lnvestigacidn Aciminitratia No. 85 enero-abri ool 2000

REFORMA DEL ESTADO: GERENCIA PUBLICA,
GESTION PUBLICA

*
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RESUMEN

Este articulo trata sobre la necesidad de la reforma del
Estado desde la gerencia piblica y la gestién piblica,
debido a los cambios geoecondmicos que se han
producido en el mundo y que transforman los paradigmas
de estructura y organizacién del Estado.

ABSTRAC

This article contains State Reform from peint of view Public
Administration and Public Negotiation because of global
economic changes praduced in the world and it transforms
the State paradigms.

MARCO REFERENCIAL

México se encuentra inmerso en los procesos de
globalizacidn, del neoliberalismo y del Tratade de Libre
Comercio con Estados Unidos y el Canadd, los cuales han
afectado las estructuras econdmica y estatal.

En la estructura econémica por esos procesos
han quebrade diversas empresas, micro, pequeda vy
mediana, con menor poder econdmico y se han asociado
con empresas transnacionales las compaiiias que tienen
mayor capital y representan al capital mexicano. Esto se
debe a que se ha incrementado fa competitividad de los
productos mexicanos, tanto en el interior como en el
exterior del pais.

En el aparate estatal, debido a la crisis
econdmica y por el pago de la deuda externa que se tiene
con el Fondo Manetario Internacional (FMI), con el que se
han firmado varias Cartas de Intencign, a partir de 1976,
se obligd a México a sequir el modelo de desarrollo
neoliberal el cual produjo cambios importantes en el
aparato estatal como la reduccion de la burocracia, la
venta de paraestatales, el abandono de la rectoria
econdmica del Estado. ..

Desde su génesis, el Estado fue creado para
defender a la sociedad civil, de aque! entonces, de las
invasiones y proteger la riqueza. Se realizé un pacto
entre la sociedad y el hombre o asamblea, que
representen al Estado, depositando en ellos el poder
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soberano. Se le otorgan las facultades de obtener lo
necesario para la guerra, acufar la moneda, disponer del
patrimonic  nacional y realizar  las  transacciones
internacionales (Hobbes, 194(-1987).

En sus inicios, ei Estado liberal tenia poca presendia,
imperaba el mercado, pero al presentarse la Gran Depresién
en 1929 con fa caida de la Bolsa de Nueva York, y después
de la Segunda Guerra Mundial, surge una nueva teoria
economica de Keynes, mediante la cual se asigna al Estado la
rectoria econdmica para que reglamente y ponga orden en las
transacciones, se supere la crisis econémica. Para superar la
crisis econdmica en el nivel mundial se genera un cambio de
paradigma.

Es asi como aparece el Estado keynesiang,
benefactor o paternalista se convierte en un Estado capitalista
debide a la gran cantidad de empresas que compra el
gohierno, aquéilas que estaban en quiebra o por alquna otra
razén. Esta etapa corresponde al estadio del capitalismo
monopolista de estado, en el que se realiza la extension del
capital nacionalizado.

Posteriormente, cuande se presenta la crisis
capitalista ciclica, actual, aparece la nueva teoria econémica
del monetarismo y se postula un nuevo paradigma. En esta
corriente econdmica se culpa al Estado de los desequilibrios y
se le quita la rectoria econdmica para que se dedique a las
funciones originarias que se le asignaron, ademas de impartir
justicia, retome los servicios de beneficio social que no
interesen a la iniciativa privada, entre otros. Al reducir su
participacion el Estado, ya no se justifica el tamafio de la
burocracia que tenfa, en consecuencia se disminuye el aparato
estatal y se pretende que funcione con eficiencia y eficacia,
pero no se tiene en cuenta que el Estado atiende las obras de
servicio social.

Asi mismo, mediante las Cartas de Intencidn, de la
deuda externa, se impone a México la reduccion del gasto
plblicc mediante el alejamiento de las obras de beneficio
social, la venta de paraestatales, la reprivatizacion de la
banca, la flotacion de ta moneda, la flotacién de las tasas de
interés, etcétera.

MARCO TEORICO CONCEPTUAL
Los procesos que se han presentado en el nivel mundial, en
México y por supuesto en América Latina, han provocado una
transformacion en los gobiernos, las cuales han provocado
nuevas formas de gobernar, nuevas relaciones entre la
sociedad civil y los gobiernos, asi como nuevos pracesos para
elaborar las politicas publicas. El detonador de esta
transformacion es el mercade y da lugar a la reforma
administrativa publica.

Por ello abordaremos {os conceptos de Reforma del
Estado, Gerencia Fiblica y Gestion Plblica, retomando
propuestas centrales de los autores seleccionados con esta
finalidad.
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REFCRMA DEL ESTADO

;Qué implicaciones tiene para México la reforma
administrativa, si se cree que la década de los ochenta
representd un parteaguas para dicha reforma en el nivel
mundial?  Segan  Gerald Caiden los  sistemas
administrativos heredados resultaron lentos, inflexibles e
insensibles ante las cambiantes necesidades humanas y a
las nuevas condiciones que prevalecen en el mundo.

Entre los sistemas heredados tenemos:

+ El blogue del Este que contenia un estatismo, un
centralismo burocratico, una planificacion central y una
administracion cientifica o tecnocratica.

# El blogue del Qeste desarrolld el aparato del Estado
henefactor, una burocracia de representacion, regulacion
del mando y el control y la empresa estatal.

