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BUROCRACIA, GERENCIA PUBLICA
Y GOBERNANZA
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RESUMEN

El presente articulo hace una presentacion de los origenes, las caracteristicas y
las crisis o riesgos de los principales modelos de Administracién Publica, a saber:
la burocracia, la gerencia publica y la gobernanza, como parte de la elaboracion
del marco tedrico de una investigacion que pretende identificar la existencia y
caracterizacion de un modelo de Administracién Publica en Colombia.
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ABSTRACT

This article gives a presentation of the origins, characteristics and risks or crisis
of major models of public administration, namely the bureaucracy, public
management and governance, as part of developing the theoretical framework
of a research aims to identify the existence and characterization of a model of
public administration in Colombia.
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INTRODUCCION

La asignacion al Estado de un rol protagonico como garante de las condiciones
minimas para la convivencia ciudadana y la realizacién de los derechos y las
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libertades individuales, y luego como
prestador de los servicios requeridos
para la satisfaccion de las necesidades
sociales basicas, lo obligaron a adoptar
una estructura administrativa que le
permitiera cumplir con ese papel y que
correspondiera al modelo particular
de Estado de cada época'.

Para lograr una funcionalidad de esa
estructura que le sirviera inicialmente
para ejercer sus competencias
atendiendo al principio de legalidad,
y mas adelante operar con eficacia
y eficiencia, se han ido adoptando
paradigmas o modelos para la
Administracién Pablica que han ido
siendo reemplazados en la medida en
que los anteriores han hecho crisis,
obligando a una permanente reflexion
acerca del modelo apropiado para
que la administraciéon pablica cumpla
cabalmente con sus fines.

Teniendo en cuenta lo anterior, el
objeto del presente articulo consiste en
describir las razones que han motivado
la adopcion de cada uno de esos
modelos, sus principales caracteristicas,
las situaciones de crisis que han
llevado a su reemplazo y los riesgos
que afronta el modelo imperante,
como parte de la estructuracion del
marco teérico de una investigacion
que pretende identificar la existencia y
caracterizacion de los paradigmas de la
Administracién Pablica en Colombia.

1

Para tal efecto, las fuentes consideradas
para la elaboracién de este articulo
son exclusivamente cibergraficas. En
desarrollo de la investigacion del cual
éste hace parte como un avance, mas
adelante se incorporaran las fuentes

bibliograficas.

En el orden de ideas propuesto
para los fines del articulo, la
burocracia, la gerencia publica
y la gobernanza son asumidos
como los principales modelos o
paradigmas de la Administracién
Publica, considerando, en palabras
de Guerrero?, que un modelo es
una construccion racional, cuya
funcién central es reflejar con una
maxima aproximacion las realidades
en estudio, por medio del empleo de
simbolos y reglas operativas, donde
el simbolo es una orden para hacer
surgir de la memoria una cosa o
eventos determinados, en tanto
que las reglas operativas son los
instrumentos mediante los cuales
los modelos realizan directamente la
produccién del conocimiento.

1. EL MODELO
BUROCRATICO:
CARACTERIZACION
Y CRISIS

Como lo recuerda el Informe
Mundial del Sector Publico de la
ONU correspondiente al afio 2005,

Sobre las caracteristicas de los diferentes modelos de Estado y de la evolucién del régimen juridico
aplicable a cada uno de ellos, véase RESTREPO MEDINA, MANUEL ALBERTO. “La respuesta del derecho
administrativo a las transformaciones recientes del Estado social de derecho”. En: RESTREPO MEDINA,
MANUEL ALBERTO (editor académico). E/ derecho administrativo en los albores del sigly XXI. Bogota. Editorial
Universidad del Rosario, 2007, pp. 37 y ss.

2 GUERRERO, OMAR. “Nuevos modelos de administracion publica”. En: Revista Digital Universitaria.

Vol. 2, N° 3, septiembre de 2001, consultado en www.tevista.unam.mx/vol.2/num3/art3/index.
html

*  UNITED NATIONS. World Public Sector Report 2005. Unlocking the Human Potential for Public Sector Performance.
En: unpanl.un.org./intradoc/groups/public/documents/un/unpan021616.pdf
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la administracién publica tradicional
esta asociada con la apariciéon de
sistemas de servicio civil en pafses en
via de industrializacion en la segunda
mitad del siglo XIX. Estos sistemas se
conformaron a partir de un conjunto
de reglas sobre el reclutamiento y la
promocioén con base en el mérito,
la garantia de permanencia y el
pago de un salario fijo, reglas que
frecuentemente tomaban la forma
de leyes y regulaciones que fueron
implementadas por autoridades mas
o menos independientes.

Aparte de la institucionalizacién
del mérito, uno de los propodsitos
consistia en marginar a los politicos
del campo de la administraciéon del
personal y eliminar el padrinazgo
politico, llegando a establecerse
como principio que el servicio civil
fuera un instrumento obediente e
imparcial de la soberanfa estatal, y
un intérprete e implementador de
la ley y de las politicas publicas; de
esta manera, el servicio civil lleg6 a
disfrutar de un estatus de protector
imparcial del interés publico y se
convirtié en un simbolo de estabilidad
y continuidad.

Hubo algunas variantes importantes
dentro del modelo burocritico
weberiano de racionalizacién,
especializaciéon funcional y
organizacion jerarquica, debido a
tradiciones legales nacionales o a
factores culturales, pero las similitudes
destacadas prevalecieron de manera

4

universal, llevando a la adopcién de
este modelo no solamente en los
paises desarrollados, sino en sus
antiguas colonias independizadas.

Conlaadopcion del modelo webetiano
se procuraba reducir el clientelismo, la
corrupcion y la politizacion, mediante
la imposicion de normas generalizadas
para regir el comportamiento
burocratico, y la aprobacién de
procedimientos basados en el mérito
para el reclutamiento, la promocién
y la estabilidad del empleo, con la
finalidad de aislar la burocracia de la
politica®.

Ese modelo implicaba que la
administracion estuviera integrada por
organizaciones jerarquicas, encargadas
de la prestacion directa de servicios
publicos de acuerdo con las decisiones
politicas, servidas por administradores
responsables ante politicos electos,
dotados de discrecionalidad limitada
y sometidos a la ley’.

