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Introduccion

En el sector publico en todo el
mundo, pero en especial en Amé-
rica Latina, hay mucho que hacer y
poco con qué hacerlo. Esto se
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ajusta a la realista definicién de
economia, como disciplina que
estudia la asignacién de recursos
escasos entre fines alternativos.
Los recursos humanos capacitados,
adecuados y disponibles no esca-
pan a ello. Sin embargo, como en
cualquier actividad econémica, se
deberan combinar adecuadamente
con los otros dos tipos de recursos:
tierra (espacio fisico en este caso) y
capital, a fin de cumplir los objeti-
vos del Estado que, en ultima ins-
tancia, se resumen en el servicio al
ciudadano.

Cuando hablamos de provisién
publica implica que los bienes lle-
gan a los ciudadanos libres de un
cargo directo o sea, que se proveen
a través de partidas presupuesta-
rias. Sin embargo, el Estado bien
puede proveer bienes privadamente
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a través de un cargo directo, o sea a
cambio de un precio.! Por otra
parte recordemos que los bienes,
en teorfa no son plblicos puros por
ser producidos o provistos por el
Estado, sino por presentar caracte-
risticas de no exclusidn por precio y
de no rivalidad en el consumo.

En otras palabras, los recursos
humanos, que dicho sea de paso
concentran una importante porcién
del presupuesto, son parte indisoiu-
ble del procesc de provisién de bie-
nes plblicos, puros, impuros o pre-
ferentes.?2 Ya sea que estos bienes
generen externalidades o no, que
sean provistes en condiciones
monopdlicas o no, Las malas expe-
riencias de la gestiébn pdblica,
cuando la misma se convirtié en
botin de guerra politica y refugio de
incapaces e ineficientes, no es
motivo suficiente para sostener que
siempre ello debe ser asf, y que

1. Esto implica que existan distintas figuras
organizacionales dentro del Estade; cen-
tralizadas, descentralizadas, auténomas,
empresas.

2. Por bienes publicos puros se entiende
aquellos en los que rige [a no exclusién
por precio ni {a rivalidad (v.g. defensa o
alumbrado piblico), en el consumo, que
sea imposible Ja revelacién individualiza-
da de las preferencias en el mercado. Pre-
ferente son aquellos que, aun revelando-
se las preferencias y pudiendo ser
provisios por el mercado (v.g. salud y
educacion) el Estado decide conferirles
no rivalidad y no exclusién a fin de asegu-
rar el acceso a los mismos, a quienes se-
rian excluidos por el precio o la rivalidad.

3. Xi Reunidn de Directores de Servicio Civil
de Recursos Humanos del Istmo Centroa-
mericano, Panama, agosto 2002.
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todo el empleo pdblico esté
condenado a ser ineficiente, desa-
creditado e improductivo.

El reto de la hora actual es que
ello no suceda. Que antes de rein-
ventar el Estado reinventemos el
modo en que sus funcionarios y
empleados abordan, visualizan y
cumplen sus actividades.

De acuerdo a los cobjetivos
especificos de esta reunién® debe-
mos reflexionar acerca del fortaleci-
miento de los recursos humanos en
el marco de la imprescindible
modernizacién del Estado, aden-
trandonos para ello en los avances
conceptuales referentes a nuevas
técnicas de gestién, y cé6mo las mis-
mas inciden en la profesionaliza-
cién de los recursos humanos y en
la gobernabilidad democrética.

Desde fines del siglo XVIII al
XX, los paradigmas respecto al
Estado, han transitado desde los
gobiernos chicos y centralizados
con funciones limitadas, a las gran-
des y complejas burocracias vigen-
tes con un Estado benefactor y
paternalista con amplias competen-
cias y funciones. En los Ultimos 30
afios con los enormes déficit estruc-
turales, las crisis de endeuda-
miento, los vertiginosos carmbios en
la informacién, en la tecnologia, en
la capacitacién de la fuerza laboral,
y en las demandas de los consumi-
dores por mas y mejores servicios,
el sistema entré en crisis. Las com-
plejas estructuras burocrdticas,
que alguien dijo “fueron creadas
por genios para ser operadas por
tontos” (en el sentido que todo esté
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tan reglado que es innecesario, y
hasta contraproducente, pensar e
innovar), parecen no funcicnar mas.
Tanto en el sector piblico como en
el privado son un certificado de
defuncién segura.

La opinién publica en general,
pero la de quienes tienen responsa-
bilidad pablica, grande o pequeiia,
coinciden en que este modelo del
Estado, con estructuras burocrati-
cas que se centran mas en |os pro-
cedimientos y vericuetos que en la
resolucién de problemas concretos
oenla calidad de los servicios pres-
tados, ha llegado a su fin, que el
cambic es imprescindible y que, de
no encararlo, ello afectara las posi-
bilidades de gobernabilidad de la
sociedad.