¢ El tercer mundo tenia una administracion basada en
|a ley y el orden, con carencia de experiencia, de recursos
y personal capacitado para desarollar las distintas
actividades de forma eficiente y menos aln para
transformarse, rapidamente, conforme a los cambios
registrados. Gobemar es un acto autocrdtico y personal
apoyado por ta fuerza,

Ninguna de estas formas llegé a adaptarse a los cambios
o0 las politicas, los mercados y las actitudes poblicas.

La Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE, 1996) se refiere a la
reforma como un tema apasionante y se basa en los
informes oficiales de sus paises miembros, y expresa que
aunque no haya crisis, existen fuertes e insistentes
presiones para fomentar el cambio en todo el mundo.

Conforme a la OCDE, se tienen presiones sobre
el desarrollo del mercado global; las percepciones
nacionales; la insatisfaccion  ciudadana y, los
ingobernables empleados pablicos.

Por otra parte, en los Estados Unidos sostienen
que el espiritu de innovacion ha provocado que la gran
mayoria esté convencida de que el vigjo paradigma del
ejercicio del gobierno que llaman burocratico, es obsoleto.
En reinventing goverment, Osborne y Gaebler proclamaron
"nada menos que un cambio en el modelo basico del
ejercicio del gobierno utilizado en Estados Unidos (EU)".

Lo nuevo se expresa en diversas formas en
varios lugares: existe un marchitamiento de la burocracia
directa en favor de un "Estado vacic" y "Organizaciones
virtuales”, hay un cambio de poder de las burocracias
hacia los ciudadanos; existe un renacimiento de la
comunidad y de la rendicién de cuentas democréticas o el
descubrimiento de incentivos como el promotor del
crecimiento y el progreso,
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El nuevo paradigma ha recibido varios nombres,
entre ellos, posburocratico, gerencialismo, la nueva
administracion puablica basada en el mercado y el goblerno
empresarial.

Segin la OCDE los promotores de la reforma
deberan de: poner mas atencidn en los resultados y dar un
mayor valor al dinere; devolver la autoridad y aumentar la
flexibilidad; fortalecer la rendicion de cuentas y el contrel,
orientarse hacia el diente y a los servicios, fortalecer la
capacidad de desarrollar estrategias y politicas piblicas;
introducir la competencia y otros elementos de mercado y
cambiar el tipo de relaciones que se establecen con otros
niveles de gobiernc.

La burocracia pUblica ha sido fa principal via para
dirigir los asuntos del Estado moderno. Las organizaciones
burocriticas modernas que abarcan un gran nimero de
funciones son respuesta del proceso de centralizacion y
acumulacion del poder.

£l Estado administrativo moderno en E. se fundd
en el principio de la separacién politica y la administracion,
una dicotomia que es la ideologia que da forma a la
administracion publica estadounidense. B. Guy Peters {1992
en OCDE, 1996) comenta que el poder burocritico "puede
simplemente ser un prerequisito del gobierno efectivo en la
sociedad contemporanea”.

Por otra parte, desde el periodo de la revolucion,
México tiene una administracion del Estado del partido
dominante vs. los paises de influencia britanica, francesa y
japonesa.

En el México contemporaneo, se tiene un sistema
administrativo "semicompetitivo de partido dominante” al igual
que en la India y en Malasia. Los poderes legislativo y judicial
no supervisan la supremacia del ejecutivo.

Durante el periodo revolucionario, de 1910 a 1917,
se desplomd la estructura adminisirativa en México. La
reconstruccion se ha realizado poco a poco. La estructura
gjecutiva incluye, actualmente, una confusa complejidad de
unidades gque van desde los ministerios hasta una mirada de
comités interministeriales, etcétera.

No existe una administracién centralizada del
sistema de personal; en consecuencia, no se cuenta con las
capacidades requeridas para la administracion pulblica con
eficiencia y eficacia.

Rayner (1983 en OCDE, 1996) comenta que hay
diferencias entre el sector piblico y la gestién privada, una de
ellas es que ninquna empresa privada que es rentable asume
servicios que atiende la administracidn piblica, sin importar el
tamafio, mayor ¢ menor, de la administracién piblica, es
decir, se ocupa de fas demandas y necesidades que las
asociaciones no pueden atender. Sin embargo, es conveniente
que se utilicen précticas del sector privado.

La estrategia de eficiencia se ha mejorado en las
formas de organizacidn y los estios de gestion con
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orientaciones ideolégicas. La polarizacion  ideofdgica
conlleva a un cambio en el papel del sector piblico y
rebasa la estrategia de eficiencia o la politica britanica,

El tacherismo se ha convertido en la aceptacion
o rechaze del retroceso de las organizaciones ptiblicas de
caracter jerarquico en favor del mercada.

La mayoria de los paises mas desarrollados
estdn en el proceso de reconsiderar o revisar las premisas
basicas que diferencian a los sectores piblico y privado.
La privatizacién tiene doble sentido: sirve para exportar
responsabilidades de la gestion plblica y para importar
practicas e ideas de gestidn publica conforme a Heald
(1983); Key y Silberston {1984) y, Young, (1986).

Conforme a Klisberg {1992), la nueva politica

para fa reforma del Estado se estd estructurando
mediante la reflexion y la accién, sobre una nueva politica
de como hacer frente a la reforma que contiene
caracteristicas planificadas, organicas y de alcance en
extensién.