En ese orden de ideas, el modelo
burocratico puede ser entendido
como un sistema de gestion altamente
racionalizado y de maxima eficiencia
técnica, caracterizado por ciertas
notas como la organizacién jerarquica,
la asignaciéon de funciones en virtud
de una capacidad objetivamente
demostrada, la rigurosa delimitacién de
competencias de las diferentes ramas
que la integran, la estructuraciéon con
arreglo a normas y a reglas técnicas
objetivas ¢ impersonales®.

MuLARZ, JORDAN. “Teorfa de la administracién I: paradigmas y debates en torno a la reforma

administrativa”. En: www.monografias.com/trabajos13/patrde/parde.shtml

5

BAENA DEL ALCAZAR, MARIANO. “Del Estado del bienestar al ocaso de la nueva gestion

ublica. La administracion publica postmoderna”. En: www.motey-abogados.com/articulos
p p p y g

CongresoBaena.pdf

¢ MULARZ, JORDAN. Op. cit. en internet.
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Segtn Parres Garcia’, el modelo
burocratico se basa en los siguientes
principios:

a) Cohesion de la organizacion sobre
la base de normas y reglamentos.

b) Formalizacién de las comu-
nicaciones.

¢) Racionalizacién en la divisién del
trabajo.

d) Despersonalizacién de las
relaciones laborales.

e) Jerarquia basada en la autoridad.

f) Rutinas y procedimientos
estandarizados en guias y manuales.

g) Selecciéon del personal por
competencia técnica y méritos.

En el mismo sentido, para Popik®
los principios de administraciéon de
lo puablico en el modelo burocratico
son:

a) Un servicio publico apolitico,
capaz de servir al gobierno de
turno.

b) Uso de formas organizacionales
jerarquicas regidas por reglas y
procedimientos claros.

¢) Estabilidad laboral y ascenso por
méritos.

d) Establecimiento de servicios
civiles institucionalizados y con
cierto grado de autonomia.

7

e) Restricciones al uso del cargo para
beneficio personal.

f) Ejercicio de responsabilidades por
parte de técnicos especializados
en areas sustantivas y admi-
nistrativas.

En resumen, el tipo ideal del
modelo burocritico se caracteriza
por la existencia de atribuciones
oficiales fijas, ordenadas a través
de reglas, leyes o disposiciones
administrativas, dentro de un
sistema organizado de mando
y subordinacién, cuya actividad
implica un concienzudo
aprendizaje profesional, en la
cual la vinculacién y permanencia
del funcionariado responde a una
carrera basada en el mérito’.

Anticipando los factores que habrian
de generar la crisis del modelo
burocratico, Martin-Castilla'’ sefiala
que:

“El paradigma tradicional de la
Administracion Priblica poseia un cardcter
enminentemente burocratico, centrado en el
cumplimiento formal de la legislacion y
garante de los derechos del cindadano frente
a las posibles arbitrariedades del Estado.
Dicho paradigma estuvo caracterizado
por el énfasis en los aspectos politicos

PaRrrES GARCia, ALEJANDRO. “Un nuevo modelo de administracién publica para el siglo XXI, a través
de un cambio basado en las personas”. En: www.gobiernodecanatias.org/canariaspactolocal/ponencias/
verdocumento.aspx%3Fid%3D7+el+modelo+buroct%C3%A1tico+%C2%BFobst%%C3%A1culo+o+
soluci%C3%B3n+para+la+administraci%C3%B3n+p%C3%BAblica+actual/o3F&hl=es&ct=clnk&c
d=3&gl=co

®  PopIK, SEBASTIAN. “Una agenda de investigacién sobte la teforma de la administracion publica en la
Argentina”. En: www.udesa.edu.ar/Faculty/Tommasi/cedi/dts/dt13.pdf

?  REPETTO, FABIAN. “La administracion publica. Escenario actual, estudios y perspectivas recientes. Ejes para

una agenda de investigacion”. En: www.inap.uchile.cl/gobierno/diplomas/docs/apperspectivastecientes.
pdf

10" MARTIN-CASTILLA, JUAN IGNACIO. “La administracion inteligente: un modelo de administracién pablica

orientada al servicio del ciudadano”. En: Revista Auditoria Piblica, N° 36, 2005, consultado en www.
auditotiapublica.com/revistas/36/pgd7-60.pdf
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y burocrdticos, en detrimento de los de
gestion y relacion o prestacion de servicios
a los cindadanos, asi como de criterios
de seguimiento, evaluacidn y control,
difuminando las responsabilidades entre
los diferentes niveles de autoridad’.

Después de la Segunda Guerra
Mundial se produce un aumento
extraordinario del volumen organico
de las administraciones publicas
occidentales, en funcion de la extension
de la prestacion de los servicios a toda
la poblacion, producto de la adopcion
y aplicacién del modelo de Estado
social de derecho, que derivé en una
sobrecarga de la demanda que hacia
presupuestalmente insoportable su
atencion'l,

Senala Martin-Castilla que el modelo
tradicional de Administracién Publica,
de marcado caricter burocritico,
mostraba una serie de importantes
disfunciones y adolecia de una falta de
adaptacion al entorno socioeconémico,
que hacfan necesaria la introduccion
de una serie de cambios a los cuales
confluyen los principios de eficacia y
eficiencia con el de legalidad'>.

Dentro de las disfunciones mas
destacadas se encuentra la propia
concepciéon del modelo burocratico
tradicional, pensado mas para dar
respuesta a la proteccion de derechos
y garantias que para gestionar servicios
publicos, cuya solucién reclaman los
ciudadanos como usuatios, en formas
mas abiertas y flexibles de relaciéon

MurARz, JORDAN. Op. cit., en internet.

PArrES GARcia, ALEJANDRO. Op. cit., en internet.

que los involucren en los procesos
decisionales, tanto como a los demas
actores sociales y econémicos”.

Adicionalmente, y en contra de lo
pretendido con su formulacién,
la burocracia llegd a abusar de su
poder y de los privilegios derivados
de las atribuciones inherentes al
ejercicio de la funcién, llevando a
una desviacién de la conducta del
servidor publico apartada de las
normas establecidas para ponerse
al servicio de intereses privados'.
Al propio tiempo, en muchos casos
el servicio civil se convirtié en un
instrumento de movilizacién politica y
padrinazgo, bloqueando el desarrollo
de la competencia neutral, de manera
que el sistema de empleo publico llegd
a ser un recurso para distribuirse entre
los seguidores y los ganadores del
juego electoral, y como consecuencia
los sistemas de servicio civil se
volvieron altamente politizados®.

