo de los ciuda-
danos por una mayor capacidad de respuesta y eficiencia de los servicios
publicos, al igual que presiones importantes para reducir los déficits y
controlar el gasto publico.

b) Laspresiones presupuestarias, combinadas con una creciente orientacion
hacia el desempefio y la rendicién de cuentas, han forzado a rexaminar el
papel del gobierno: qué hace y qué deberia hacer; la manera de fortalecer
“como” cumple su papel, y en menor medida cuestiones relativas al pa-
pel central del gobierno. En todo caso, el enfoque se encamina a contener
o reducir el tamafio del gobierno, al tiempo que se mejora su desem-
pefio; o hacer mis con menos en todas las dreas de la gerencia publica.
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La serie de enfoques en las que se ramifican las reformas emprendidas
comprende:

+ Lacontinua tendencia hacia la devolucidén de autoridad gerencial que
permita mayor flexibilidad en el cumplimiento de las metas de las
politicas publicas, con el apoyo de una mejor gestién de los recursos.

« Una mayor concentracion en los resultados como complemento de la
devolucion de autoridad gerencial y recursos, mediante el mejora-
miento del desempefio y una mayor rendicién de cuentas.

+ Unamas fuerte orientacién a la calidad de servicio, lo cual implicala
consulta al publico y conduce a servicios pblicos que son mas pertinen-
tes a las necesidades y con mayor capacidad de respuesta a las demandas.

+ Elenfocarse en la adaptacién de las estructuras organizativas para
mejorar el servicio, el desemperio, la rendicién de cuentas y la efi-
ciencia.

+ Un mayor énfasis en la importancia del liderazgo y la fuerza de traba-
jo del sector piiblico eficaces, para facilitar una mayor orientacién al
desempefio y una cultura de servicio publico dirigida a servir.

« Lareforma regulatoria, en cuanto herramienta para mejorar la capaci-
dad de los gobiernos para alcanzar los objetivos de las politicas con
eficiencia y costo-eficacia.

+ Un fortalecimiento de las funciones de conduccién (steering) en el
centro para impulsar las reformas de manera estratégica y promover
la coherencia de las politicas externas concurrentes, encarando com-
plejos problemas de politicas y en el ambiente de un sector piiblico
mas desarrollado.

Por otra parte, y en cuanto a la evaluacion realizada con respecto a la
gerencia de desempefio, el informe respectivo muestra que la adopcion
de dicha estrategia se considera en general como un elemento positivo en
un proceso de modernizacion. Los resultados indican que ha mejorado la
toma de conciencia sobre los costos, la eficiencia y la eficacia. Estos dlti-
mos, producto de la flexibilidad gerencial, descentralizacion y devolu-
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c16n. Elementos como la competenciay los contratos también han mejo-
rado el desempefio. Asimismo, se considera que los segundos y las practi-
cas de comparacién con otras organizaciones (bench-marking) deberian
ampliarse para incrementar el desempefio.

Sin embargo, y a pesar de los muchos beneficios, permanecen proble-
mas en cuanto a la fijacién de prioridades y concepcion de incentivos. La
desconexion entre las politicas y la prestacion de servicios no deberia de
ignorar la relacion entre politicas y organizaciones, a la vez que debiera
de haber un empleo mas sistematico de la informacion sobre el desempe-
fio en areas tales como formulacién del presupuesto y la negociacién del
pago de remuneraciones.

De las experiencias recogidas por sus paises miembros en los afios
recientes, la OCDE deriva algunas perspectivas y lecciones para el futuro.
Asi por ejemplo, se considera que tres cuestiones clave en las que los
paises estaran interesados serian:

» Elrexamen de papeles: los gobiernos examinan y deberian continuar
rexaminando lo que hacen y como lo llevan al cabo.

+ Clarificacidon de la rendicion de cuentas en instituciones objeto de
devolucidn: los gobiernos confrontan el problema de poner en claro
la rendicién de cuentas como contrapartida a la devolucion de res-
ponsabilidades para la toma de decisiones y de recursos.

+ Desarrollar la coherencia estratégica: los gobiernos deberian buscar
la coherencia de las politicas no inicamente a través de la coordina-
cion formal de tipo “comando y control”, sino también mediante
“enfoques estratégicos”.

Ademais, en el desarrollo de la estrategia para la gerencia del desempefio
se extraen los principios clave que siguen:

» Tomatiempo el desarrollo de buenas medidas de desempefio.
« Los paises deben definir objetivos y desarrollar practicas que corres-
pondan a estos ultimos.
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+ Losenfoques basicos para implantar la gerencia de desempefio deben
seleccionarse acordes a las necesidades y situaciones de cada pais.
» Lagerencia de desempefio debe hacer la diferenciay “dar cuenta de algo”.

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

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

II1. Reforma de la gerencia publica para el desarrollo

Dice Annmarie H. Walsh (1996), de la Academia Nacional de Administra-
ci6én Piblica de Estados Unidos de Ameérica, que si bien no existe una
estrategia simple y ampliamente convenida que forme un “paradigma de la
nueva gerencia publica”, se cuenta con un conjunto de tendencias e ideas
compartidas por suficientes paises, estudiosos y profesionales que constitu-
yen un enfoque para la experimentacidn y evaluacidn al cual se le denomina
“Reforma de la gerencia publica”.
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