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mero a Michel Crozier,' uno de los
padres indiscutibles de la nueva
gestion publica® y de la profesionali-
zaciéon® y de la calidad, quien nos
decia en sus primeros escritos sobre
este tema, al analizar profundamente
las caracteristicas y tendencias ac-
tuales que, aparecen en escena,
cuatro elementos esenciales cuya
interaccion permite hablar de lo que
él llamé una nueva légica:

1. Crozier, Michel, “La necesidad urgente de
una nueva légica’, en Brugué y Subirats.
Lecturas de Gestion Publica. MAP, Espafia,
1996.

2. CLAD. Una nueva gestién publica para
Ameérica Latina. Venezuela, 1998.

3. Ozslack, Oscar. (2002) Profesionalizacién
de la funcién publica en el marco de Ia nue-
va gestién publica. IV Reunién de Ministros
de la Administracién Pdblica. Santo Domin-
g0, Republica Dominicana.
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La capacitad de innovar, al
mismo tiempo en el producto,
en la técnica y en la relacion
con el cliente, lo que conducira
al éxito. Para mantener esta
capacidad se deben manejar
de otra manera los recursos
y, mas concretamente, los re-
cursos humanos. La nocion de
necesidad -se desvanece, vy el
servicio al cliente se convierte
en lo esencial.

La nueva légica de los servi-
cios y de la alta tecnologia se
basard en la calidad como
elemento primordial. La inno-
vacién no se hara respecto a
la cantidad, sino a la calidad.

El protagonismo de los recur-
sos -humanos. En cuanto al
éxito del servicio en si mismo,
no tiene ninguna posibilidad a
menos que el cliente sea, a su
vez, considerado como un re-
curso humano y se aproveche
su capacidad de aprendizaje.

La calidad como prioridad
hace que el recurso humano
sea decisivo. Imposible un
servicio eficaz, sin prestatario
de servicio dispuesto a ofre-
cerlo, sin tomador capaz de
recibirlo y sin capacidad rela-
cional por ambas partes. Im-
posible obtener una calidad
parcial, y todavia menos, una
calidad total, sin un compromi-
so prioritario del empleado de
base.

El recurso humano pertinente
no consiste en una coleccién
de individuos, sino en una or-
ganizacién, o mas bien en el
conjunto de relaciones organi-
zadas en una cultura.

Desde el momento en que el
cliente, Ia calidad y el servicio
son protagonistas, el recurso
humano toma la delantera
sobre los demas. Al mismo
tiempo es necesario precisar
que no se trata del recurso
humano, tal y como se ha

analizado y ensefiado dentro

del concepto tradicional de
lo social, lo que ya no sig-
nifica consumo y reparto, sino
participacién, compromiso vy
desarrollo.

La capacidad de innovar, de
desarrollar nuevos servicios, y
de conseguir una calidad cada
vez mayor, no depende sola-
mente de la inversion material,
sino cada dia mas de la cali-
dad y de la pertinencia de la
inversién. La seleccion me-
diante tests psicotécnicos,
examenes o diplomas, pierde
importancia en relacion a la
formacién y a la experiencia
en cooperacion, a través de
formulas de delegacion, de
descentralizacion, de: circulos
de calidad o de desarrolio or-
ganizacional. El concepto cla-
ve que plasma el desarrollo. de
la inversion inmaterial es el

aprendizaje.
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El hombre del modelo indus-
trial es sustituido por un ser que
decide y se compromete, pero que
también y sobre todo, se reconoce
por su capacidad de aprender indivi-
dual y colectivamente, y que evolu-
ciona en su aprendizaje.

Sobre el concepto
de gobernanza

El origen de este término, lo
encontramos en el “Europa Glosario”
y dice:

“El debate sobre la gobernan-
za europea, . puesto en marcha
por la Comisién en su Libro
Blanco de julio de 2001, abar-
.ca el conjunto de normas, pro-
cedimientos y practicas relati-
vos a la manera en que se
ejercen los poderes en la
Unién Europea. E! objetivo
consiste en adoptar nuevas
formas de gobernanza que
acerquen mas la Unién a los
ciudadanos  europeos, la
hagan mas eficaz, refuercen la
democracia en Europa y con-
soliden la legitimidad de sus
instituciones.

El concepto de gobernanza lo
incluye el Diccionario de la
Lengua Espafiola de la Real
Academia, y lo define como
"Arte 0 manera de gobernar

4. Prats, Joan. Pero ;Qué es gobernanza?
Gobernanza: Revista Internacional para el
Desarrollo Humano. Edicién 17. 2005.

que se propone como objetivo
el logro de un desarrolio eco-
némico, social e institucional
duradero, promoviendo un sa-
no equilibrio entre el Estado, Ia
sociedad civil y el mercado de
la economia”.

De acuerdo con la enciclope-
dia Wikipedia: Gobernanza es el
concepto de reciente difusion para
designar a la eficacia, calidad y bue-
na orientacion de la intervencién del
Estado, que proporciona a éste bue-
na parte de su legitimidad en lo que
a veces se define como una "nueva
forma de gobernar" en la
globalizacién del mundo posterior a
la caida del muro de Berlin (1989).
También se utiliza el término gobier-
no relacional.

Del reconocido autor Joan
Prats,* podemos hacer un resumen
de su articulo sobre este término y
dice:

‘La eficacia y legitimidad del
actuar publico se fundamenta
en la calidad de la interaccién
entre los distintos niveles de
gobierno y entre éstos y las
organizaciones empresariales
y de la sociedad civil. Los nue-
vos modos de gobernar en
gque esto se plasma tienden a
ser reconocidos como gober-
nanza. La reforma de las es-
tructuras y procedimientos de
las Administraciones Publicas,
pasan a ser consideradas
desde la logica de su contribu-
cién, a las redes de interac-
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cién o estructuras y procesos
de gobernanza.”

A todo esto se alude con la re-
ferencia cada vez mas generalizada
en el lenguaje politico y administrati-
vo a la gobernanza, al gobierno in-
teractivo, emprendedor y socio o
facilitador.