Otros problemas advertidos con la
aplicacion del modelo burocratico
fueron: otorgamiento de subsidios
sin considerar el costo fiscal, los
mecanismos de financiamiento, la
viabilidad econémica y el control de su
ejecucion, ampliacion de la prestacion
publica de bienes y servicios no
publicos, interferencia en el sistema
de formacién de precios mediante
la regulaciéon de los mercados,
reglamentarismo burocratico en
las tareas de fiscalizacion, control
y regulacion; ejercicio deficiente

BAENA DEL ALCAZAR, MARIANO. Op. cit., en internet.

MARTIN-CASTILLA, JUAN IGNAcIO. Op. cit., en internet.

15 UNITED NATIONS. World Public Sector Report 2005, op. cit. en internet.
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del rol como empleador, derivado
en organizaciones distorsionadas
en cantidad y calidad del recurso
humano; deterioro en la calidad y
la cobertura en la prestacion de los
servicios publicos por ineficiencia
en la estructura del gasto; falta de
transparencia en los mecanismos de
compras publicas'S.

En suma, la aplicacién del modelo
burocratico cambié la base de la
legitimacién de la autoridad del
carisma a la legalidad, y generd un
nuevo actor social con recursos e
intereses propios, hasta llegar a su
crisis, generada por la reducciéon de
la capacidad de financiamiento estatal
frente a mayores demandas sociales,
el surgimiento de corrientes de
pensamiento contrarias al crecimiento
gubernamental y la ampliacién de la
brecha de productividad del sector
privado sobre el publico, gracias a la
globalizacién de los negocios y a la
creciente aplicaciéon de tecnologias
informaticas'’.

Esa situacion llevo a la formulacién
del paradigma postburocratico, que

“pretende modificar los valores de
las organizaciones priblicas hacia
nuevos conceptos: calidad del servicio,
cindadano-cliente, aportacion de valor,
incentivos, innovacion, flexibilidad e
impulso a la discrecionalidad de los
empleados priblicos, y una traslaciin
de los enfoques de gestion operativa
de servicios y de calidad total ya
desarrollados en el dmbito privado”'®.

16

7 PopIK, SEBASTIAN. Op. cit., en internet.
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2. EL MODELO
GERENCIAL: GENESIS,
CARACTERIZACION
Y CRISIS

Como respuesta ala situacion de crisis
de financiamiento y eficiencia del
Estado social, Baena" recuerda que se
confiaronlas responsabilidades sociales
al mercado y se introdujeron técnicas
gerenciales en la administracién
publica, de manera que el ciudadano/
administrado se convirtiera en cliente
y la administracién obrara con un
enfoque empresarial, de gerencia
por objetivos y resultados, orientada
al mercado, en un entorno de
competencia y privatizacion.

Para lograr esos propositos, el autor
referido indica que se aplicaron
como estrategias la reduccion del
gasto publico y la disminucién del
volumen organico y de la actividad
del Estado, mediante la privatizacion,
entendida como el traspaso desde el
sector publico a la empresa privada
de la propiedad de empresas y
de la titularidad de su actividad,
complementada con la desregulacion
y la externalizacion de funciones y
servicios cuando aquellas no fueron
transferidas.

En esa medida, los esfuerzos que
emergen en la década de los ochenta
estuvieron determinados porlareforma
econdémica orientada al mercado, e
irradiaron a la reforma administrativa
del Estado, equiparandola con la
reduccion de estructuras y de personal,
ala vez que la sostenibilidad de aquella

RePETTO, FABIAN. “La administracién publica”. Op. cit., en internet.

MARTIN-CASTILLA, JUAN IGNAcIO. Op. cit., en internet.

BAENA DEL ALCAZAR, MARIANO. Op. cit., en internet.
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se hizo depender de las reformas
institucionales™.

Asi, los principales objetivos de la
reforma del Estado, de la cual hace
parteladela Administracién Publica,
fueron el adecuado manejo de la
politica econémica, el desempefio
eficiente de la recaudacidn,
provisién y mantenimiento de
la infraestructura econémica y
social, el aseguramiento de la
provisiéon de los servicios de
apropiaciéon colectiva y de los
servicios sociales, el ejercicio del
poder de policia administrativo,
la investigacién y el desarrollo
tecnolégico, la proteccion del
ambiente y la eficiencia y eficacia
de las acciones del Estado®.

Esa reforma del Estado, que incluy6
reformas administrativas, plante6 una
transformacién del papel del Estado,
una reduccién y reestructuracion de
su aparato institucional y un recorte
en la dotaciéon de su personal. Las
reformas fueron hacia afuera o de
primera generacion, en las cuales
predominaron consideraciones de
tipo juridico y financiero, y hacia
adentro o de segunda generacion,
las cuales tuvieron un trasfondo mas
tecnoldgico y cultural™.

En esa medida, la reforma de la
administracién publica, que
corresponde a la reforma del Estado

20

de la década de los afios ochenta, se
encuadra y determina por el entorno
econémico (globalizacién y crisis
para la financiacion del Estado del
bienestar), social (mayor demanda
de servicios), politico-institucional
(complejidad y diversidad de
agentes e interlocutores), cultural
(mayor exigencia democratica) y
tecnolégico (acceso a la sociedad del
conocimiento)®.

Los ejes centrales de la transfor-
macién estructural del Estado,
y consiguientemente de su
administracion, fueron: privatizacion,
desregulacién, cambio en la
organizacion y gestion de las funciones
estatales mediante la descentralizacion
y la aplicaciéon de tecnologias,
readecuacion de los recursos humanos
mediante el fortalecimiento de la
carrera burocratica y la tercerizacion
de los servicios de apoyo y
desburocratizacién, entendida como
la desprocedimentalizacién de la
administracion y la orientacién de la
gestion hacia la consecucion de metas
y objetivos™.