Indudablemente en los gobier-
nos locales la presién se siente mas
que en los gobiernos centrales
cuyos servicios son mas difusos
para los ciudadanos, (salvo que
exista guerra interior o exterior o
necesiten obtener un pasaporte o
documento de identidad o que haya
cuestiones de reclusién, juicios).
Sin embargo, para todos es claro
que, federal o unitario, el grueso de
{os recursos aun depende del
Gobierno Central y que éste tiene
“la (ltima palabra”. De alglin modo
es de alli de donde debe partir un
proceso de cambio, aln cuando la
gjecucidbn es inviable sin la

4. Prats Catald, Joan. “Servicio Civil y Go-
bernabilidad Democrética”. Revista {be-
roamericana de Administracién Pablica, ju-
lio-diciembre 1998. INAP, Esparia. 1998.
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descentralizacién con participacién
activa de los niveles locales y de la
ciudadania.

Por otra parte los Estados, en
todos los niveles, enfrentan una cri-
sis empujada por este cambio: las
demandas crecen a un ritmo supe-
rior a los recursos disponibles y es
necesario agudizar el ingenio para
aplicar nuevas técnicas de gestién,
que permitan asignar de manera
eficiente y eficaz esos recursos. Ese
es el desafio, y en este marco la
capacidad vy disponibilidad de
recursos humanos apropiados es la
base del cambio, que asegure la
gobernabilidad y supere lo que es
en realidad una crisis de
legitimidad.

Gobernabilidad y legitimidad

:Qué es entonces la gobernabi-
lidad a la que aspiramos y que la
ciudadania reclama? Basicamente
no es solo la estabilidad politica,
sino crear condiciones para recono-
cer los cambios y enfrentar colecti-
vamente los desafios de los entor-
nos cambiantes.* No es por lo tanto
patrimonio exclusivo de quienes
son elegidos para gobernar, sino de
todo el cuerpo social lo gue incluye
a todo el sector pablico y a la socie-
dad civil. Esto implica redefinir la
legitimidad de los gobiernos.

El Estado hoy no se justifica
solamente por el respeto a las
leyes, a los poderes constituidos y a
los procedimientos de toma de

25



decisiones. Las personas perciben
a las administraciones publicas
como entes prestadores de servi-
cios, y quieren calidad en los
Mmismos.

En resumen: “La nueva legiti-
midad sobre la cual deben recom-
ponerse las administraciones pabli-
cas, es la prestacién de servicios a
los ciudadanos. Se trata de un pro-
fundo y trascendental cambio en su
sentido y de sus objetivos. Yano se
trata de administrar el bien comun,
cormo de prestar servicios a los ciu-
dadanos. Mas que una labor enca-
minada a ordenar lo existente, con
criterios de eficiencia y eficacia, en
la actualidad el reto de las adminis-
traciones puUblicas es crear y pres-
tar servicios eficientes y eficaces
con criterio de calidad”.®

Desde que comenzé la citada
crisis todos los pafses han enca-
rado, o al menos intentado encarar,
procesos de reforma estructural
con resultados diversos. Los nue-
vos escenarios de globalizacién,
integracién, etc., han acelerado los
tiempos y hoy se plantea la necesi-
dad de anticiparse a estos procesos
estructurales, implementando no
solo programas de reforma, sino
también de modernizacién.

5. Lépez Camps, Jordi y Gadea Carrera,
Albert. Servir al Ciudadano, Ed. Gestién
2000, Barcelona, 1995.

6. Lépez Camps. Op. cit., pp. 21 y 8.
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{Reforma o modernizacién?

El primer punto es: jcuél es la
diferencia entre reforma y moderni-
zacién? A simple vista la primera
puede o no incluir a la segunda. O
sea, que pueden existir reformas
sin modernizacién, al contrario pue-
den incluso implicar involucién,
retraso, deterioro. Pero la distin-
cién central reside en que los pro-
cesos de reforma se generan
desde afuera, de las estructuras
administrativas.

La reforma trata de cambiar
de una vez y generalmente
rmediante instrumentos legales o
rmedidas explicitas, ya sea desde
el ejecutivo, el legislativo o un
gobierno de fuerza, pero siempre
los cambios son exdgenos. En fa
modernizacién {os cambios se pro-
ducen en forma continua, y surgen
del funcionamientc mismo del sis-
tema administrativo o sea, que es
un proceso endégeno.®

De forma tal, que lo que difiere
es el abordaje del proceso de cam-
bio y, aun cuando las metas fueran
las mismas, el resultado seria dife-
rente. La estrategia consiste en bus-
car dentro del propio funciona-
miento de la administracién, las
innovaciones posibles e involucrar
a sus ejecutores en todos los
niveles al implementarias. Nadie
sabe c¢bmo mejorar una funcién
mas que quien la ejecuta. Desde ya
serdn necesarias leyes y reglarnen:
taciones pero consensuadas y que
surjan desde adentro. De manera
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que la reforma sea el soporte ted-
rico y legal pero no operativo de la
modernizacién, y ambos procesos
sean complementarios.

Sin embargo, debe convenirse
en que, mas alld de tas digre
siones semanticas, es necesario
un cambio que constituye una
reforma modernizadora que ase-
gure la gobernabilidad. En esto hay
acuerdo: asl no se puede seguir.
Las preguntas que surgen son:
(cémo  hacerlo? ;cuéles son las
bases teéricas de esta reforma?
ipuede mejorarse la  gestidn
plblica?