La gobernanza moderna se explica
por una conciencia creciente de que:

. L.os gobiernos no son los uni-
cos actores que enfrentan las
grandes cuestiones sociales.
Estas son hoy desafios tam-
bién para las organizaciones
de la sociedad civii y las
empresas.

. De ahi que se rompa el dogma
del monopolio estatal de los
intereses generales. Esto des-
de luego supone un cambio en
la concepcion hasta entonces
vigente de la relacion entre
Estado y sociedad: no se nie-
ga la autonomia de ambas,
pero se reconoce su interde-
pendencia y la necesidad de la
cooperacion para la definicion
y realizaciéon de los intereses
generales.

. Para enfrentar eficazmente
esas grandes cuestiones,
ademas de los modos tradi-
cionales de gobernacién (bu-
rocracia y gerencia), se debe
contar con nuevos modos de
gobernanza. Esta no elimina

en absoluto la burocracia ni la
gerencia, convive con ellas y
designa sencillamente el cam-
bio de foco en la busqueda del
buen gobierno. Con todo, la
orientacion a la gobernanza
cambia estructuras organizati-
vas, requiere introducir flexibi-
lidad, perfiles competenciales
de los gerentes, la interaccion
requiere dosis extraordinarias
de visién estratégica, gestion
de conflictos y construccion de
consensos, cambio en los ins-
trumentos de gestion, paso del
plan a la estrategia, por ejem-
plo, al tiempo que multiplica el
valor de la transparencia y la
comunicacion.

La gobernanza no pretende
ser un modelo organizativo y
funcional de validez universal,
la gobernanza es muitifacética
y plural, busca la eficiencia
adaptativa y exige flexibilidad,
experimentacion y aprendizaje
por prueba y error.

La clave para la gobernanza
estd en saber organizar un
espacio publico deliberativo
basado en normas procedi-
mentales que retroalimenten la
confianza en la estructura de
interdependencia. )

La politica ya no puede pre-
tender tener un fundamento
exclusivamente legal y técni-
co. Su legitimidad parte del re-
conocimiento de que hacer po-
litica es optar entre bienes
publicos igualmente valiosos,
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y que la decisién responde a
juicios de valor, interés, opor-
tunidad y otros que no sblo
son sino que deben ser siem-
pre discutidos en la esfera
publica.

. Sélo mediante la creacion de
estructuras y procesos socio-
politicos interactivos que esti-
mulen la comunicacién entre
los actores involucrados y la
creacion de responsabilidades
comunes, ademas de las indi-
viduales y diferenciadas, pue-
de hoy asegurarse la gober-
nacién legitima y eficaz, al
menos en relacibn a los
grandes desafios de nuestro
tiempo.

. La misiéon fundamental de la
direccion politica y administra-
tiva consiste en la creacion de
tales estructuras y procesos,
es decir, en la construccién de
gobernanza.

J Esto plantea exigencias im-
portantes de redisefioc orga-
nizacional, de personal, de
procedimientos, de instrumen-
tos de gestién y presupues-
tacién, de transparencia y res-
ponsabilizacion.

. Tanto las reformas como la
teoria tienen que focalizarse
en la interaccion mas que en
el gobierno como actor Gnico
0 sobredeterminante de Ila
gobernacién.

Un buen ejemplo de Gober-
nanza en nuestra regién, que retne
plenamente las caracteristicas de
este concepto, han sido los tratados
de libre comercio suscritos en los
tltimos afos, para los cuales, fue
necesaria la creacién de instancias
de consulta y participacion de la
sociedad civil y de las empresas,
gue hasta hace pocos afios no eran
conocidas ni concebidas en nuestro
medio.

Concepto de calidad

En algunas ocasiones se nos
trata de presentar el tema de la cali-
dad como una novedad, sin embar-
go, solo como ilustracién recorde-
mos que en 1946 se crearon: la
Sociedad Norteamericana de Control
de Calidad y la Unién de Cientificos
e Ingenieros Japoneses, JUSE, y en
1951, la JUSE cre6 el Premio
Deming a la calidad

La busqueda de definiciones
en nuestras ciencias sociales son
siempre una tarea compleja. El moti-
vo principal es la ausencia de una
definicién aceptada por la mayoria
de los expertos. Es por ello que en-
contramos tantas definiciones de
calidad como autores sobre I3
materia.

Las definiciones instrumenta-
les sirven para el objetivo de intentar
implantar la calidad, de poder medir-
la, controlaria, de poder establecer lo
que el sujeto reconoce como calidad
y lo que no. Por todo elio, se resu-
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men a continuacién las definiciones
mas comunes.’

e - Ph. Crosby: cumplir los reque-
rimientos o especificaciones,
esto significa que se deben
establecer previamente las ca-
racteristicas - del producto o
servicio y luego cefiirse a
estas especificaciones.

. J. Juran: adecuacién para el
uso, satisfaciendo las necesi-
dades del cliente.

) W.E. Deming: un grado prede-
cible de uniformidad y fiabili-
dad a bajo coste, adecuado a
las necesidades del mercado.

. A.V. Feigenbaum la define
como: “Un sistema eficaz para
integrar los esfuerzos de mejo-
ra de la calidad de los distintos
grupos de una organizacion,
para proporcionar productos y
servicios a niveles que permi-
ten la satisfaccién del cliente”.

. Modelo C.A.F. Marco Comun
de Evaluaciéon para Adminis-
traciones Publicas: calidad es
una caracteristica de un pro-
ducto o de un servicio. Se
puede medir directamente
como cumplimiento de un es-
tandar o indirectamente por la
apreciacién o el impacto en los
clientes/ciudadanos.

5. Mufioz Machado, A. 1999. La gestién de la
calidad total en la administraciéon publica.
Dias de Santos, Madrid.

. ISO 9000:2000: conjunto de
propiedades de un producto o
servicio que le confieren su

. aptitud para satisfacer unas
necesidades expresas o impli-
citas.

El aseguramiento
y el control de la calidad

Las normas: normalizar, es la
“actividad encaminada a establecer
disposiciones destinadas a un uso
comitin repetido, con el fin de conse-
guir un grado 6ptimo de orden en un
contexto dado”. La normalizacién se
extiende, asi, al sistema de calidad y
consiste en la elaboracion, la difu-
sion y la aplicacion de normas.