Frente alos problemas de funcionalidad
del paradigma weberiano, se propuso
un nuevo modelo que respondié a
distintas denominaciones y matices,
tales como new public management,
paradigma post burocrético,
administracién publica gerencial o
gobierno empresarial, cuyo comin

CuniLL Grau, NUriA. “Retos de las reformas de segunda generacién. ¢Mercantilizacién y neo-

clientelismo o reconstruccién de la administracion publica? En: Nueva Sociedad, N° 160, Buenos Aires,
1999, consultado en www.onsc.gub.uy/gxpsites/ Archivos%5CNovedades%05C18%5Cciencia%20politica.

pdf

2 REPETTO, FABIAN. Op. cit., en internet.
2  MULARZ, JORDAN. Op. cit., en internet.
23

# RepeTTO, FABIAN. Op. Cit., en internet.

MARTIN-CASTILLA, JUAN IGNAcCIO. Op. cit., en internet.
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denominador era la introduccion
en el sector publico de mecanismos
propios de la empresa privada y el
mercado?.

Como lo sefialala ONU?, la gerencia
publica como modelo de gestion
para el sector publico aparece por
la creencia de que la gerencia es una
ciencia genérica que puede aplicarse
indistintamente en los sectores
privado o publico. El paradigma de
la gerencia publica no gusta de las
reglas rigidas, los procedimientos
formales y los sistemas uniformes
que prevalecen en el servicio civil
tradicional, y enfatiza en conferir a
los administradores herramientas para
actuar con iniciativa, tratando de llevar
al sistema de recursos humanos a un
esquema de trabajo gerencial, guiado
por objetivos y cumpliendo unos
requerimientos de base en materia de
desempefio.

Siguiendo a Berzelay®’, la nueva
gerencia publica se originé como
un dispositivo conceptual inventado
con el propésito de estructurar la
discusion académica sobre los cambios
contemporaneos en la organizaciéon y
el gerenciamiento de la rama ejecutiva
del gobierno. Sus politicas tienen que
ver con la orientacién, motivacion y
control del nucleo del sector publico
como un todo, y sus instrumentos
son las reglas institucionales y las
rutinas organizacionales en las areas
de planificaciéon del gasto y de la

% REePETTO, FABIAN, ibidem.
26
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gerencia financiera, el servicio civil y
las relaciones laborales, procuraduria,
organizacion y métodos, auditoria y
evaluacion.

La transicion del modelo burocratico
al postburocratico implica pasar
del interés publico a los resultados
apreciados por los ciudadanos, de la
eficiencia a la calidad y el valor, de
la administracién a la produccién,
del control a la consecucién de la
adhesion a las normas mas alla de las
funciones, la autoridad y la estructura,
de la imposicion de la responsabilidad
a la construccién de la rendicion de
cuentas, de la justificacién de costos
a la provisiéon de valor mas alla de
las reglas y los procedimientos y mas
alla de los sistemas administrativos en
operacion®.

Las reformas en la organizacion y
gestion de los servicios publicos
constituyeron una respuesta a la
crisis fiscal, cuya solucién fue la
reduccién del tamano del Estado. Asi,
la privatizaciéon se impuso como el
principal instrumento de la reforma
administrativa del Estado, y, para
los servicios que se mantuvieron a
su cargo, la exigencia por mejoras
significativas de calidad en su
prestacion llevo a la germinacion de
cuatro ideas fuerza: la autonomia de
los servicios, la competencia entre
ellos, la contractualizacién de sus
relaciones y el control por parte de
los consumidores®.

UnrteD Nations. World Public Sector Report 2005, op. cit. en internet.

BARZELAY, MICHAEL (y otros). “La nueva gerencia publica. Un ensayo bibliografico para estudiosos

latinoamericanos”. En: Revista CL.AD. Reforma y Democracia, N° 19 (febrero de 2001), Caracas, consultado

en www.clad.org.ve/fulltext/0038544.pdf

% GUERRERO, OMAR. Op. cit., en intetnet.

# Cunirr Grau, NURIA. Op. cit., en internet.



Burocracia,
Gerencia Pablica
y Gobernanza

LLa nueva gestiéon publica consistio
entonces en un movimiento de
reforma del sector publico, basado en
el mercado como modelo de relacion
politica y administrativa, cuyo sustento
doctrinario esta fundamentado en la
opcion publica, la teorfa del agente
principal, la gerencia de calidad
total y la economia de costos de
transaccion™.

Como lo refiere el mismo autor?!,

La configuracion conceptual de la gestion
pitblica contempordnea deriva de la
globalizacion. Es el resultado de la
estandarizacion de la administracion
piiblica, singular de cada pais, bajo
el mismo esquema de organizacion y
Sfuncionamiento. Cada administracion
piiblica individual debe quedar
uniformada bajo un patron universal,
Jformado por cinco rasgos prominentes: el
mimetismo organizativo de la empresa
privada; la incorporacion del mercado
como proceso de confeccion de los asuntos
priblicos; el fomento a la competitividad
mercantily el reemplazo del cindadano
por el consumidor, y la reivindicacion
de la dicotomia politica-administracion,
sublimada como la antinomia policy-
managenient.

LLa Nueva Gerencia Publica se
caracteriza por el énfasis en los
resultados y en la mediciéon del
desempefo, el monitoreo y la
evaluacion; el acento en la reduccién
de costos; la insistencia en la
reduccion del tamafo del gobierno;
la promocién, para ese fin, de la

30 GUERRERO, OMAR. Op. cit., en internet.

3 GUERRERO, OMAR, ibidem.

privatizacion, la tercerizacion y la
descentralizacién de servicios provistos
por el Estado y otras funciones
gubernamentales consideradas no
esenciales; la desburocratizacién de
la administracién publica mediante
la adopcién de las practicas y los
métodos del sector privado, y ain del
traslado de la prestaciéon de ciertos
servicios al mismo; la orientacién al
cliente y la percepcion del ciudadano
como consumidot, y el énfasis en
el empoderamiento de los usuarios
e interesados y en la gerencia
patticipativa®.

La adopcién de este paradigma
implicaba la busqueda de la
modernizacion de la Administracion
Publica, en cuya implementacién se
pueden distinguir tres tendencias
relevantes: la superaciéon del modelo
burocritico, basada en una reforma
del sector publico, centrada en el
recurso humano; la adopcion del
gerencialismo como técnica de
gestion, orientada ala transformacion
de la relacion entre la administracion
y la sociedad (economia, eficacia
y eficiencia), y la orientacion al
servicio publico, que se focaliza en
la gobernabilidad™.