La innovacion que sustenta estas ideas se
refiere a la eficiencia del aparato publico que en la nueva
politica constituye una cuestion de estado. Por otro lado,
la reforma a la que aspira va mas alla de la planteada por
la palitica tradicional en el ambito de la democratizacitn
para conformar democracias que superen el aspecto
electoral. Se trata de establecer mecanismos que
propicien la transparencia de la actuacién qubernamental,
la participacién continua de la sociedad civil y la defensa
de sus derechos, asi como el control social de la gestion,

La nueva politica publica dinamiza el rol de la
sociedad civil para que el Estado cumpla con el papel que
le corresponde frente a la crisis econdmica. Para ellp,
debe articular a la sociedad civil y crear en ella formas
crganizacionales y elaborar proyectos basados en la
accion mancomunada y la cooperacion para enfrentar los
desafios de la crisis, actual.

La gestidn del aparato publico debe regirse por
criterios estrictos de “administracion de escasez”. Esto
significa mejorar los procesos de seleccign de las
prioridades y aumentar la productividad general del
aparato. Con esta base podran verse con precision la
importancia comparada de las metas a cumplir y los
criterios para la asignacidn de los recursos.

Un punto central de la nueva politica es la
concientizacién de las dificultades de la reforma del
Estado. La nueva politica parte de las leyes definidas del
comportamiento de las burocracias que obstaculizan las
reformas a fondo. Por ello, modificar la administracién
piblica es un proceso de cambio social, para actuar,
simultaneamente, en multiples aspectos de la realidad.

Asi mismo, la nueva politica considera como
punto central de la reforma, ef desarrollo de una gerencia

"blica apta para enfrentar los desafios planteados.
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Ademds, la nueva politica, desde el punto de vista
moderno y el estudio de la eficiencia organizacional, parte de
la idea de que el sistema democratico es por naturaleza
apropiado para producir eficiencia. En este sentido mediante
la democracia se pueden conformar organizaciones publicas
participativas,

La nueva politica se ha concretado en acciones
importantes para la blsqueda de altemativas con el apoyo
politico y social de que dispone. Los avances hacia un nuevo
paradigma de la gerencia publica son contradictorias e
incompatibles con la nueva poltica de reforma. Esta
constituida por la apreciacién del aparate pdblico, cuya
riqueza se halla agotada; al mismo tiempo, contiene mitos no
aceptados cientificamente que paralizan los procesos de
cambio necesarios.

Concluyendo, la reforma del Estado que se refieja en
la reforma administrativa, se debe a la deficiente pperatividad
de los sistemas heredados, el viejo paradigma burocratico,
con los vicios que contenfa, pero también, a la minimizacion
del aparato estatal provocado por un nueve papel del Estado
y al alejamiento de la rectoria econdmica. Ademas, por la
rectoria del mercado, debe darse una nueva orientacion a la
forma de control que se tenia y que ahora requiere flexibilizar,
fortalecer el control y las estrategias y politicas pUblicas, asi
como cambiar el tipo de relaciones que se tienen con otros
niveles de gobierno vy, de esta forma, mejorar el
funcionamiento hacia un desempefic mas eficiente y eficaz
que tienen asignados como servidores publicos.

GERENCIA PUBLICA

América Latina atraviesa por una etapa critica que definira su
futuro. Son dos factores que explican esta situacion: Ia lucha
de los pueblos que han llevade a un avance significativo en la
democracia y la presencia de la crisis econdmica mas
profunda en la region, en el presente siglo, que sefialan los
indicadores.

La magnitud de la crisis ha permitido en la zona la
concertacion de las fuerzas sociales, que sélo la democracia
es capaz de promover y movilizar, conforme a Klisksberg
(1992).

La democracia es el unico marco gue supo su
legitimidad y rasgos estructurales, su capacidad para llevar a
cabo los proyectos de transformacidn profunda necesaria
para obtener respuestas y organizarlas adecuadamente.

En este contexto, las sociedades latincamericanas
tienen un desafio fundamental: la reconstruccion de sus
aparatos publicos y su capacidad de gestion. Este desafio
incluye la conformacion de la gerencia piblica necesaria como
un elemento central en el cambio que procede.

El paradigma tradicional plantea el problema de la
gerencia publica, conforme a Kiisksberg. ;Cuéles son los
contenidos y caracteristicas de su funcion? Concibe al gerente
como un “administrador de recursos™ cuya tarea se centra en
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la aplicacion de tecnologlas administrativas que permiten
ordenar y procesar, conforme a principios emanados de la
administracion clésica, la tarea de la organizacion y el uso
de los recursos,

El gerente practica una gerencia de tipo micro -
organizacional, centrada en metas especificas y es visto
como funcionario escéptico de tipo tecnocratico. A partir
de estos lineamientos, aplicar politicas basicas de
desarrollo gerencial, como la formacion de gerentes, se
concentran en el manejo de ciertos instrumentos técnico -
administrativos.

Por otro lado, el andlisis de flas
responsabilidades del aparato plblico centralizado y
descentralizado en la regién y las metas que surgen para
{a gerencia tienen un perfil diferente.