El aseguramiento de la cali-
dad: es el “conjunto de acciones
planificadas y sistematicas implanta-
das dentro de un sistema de calidad
y demostrables, si es necesario, que
son adecuadas para proporcionar la
confianza de que una entidad satis-
fara los requisitos sobre la calidad”.

La Gestion de Calidad Total se
centra en los procedimientos y pro-
cesos que se consideran decisivos
para promover la calidad.

La preocupacién por el pro-
blema de la calidad ha hecho que ia
Internacional Standar Organization,
ISO, redacte unas normas que son
seguidas, totaimente o en la mayor
parte de sus especificaciones por los
paises de la Union Europea, UE,
Estados Unidos, Canada y el resto
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de los paises industrializados. Estas
normas reciben la denominacién
general de 1SO 9000. LA UE ha
hecho propias estas normas al adop-
tarlas sus organismos, lo que prueba
suficientemente, el caracter universal
que ha adquirido las normas de
calidad.

Los principios sobre los que se
fundamenta la norma 1SO 9000:2000
son los siguientes:

. Orientacion hacia el cliente del
servicio (ciudadano o usuario
interno).

. Liderazgo: tanto de politicos
como de directivos, reforzando
su capacidad de decisién y
responsabilidad, estableciendo
objetivos y comunicando su
vision de la organizacion hacia
la calidad.

. Participacién del personal:
este es el mayor activo. Por
ello, se necesita su implicacién
en esta nueva cultura al tiem-
po que, es necesario incorpo-
rar mecanismos que evallGen
su satisfaccion y potencien su
desarrolio.

° Adoptar un planteamiento de
gestién por procesos: las acti-
vidades, servicios y recursos
necesitan ser gestionados
como procesos para aplicar
los principios de calidad total y
gestion de la calidad.

6. Mufioz Machado, A. 1899. /bidem.-

. Enfoque de sistema para la
gestion.

. Planes de mejora continua: el
funcionamiento de la organi-
zacién requiere integrar los
planes de mejora continua en
la misma. En todas sus fases
y procesos.

. Enfoque basado en hechos
para la toma de decisiones: in-
troducir indicadores, controles
y mediciones de los procesos,
resultados y satisfaccion de
los clientes para decidir consi-
derandolos debidamente.

Los modelos de gestion de la
calidad conforme a las normas 1SO
9000:2000 tienen por objetivos basi-
cos la satisfaccion de los clientes y
la gestion por procesos. Por tanto,
este tipo de modelos gerenciales
otorgan un papel fundamental a las
expectativas, necesidades y percep-
cién que los usuarios tienen de los
servicios publicos asi como, de los
empleados y proveedores en aras a
mantener y mejorar el desempefio
global de la organizacion.

La administracion publica se
manifiesta, principalmente, por la
prestacion de servicios. Un “servicio
es un trabajo realizado por alguien”.®
En términos de la Norma ISO, un
servicio es el “resultado generado
por actividades de la interfase entre
el cliente y el suministrador, y por las
actividades internas del suministra-
dor para satisfacer las necesidades
del cliente”. El cliente es el “destina-
tario del servicio”.
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Siguiendo a los autores cita-
dos, definen la calidad del servicio
como la diferencia que existe entre
las expectativas o deseos de los
clientes y sus percepciones.

Dimensiones o criterios de va-
lor de la calidad del servicio:

Comunicacién: lenguaje com-
prensible, escucha e infor-
macion.

Comprensién del cliente: co-
nocer las necesidades del
cliente.

Los mismos autores,” sefalan

Elementos tangibles: instala-
ciones fisicas, equipos, etc.

Fiabilidad: habilidad para rea-
lizar el servicio de modo
. correcto.

las deficiencias mas comunes que
en el sector publico, pueden afectar
la calidad del servicio final:

e No saber qué esperan los clien-
tes. Existe una concepcion err6-
nea de las expectativas de los

Capacidad de respuesta: dis-
posicion de proveer a los
clientes de un servicio rapido.

. Profesionalidad: conocimiento
y capacidad para prestar el
servicio requerido.

. Cortesia: consideracién, res-
peto, amabilidad, etc.

. Credibilidad: veracidad, creen-
cia, honestidad.

° Seguridad: inexistencia - de
peligros o riesgos.

o Accesibilidad: facilidad- para
establecer contacto y relacion.

7. Caballero Quintana A, Sanz Mulas A. 2007.
Aproximacion a la evaluacién de la calidad
en los municipios espafioles. Vil Congreso
espaiiol de Ciencia Politica y de la Adminis-
tracién: Democracia y Buen Gobierno.

clientes.

Establecimiento_de normas de
calidad equivocadas. Estable-

_cimiento de unos estandares

de calidad divergentes con las
expectativas de los clientes.

~ Deficiencias en la realizacion

del servicio. Sucede cuando la
prestacién efectiva del servicio
difiere de las normas y proce-
sos previamente establecidos.

Discrepancias entre lo que se
promete y lo se hace. Si la or-
ganizacién hace una serie de
promesas que después no
cumple significa crear, y a'la
vez frustrar, las expectativas
de los clientes.

Frustracién de las expectati-
vas de los usuarios. Es la
consecuencia de la presencia
de alguna de las cuatro defi-
ciencias anteriores.
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La nueva gestién piiblica
y la gestion de calidad

Posiblemente como uno de los
tantos productos de la globalizacion,
en nuestra regién se ha modificado
la percepcion de los ciudadanos
sobre las caracteristicas de los ser-
vicios publicos.

En la década de los noventa
se empieza a acufiar el término de
Nueva Gestién Publica, la que incor-
pora términos desconocidos hasta
entonces en la administraciéon pubii-
ca como son: calidad, cliente, ges-
tion de calidad. En 1994, en la Na-
tional Performance Review, el
Vicepresidente de EE.UU., Al Gore,
presenta este nuevo paradigma fun-
damentado en cuatro puntos:

. Reducir papeles y tramites.
. Descentralizar autoridad.

. Trabajar mejor y a menor
coste.

. Satisfacer al cliente, introdu-
ciendo dinamicas de mercado
y calidad.