A partir de la concreciéon de esas
tendencias, el modelo gerencial
procuraba terminar con las ineficiencias
ylas rigideces de la burocracia mediante
la desestimacién de una cantidad de
reglas, especialmente las concernientes
al personal, garantizando a los
administradores o gerentes publicos

2 United Nations. World Public Sector Report 2001. Globalization and the State en unpanl.un.org./
intradoc/groups/public/documents/un/unpan012761.pdf

33 MARTIN-CASTILLA, JUAN IGNACIO. Op. cit., en internet.
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la discrecionalidad para gerenciar
sus dependencias, con la obligacién
de asumir la responsabilidad por su
desempefio™.

De acuerdo con Parres Garcia®,
el paradigma de la nueva gerencia
publica colocaba al mismo nivel del
principio de legalidad los principios
de economifa, eficacia, eficiencia y
calidad, de manera que los gestores
supieran lo que se esperaba de
ellos y fueran medidos por los
resultados, para cuyo logro era
menester que dispusieran de cierta
discrecionalidad y de la flexibilidad
necesaria en el uso de los recursos

disponibles.

En ese orden de ideas, en la nueva
gerencia publica los indicadores
de gestion serian la clave para
proporcionar informacién sobre
el cumplimiento de los objetivos
propuestos, de manera que el control
de resultados anadiera valor a una
funcién antes centrada en el control
de legalidad, evaluando la actividad
desarrollada y proponiendo las
medidas oportunas para mejorar la
eficacia y eficiencia.

Para ello era necesaria la reinvencion
del gobierno, proponiendo una
transformacién radical de la
Administracién, convirtiéndola
en un espacio de accién eficaz y

¥ MULARZ, JORDAN. Op. cit., en internet.
35
36

37

PArrES GARCiA, ALEJANDRO. Op. cit., en internet.

eficiente, que incorporara los nuevos
avances tecnolégicos e instrumentos
de la gestién empresarial. Dicha
Administracién deberia estar
orientada a resultados y no basada
en procedimientos, y permitir a los
directivos y gestores publicos una
mayor autonomia, descentralizacion
y flexibilidad, una direccién por
objetivos, al propio tiempo que exigiera
a estos una mayor responsabilidad,
rendicion de cuentas y sometimiento
al control externo™.

Para lograr los propésitos del cambio
de modelo era necesario asumir
la funcién de recursos humanos
como una funcién directiva de
caracter estratégico, alineada con
la planificacién estratégica, una
nueva politica retributiva para los
empleados publicos en la que una
parte de las remuneraciones estuviera
ligada al desempefio, y donde la
seleccion, promocion, formacion e
incentivacion del personal obedeciera
a la implantacién de la gestion por
competencias”.

La reforma de la administracién
publica burocratica implicaba, por
consiguiente, la cobertura de los
siguientes aspectos™:

a) Evaluacién de la permanencia
en el cargo en funcién del
cumplimiento de los objetivos

MARTIN-CASTILLA, JUAN IGNACIO. Op. cit., en internet.

Las competencias son las capacidades laborales susceptibles de medicion, necesarias para desarrollar

eficazmente una actividad determinada, conformadas por los conocimientos, las habilidades y los

comportamientos que los trabajadores deben demostrar para que la organizacién alcance sus metas y

objetivos.

38

RODRIGUEZ LARRETA, HORACIO y REPETTO, FABIAN. “Herramientas para una administraciéon puablica

mas eficiente: gestion por resultados y control social”. En: www.hacienda.go.ct/centro/datos/Articulo/
Herramientas%20para%20una%20administraci%C3%B3n%20p%C3%BAblica.pdf
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especificos estipulados en los
planes operativos fijados en los
convenios de desempeifio.

b) Establecimiento de sistemas de
capacitacion de primera calidad
que atendieran las necesidades
especificas de cada funcion.

¢) Garantia del desarrollo de una
carrera profesional que permitiera
tanto el ascenso vertical como la
movilidad horizontal.

d) Incorporacién de un componente
variable en los sistemas de
remuneraciéon como incentivo
para obtener un mayor desempeno
y mantener y atraer a profesionales
calificados.

e) Otorgamiento de mayores niveles
de autonomia en funcién del
desempefio; aseguramiento de que
el prestigio social del administrador
publico estuviera ligado a los
resultados de su gestion.

En relacién con este ultimo factor,
Rodriguez y Larreta™ sefialan cémo
para alcanzar una gestién por
resultados resultaba imprescindible
hacer visible y evaluar el desempefio,
de manera que se comenzara por
la publicacién de los resultados
disponibles en un area especifica
para permitir la comparaciéon con
otras entidades similares (informes
de desempefio), se siguiera con la
definicién, con anterioridad a la
ejecucion del periodo, de los resultados
esperados (objetivos de desempefio),
se efectuara una evaluacién externa
sobre los resultados de los objetivos
definidos (auditorias de desempefio),

39

40

se celebraran contratos sobre la base
del desempefio® y se formulara
el presupuesto en funciéon de los
resultados esperados.

Las principales herramientas para
aplicar la gestion por resultados serfan
entonces los planes de accion de largo
plazo de las organizaciones (planes
estratégicos) y los de corto plazo
como modo de operacionalizacién
de aquellos (planes operativos).
Los primeros deberfan establecer
la misién de la unidad operativa,
sus objetivos y metas de mediano
y largo plazo, la descripcién de
los cursos de accién requeridos
para lograrlos, el analisis de los
factores de contingencia que pudieran
obstaculizarlos y un esquema de
evaluacion de los objetivos y las metas
fijados. Los segundos comprenderian
los objetivos y metas cuantificados,
con la descripcion de los programas y
proyectos que se implementarfan y los
recursos necesarios para alcanzarlos,
los indicadores de éxito de cada meta
con sus mecanismos de evaluacion y
los plazos estimados de ejecucion.

En resumen, el nacleo duro de
esta formulacion gerencial estaba
constituido por la orientacién al
cliente, ya fuera el ciudadano u otra
dependencia estatal, el gerenciamiento
de caracter empresarial, el presupuesto
y la evaluacién por resultados y
desempefio, la mayor autonomia de
las unidades ejecutoras junto con
mayor libertad de eleccion de medios
de sus agentes administradores,

RODRIGUEZ LARRETA, HORACIO y REPETTO, FABIAN, ibidem.