Se requiere un gerente que proyecte su funcién
a nivel macro. 5u actividad principal es gestionar las
politicas publicas, que implican una problematica gerencial
méas amplia y compleja. Por tanto, la gestién, con esos
objetivos, exige una gerencia pablica comprometida con
ellos, con orientacion hacia fa defensa y consolidacidn de
la democracia, hacia la bisqueda de autodeterminacion
econdmica y de modelos de integracidn de economias
articuladas, productivas y equitativas.

Por ello, la gerencia pdblica, debe concebirse
como un instrumento de accidn politica, al servicio de un
proyecto nacional. Su capacidad debe centrarse en llevar
al aparato a ejecutar el programa de gobierno y no
agotarse con metas sectoriales y unilaterales, lo que
requiere una gerencia comprometida.

El tema de la identidad de la gerenda piblica
constituye; en la practica modemma de los paises en
bisqueda de modelos gerenciales apropiados, un punto
de ruptura de amplias consecuencias. Dicha busqueda
hace hincapié en el rescate de la especificidad gerencial
publica sin partir de axiomas sino en funcidn del respeto
cientifico y técnico de la estructura de la realidad.

En el sector plblico, la imagen de un buen
gerente plblico es aquél que encuentra estrategias para
soslayar los marcos rigidos e inflexibles y realizar una
gestion abierta y dinamica, ajena a formalismos.

El estilo multidimensional y sustantivo se orienta
en la direccion de organizaciones abiertas, inclinadas a
grados de ambigliedad formal para facilitar la flexibilidad,
que estimulen la innovacidn y atentos a estrategias de las
luchas de poder, las alineaciones grupales, la situacidn
motivacional y los valores de la organizacidn que utilicen
modelos de participacidn, trabajo de equipos y fa
organizacién por proyectos. _

Las rupturas en el conocimiento del modo de
percibir y analizar el problema de la gerencia plblica
sirven de base y estimulo para la formulacion y ejecucidn
de propuestas renovadoras concretas, Estas propuestas
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innovadoras forman parte de las reformas del estado que
surgen de la nueva politica pUblica.

La reforma de la gerencia publica, observable, se
refiere a la conformacién de una carrera gerencial piblica
organica que se relaciona con una gerencia af margen de todo
enlace politico, pero que se sale del esquema de una gerencia
comprometida. Se aspira a una gerencia identificada con los
proyectos nacionales y con la democracia, con calificacion
técnica. Como respuesta, se procura avanzar hacia equipos
gerenciales puablicos que garanticen tanto el compromiso
nacional y social como la solvencia que se requiere.

La redefinicidn del perfil del gerente pdblico enfatiza
la formacion valorativa del gerente; en la comprension de fa
realidad nacional e internacional y del papel del Estado en el
proceso histdrico como marce de referencia que nutra el
comportamiento gerencial para que el gerente implemente
politicas publicas apropiadas; en la sdlida formacién cientifica
general del gerente plblico; en la sistemética formacién
tecnolbgica en gestion plblica a fin de que practique el estilo
gerencial multidimensional y sustantivo mencionado; en el
gerente preparado y orientado hacia el ejercicio de um
liderazgo democratico y en la viabilidad del entorno
organizacional de las condiciones internacionales y la
vulnerabilidad de las economias de la regién.

América Latina en el umbral del siglo XXI, continua
Kilsksberg (1989), tiene debates y blsquedas sobre la
reactualizacién histdrica de los modelos democraticos.

Los cuestionamientos politicos, econdmicos
sociales plantean fa situacion de la poblacion en estado de
pobreza critica o de extrema pobreza.

El autor plantea jcémo salir de la crisis econdmica
de la deuda externa, de la deuda social? jcdmo lograr
convertir en hechos reales la voluntad politica generalizada
respecto a la integracion econdmica y al avance de diferentes
formas de cooperacién de esfuerzos entre nuestros paises?
sobre todo, con caracter estratégico, jcomo transformar el
Estado actual que tiene limitaciones de capacidad de gestion,
en un Estado acorde a los desarrollos de fin de siglo y
comienzos del siguiente y que de respuesta a algunas de las
preguntas planteadas?

El cuestionamiento es si seremos capaces de
constituir una direccion pblica o una gerencia piblica con las
capacidades y caracteristicas para lograr la eficiencia histérica
deseable para el Estado latincamericano.

En ese sentido, la prioridad que se da al tema de la
gerencia tiene que ver con aspectos técnicos, sociales y ligada
a factores concretos. Los rasgos esenciales de un lider
politico eficiente deben contener capacidades gerenciales
significativas. Contar con directivos publicos capaces es clave
frente al tema del Estado. Esto se fundamenta en el contexto
en que se formulan las politicas publicas y en la toma de
decisiones en la zona,
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Los paises de la regién son integrantes de un
sistema econdmico internacional donde las interrelaciones
han estallado, donde el sistema se ha convertido en un
sistema global, donde todo estd conectade con todo. En
este contexto el directivo piblico estd obligado a tomar
decisiones estratégicas, frente a problemas y alternativas
que varian constantemente en su estructura y sus
contenidos, incididos por diversas variables edemnas
nacionales e internacionales de todo orden.

La direccion publica se mueve, ahora, en un
medic que exige respuestas innovadoras a los
cuestionamientos mencionados. 5e necesita un directivo
tapaz de gerenciar complejidades y de innovar fa
capacidad gerencial del Estado. Esto se constituye en un
factor relevante.