Con respecto a las bases teéri-
cas han surgido muchos enfoques
que, basicamente, pueden sinteti-
zarse en tres grandes corrientes:

e Minimalistas: sostiene la nece-
sidad de un Estado con funcio-
nes muy limitadas y especifi-
cas (p.e. seguridad, justicia,
defensa). Rechazan la buro-
cracia y se centran en adaptar
casi fielmente, las practicas
administrativas de la empresa
privada a la gestién pudblica.

Para los minimalistas, la buro-
cracia solo implica el creci-
miento de las dependencias
pablicas que administran sus
recursos y acciones en benefi-

7. |ldea desarroltada ocriginalmente por
David Osborne y Ted Gaebier en “Rein-
venting Government: How the entrepre-
neurial Spirit is Transforming the Public
Sector (Addison Wesley 1992). Hay ver-
si6n eh espafiol.
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¢io propio y de los grupos que
los apoyan, Ademnas de supri-
mir lo innecesario propugnan
que, lo que guede en la 6érbita
publica, se gestione con base
a la competencia y a las reglas
del mercado.

Reinvencién del Estado:’ pro-
pugna la transformacién,
desde sus bases, de los siste-
mas y organizaciones publicas
a fin de incrementar su efica-
cia, eficiencia, adaptabilidad y
capacidad de innovar. Esta
transformacién se logra a tra-
vés de un cambio de los objeti-
vos, sistermas de incentivos,
credibilidad, estructuras de
poder y cultura interna.

Este proceso lleva implicito el
reemplazo del sistema buro-
cratico por un sistema de
“emprendedores”. Implica dar
surgimiento a organizacicnes
plblicas que se retrocalimen-
ten, modifiquen e incluso com-
pitan entre si, para enfrentar
nuevos desaffos sin necesidad
de ser “empujadas desde
afuera”, ante el surgimiento de
nuevas situaciones. Significa
preparar al gobierno, tanto
para enfrentar los cambios
actuales como los que atn
desconocemos.

Desregulacién def Estado: a par-
tir de la expansién de las fun-
ciones del Estado durante el
presente siglo, surgié la nece-
sidad de suplementar la ética
del empleado pablico con
reglamentaciones que pusie-
ran freno a la discrecionalidad,
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e incluso corrupcién, en el
manejo de los fondos piblicos.
Sin embargo, estas limitacio-
nes se propagaron de forma
tal, que hicieron del sector
pablico un campo no atractivo
para la gente talentosa y crea-
tiva e incentivaron la abulia y
la rutina.

La teoria de la desregulacién
del Servicio Civil® apunta a flexibili-
zar y reducir las restricciones a la
capacidad de decisién de los
empleados plblicos, especialmente
en lo referente a contratacién, esta-
bilidad, retribuciones y carrera pro-
fesional. Consiste en cambiar los
procedimientos de manejo de per-
sonal, de contrataciones y de toma
de decisiones, que impiden a los
empleados desarrollarse, y limitan
su accién de acuerdo a reglamenta-
ciones estrictas que en muchos
casos traban el buen servicio, al
restringir las acciones a los manua-
les de funciones. Ello hace que solo
{os menos calificados se queden en
el servicio publico, pues no les
importa progresar sino permane-
cer. De hecho, las promociones en
base a antigliedad y no a los méri-
tos, es uno de los principales aspec-
tos a modificar.

“Esencialmente desregular el
servicio pablico significa cam-
biar los procedimientos de los
recursos humanos y de las

8. Ver Di lulio, John (editor). Deregulating
the Pubtic Service, Can Government Be
Improved? The Brookings Institution,
Washington, D.C., 1994,

9. Op. cit. Di lulio, pp. 1-11.
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contrataciones de forma tal
que induzca a y permitan que
los empleados publicos traba-
jan con un grado de discrecio-
nalidad que les permita tener
una carrera profesional atrac-
tiva y al mismo tiempo traba-
jar de modo tal que fa inver-
sibn pdblica en recursos
humanos y financieros reporte
el mayor rendimiento”.®
Esta tesis considera que una
actividad no se desempefia bien a
partir de las reglas y controles
estrictos, sino a partir de la capaci-
tacion, la ética y el compromiso de
quien la ejerce. Es preciso aclarar
que desregular no implica ausencia
de norrmas de procedimiento, signi-
fica aligerar algunas reglamentacio-
nes y eliminar otras, a fin de permi-
tir cierto grado de discrecionalidad
y creatividad en el desempefio de
tas funciones.

Todas estas tesis tienen en
comdn el convencimiento acerca de
la necesidad de deshburocratizar la
gestion publica; sin embargo, esto
ha llevado en algunos casos a consi-
derar que la reforma del Estado
consiste simplemente en achicar el
gasto en personal reduciendo la
planta. Los instrumentos de un
cambio real son, basicamente:

. La descentralizacién de fun-
ciones no solo vertical (entre
jurisdicciones), sino también
horizontal (dentro de un
mismo nivel u organismao).

o La flexibilizacién y/0 elimina-
cién de reglamentaciones y
procedimientos excesivos.
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. la aplicacién de criterios
gerenciales de eficiencia y efi-
cacia a la gestién plblica.

e La privatizacién y/o terceriza-
cién de aquello que sea facti-
ble, siempre que no afecte el
logro del bien comun.