Los convenios de desempefio son acuerdos entre un funcionario puiblico y un administrador publico,

en el cual el primero define metas de gestion, asigna una cantidad determinada de recursos y establece el
desempefio esperado del administrador para alcanzar tales metas, y el segundo se compromete a cumplirlas

utilizando los recursos disponibles.
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la remuneracién con base en el
desempefio, la creacion de mercados
internos entre las dependencias
estatales y la ponderacién de costo
frente a la prestacion del servicio por
el sector privado*.

Los referentes de la reforma
gerencial involucraban riesgos que
harfan peligrar los propésitos de la
reforma*’: la discrecionalidad y la
flexibilidad como medios para ampliar
la capacidad de respuesta de las
agencias derivaron en arbitrariedad y
desnaturalizacion del caracter publico
de los servicios; la competencia y la
contractualizaciéon de las relaciones
no fueron los mecanismos adecuados
para ejercer aquellos servicios que
suponen desplegar el poder del Estado
o cuando su prestacion demandara
la participacién de varios actores o
sectores; la pretendida cooperacion
publico-privada no respondié ni
a los patrones burocraticos ni al
enfoque del mercado; por ultimo, la
participacion ciudadana se limitaba a
los temas micro, pero estaba excluida
de las macrodecisiones politicas.

Las anteriores disfunciones
obedecieron a que el enfoque
gerencial olvida varias cuestiones
fundamentales: de una parte que la
administracion publica no solamente
produce bienes y servicios, sino que
lo hace en defensa de unos valores
colectivos y unos planteamientos
politicos e ideoldgicos; de otra parte,
que el modelo no promueve un
nuevo tipo de relacion entre los
ciudadanos y la administracién que

1 RepETTO, FABIAN. Op. Cit., en internet.

# CuniLL Grau, NURIA. Op. cit., en internet.
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reemplace la autoridad burocratizada
y centralizada representada por esta
ultima. Ademas, la administracion
no esta integrada unicamente por
entes que prestan servicios, sino
también por instituciones dedicadas
a la formulacién de politicas y a las
actividades de rectorfa y regulacion.

En resumen, el modelo del Estado
gerencial, adoptado e implementado
en diversos paises, especialmente
en el mundo anglosajon, se enfocd
en la eficiencia y en la creencia de
que las reformas procedimentales y
estructurales harfan posible tener un
gobierno que trabajara mejor y costara
menos®. Pero esta vision sobre la
adopcién de la Nueva Gerencia
Publica no fue compartida por todo
el mundo ya que, por ejemplo, algunos
paises europeos de gran tradiciéon
estatista no se mostraron receptivos
a la comercializacién como solucion
alos problemas del servicio puiblico, y
sus burocracias tuvieron la capacidad
legal y politica para oponerse a los
dictados del modelo*.

Esa oposicién al modelo gerencial
emana en buena medida de la
preocupacién por la capacidad
efectiva de los gobiernos para
producir efectos directivos para la
convivencia y la supervivencia social,
que incluye en el proceso de gobierno
a la Administracion Publica como
componente cientifico, tecnolégico,
organizativo y gerencial, considerando
que los gobiernos han perdido
facultades y poderes en asuntos
centrales de interés general como

United Nations. World Public Sector Report 2001, op. cit, en internet.

# United Nations. Wotld Public Sector Report 2005, op. cit., en internet.
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consecuencia de las transformaciones
politicas, econémicas y sociolégicas®
ocurridas con el cambio de siglo, sobre
cuya orientacion y dinamica carecen
de control total y determinante™.

En opinién del mismo autor, la
causalidad que lleva a esa falta de
capacidad se sintetiza en los siguientes
factores: el colapso fiscal del modelo
del Esstado social en las décadas de los
aflos ochenta y noventa; la percepcion
social negativa de la administracion
publica por servicios de baja calidad,
regulaciones y tramites innecesarios y
perturbadores de la iniciativa privada
y politicas publicas desarticuladas;
el cuestionamiento de la eficacia de
las democracias emergentes para
resolver los problemas de inseguridad
y pobreza; la constatacién de que
la liberalizacién de los mercados
tampoco esta resolviendo los
problemas de crecimiento econémico,
generaciéon de empleo e ingresos
sostenidos; la desterritorializacién
de las actividades econémicas como
producto de la globalizacién; la
diferenciacion funcional de l1a sociedad
como un sistema conformado por
subsistemas altamente diferenciados
y autorreferidos que interactian
entre si siguiendo sus propios
codigos de accidn, sin que exista
predominio de uno sobre otro ni
la coordinacién general a cargo de
alguno, ni siquiera el subsistema
politico o de gobierno.

45

En ese orden de ideas, en cuanto hace
al modelo de administracién publica,
la aceptacion del modelo gerencial
no significa que se haya aplicado a
cabalidad y que la nueva gerencia
publica se haya convertido en un
paradigma, principalmente porque
se ha privilegiado la rentabilidad y la
eficiencia sobre la responsabilidad y la
moralidad, especialmente en los paises
en desarrollo, en los cuales la actuacién
de las administraciones con criterios
de mercado ha producido efectos
destructivos de las condiciones de
vida de los ciudadanos mas pobres*.

Adicionalmente, los procesos de
reforma del modelo weberiano no
han sido sistematicos, y en ellos han
concurrido tendencias que tienen
elementos que son contradictorios
entre si, al conjugar tendencias de
gobierno basado en mecanismos
de mercado con mecanismos de
decisiéon colectivos que mejoren el
funcionamiento de la democracia, de
desregulaciéon gubernamental y de
gerencia publica®.

Las criticas que se formulan a este
modelo se centran en el bajo grado
de responsabilidad de los funcionarios
respecto de la sociedad, en la medida
en que al utilizar los mecanismos de
gestion privada se desatienden las
especificidades propias del sector
publico; la desconceptualizacion del
ciudadano como sujeto detentador de

La democratizacion del régimen politico y la liberalizacién y globalizacién de la economia, condujeron

a la pérdida por parte del gobierno de capacidad directiva en el campo de la politica econémica y de

capacidad de conduccion del crecimiento econdémico.

46

AGUILAR, Luis E. “El aporte de la politica publica y de la nueva gestién publica a la gobernanza”. En:

Revista CLLAD, Reforma y Democracia, N° 39 (octubre de 2007), Caracas, consultado en www.clad.org.ve/

congreso/aguilarv.pdf
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“# Popik, SEBASTIAN. Op. cit., en internet.