El cuestionamiento de si seremos capaces en la
América latina democrdtica, de cambiar los modelos
tradicionales de resultados pobres y pasar a un modelo
mas Uil para resclver nuestros problemas precisa
determinar el perfil deseable de los gerentes publicos, lo
cual requiere de valorizar lo siguiente:

Que sean gerentes con capacidad para gerenciar
complejidades ocasionadas por las variables externas que
dificultan reflejar légicas predecibles, que aprenda de su
propia experiencia mediante su  retroalimentacion
(feedback) y que esté ligado a comportamientos
esperados.

El profesor loseph Kotter que investigo scbre los
gerentes de excelencia, sefiala que hacian lo opuesto a lo
que dice el modelo tradicional: El setenta o cien por
ciento de su tiempo lo dedican a conversar con gente, que
directa o indirectamente, esta ligada con la organizacién
dirigidas con una agenda abierta a posibilidades. Esta
forma les posibilita establecer alianzas de todo tipo.

Si se considera que fa estructura del Estado estd
evolucionando hacia nueves perfiles dirigidos a mejorar
sus posibilidades de enfrentar el contexto del cambio y
complejidad descrita, que presentan disfuncionalidades
debido al modelo tradicional del Estade orientade por
concepciones formalistas y los modelos burocréticos.

El gerente publico que debe cumplir funciones
estratégicas en esas estructuras puede reforzar los
modelos organizacionales congelados o bien ser un
agente de cambio en la direccién hacia una renovacion del
perfit del Estado.

Un cambio significativo en el Estado es fa
descentralizacion, se requiere de una gerencia piblica que
promueva, oriente y apoye dichos procesos. Para ello,
debe tener actitudes de cambic para que sea capaz de
disefiar los procesos de transicion necesarios, solucionar
los problemas antes referidos y otros que aparezcan
durante el proceso.
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Otra tendencia en la renovacién macro de las
estructuras estatales se dirigen a cambiar los modelos
piramidales por "redes” en la organizacion de los sectores. En
este sentido, el gerente piblico debe contar con capacidades
para superar el perfil histérico basado en el ejercicic de la
autoridad formal por la visién de racionalidad. Que tenga la
capacidad de pensar, en el sector, en forma integral, para
construir las redes, para negociar la solucidn de muttiples
problemas que surjan y se orienten a la blsqueda de
oportunidades de accién conjunta.

El trabajo directivo en el Estado moderno debe ser
un trabajo colectivo que exige, en el gerente, la capacidad
para superar las tendencias al enquistamiento sectorial y el
caudiliismo burocrético, propias del Estado en la regidn, y
contar con actitudes, calidades y preparacién para ser un
factor positivo de accion en equipo y alcanzar la maxima
productividad.

En suma, la gerencia pablica debe concebirse como
un instrumento de accién politica, al servicio de un proyecto
nacional. Centrarse en llevar al aparato a ejecutar el programa
de gobierno y no agotarse con metas sectoriales y
unilaterales.

GESTION PUBLICA

La administracidn  plblica contiene diferentes
unidades de gestion que desempefian algunas funciones
similares y otras muy distintas.

Para obtener mayor eficiencia en la labor del
funcionario se puede utilizar la metodologia comparativa, sin
embargo, este sistema tiene dificuliades en la claridad
conceptual y en la comparabilidad. Para ello, es necesario
asequrarse de que los objetos son comparables y requiere de
una coordinacién activa y fuerte desde el centro, sobre todo,
cuando el trabajo empirico se efectia por diferentes agentes.
Estos aspectos técnicos deben considerarse en la ejecucion
del proyecto asi como las dimensiones de gestidn.

El concepto de management en la administracion
publica debe reflejar la complejidad y diversidad de sus
tareas, generalmente, conocen poco scbre la gestidn del
sector privado. Importan de la iniciativa privada los principios
universales de |a gestion y se quejan de que no encajan en la
administracién  publica. Esta tiene caracteristicas
lineamientos especificos.

Una de las principales tareas de la gestién consiste
en que los especialistas contemplen los objetivos
organizacionales. Una estrategia para la gestién del cambio
requiere de una politica de comunicacion que disminuya la
oposicidn y los persuada de la necesidad del cambio.

La modernizacién de las organizaciones publicas se
presenta, con frecuencia, como la sustitucion de las practicas
anticuadas de la administracidn pdblica por los métodos
actualizados de gestién de empresas privadas. Se supone que
en la administracién plblica deben aplicarse los métodos y
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técnicas de gestion, someterdo a las presiones del
mercado o a utilizar al mercado para fines pablicos, puede
incrementar la eficiencia y ia eficacia en el desempefio de
las funciones del servidor piblico.

Los directivos privados tienen la idea de que
forman parte de un proceso de gestion mas amplio y sus
perspectivas y responsabilidades se amplian al pasar de

los niveles inferiores a los superiores. Esto produce una

actitud en ellos mas positiva hacia la innovacion y el
cambio. E! incremento de las operaciones empresariales

ha obligado al sector privado a desarrollar nuevos

conceptos y practicas.

La cultura organizacional es la fase mas reciente
de un proceso continuo de respuesta a nuevos retos,
mediante [a innovacidn de 1a gestion. Este elemento de
moda, mas la contribucion al aumento de la capacidad de
reorganizacién, responden, en forma flexible, al rapido
cambio en el entorno. .