La tesis de reinvencién sos-
tiene la necesidad de terminar con
las estructuras jerérquicas, dejar en
manos de especialistas la mayor
parte de las funciones y preocu-
parse por ios resultados maéas que
por los costos. Sin embargo, esta
tesis, llevada al extremo, incluso
produjo los efectos opuestos al
expandir las actividades publicas y
causar costos adicionales a los con-
tribuyentes. !

Para la desregulacién el pro-
blema no es la burocracia sino la
sobre reglamentacién que lleva a
conductas patolégicas, en las que
los procedimientos se tornan mas
importantes que los objetivos de la
organizacién. Mientras los minima-
listas son claramente anti guberna-
mentales, los reinventores aceptan
las virtudes de un Estado refor-
mado. La desregulacién propugna
que el gobierno siga teniendo a su
cargo aquellas funciones donde
pueda desempenarse adecuada-

10.Ver critica sobre el desempefio de Ted
Gaebler como gerente de la ciudad de
Visalia en California en “Reinventing Go-
vernment in Visalia, California, A Move-
ment at Risk”. Borrador Mimeo. Autor
Harvey Simon. Impreso por Kennedy
School of Government, Harvard Univer-
sity, 1995.
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mente, perc en un marco de
mayor flexibilidad. Es aquf el punto
en el que se complementan los
procesos de reforma y la moder-
nizacién. La legislacién debe fle-

xibilizarse ordenadamente, pero
debe ser un proceso inducido
enddgenamente,

Basicamente los objetivos de
un proceso de modernizacién son:

o Adopcién de una cultura de
“servicio al ciudadano” en
lugar de la vision legalista y de
procedimientos, pero sin caer
en la anarquia.

. Medicién de resultados en tér-
minos de generar una cultura
de responsabilidad en el cum-
plimiento de objetivos por
parte de los funcionarios
pablicos, tanto politicos como
de carrera.

e  Considerar al ciudadano como
un cliente al que debe pro-
veerse bienes plblicos puros,
y asegurarle la no exclusién de
los preferentes.

. Desconcentracién de funcio-
nes: la formacion de equipos y
la calidad de servicic requie-
ren necesariamente compartir
responsabilidades.

. Flexibilizacion de normas y
procedimientos de forma que,
sin perder la contencién legal
permita una operacion fluida.

. Contar con recursos humanos
adecuados, idéneos, capaci-
tados y adaptables a los
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cambios evitando descripcio-
nes restringidas de misiones y
funciones.

La dltima meta de una nueva
legitimidad que asegure la goberna.
bilidad pasa entonces por encarar
reformas, que garanticen y protejan
los derechos,pero dentro del marco

de un proceso de modernizacién
que mejore la prestacién y calidad
de los servicios, y adopte técnicas
gerenciales y de incentivos en Ia
gestion.

En el esquema siguiente se
resumen las principales caracteris-
ticas de la nueva legitimidad.!!

Antiguo Sistema de Legitimidad

Nuevo Sistema de Legitimidad

Basado en,.,
del Estado
Ejes de legitimidad  » Autoridad
« Normativas
» Eficacial?

La fuente del poder de imperic

La finalidad del poder de impe-
rio: el servicio plblico

« Autoridad

« Participacién

+ Eficiencia

Enfoque operative

* Presupuesto por partidas
+ Manejo de expedientes

« [nflexibilidad en las funciones
de la carrera administrativa

e Cumplimiento de normas vy
procedimientos

¢ Presupuesto por programas u
objetivos

e Indicadores de desemperio y
calidad de servicio

e Carrera  administrativa y
procedimientos més flexibles

Para adaptarse a este enfoque
de gestién poOblica, el gobierno

11.Adaptado de Lopez Camps & otro. Op.
cit., p. 71.

12. Entendiendo por eficacia el grado en que
se cumplen los objetivos, y por eficiencia
el alcanzar ia mayor cantidad de objetivos
con el menor costo posible. En rigor efi-
ciencia seglin Pareto implica que los re-
cursos disponibles estan asignados a los
diferentes fines, de tal modo que es impo-
sible aumentar la produccion de un bien
sin disminuir la de otro.
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necesita incorporar técnicas de
gerenciamiento a todas sus tareas.
Desde los aspectos contables y ope-
rativos, hasta las contrataciones y
en la atencién al pudblico. Sin
embargo, por sus caracteristicas,
no debe transformarse en otra
forma de administracion de empre-
sas. Necesita funcionarios empren-
dedores y creativos, pero que ten-
gan claro que la maximizacidn de
los beneficios monetarios, no es la
base rectora de su accidn, sino el
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disefio e implementacién de las
politicas publicas.