BAENA DEL ALCAZAR, MARIANO. Op. cit., en internet.
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derechos al tratarlo como cliente; la falta
de cooperacion requerida en la gestion
de las entidades descentralizadas
que se crean y dotan de mayores
competencias, y la limitacién de la
participacién ciudadana para definir la
calidad y cantidad de bienes publicos
que se requieren de cada organismo
estatal®.

3. MODELO DE
GOBERNANZA:
APARICION,
CARACTERIZACION,
RIESGOS

Para superar los problemas del
gerencialismo publico, y en respuesta
a la complejidad contemporanea,
surge el paradigma de la gobernanza,
que defiende la interaccion entre los
distintos niveles de gobierno y entre
éstos y las organizaciones privadas y la
sociedad civil, organizando un espacio
publico deliberativo que retroalimente
la confianza en la interdependencia, lo
cual exige reestructurar las funciones
gubernamentales y que los intereses
concernidos por el proceso decisional
se encuentren simétricamente
representados™.

En opinién de Aguilar’, se trata
de pasar a un proceso directivo de
la sociedad, en el cual el gobierno
obre como un agente de direccion
necesario para garantizar la existencia
de cooperacion y su eficacia, pero que
no es suficiente, ya que para gobernar
no solamente se requieren los recursos
del poder publico sino también los de

RepETTO, FABIAN. Op. cit., en internet.
50
' AGUILAR, Luis E Op. cit., en internet.
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3 AGuILAR, Luis E Op. cit,, en internet.

PARRES GARciA, ALEJANDRO. Op. cit., en internet.

los mercados y las redes sociales, de
manera que dicho proceso se estructure
institucional y técnicamente a partir de
la interlocucién de grupos y sectores
sociales entre s{ y con el gobierno,
reconociendo que el resultado de
dicho proceso no se logra ni con
mando y control gubernamental sobre
una sociedad dependiente, ni tampoco
con la vigencia de la autorregulacion
y el mercado o sélo por los vinculos
de solidaridad de las organizaciones
sociales. Es un concepto de sintesis
y sinergia.

Ante el fracaso del gerencialismo
publico debe pasarse a un modelo
en el cual el interés publico sea
el resultado de un dialogo sobre
valores compartidos, creados como
consecuencia de la intermediacion de
intereses entre ciudadanos y grupos de
la comunidad, paralo cual el papel del
Gobierno consiste en crear coaliciones
de agencias publicas y privadas, como
auspiciador de un dialogo basado
en la ciudadania®. Las evidencias
disponibles conducen a sostener que
la gobernanza tiene un factor causal
crucial en el enlace entre el proceso
gerencial y el proceso politico-civil
que ha caracterizado las reformas
institucionales, fiscales, politicas,
administrativas y econémicas llevadas
a cabo con el cambio de siglo™.

De acuerdo con ese punto de partida, el
nuevo modelo de administracién publica
esta basado en las personas (servidores
publicos) y pensado para las personas
(ciudadanos); para evolucionar hacia

BAENA DEL ALCAZAR, MARIANO. Op. cit., en internet.
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ese modelo se requiere un liderazgo
y palancas del cambio que tengan
caracter corporativo, es decir, aplicables
al conjunto de la organizacién por su
capacidad de influir en otras variables
de cambio. Dichas palancas pueden ser
internas (servidores publicos, sistemas
de informacién, presupuesto por
objetivos y programas) y externas
(participacion publica y mecanismos
de concertacion y coordinaciéon con
otras administraciones y con los
agentes sociales)’. En el modelo de la
gobernanza se reintroduce el control
politico sobre la burocracia, a través de
canales institucionalizados de control
legislativo sobre el comportamiento del
ejecutivo, a través de agencias de control
hotizontal™.

De acuerdo con Estapé-Triay™, el
objetivo del modelo es garantizar
la toma correcta de decisiones en
cada ambito y la satisfaccion de las
necesidades ciudadanas mediante
una asignacion adecuada de bienes y
servicios, a través de la aplicacion de
seis valores fundamentales:

a) Orientacion a las necesidades del
ciudadano.

b) Actuacién y planificaciéon con
capacidad de anticipacién y
prevision a necesidades futuras.

¢) Rendicion de cuentas alasociedad y
a sus representantes, y asuncion de
las consecuencias de la gestion.

d) Incorporacién de la capacidad
de la sociedad civil para mejorar
la prestacion de los servicios a la
comunidad.

e) Realizacién de las politicas
publicas con asignacioén 6ptima de
recursos por servidores publicos
comprometidos y cualificados.

f) Prestacion de servicios con vocacion
de mejoramiento continuo para
satisfacer realmente las expectativas
de los ciudadanos.

Los servidores publicos son el
elemento principal de construccion
de la nueva administracion, para cuya
efectiva implementacién la politica
de recursos humanos debe enfatizar
la profesionalidad (alto nivel de
formacion y calificacién profesional
que da cuenta de su actuacién),
la aplicacién de mecanismos de
motivacion, la adaptabilidad y la
flexibilidad, y la revalorizacion de la
dedicacioén al sector publico.

Los sistemas de informacién
y comunicacién permiten contar
con instrumentos de gestion de la
informacién para aumentar la eficacia
de la accién publica por la acumulacion
de datos, y mejorar la eficiencia por la
reduccion de costos en la formacién
de la toma de decisiones; el uso de
las TIC debe ir de la mano con la
modernizacion de la cultura de los
servidores publicos y del marco legal
que regula su actividad.

La formulacién y ejecucion del
presupuesto por objetivos y programas
permite medir la eficacia en el logro
de los objetivos definidos mediante la
evaluacién de los resultados, es decir,
la cuantificacién de la contribucion

3 EstAPE-TRIAY, SALVADOR. “Bases conceptuales del nuevo modelo de administracion publica catalana”.
VIII Congteso Internacional del CLAD, Panam4, 2003, consultado en www.clad.org.ve/ fulltext/0047359.

pdf

> MULARZ, JORDAN. Op. cit., en internet.

5 EstAPE-TRIAY, SALVADOR. Op. cit., en internet.
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del programa a la satisfaccion de las
necesidades publicas, y ponderar la
eficiencia a través de la naturaleza
y cuantfa de los recursos utilizados
en relacién con los resultados
obtenidos.

La participacion ciudadana, ya sea a
titulo individual o en el marco de una
asociacion u organizacién, para la
definicién y evaluacion de las politicas
publicas, asi como la concertacion de
las actuaciones de la administracion
publica con el resto de agentes
sociales, son las piedras angulares de
un nuevo modelo de administracion.