Rayner (1983) sefiala la complejidad del sector
piblico y sus diferencias con la gestion privada: la
administracién pablica proporciona servicios que ninguna
empresa rentable podria asumir sin importar el tamafio
mayor o menor de la administracion. ,

La administracion pablica debe desarrollar su
propio enfoque y retornar en forma selectiva las précticas
del sector privado orientado hacia la gestion pdblica.

La estrategia de la eficiencia ha avanzado en la
definicién de las formas de organizar el sector piblico y
en los estilos de la gestidn publica con orientaciones
ideoldgicas en vez de seguir apreciaciones empiricas. Esta
posicion va mas alld de la estrategia de eficiencia o
politica britanica.

El tacherismo es aceptado o rechazado en el
retroceso de las organizaciones piblicas a favor del
mercado. La mayoria de los paises mas desarrollados
estan reconsiderando o revisando sus premisas bdsicas
sobre las diferencias entre el sector pablico y privado, en
torno a la reglamentacién y ias posibilidades para la
desrequlacién.

La privatizacion tiene doble sentido, sirve para
exportar responsabilidades de la gestién publica y para
importar practicas e ideas de gestion privada (Heald,
1983; Kay y Silberston, 1984 y, Young, 1986}

Forma parte de una visibn mas amplia de fa
economia y de la sociedad y de una estrategia radical de
cambio cultural e institucional, que tiene por objeto dar
una mayor libertad a la iniciativa privada, ampliar el ambito
de la eleccion individual, aumentar la eficiencia de las
fuerzas del mercado y depender mas del esfuerzo
individual frente a los cuidados del "Estado paternalista”,

Desde el punto de vista de la gestién plblica,
King realiza un andlisis comparativo en el que sefiala que
s diferencias entre paises no responden a variaciones en

el poder de la élite politica, en las demandas publicas que se
hacen al gobiemo, en la fuerza de los grupos de presion o en
la resistencia institucional al cambio, sino que sugiere que los
factores definitivos hay que buscarlos en las ideas sobre el
papel de la administracidén publica. La opinién publica ha
cambiado en cuanto a la ampliacion del ambite del sector
pUblico y hacia la reduccién del intervencionismo estatal.

En la actualidad, se buscan alternativas ante el
fracaso de la administracion publica y los relacionan con una
mayor dependencia de los mecanismos del mercado y de los
estilos de gestién mas comerciales.

Esa dependencia de la gestion pdblica de ios
mercados se asocia a los valores individualistas y se apoyan
en las teorias public choice (eleccidn piblica) de aspectos
econdmicos de la derecha radical.

- Sus criticas sobre el funcionamiento de las
organizaciones publicas les llevaron a afirmar la necesidad de
reducir el papel del Estado y a sustituir las ideas de
colectivismo por las del individualismo. No obstante prefieren
presentar sus ideas comp desregulacion, eliminar marcos
organizacionales, estructuras de gestion, restricciones y
barreras impuestas por la administracidn al Yibre juego de la
mang invisible del mercado (laissez faire, dejar hacer, dejar
pasar).

El comentario anterior, olvida la crisis econémica del
capitalismo y es mas facil responsabilizar al Estado que hacer
un ejercicio de critica a fa dinamica del capitalismo, el cual
desde sus inicios ha producido los desequilibrios econdmicos,
que cada vez, son mas profundos y cercanos.

I problema supone una mejor regulacion en vez de
desregulacion. El reto radica en formas mds electivas de
combinar la actvacién piblica y la privada, considerarlas
complementarias en lugar de alternativas, ya que tiene
implicaciones importantes para ambos sectores. Proporciona
una perspectiva para reconsiderar las premisas que justifican
el empleo de las alternativas del mercado. La motivacitn
individual y los métodos de mercado no eliminan la
responsabilidad de la gestion publica. La interdependencia
entre los procedimientos publicos y privados estimula a los
directivos publicos a desarrollar aptitudes de alto nivel en
disefiar y gestionar el marco de Ja gestién operacional.

Se trata de un intento de aumentar la eficiencia
sometiendo a las organizaciones plblicas a condiciones de
mercado, a la vez de que el sector privado realice servicios y
bienes publicos y simulando condiciones de mercado en la
administracion para asegurar mayor discipling en las Areas
gue no pueden ser sometidas a la presion directa del
mercado.

Los indicadores que cdeben atenderse para
incrementar la eficiencia son cinco conforme a Rayner (1983):

1. El mejoramiento de la contabilidad publica: que sea mds
sistematica es una condifio sie gua ron para introducir
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practicas de gestion comercial en la administracion
plblica; fa informacion financiera de los costos; contar con
la formacion necesaria para la gestion financiera;
introducir valores y perspectivas contables en el trabajo
para seleccionar alternativas, lo cual aclara los problemas
y las soluciones. Los procedimientos contables ayudan a
mejorar la gestion publica y tiene aplicaciones para la
eficacia, la autonomia de la gestion y los valores politicos y
prioridades que determinan las acciones de los directivos
puiblicos.

2. El cobro por la provision de servicios comunes
dentro de la administracién: es la forma de orientar hacia
el mercado la gestién publica mediante la provision de los

servicios comunes en un régimen diferente. Generalmente,

los servicios se proveen a toda la administracién por un
departamento, en lugar de que cada uno de ellos
satisfaga sus propias necesidades.

3. B! cobrar por los servicios prestades a clientes
externos segin los precios del  mercado. Esto se
fundamenta en la reduccién del tamafio del sector piblico
y, de esta forma, se generan ingresos por el uso de los
servicios y la reduccion de fa demanda.