{Qué implica fortalecer al Estado?
El Estado como empresa
productora de bienes sociales:

la calidad del servicio como
instrumento de gobernabilidad

Ante los permanentes recla-
mos de los ciudadanos, incluso
ante la presién de los medios, sur-
gen interrogantes tales como:

s ;Cudn satisfactorios son los
servicios gue se prestan?

e ;Por qué se gueja ia gente?

e ;Tienen razén? ;Los medios
agigantan el problema?

Por otra parte, las demandas
por mMas y mejores servicios, van
unidos a la exigencia de transparen-
cia y confiabilidad en el gobierno.
Para alcanzar estas expectativas es
necesario saber con precision en
qué situacién se encuentra la admi-
nistraciéon puablica, en todos sus
niveles en cuanto a las prestacio-
nes. También se deberan adoptar
métodos apropiados de gestién a
fin de optimizar la asignacién de
los escasos recursos, y generar
otros adicionales.

En la actualidad circunstan-
cias tales como, los procesos de
descentralizacién y modernizacion;
la integracién por un lado y la aper-
tura por otro; la agudizacién de la
pobreza wurbana y la mayor
demanda de participacién presen-
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tan oportunidades de desarrollo,
pero también enfrentan al Estado
con una crisis estructural de mayo-
res funciones y recursos cada vez
mas limitados. Esta situacidn
impone la necesidad de enfocar
desde otro plano su accionar, consi-
derando al sector plblico como una
gran empresa prestadora de un tipo
de servicios diferente a los ofreci-
dos por el sector privado, se trata
de servir a la comunidad garanti-
zando el bienestar de sus miem-
bros, en lugar de perseguir el
beneficio econdmico. Cuando este
objetivo no se alcanza entonces la
gobernabilidad, en el sentido de
enfrentar colectivamente los cam-
bios, positivos y negativos, estara
en peligro.

Dentro de esta linea de pensa-
miento, el sector plblico, es una
empresa de caracteristicas extre-
madamente compiejas, por conver-
ger hacia ella problemas totalmente
disimiles. Desde la inseguridad a
tas relaciones exteriores, de la
salud a la educacién y la justicia,
falta de seméforos pasando por
cafios 0 caminos rotos, control de
higiene, horarios de los hipermerca-
dos, autos abandonados, nichos en
los cementerios, falta de trabajo o
fiestas ruidosas. Todo es materia de
interés y responsabilidad del sector
pablico en alguno de sus niveles de
organizacién politica.

Por otra parte, el Gobierno
Central, los Estados o provincias
y los municipios interactlan en
un contexto més amplio que
sus propios limites territoriales
en el que se producen fenémenos
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tecnolégicos, econémicos, politicos
y sociales que lo afectan directa o
indirectamente.

Todos los habitantes son
socios de la empresa “Gobierno
Central” y de acuerdo al lugar de
residencia lo seran de los niveles
locales. De estos mismos ciudada-
nos surgen los funcionarios y los
empleados, que deben brindar los
servicios que la comunidad
demanda. Sila comunidad no par-
ticipa y no se interesa en las deci-
siones, dificilmente se vea interpre-
tada en sus necesidades y
aspiraciones. Por otra parte si,
desde el gobierno no se crean cana-
les formales de participacién mas
alla de las votaciones generales, no
puede esperar una activa participa-
cioén de la ciudadania.

La prestacién de servicios, en
el sentido amplio de las funciones a
cumplir, es por lo tanto, el objetivo
de la gestién, a ello se supeditan los
aspectos presupuestarios y admi-
nistrativos. Por ello, ia reforma a
implementar deberia centrarse en
considerar un enfoque integral de
los servicios, considerando gue su
prestacion tiene similitudes con
una empresa privada.

Es necesaric adoptar reglas de
eficiencia y eficacia. Bésicamente
se impone construir una adminis-
traciébn moderna y para ello es
deseable que, los dirigentes politi-
cos y los funcionarios técnicos,
adopten una postura gerencial que
complemente el tradicional enfoque
legalista.
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El enfoque gerencial de la
administracién pablica se centra en
el desarrello de instrumentos, para
el andlisis y toma de decisiones ten-
dentes al logro de objetivos concre-
tos, y no meramente del cumpli-
miento de normas legales de
procedimiento. Se trata que el
gobierno sea un proceso creativo
que se adapte a la crisis antes
sefialada.

Perseguir calidad en el desem-
pefio no implica abandonar el fin
social para convertirlo en una enti-
dad rentable, sino tratar que deje
de ser una entidad deficitaria por
naturaleza y obtenga rendimientos
mediante la productividad de sus
recursos. Esto se traducira en tri-
butos menores y servicios de mayor
calidad.