8. CLAD. Una nueva gestién publica para
América Latina. Venezuela, 1998.

9. Moyado Estrada, Francisco, Gestién
publica y calidad. Congreso Internacional
del CLAD, Portugal 2002.

10. Hughes, Owen E. "La nueva gestién
publica”, en Brugué y Subirats. Lecturas
de Gestién Publica. MAP. Espafia, 1996.

Esta nueva concepcion ha te-
nido un gran impacto en Europa y en
el resto del mundo, aunque los resul-
tados son menos dramaticos en los
paises subdesarrollados.

En 1998, los veinticinco paises
miembros del Consejo Latinoameri-
cano de Administracion para el De-
sarrollo, CLAD, suscribieron el do-
cumento "Una nueva gestion publica
para América Latina”.?

La nuéva gestién publica, im-
plica asumir una serie de principios
que definen una nueva forma de
pensar la gestion gubernamental, y
la incorporacién de nuevas pautas
de desempefio institucional.’

‘La nueva gestiéon publica re-
presenta un cambio trascendental de
la perspectiva tradicional de la admi-
nistracién publica a un sistema que
pone énfasis en los resultados, que
reclama mayor responsabilidad y
flexibilidad institucional y que este
cambio, obliga a asumir una posicién
en torno al futuro del sector publico,
y al respecto no cabe duda que éste
sera inevitablemente gerencial; tanto
en la teorfa como en la practica”. °

Hay que tener en cuenta que
la difusién del paradigma gerencial
significa, incluso para diversos auto-
res, la superacién del modelo buro-
cratico weberiano, béasicamente en
razén de los tres planos en que se
han manifestado las transformacio-
nes del Estado:

. Acercamiento entre las tecni-
cas de gestién, sector privado
y el publico.
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. Un estilo de gestion que pone
énfasis en los resultados.

. Mayor preocupacion por la
eficiencia, la calidad y la
efectividad.

La nueva gestion publica
promueve:

° Un Estado mas eficiente y
descentralizado. :

o Con menos control jerarquico
y mayor rendicién de cuentas.

. Defiende la participacion como
insumo que produce resulta-
dos significativos y asegura el
éxito y la efectividad.

. Mayor capacidad para el ana-
lisis estratégico.

. Comunicaciones activas.

e  Horizontalidad y potenciacion
de las capacidades organi-
zacionales.

. Construccién de redes insti-
tucionales.

Tanto el modelo de la nueva
gestion publica como el de la gestion
de calidad parten de la preocupacion
de fortalecer la eficiencia de las insti-
tuciones, con el propésito de lograr
el reconocimiento social y legitimidad
gubernamental.

Carlos Vilas en un analisis cri-
tico del proceso, vincula reforma del
Estado y calidad, sosteniendo que:

“Después de un primer momento
que puso énfasis en el tamafo del
Estado, la agenda de la reforma se
orientd hacia la cuestiéon de la cali-
dad de la gestion estatal, la utopia
del estado minimo dio paso a la ne-
cesidad del Estado efectivo. Adquirié
preminencia, consecuentemente, la
atencién a la calidad de ia ges-
tién publica, al disefio y funciona-
miento real de las instituciones
gubernamentales y a la moderniza-
cion de la dotacién de recursos
humanos, oOperativos, tecnolégicos,
organizacionales...”.

Calidad y legitimidad

Los gobiernos y sus adminis-
traciones publicas han empezado a
proponer cambios en busca de mejo-
rar la calidad, ante la necesidad de
cambiar la imagen de ineficiencia del
sector publico y también ante la ne-
cesidad de fortalecer la legitimidad
del Estado, la que se ha visto afec-
tada con las reestructuraciones de
los ultimos veinte afios, de simple
reduccion del aparato publico, sin
tomar en cuenta los efectos en la
calidad de los servicios publicos.

La incorporacién de la calidad
en los servicios publicos representa
una de las etapas de consolidacion
de la nueva gestion publica, por ello
este proceso pasa antes por una
serie de reformas que permiten con-
centrar el esfuerzo en la atencién de
demandas y asuntos publicos, que
incidiran en el fortalecimiento de la
legitimidad de lo publico. ’
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La calidad y la percepcion
ciudadana

En este sentido, retomando la
tercera premisa de este apartado, la
calidad adquiere su dimensién so-
cial, al tratarse fundamentalmente de
un proceso de persuasién. Aqui es
necesario asumir, como se vera mas
adelante, que el reto de la calidad es
también recuperar la credibilidad y la
confianza de los ciudadanos en los
diversos servicios que ofertan las
administraciones publicas. Por tan-
to, sin una percepcién social de que
hay mejores servicios, la calidad no
sirve a los gobiernos. Diriamos que
sin credibilidad no hay calidad."

Una nota sobre el debate:
ciudadanos, usuarios, clientes,
contribuyentes o beneficiarios

Con la llegada de técnicas ge-
renciales modernas, originarias y
tipicas del sector privado, a la admi-
nistracién publica, tales como: plani-
ficacion estratégica, calidad total,
benchmarking, justo a tiempo, rein-
genierfa, empoderamiento, outsour-
sing, y otras mas, se presenta el
dilema de Ia utilizacién del concepto
“cliente” para definir al receptor de
los servicios, tal y como es natural
en las empresas privadas.

11. Moyado Estrada, Francisco, /bidem.

12. Caballero Quintana A, Sanz Mulas A.
2007. Ibidem.

13. Mufioz Machado, A. 1999. /bidem.

La introduccién de esta con-
cepcion, ha provocado una profunda
discusién por cuanto el desarrollo de
nuevas técnicas o modelos gerencia-
les y organizativos tienden ante todo,
a procurar la satisfaccion de los
clientes.

E! concepto cliente, referido a
los ciudadanos en su relacién con
las administraciones publicas, es
objeto de polémica, ya que, hay au-
tores que lo interpretan como actor
con relevanéia y poderes.'> Esta
nueva relacion con el ciudadano
supone una serie de posibilidades de
formacion para que el ciudadano
asuma un nuevo rol de cliente-
contribuyente capaz de decidir.