4, El contratar del exterior la provisidn de servicios:
éste es un elemento de la privatizacion y la
autosuficiencia. Las organizaciones necesitan mantener el
equilibrio entre lo que producen, por ellas mismas, y 1o
que otros producen por eflas. Este aspecto transfiere
empleo del sector plblico al privado y refuerza el
concepto de la gestion publica.

5. El contratar servicios de gestion: la forma mas dificil
de hacerto-es por medio del intercambio de personal entre
el sector piiblico y el privado. Estos programas de cambio
incorporan a la gestisn un elemento mas dinamico,
Resulta mejor el reclutamiento de directivos empresariales
para la gestibn y reorganizacién de determinados
sectares, que [a forma anterior.

Los cinco factores mencionados son validos para el disefio
y gestion de las organizaciones piblicas

Conforme a Lohera (1990), la reforma del
Estado y la modernizacién de la gestin publica son
indispensables. La calidad del sector pdblico es un factor
fundamental de competitividad econémica y poder politico
de las naciones, asi como de la calidad de vida de la
poblacién.

La modernizacién de la gestion pdblica se
fundamenta en el proceso de la globalizacidn, de la
economia mundial y del aceleramiento e impredictibilidad
de los mercados. También, el cardcter sistémico de la
competencia mundial, de los sistemas institucionales y los
paises, asi como del avance tecnoldgico de la Gltima
década son utiizados como argumento de la

iodernizacion.
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Son dos hipétesis para el disefio institucional y organizacional
de enfogues integrales y top down, en los que, a partir de una
mision y de su manifestacién y aceptacidn por parte de una
comunidad - legitimacidn politica -, se derivan submisiones
para las diferentes unidades que operan en el sistema.

La segunda hipétesis es sobre la parte central del
recurso humano en los procesos de modernizacion y redisefio
institucional y organizacional. La propuesta es que, a partir de
una nueva generacion de tecnologias, de recursos humanos y
de gestion y con enfoque diferente al tradicional sobre las
tecnologias de informatica y de comunicaciones, se pueden
alcanzar incrementos en fa eficacia, la eficiencia y la calidad
sin un aumento importante de recursos financieros. En tres
niveles se evalda la gestidn: la organizacién, los equipos de
trabajo y las personas.

Actualmente, con la interdependencia econdmica y
politica de los paises, los agentes son las empresas y los
sistemas institucionales que requieren modernizarse para que
lleguen a las personas los beneficios de la globalizacion.

Los principales desafios para las instituciones pubiicas son:

4 la expresion de una mision y de objetivos a largo,
mediano y corto plazos coherentes con ella,

+ E! disefio e implementacion de sistemas de evaluacidn de
|la gestién y de desempefio de los servicios, siguientes:

¢ Eluso eficiente de los recursos asignados;

» Lacalidad de los productos y servicios que prestan y,

o la safisfaccidn de necesidades de sus usuarios y [a
efectividad en el logro de sus objetivos.

» Una estructura organizacional rapida y continua
adaptacién para responder a las demandas y escenarios.

e El desarrollo de los equipos humanos necesarios para
cumplir con la mision y para levar a cabo la
modernizacién endégena.

s Mejorar la gestidn de recursos humanos incluidos en los
sistemas de evaluacion.

» Fl disefic e implementacion de sistemas de incentivos a la
productividad, la creatividad y la calidad.

» la modernizacion de la institucionalidad en que los
servicios publicos operan, y como potencial de los logros
esperados.

Las empresas con retraso en los estdndares del medio, las
posibilidades de mejoramiento y de saltos importantes en su
productividad, eficiencia y calidad son mayores.

Los niveles centrales en cada institucién deben
operar como servidores, asesores y facilitadores de fa gestion
de los niveles ejecutores y desde ahi replantearse su rol
nomativo y supevisor, Asi mismo, capacitarse en gestién
financiera, de operaciones, en evaluacidn de proyectos, en
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administracién, etcétera. En los niveles ejecutores en
paralefo a una politica no sélo descentralizadora, sino de
inversion de la piramide organizacional,

La incorporacion de tecnologias, de informacion
y de telecomunicaciones en el sector piblico ha sido més
lenta que en el resto de la economia, debido & 1o. la
posibilidad de desarrollar e instalar sistemas que en el
futuro no se integran con ofros, ¥ 20. la preacupacion por
evaluar los proyectos de inversién en informatica para no
invertir o retrasar la inversion.

Este  cambiv de perspectiva en las
organizaciones se estan dando y se desarroflan cada dia
mas; la globalizacién de la economia y la salvaje
competencia mundial estan presentes en todos ‘los
mercados y también alcanzan al Estado.

Por otro lado, corforme a Marcel (19903, en
Chile existe la necesidad de reformar el Estado vy
modernizar la gestion publica. Se ha dado un debate
sobre estos temas, se sostiene que la modernizacién es
esencial para el dinamismo de |a economia nacional. Los
cambios mas importantes para iniciar la transformacidn en
Chile no requieren de reformas legales sino de una
transformacién de la cultura organizacional del sector
pitblico. Incluyen este nuevo elemento.

En Chile, conforme al autor, la gestion plblica
contiene una red de normas institucionales y
administrativas mas estrictas que las que rigen otros
sectores. El propésito de estas normas es resguardar los
principios esenciales de fa gestion del Estado, como la
transparencia de las acciones piblicas, la ecuanimidad, la
responsabilidad politica, el uso apropiado de los recursos
publicos y mantener [a disciplina fiscal.