La visibn gerencial significa
asumir la administracion piblica
como la de una empresa prestadora
de servicios sociales, la que, con
recursos escasos, debe tratar de
lograr para sus socios (la comuni-
dad), que a la vez son sus “clien-
tes”, los mayores rendimientos.
Esto significa, para quienes dirigen,
¢l desafio de capacitarse asicomoa
sus recursos humanos, a fin de
adoptar una visién diferente basada
en resolver problemas, y n¢e mera-
mente en cumplir reglamentos.
Nuevamente debe recalcarse que
esto no significa caer en un caos sin
ordenamiento legal o perder de
vista el objetivo social del munici-
pio. Simplemente, dentro de ese
marco de referencia, se debe poner
el acento en las solucicnes y en la
descentralizacién horizontal.
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Cuando se trata el tema de Ia
gerencia publica, la idea es resaitar
el rol del funcionario, politico o téc-
nico, en la toma de decisicnes. En
este sentidc solo deben decidir

quienes estan capacitados para
ello, de otro modo la descentraliza-
¢ién horizontal es imposible. La
capacitacion suple a veces la esca-
sez de recursos.

Enfoque tradicional

Enfoque gerencial

Control sobre legalidad de los tramites.
Enfasis en procedimientos y normas,

Organizacién estética,
Prestaci6n directa de servicios.
Los resultados dependen de las normas y

procedimientos.

QOrientada a cumplir funciones establecidas
especificamente.

Prioriza el funcionamiento del gobierno.

Ajusta las acciones ejecutadas a los recur.
s0s recaudados,

La inversién es residual del gasto operativo.

Controtl sobre el logro de los resultados.
Enfasis en los objetivos de la estrategia.
Organizacién dinamica.

Garantiza la prestaci6n del servicio (terceri-
zacidn, concesién, etc., si es conveniente).

Los resultados dependen de la capacidad
de la gente.

Orientada a.resolver problemas flexibili-
zando las normas y procedimientos.

Prioriza la prestacién de servicios.

Trata de generar los recursos para cumplir
sus objetivos,

Ajusta el gasto de funcionamiento a niveles
de eficiencia.

Un nuevo contexto: el rol
de los lideres

y la profesionalizacién
de [a burocracia

En general, el concepto de
descentralizacion se considera
sinénimec de federalismo. En este
sentido puede sefialarse, que tanto
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en la redistribucién de funciones
como de recursos, la regla de oro
deberia ser que, salvo que existan
razones de imposibilidad practica
(v.g. relaciones exteriores, corte
suprema) estratégicas (defensa) o
de seguridad, la responsabilidad de
encarar la solucién de los proble-
mas debe conferirse ai nivel de
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gobierno mas cerca de los ciudada-
nos. Esto asegura que la gente
pueda sentir “que cuenta con el
gobierno” y que, los servicios y pro-
gramas que se desarrollan, se
adaptaran mas a sus necesidades y
serdn menos del tipo pret-a-porter.
Esto de ninguna manera significa
que el Gobierno Central renuncie a
su rol de disefiar un marco general y
controlar que se cumplan los rum-
bos de politica, alin cuando no
preste en forma directa muchos
bienes y servicios plblicos.

Teéricamente, pueden distin-
guirse dos formas de des-
centralizacion:

s Horizontal: distribuye el poder
entre instituciones o funciona-
rios dentro de un mismo nivel.

. Vertical: delega el poder de las
autoridades centrales hacia
niveles de gobierno inferiores.
Puede a su vez adoptar tres
formas:

° Desconcentracién: solo se
delegan algunas decisiones
administrativas, pero no hay
delegacién real de decisiones
auténomas.

° Defegacion: se transfieren
algunos poderes y decisiones
al nivel local, pero el poder
central conserva la potestad
de veto.

° Devolucidén: se confieren ple-
nos poderes a las autorida-
des locales, tanto en lo refe-
rente a la obtencién de
recursos como decisiones
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acerca de los programas y
proyectos sin necesidad de

aprobacién del Gobierno

Central.

La descentralizacién, ya sea
horizontal o vertical hacia los
gobiernos locales, puede potencial-
mente, mejorar las decisiones

pablicas solo si se descentraliza
hacia estructuras genuinamente
democraticas y participativas, que
a la vez descentralicen las decisio-
nes. La pregunta es, ;estamos dis-
puestos y preparados a compartir el
poder de decidir?

Hace solo cincuenta afios,
cuando la difusién de la informa-
cién era lenta y dificil, las institucio-
nes altamente centralizadas tenian
una ventaja comparativa para la
toma de decisiones. De hecho con-
taban con un bien precioso para
ello: el monopolio de los datos.
Habfa tiempo de sobra para que la
informacidn recorriera las cadenas
jerarquicas. Hoy la realidad nos
enfrenta a un mundo distinto:
todos, o casi todos, los integrantes
de esa cadena obtenemos la infor-
macién al mismo tiempo. No hay un
tiempo para que la informacién lle-
gue arriba, se tomen las decisiones
y luego se “baje linea” por la cadena
tradicional.

En realidad, el cUmulo de
informacidn y la necesidad de adop-
tar decisiones rapidamente hace
que, quienes deben decidir, se
encuentren bajo grandes presiones.

Ante esta situacién dos con-
ductas son posibles: por un lado, se
pueden fortalecer los centros de
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poder agregando mas politicos,
expertos burécratas y computado-
ras. Otra opcién es comenzar a
compartir el peso de las decisiones
con mas personas, descentrali-
zando hacia abajo o a fa periferia y
hacia adentro ¢ hacia fuera.