De acuerdo con lo presentado hasta
aqui, mientras la gerencia publica
se origina en una admiracién por
la eficiencia empresarial, el modelo
definido como gobernanza se
preocupa por la creaciéon de valor
publico, pues si bien la eficiencia es
extremadamente relevante, no puede
ser el unico principio guia de la
accion del Estado, y ella siempre debe
equilibrarse con consideraciones de
interés publico™.

En ese sentido, la gobernanza es
entendida como el ejercicio de la
autoridad politica, econdémica y
administrativa para gerenciar los
asuntos de un pais, mediante la
promocién de relaciones interactivas
entre el Estado, el sector privado y la
sociedad civil, y la institucionalizacién
de conceptos como transparencia,
rendicion de cuentas, debido proceso,
probidad y eficiencia.

Para lograr este proposito, en este
modelo se hace énfasis en la apertura

del gobierno a la sociedad civil, que
rinde cuentas y estd mejor regulado
por vigilancia externa y por la ley; mas
que simplemente satisfacer a unos
consumidores, se pretende incluir e
incorporar a los ciudadanos en todos
los asuntos que les conciernen como
interesados, incentivando una fuerte
participacion de la comunidad.

A pesar de las bondades que se puedan
reconocer al nuevo modelo, que ain
se encuentra en construccion, desde
ya se avizoran riesgos que ponen en
peligro su aplicacion, dentro de los
cuales sobresalen la potencia de las
ideologfas, los extremismos (como los
religiosos), las fuerzas ocultas (redes de
mafia y droga), la manipulacion de la
investigacion (campo genético y armas
de destruccion masiva) y la actuacion
antiética de las multinacionales en los
paises en desarrollo™.

CONSIDERACIONES
FINALES

A partir de la década de los afios
ochenta, y respondiendo a unas
politicas adoptadas por muchos
gobiernos de disminuir el crecimiento
del aparato estatal y reducir la
participacion del sector publico en
el PIB, tanto por razones ideologicas
como para reducir la vulnerabilidad de
las economias nacionales frente a la
globalizacion, se impuso una agenda
tematica de Reforma del Estado.

Los ejes tematicos sobre los
cuales versaba la reforma eran las
transformaciones de los vinculos
entre el Estado y la sociedad

> UNITED NATIONS. World Public Sector Report 2001, op. cit., en internet.
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(privatizacién, desregulacién/

regulacién, descentralizacién y

legitimidad y accionar del Estado),

la racionalizacion y reinvencion de la

administracion publica (programas de

reforma burocritica-administrativa,

modernizacién de la gestidn,

productividad burocratica) y los
impactos politicos y culturales de
la transformacién del Estado (ética
publica y democratizacion del Estado
y de sus organizaciones)”.

Para los paises en desarrollo los

denominados ajustes estructurales

para llevar a cabo esa Reforma del

Estado fueron con mucha frecuencia

impuestos por los organismos

financieros internacionales, y la

aplicacion de las nuevas politicas

publicas vino acompafiada de la del

modelo de la nueva gerencia publica,

sin considerar si sus condiciones
particulares permitian implantarla,
en atencion a que en muchos de ellos

todavia no se habfa completado la
implantaciéon de los objetivos del
paradigma burocratico, lo que a su

turno dificulté la aplicacion funcional
del nuevo modelo.

La implantacién incompleta de
uno y otro modelo, se ve reflejada
en el diagnéstico de la realidad

latinoamericana que hace Prats-
Catala®:

a) la mayor urgencia de reforma
administrativa, para el desarrollo
latinoamericano estd dada por la
necesidad asin no resuelta de crear

RepETTO, FABIAN. Op. cit., en internet.

Citado por RepETTO, FABIAN. Op. cit., en internet.

verdaderas burocracias, capaces de asumir
con eficiencia las funciones que son
excclusividad estatal dentro de un marco de
seguridad juridica; b) para el desemperio
de esas funciones exclusivas del Estado,
el sistema de gestion mds racional signe
siendo la administracion burocrdtica, con
transformaciones y variaciones respecto
al modelo cldsico; ¢) el dmbito propio de
las tendencias gerenciales esta ligado al de
la provision directa de bienes y servicios
priblicos, sin que afecte a aquellas funciones
cualitativamente mds importantes que
representan las funciones exclusivas del
Estado; y d) dicha revolucion gerencial
Pitblica no puede constituir una mecanica
traslacion de las técnicas y culturas del
ambito privado al sector estatal, ya que en
éste se deben resolver una serie de problemas
genninamente «piiblicos», como el monitoreo
de las relaciones entre financiamiento
Y provision de servicios, las dificultades
de medicion y control de resultados, la
problematica de los cuasi-mercados y los
impactos de la participacion cindadana.

Si se considera que las reformas
pretendidas, antes que tener un
caricter técnico, han de tener uno
social y politico, las soluciones técnicas
solamente seran posibles cuando
maduren las condiciones sociales y
politicas adecuadas; por ello, los procesos
de reforma son fundamentalmente
de construccién social mas que de
racionalidad econémica, y por tanto
su desarrollo depende de procesos
politicos de negociacioén y concertacion
entre los agentes y actores sociales
y politicos que los promueven o se
oponen a ellos®’.

LiriaNO ARiAs, Jost BIENVENIDO. “Precisiones sobre la sociedad del conocimiento y la reforma del
Estado”. XII Congreso Internacional del CLLAD, Santo Domingo, 2007, consultado en www.clad.org,
ve/fulltext/0058166.pdf
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Al no haberse impulsado las reformas
mediante esos procesos politicos,
se frustré la posibilidad de llegar
a acuerdos sobre los ajustes o
modificaciones de las relaciones y
estructuras de poder prevalecientes,
de forma que se hubiera facilitado
la aplicacién de las estrategias de
reforma, en correspondencia con los
acuerdos alcanzados y el grado de
desarrollo del pais de que se tratara.

No obstante lo anterior, si esa misma
consideracién lleva a concluir que,
a pesar de la flexibilidad, amplitud
y completitud de cualquier modelo,
lo ideal no es volcarse de manera
cerrada sobre alguno sino buscar un
punto medio o tratar de acercarse al
mismo®, ello permititfa de manera
concurrente terminar de implantar
los objetivos todavia pendientes del
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