En esta discusién, el (nico
ganador es el ciudadano, llamesele:
cliente, usuario, contribuyente o be-
neficiario, por cuanto, entre mas se
discuta al respecto, mas se eviden-
cia que debe ser él la razén de ser
del aparato publico.

Una nota positiva sobre
tendencias en
profesionalizacién, gobernanza
y calidad

Segtin Mufioz Machado™ los
autores que él sefiala, son numero-
s0s los logros alcanzados en la me-
jora de los servicios publicos, y pre-
senta en su obra, una lista, la que
trataré de resumir, con el propdsito
de compartir una nota positiva y
optimista sobre los logros alcanza-
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dos y la posibilidad de profundizar,
en esta ardua labor de mejorar los
servicios publicos.

. La reforma se orienta hacia
una gestiéon estratégica. En al-
gunos palses cada ministerio
ha de definir sus estrategias
para satisfacer mejor las ne-
cesidades de sus clientes.

. La evaluacion del proceso de
reforma.

. Los cédigos de conducta co-
mienzan a ser objeto de un
vivo debate.

J La movilidad del personal.

° La tendencia de dar respon-
sabilidades y una autonomia
creciente a los escalones infe-
riores de la administracion,
con la finalidad de asegurar
una prestacién de los servicios
mas receptiva y eficiente.

o La campafa acerca del tama-
fio y estructura del sector pu-
blico, para reducirio o llevarlo
a sus justas dimensiones.

. La privatizacion Sigue conside-

randose y practicandose.

. La descentralizacién hacia
otros niveles de gobierno. El
fortalecimiento de los escalo-
nes inferiores de la adminis-
tracién y la descentralizacion a
este nivel de responsabilida-
des de modo creciente. El go-
bierno japonés ha adoptado
los “Principios fundamentales

para la promocién de la des-
centralizacion”.

La desconcentracion en el
interior de la Administracion
Central.

Los intentos de introduccion
del mecanismo de mercado.

Los responsables de la ges-
tion se han remitido méas hacia
los resultados que hacia los
procesos.

La gestion de recursos fi-
nancieros.

La gestion de personal. Le-
gislacién sobre agentes per-
manentes, temporales 'y es-
pecializados.

La gestion y reforma de la
reglamentacion. Programas de
desregularizacion.

La relacion de la administra-
¢ion con los ciudadanos y/o
con las empresas. Empleo de
indices de satisfaccion y a la
puesta en conocimiento del
publico de normas de calidad.
Mejorar la calidad y reducir el
numero de formularios admi-
nistrativos. Se han publicado
encuestas en la que se evalGa
la imagen que los ciudadanos
tienen de los servicios publi-
cos, su grado de satisfaccion y
sus deseos prioritarios.

Las tecnologias de la informa-
cién, se realizan -estudios,
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andlisis, planes relativos a la
informatizacion de la adminis-
tracién publica.

Si se trata de noticias positivas
debemos agregar el Decreto No.
668-05 de la Republica Domini-
cana que declara de interés nacional
la profesionalizacién de la funcién
publica y le otorga al Instituto
Nacional de Administracion Publica,
INAP, amplias potestades para su
promocion.

Principales dificultades
para la profesionalizacion,
la gobernanza y. la calidad

La administracion publica
y el poder politico

Identificacion politica
de los altos cargos administrativos

Uno de los objetivos incues-
tionables de los paises con un cierto
grado de desarrollo, ha sido .conse-
guir una administracién publica pro-
fesionalizada y politicamente neutral.
La contrapartida l6gica a la neutrali-
dad del funcionario ha de ser, la
fijacion de la linea divisoria entre los
puestos politicos y los técnicos, vy el
consiguiente respeto del politico

14. Giménez, Abad, Manuel. Las transferen-
cias de funcionarios a las comunidades
auténomas. Fundacién Manuel Giménez
Abad de Estudios Parlamentarios y del
Estado Auton6mico, sin fecha.

hacia el1 campo de accién propio del
técnico.™

Esa linea divisoria, en los pai-
ses desarrollados, estd determinada
por la estabilidad del funcionario. Si
se tiene el puesto en propiedad, se
debe ser neutral, si es de nombra-
miento por el periodo del gobierno,
se trata de un puesto politico.

Nadie duda que los puestos
superiores del Poder Ejecutivo
deben estar” en manos de politicos.
El asunto esta en garantizar para los
puestos administrativos, un recluta-
miento objetivo y con base en crite-
rios profesionales.

Entre otras muchas ventajas,
una administracién neutral y profe-
sionalizada al maximo, garantizara la
continuidad de la accién administra-
tiva al margen de los cambios politi-
cos del momento.

En nuestros paises, este crite-
rio parece indispensable, porque no
se puede cohseguir hacer una au-
téntica labor de programacion a me-
diano y largo plazo de la actividad
administrativa, cuando las personas
llamadas a ejecutar estos programas
no tienen garantizada una minima
permanencia en el puesto.

Hasta aqui todo lo expresado
es sin duda correcto. El problema de
la politizacion de los puestos es auln
mas serio, cuando por algin meca-
nismo de dudosa legitimidad, se le
garantiza la estabilidad en un puesto
en la administracién publica, a per-
sonas adictas a un partido o tenden-
cia politica.
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Esta situacion, no sélo dificuita
la continuidad sino que la entorpece
y produce efectos desbastadores en
todo el aparato publico.

Estas desviaciones provocan
también la falta de expectativas
profesionales del funcionario, su
desanimo al ver que otros han con-
seguido por la via de la politica, sin
demasiadas dificultades y a veces
con escasa preparacién, lo que él
nunca va a conseguir por méritos
profesionales y, lo que es peor,
constituyen una invitacion a (gue el
propio funcionario se politice,’ con
los consiguientes efectos multipli-
cadores de los dafios que esto
ocasiona.

Papel reclutador
de los partidos politicos

En la mayoria de nuestros
paises, existe una fuerte y antigua
tradicion por parte de los politicos de
inmiscuirse en los procesos de se-
leccién, nombramientos, traslados,
ascensos, tratando de interceder por
miembros de su partido. Los altos
jerarcas de los partidos, principal-
mente los diputados, son por tradi-
cién los encargados de gestionar la
colocacién de la mayor cantidad de
partidarios en puestos publicos.