La descentralizacién horizon-
tal es el fin de las jerarquias estric-
tas, y solo funciona si los lideres
estan dispuestos a invertir en sus
subalternos. Nadie quiere que,
empleados con baja calificacidn,
tomen decisiones importantes. En
general, los gobiernos gastan
menos en capacitacién que el sec-
tor privado. Sin embargo, si estan
decididos a asumir nuevas funcio-
nes o mejorar la calidad de las que
prestan, deberédn necesariamente
descentralizar aigunas decisiones y
contar con personal capacitado.

En este sentido, las institucio-
nes descentralizadas, por ser mas
flexibles, pueden responder rapida-
mente ante situaciones y costum:
bres cambiantes. Puede sefialarse
que:

s  Resultan mas efectivas porque
quienes estan en la trinchera,
frente a los usuarios o clientes,
estan mas cerca, tanto de las
oportunidades como de los
problemas.

» Son mas innovadoras porque
hay un surgimiento de ideas
desde los empleados que tra-
bajany tratan con los clientes.

¢«  Cuando los superiores conffan
a sus empleados decisiones
importantes, esto denota res-
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peto por las capacidades per-
sonales, el conocimiento y la
capacitacién.

Este ditimo aspecto, el lide-
razgo de los empleados informados
y Capacitados requiere una refle-
xién adicional. El liderazgo esta
cambiando en el mundo especial-
mente por este hecho. Ser lider de
quienes tienen capacidad exige un
enorme esfuerzo, pero brinda la
oportunidad de compartir el peso
de ias decisiones. Sin embargo,
esto constituye, lo que Harlan Cle-
veland en “The Knowledge Execu-
tive”, llamé el ocaso de las
jerarquias.

Las érdenes solo se transfor-
man en accién si se consulta y se
convence con argumentos raciona-
les a quienes las ejecutan. Esto sig-
nifica pasar de organizacicnes de
comando a organizaciones colegia-
das o redes de participacion.

En muchos casos los gobier-
nos no han sido permeables a estas
ideas y han seguido dando sefiales
errdneas a sus empleados: no pien-
sen, obedezcan reglamentos inflexi-
bles, no adopten acciones indepen-
dientes, si algo es incorrecto no se
hagan responsables, etc. Durante
afios esto ha paralizado y desincen-
tivado la accién y la innovacién. La
participacién, en este caso, signi-
fica permitir cierto grado de autono-
mia de decisién a quienes estan
suficientemente cerca de un pro-
blema para resolverlo.

Una administracién participa-
tiva, que descentraiiza las decisio-
nes, incentiva el trabajo en equipo e

35



invierte en capacitar para poder
aprovechar esta oportunidad, no
significa perder el control. Mas
bien es [o contrario ya que nadie
puede estar en todo y, si tiene cola-
boradores que adopten decisiones
correctas en el momento adecuado,
y no después de recorrer la cadena
jerérquica, tendréd més y no menos
control.

Burocracia: ;un mal necesario?

Entendiendo por burocracia
publica al conjunto de los funciona-
rios y empleados responsables de
la administracién de los programas,
puede afirmarse que existe un con-
cepto generalizado que la burocra-
cia estatal es ineficiente, inflexible,
rutinaria, carente de iniciativa y
adepta al tramite indtil.

Todo ello es en cierta medida
correctc. Sin embargo, por las
caracteristicas de la actividad pro-
ductiva del sector publico consis-
tente, principalmente en tareas
administrativas y provisién de bie-
nes publicos, el Estado no podria
funcionar sin la burocracia. Asi
como las grandes corpora ¢ iones
tampoco. El problema no parece
residir tanto en la pertenencia o no
al sector publico, sino en el tipo de
actividades que hace dificil estable-
cer indicadores de eficacia y dise-
fiar una estructura de premios y
castigos adecuados.

. Medicién de resultados: al no
existir una clara relacién entre
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el empleado y el producto a
obtener se suele medir la efi-
cacia en funcién de procesos y
procedimientos.

] Objetivos multiples: en general
los programas publicos tienen
objetivos madltiples y difusos,
por lo que resutta adn mas difi-
cil medir el éxito o fracaso, ¥
da lugar a distintas opiniones
vdlidas.

. Tecnologia ambigua: el hecho
que no exista relacién clara
entre insumos y producto (fun-
cién de produccién), hace difi-
cil crear incentivos moneta-
rios por buen desemperio. Con
lo que un especialista en admi-
nistracién, Parkinson, formulé
una ley de crecimiento de
las organizaciones publicas
que se basaba en dos
supuestos: que los funciona-
rios traten de maximizar el
ndamero de subordinados y que
unos crean trabajo a otros
muitiplicando los tramites vy
procedimientos.

En 1971 William Niskanen,
quien fuera vicepresidente de Ford
Motor y miembro del Consejo de
Asesores Econdmicos de Reagan
postulé que, los funcionarios tratan
de maximizar el tamano del orga-
nismo al que pertenecen. En una
actitud parecida a la del empresario
privado que compite por los clien-
tes, el funcionario trata de que
crezcan las actividades y para ello
compite con otros funcionarios por
las asignaciones presupuestarias.
:Cémo lo logra y qué consecuencias
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tiene esta actitud? Los mecanismos
son variados pueden sefialarse
algunos.