La cultura tradicional de la administracion
publica ha adquirido una dinamica propia, independiente
del sentide de las normas y regulaciones de la actividad
de los organismos estatales. Dichas normas institucionales
y administrativas no son un obstaculo para la
modernizacidn de la gestion publica, en la actualidad. E
verdadero problema se encuentra en la incompatibilidad
de las pricridades y de los incentivos de la actual cultura
organizacional, las necesidades de un Estado que ha
ampliado y diversificado sus funciones.

Se piensa que uno de los principales obstaculos
de una gestion plblica eficiente es la imposibilidad de
despedir a los malos elementos, debide a la inamevilidad
funcionaria.

Para resalver el problema del presupuesto han
seguido ef proceso de asignacion de fos recursos publicos
como el presupuesto por programas y el presupuesto de
base cero.

El presupuesto por programas surgio durante
los sesenta en E.U, ¢como un procedimiento para vincular
'3 plarificacién con la asignacion de recursos. Con dicha
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técnica se pretendio ordenar el gasto publico mediante
programas gubernamentales, incorporar diversas fuentes e
instituciones ligadas con el mismo objetivo de politica y medir
los resultados.

Et presupuesto de base cero, pretendio ordenar el
procese presupuestario con el objeto de revisar los
programas gubernamentales desde sus fundamentos y
evaluar su justificacion real. Esta técnica ofrece la posibilidad
de realizar el gasto publico en un periodo (fines de los
sesenta) en que [as necesidades de ajuste fiscal empezaban
en los paises desarrollados.

Para poder vincular los presupuestos con la gestion
publica no es con base a imponer cierttas técnicas
presupuestarias sino en las necesidades que determinen los
responsables de la gestién piblica. Lo importante es
introducirlos lo mas flexibles para vincular los resultados y ia
asignacion  de recursos como parte del proceso
presupuestario, este procedimiento representa un desafio
para la gestién.

Es un requisito para la eficiencia fiscal, tanto a nivel
macre  como  microeconamica, el fortalecimients de la
disciplina fiscal porque de ella depende la asignacion
presupuestal.

La coordinacion interinstitucional es esencial para
aprovechar en forma mas eficiente fos recursos publicos, se
eliminen duplicidades y esfuerzos y se desarrolle la
cooperacidn en aquelias areas en las que se superponien las
responsabilidades de varias instituciones. Esta coordinacidn
es de suma importancia en el caso de temas suprasectoriales,
como el apoyc a grupos vulnerables o el desarrollo
productive. Que la coordinacin dé respuesta a los problemas
como la incapacidad de las instituciones para hacer un uso
eficiente de sus recursos en ¢l logro de sus objetivos. La
demasiada institucionalizacion de la coordinacién desviaria la
atencién de los problemas centrales y podria provocar
mayores ineficiencias.

Por otre lade, la descentralizacion es un elemento
en las iniciativas de la reforma del Estado. Los etonomistas
justifican la descentralizacion en funcidn de la eficiencia.
Desde este enfoque una canasta de servicios publicos
descentralizados permite adoptar el tamafio y composicion de
la canasta a las necesidades y prioridades de la comunidad, el
desarrollo de las capacidades con relacion a la gestion, en los
organismos subnacionales correspondientes.

Para que realmente exista una capacidad de
eleccion que refleje las prioridades de la comunidad local, es
conveniente aumentar la transparencia de las decisiones de
fos gobiernos subnacionales, fortalecer los mecanismos de
consulta y ampliar el ambito de las decisiones.

Para que los municipios y gobiernos regionales
desarrollen con eficiencia sus responsabilidades es necesario
desarrollar sus capacidades en materia de gestion, con
instrumentos  modernos  de  planificacién,  introduciendo
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instrumentos modernos de planificacion de recursos y la
evaluacién del desempefio,

Un programa eficaz de modernizacién de la
gestion plblica en Chile requiere de un programa
consistente y coordinade de reformas en diversas reas
en torno a un conjunto reducido de objetivos e ideas -
fuerza.

Reside en la atencién de las autoridades
gjecutivas y funcionarios plblicos hacia los resultados de
la gestidn pUblica. Este tipo de gestién necesita de una
definicion clara de la misién y objetivos de los organismos
publicos, incluyendo la identificacion del cliente ¢ tributario
final de la accion de dichos organismos. De uma
identificacion de productos y resultados vinculados a
dichos objetivos, que puedan medirse y evaluarse
periddicamente, mediante la retroalimentacidn desde el
cliente. De la asignacién de responsabilidades individuales
en el proceso de generacion del producio o resultado de
fa gestion, medibles y evaluables. De la flexibilidad y
autonomia en materia administrativa, financiera y de
administracion  de  personal proporcional a la
responsabilidad organizacional e individual por el logro de
objetivos y metas. De un proceso sistematico y periddico
de evalvacién de resultados de caracter piiblico y externo
y, de un sistema de incentivos ligados.

En conclusion, la gestion publica debe ser especifica para
el aparato estatal, que contemple los objetivos de la
administracién publica, por los servicios que presta,
aplicar métodos y técnicas de gestion que permitan
incrementar la eficiencia y eficacia en el desempefio de las
funciones del servidor puiblico.
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