15. Giménez, Abad, Manuel. Idem.

16. Shepherd, Geoffrey. Administracion
Publica en América Latina y el Caribe. En
¢De burdcratas a gerentes’7 De Carlos
Losada, BID, 1999.

En nuestro medio, es posible
identificar la mayoria de las perso-
nas que ocupan puestos de direc-
cién o jefatura en las instituciones
publicas, con tal o cual partido politi-
co y dentro de éstos con alguna
tendencia. Esta identificaciéon de los
funcionarios con el partido en el po-
der, se va a seguir manifestando en
la Carrera Administrativa de manera
evidente pero no documentada. Adn
cuando los nombramientos se lleven
a caho por medio de concursos, los
funcionarios "que van a ocupar los
cargos mas importantes de las insti-
tuciones, sobre todo los cargos de
mando, seran quienes cuenten con
el apoyo de los dirigentes del partido
en el poder.

El partido saliente realiza to-
dos sus esfuerzos por dejar a sus
partidarios en puestos protegidos, y
el partido entrante se encuentra casi
sin espacios para colocar a los su-
yos. En este sentido, en nuestra
regién se practica aun el sistema de
patronazgo y de despojos ( s1poﬂs
systems) comun en el siglo XIX.

Ante cualquier proyecto ten-
diente a limitar las posibilidades de
los partidos politicos como agentes
empleadores, es de esperar una
reaccion de indiferencia y poca dis-
posicion de abordar el tema.

Legitimacién del tréfico
de influencias

El trafico de influencias en
nuestros paises, no es delito, ni es
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socialmente censurado. Es una cos-
tumbre practicada y estimulada prin-
cipaimente por las personas ubica-
das en los cargos politicos mas
elevados. Las oficinas de los diputa-
dos, ministros, viceministros, alcal-
des, gerentes, presidentes ejecuti-
vos, asesores, etc., tienen como una
de 'sus rutinas de trabajo diario,
atender a las personas solicitando
cartas o llamadas telefoénicas, para
ser recomendada en alglin cargo
publico, lo que limita el derecho de
acceso a la funcién publica, consa-
grado en la Declaracion Universal de
Derechos Humanos en su postulado
21, 2.

Pantuflage politico

Con este término, en algunos
paises europeos, se estudia una de
las causas dei entrabamiento y la
ingobernabilidad en la administracion
publica. Se trata del fenémeno, se-
gun el cual, los funcionarios de la
administracién putblica de niveles
medios y altos, incursionan en la
politica partidaria.

Cuando el partido, para el que
un funcionario ha colaborado, gana
las elecciones, puede ser que ob-
tenga algin puesto politico: diputa-
do, ministro, viceministro, presidente
ejecutivo, gerente, asesor, director,
etc., conservando, el derecho al
puesto que tenia en algin minis-
terio, institucion, municipalidad o
empresa publica. Pasado el término
de su mandato politico, vuelve al
puesto que dej6 en la estructura
administrativa.

Aparentemente todo sigue
como antes. La verdad es que estas
personas, no dejaran de participar
de las actividades politico-partidistas
y por lo general, seran los mayores
enemigos de la administracion si-
guiente, sobre todo cuando esta
nueva administracién corresponde a
un partido contrario, o al menos a
una fraccién contraria dentro de su
propio partido.

Este es uno de los fend-
menos que mayor dafio le causa a
las administraciones publicas de los
paises subdesarrollados. Los paises
desarrollados, por lo general, tienen
legislaciones adecuadas, para evitar
los graves daflos que causa este
fenémeno. No se trata de restringir
el derecho de los funcionarios publi-
cos de participar en politica, se trata
de restablecer el equilibrio perdido.

Los ciudadanos gue no gozan
de permisos que le garanticen regre-
sar varios aftios después a sus pues-
tos de trabajo, son los que estan en
franca desventaja. Es por esto que
cada dia, son menos los ciudadanos
interesados en participar en politica
y son mas los empleados publicos
que llenan ese vacio.

Dificultades estructurales
de nuestras administraciones
publicas

Ausencia de control
de rentabilidad y eficiencia

Existe un rechazo evidente y
una especie de acuerdo tacito entre
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politicos y administradores de no
hablar de costos de los servicios
publicos y de no realizar evaluacio-
nes sobre eficiencia. Aun cuando
existan unidades encargadas de
esta funcién segun alguna ley, por lo
general estas unidades no cuentan
con los recursos para realizar esta
labor, ni estan ubicados en los nive-
les estratégicos que les permita te-
ner alguna influencia en la toma de
decisiones.

Devaluacién de las funciones
Sustantivas

Existe una tendencia en nues-
tras administraciones publicas a
clasificar y valorar en los niveles mas
bajos de las escalas salariales a los
puestos sustantivos, sobre todo
aquelios que estan encargados de
atender al publico.

Es comln que el maestro y el
profesor que estan en el aula con los
estudiantes, el policia que recorre
las calles protegiendo al ciudadano,
el médico, el enfermero o asistente
que atiende a los pacientes, el fun-
cionario que esta en la ventanilla o
mostrador de los ministerios y en
las instituciones atendiendo las soli-
citudes de servicio de los ciudada-
nos, sean los que ganen relativa-
mente menos en sus respectivas
instituciones.

“17. Giménez, Abad, Manuel. /bidem.

Es una realidad tan evidente
que nos parece que estamos
haciendo lo correcto. En los siste-
mas de clasificacién y valoracion de
puestos que nos rigen, si alguien
quiere estar bien clasificado y por
ende bien valorado, debe evitar decir
que su labor principal es atender al
publico. En estudios realizados con
estudiantes de maestria de la region,
siempre hemos podido comprobar
que: “a mas cercania con el publico
menor salario y viceversa”.

Los puestos que tienen como
funcién principal atender a los ciuda-
danos son, por lo general, los de
ingreso a la administracién publica.
Son los menos apetecidos por el
control permanente que tiene el ciu-
dadano sobre el funcionario, y por lo
tanto, por el arduo trabajo que impli-
can y la baja remuneracion. Quienes
ocupan estos cargos por lo general
estan buscando la manera de ser
ascendidos, lo que implica en nues-
tro medio, dejar de atender al publi-
co. Esto contribuye a acelerar otra
caracteristica negativa que veremos

‘en el siguiente punto.

Inflacién organica

Los temas hasta ahora descri-
tos sobre la influencia politica en la
administracion publica, el fenémeno
del pantuflage politico, la ausencia
de control de costos y de eficien-
cia, asl .como la devaluacién de
las funciones sustantivas, producen
un- fenémeno conocido como infla-
cién organica'’ empleomania o
macrocefalia. e
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Esta consiste en un incremen-
to innecesario de puestos general-
mente ubicados en unidades no
sustantivas de las instituciones. En
las instituciones publicas es comin
encontrar la presencia de personal
sobrecalificado. Son los funcionarios
con titulo profesional, ocupando
plazas que no requieren esta condi-
cién. Esto ocasiona serios proble-
mas de frustracion y desmotivacion.
En algunos casos, constituye una
fuente de presién para la creacién de
puestos con requisitos superiores a
los que realmente demanda el cargo,
como respuesta a la existencia de
personai con ese perfil, 0 como justi-
ficacion para asignaciones salariales
superiores a lo que técnicamente
corresponderia. Esto contribuye a la
creacion artificial de puestos de
mando sin contenido ni capacidad
decisoria.

Politicas salariales
discriminatorias

Existen en nuestros paises
espectaculares diferencias retributi-
vas entre instituciones que aprove-
chan su poder econdémico o su
proximidad al poder politico, para
obtener mejores  salarios - que los

18. Rodriguez, Luis Lorenzo. Profesionaliza-
cion de la funcién publica en América La-
tina: caso Costa Rica. CLAD. 2002.

19. En la mayoria de los manuales de clasifi-
cacion, se utilizan eufemismos para nom-
brar los puestos, como otra forma de justi-
ficar las diferencias salariales. V.gr: en
Costa Rica: operador de unidad mévil,
para decir chofer.

percibidos en categorfas similares
dentro del mismo sector publico.

En la concepcién del Estado
de Derecho, la legislacion es la fuen-
te de autoridad para las instituciones
y funcionarios publicos. En funcién
de la cantidad y variedad de normas
que rigen la materia de salarios y
empleo, resulta complicada y ambi-
gua. La numerosa, desarticulada y
casuistica produccion de leyes, de-
cretos, convenciones colectivas,
sentencias judiciales y otras normas,
en materia de salarios, ha dado
como resultado una multiplicidad de
sistemas salariales en el sector pu-
blico, los que han anulado totalmen-
te cualquier criterio técnico y de
equidad.

Con base en una investiga-
cion,™ se puede asegurar que para
una plaza con idénticas caracteristi-
cas, como podria ser. profesional,
secretaria, contador oficinista, direc-
tor, chofer,' no existen en la admi-
nistraciéon publica dos instituciones
que tengan un mismo salario para un
mismo- puesto.

Aunado a lo anterior, como ya
se expuso, la legislacion ha creado
regimenes especiales, discriminato-
rios, entre diferentes segmentos
ocupacionales; los que cuentan con
privilegios comparativos respecto de
otros renglones ocupacionales.

Si se piensa en el Estado
como Unico patrono, cabe preguntar:
¢Bajo qué sustento técnico-juridico
resulta procedente que se presenten
esas desigualdades, y si ello sera
congruente con los preceptos de
igualdad, equidad y justicia?
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Otro aspecto de anotar en
este proceso es la discriminacion
que siempre han sufrido los puestos
de la administracion puablica que no
se encuentran en la capital de! Esta-
do. Puestos de muy similar respon-
sabilidad tienen en las provincias o

estados mas alejados, un salario

inferior, debido a la presién que las
oficinas centrales ejercen en su pro-
pio beneficio.

Para insistir en la importancia
de este hecho basta con responder a
la pregunta: ;que efectos producen
estas injusticias en la moral, la moti-
vacion, el entusiasmo y las actitudes
de los funcionarios publicos?

Las politicas sobre las remu-
neraciones, deben buscar dos obje-
tivos fundamentales: la justicia o
equilibrio interno dentro del sector
publico y el equilibrio externo con el
sector privado. Este requisito es
fundamental para poder desarrollar
los procesos de trabajo con calidad y
eficiencia. Si se pierde el sentido de
la justicia, es dificil alcanzar las me-
tas del bienestar general a la que
aspira toda sociedad.

Organizaciones paralelas
y remuneraciones extra-
presupuestarias

Al iniciar un gobierno, se en-
cuentra con que los puestos directi-
vos estan ocupados por personas
consideradas leales al gobierno an-
terior. Por lo general, los ministros,
gerentes o presidentes ejecutivos, al

iniciar sus funciones, tratan de con-
formar su propio equipo de trabajo
para realizar sus programas mas
importantes, sin tomar en cuenta a
quienes ocupan los puestos en las
jerarquias oficiales de la institucion.

Por esta razén y por un senti-
miento de desconfianza hacia la
capacidad ejecutiva, el aparato pu-
blico recurre a crear estructuras pa-
ralelas a las ya existentes, las que
se crean mediante plazas de aseso-
res, asistentes, contrataciones por
servicios profesionales, etc., y por lo
general, son financiados total o par-
ciaimente con recursos extra-
presupuestarios.

Por . razones obvias, es practi-
camente imposible conseguir infor-
macién oficial sobre estos sistemas
paralelos, y por lo general, se mane-
jan por medio de fundaciores, fidei-
comisos, asociaciones, empréstitos,
donaciones etc.

Si bien es cierto estas estruc-
turas paralelas en algunos casos
logran su cometido, a mediano y
largo plazo, le producen un dafio
enorme a la administracién publica.
Cuando este gobierno debe entregar
el poder al siguiente, el ciclo se repi-
te y se profundiza la ingobernabili-
dad del sistema. '

Posibles estrategias

Después de un recorrido sobre
la profesionalizacién, la gobernanza
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6n. empleadora de los
_ partidos politlcos

Politicas salariales discrimina-
torias dentro del mismo sector
publico.

. Ocupacion temporal de pues-
tos politicos por parte de fun-
cionarios publicos.

. Devaluacion de las funciones
sustantivas.

. Inflacién orgénica, estructuras
paralelas y remuneraciones

extra-presupuestarias.

. La eficiencia y rentabilidad no
es analizada sisteméticamente
por ninguna instancia que
cuente con el apoyo necesario
del poder politico.

Para atender esta lista de pro-
blemas y muchos ofros que no han
sido sefalados, se requiere de una
estrategia que logre cambios profun-
dos y sostenibles en el corto, media-
no y largo plazo. Los proyectos o
programas especificos tendientes a
mejorar el funcionamiento del apara-
to publico tienen, por lo general, un

i6n publica por la

impacto reducido y unicamente en el
corto plazo '

V_En la busqueda de posibles
rategnas y condiciones minimas
I introduccién de una nueva
de Ia funcion publica en la

regién, es necesario tratar de procu-
“rar un. cambio de .percepcion por

parte del poder politico, sobre la
importancia de un accionar profesio-
nal y neutral de la administracion
publica.

Al observar nuestras adminis-
traciones publicas, es notable Ia
descoordinacién al nivel politico-
administrativo superior, por lo gene-
ral, no existe una instancia en la
estructura superior, que permita
darle conduccién, seguimiento vy
evaluacion a las politicas publicas y
a los proyectos y programas en esta
materia.

Una estrategia a estudiar, para
lograr estas transformaciones, es la
de gestionar un cambio institucional
que permita corregir-las deficiencias
sefialadas. Este cambio institucional
debe procurar concentrar una serie
de funciones, responsabilidades y
atribuciones que se encuentran dis-
persas en el sistema publico. Al
mismo tiempo, este reordenamiento
permitiria conocer y divulgar la-reali-
dad de la situacion, por medio de la
produccion de informacién sobre la
administracién publica, informacion
desconocida, ya sea por ocultamien-
to, o bien, porque no existe.

Las experiencias de prdgra-‘
mas de reforma del Estado o los
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Ministerios de Reforma del Estado,
han sido efimeras, y creadas con
visién a corto plazo. Nunca se les ha
dado verdaderas funciones, atribu-
ciones y recursos, para cumphr su
cometido.

En los circulos técnicos y poli-
ticos superiores, se empieza a
hablar de la necesidad y posibilidad
de crear un 6rgano encargado de
reunir una serie de funciones ac-
tualmente dispersas, como son las
del Servicio Civil, las de productivi-
dad y eficiencia administrativa y
otras, dependiendo de cada pais.
Para agrupar estas funciones, se
puede pensar en un Ministerio de la
Funcién Publica o de la Administra-
cién Puablica, siguiendo el modelo y
las experiencias de otros paises, en
especial Espaiia.

La estrategia propone crear,
mediante la agrupacion de entes ya
existentes, el instrumento institucio-
nal encargado de la correcciéon de
las deficiencias, de acuerdo con ias
circunstancias y posibilidades, tanto
politicas como econémlcas de cada
pais. .

A esta institucion se le deben
designar misiones especificas de
aplicacion gradual. Una agenda ten-
tativa de cambios y: funciones a
desarrollar, con el mandato y con las
suficientes atribuciones legales para
llevarlas a cabo, a manera de ejem-
plo podria ser la siguiente:

e  Ordenar y uniformar gradual y
sistematicamente la normati-

va, los sistemas y técnicas re-
lativas al factor humano.

Velar por la correcta aplicacion
de los procesos de concursos
abiertos y la carrera por
meéritos.

Crear una base de datos
sobre el personal del sector
pubhco

Organizar en forma coherente
la estructuracién de las orga-
nizaciones publicas.

Velar y promover la transpa-
rencia y la rendicion de
cuentas.

Establecer programas y me-
dios de lucha contra la
corrupcién.

Promover -y supervisar la
evaluacién del desempefio de
los funcionarios y las insti-
tuciones.

Crear planes graduales para
restablecer la justicia y el
equilibrio interno y externo en
las remuneraciones y ofros
beneficios.

Establecer y vigilar los siste-
mas de incentivos por produc-
tividad.

Instaurar. controles tendientes
a reducir la-intervencién de los
partidos politicos en las desig-
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naciones y promociones del
personal.

. Realizar estudios de costos
con miras a racionalizar los
gastos.

. Velar por la efectividad de
la legislacion sobre protec-
cién al ciudadano del exceso
de requisitos y tramites ad-
ministrativos.

. Ser el 6rgano técnico superior
de las contralorias de servicio
de las instituciones publicas.

. Servir de medio de contencién
y control de' las tendencias de
las instituciones puUblicas hacia
la centralizacion, el crecimien-
to de plazas y de beneficios.

La importancia, pertinencia y
necesidad de crear un ente que inte-
gre las funciones y atribuciones se-
fialadas anteriormente, son eviden-
tes, sobre todo, para colocar a un
nivel politico -adecuado, la tematica
mas onerosa y de mayor impacto
en los resultados de la accion
gubernamental.

La idea de ubicar la funcién de
velar de manera permanente por la
eficiencia de la accién gubernamen-
tal, no debe restarle energia a los
proyectos especificos tendientes a
mejorar las capacidades de nuestras
instituciones. Como se vio anterior-
mente, el enfoque de calidad supone
que una organizacién estd haciendo
mejoras continuas para reducir los

tiempos, eliminar las tareas sin valor
afiadido y, en consecuencia, redu-
cir los gastos generales.

Todos los proyectos parciales
de mejoramiento de la calidad, como
son los concursos y premios por la
calidad, las cartas de los ciudada-
nos, la reduccién de trémites y re-
quisitos, los programas de profesio-
nalizacion, los observatorios de
calidad y muchos ofros, deben ser
promovidos y estimulados, mientras
se logran las‘condiciones adecuadas
para transformaciones mas profun-
das y duraderas.

Es conveniente realizar mejo-
ras parciales que tienen, ademas, la
ventaja de que ayudan a sensibilizar
a los que ostentan el poder politico,
sobre las ventajas y réditos, politicos
y econbmicos y sociales, que se
alcanzan, por medio de la profesio-
nalizacion, la gobernanza y la ges-
tion de la calidad en la administra-
cién gubernamental.
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