£l burdcrata, para justificar su
existencia, trata de que efectiva-
mente se presten |os servicios a su
cargo. Perosu clientela real no son
los consumidores de los servicios,
sino los legisladores o miembros
del ejecutivo que aprueban o recha-
zan sus propuestas y partidas pre-
supuestarias. En este sentido, las
asignaciones pueden satisfacer a
aquellos grupos de presién que
influyan sobre el legislativo.

Otro mecanismo se basa en
que el empleado de linea, por su
permanencia y experiencia, tiene
mas informacién que los funciona-
rios y legisladores. Scobre todo
acerca del costo real de prestacién
de los servicios. En general, tratan
de maostrar que una actividad no es
costosa a fin de lograr la aproba-
cién inicial. Especulando que una
vez iniciada no se suspenderd y con-
seguird recursos adicionales. Por
otra parte, trata de gastar todo su
presupuesto, adn inventando activi-
dades, para no verlo reducido al afo
siguiente. Finalmente, puede influir
sobre la magnitud del presupuesto
presentande pocas opciones y plan-
teando una situacién de todo o
nada.

Otro aspecto que explica el
comportamiento  del  burécrata
tiene relacidon con su aversién al
riesgo. En daltima instancia, su
ascenso o permanencia dependera
de los resultados. Por lo tanto,
dados los codigos de procedimien-
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tos internos puede eludir la respon-
sabilidad por el fracaso, siguiendo
una rutina en la cual sabe que sus
acciones seran revisadas por otros
que compartirdn las culpas.

Por otra parte, los costos en
gue incurre el burécrata recaen en
Ja sociedad mediante impuestos y
retrasos surgidos de los tramites
innecesarios. Ademas, el funciona-
rio no gasta dinero propio sino
recursas pdblicos. Esto ha llevado
a disefiar mecanismos para evitar la
discrecionalidad y fa corrupcién,
que se han vuelto en contra de a efi-
ciencia y la eficacia.

Entre las virtudes de una orga-
nizaciébn burocratica se cuenta la
reduccién de la incertidumbre
(todos saben que hacer), y preser-
var un orden dado {aln cuando
resulte contraproducente se respe-
tan [as rutinas). Cada una de estas
virtudes puede transformarse enun
escollo al buen gobierno: reducir la
incertidumbre implica minimizar la
influencia de factores externos
{competencia) e internos (innova-
cidn). Preservar el orden puede sig-
nificar la consolidacién de estructu-
ras jerarquicas. Ambos separan a
ia organizacién de la realidad.

La comunicacién dentro,
desde y hacia el gobierno

Una de las condiciones para
que las nuevas visiones respectoa
la gestién pablica funcionen vy
coadyuven a la gobernabilidad
democratica, es la comunicacién
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dentro del mismo gobierno hacia la
comunidad, asi como la existencia
de canales formales de comunica-
cién desde la comunidad hacia el
gobierno. En este Gltimo caso de no
existir, o existir de forma inade-
cuada, son los medios quienes
toman ese lugar vacio.

Respecto a la comunicacién
interna es deseable tener en cuenta
los siguientes aspectos:!3

e Autoridades comprometidas
con la comunicacion interna.

e Coherencia entre lo que se
comunica y lo que luego se
hace.

. Comunicacién bilateral.

e No generalizar la comunica-
¢ién, y en lo posible hacerlo
personalmente.

¢ Descentralizar responsabilida-
des e informacién pertinente a
las mismas.

e Compartir los logros y las

malas noticias.

e Diseflar una estrategia de
comunicacién interna institu-
cionalizada y permanente.

Respecto a la comunicacién
con la comunidad, es bueno recor-
dar que el presupuesto es un formi-
dable vehiculo de comunicacion.
Tener una versién “en lenguaje
comun” para difusién usar los
medios gréficos, radiales, televisi-

13. L6pez Camps. Op. cit., pp. 203 y ss.
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vos, etc., es una opcidn deseable ya
que la gente quiere saber qué hacen
los funcionarios con sus impuestos,
y es bueno explicar cuantos recur-
s0s humanos tiene cada sector, por
qué, qué hacen, etc. Comparario
con otros paises similares, etc.

Basicamente una estrategia
comunicacional hacia el pdblico
deberia:

e  Serclara y accesible.
e  Serrealista.

e Adaptarse a los distintos

publicos.

e Coherente con los objetivos
politicos generales de la socie-
dad, no solo los del partido
gobernante.

e  Lograr que la comunidad y los
funcionarios la adopten como
propia.

Descentralizar y desregular
ordenadamente: la regulacién
es necesaria

Descentralizar puede ser una
solucién, tal como se ha planteado
hasta aqui, pero también un caos si
la misma no se realiza en base a
normas claramente establecidas
con anterioridad a su implementa-
cién. La politica regulatoria con-
siste, precisamente, en establecer
un sistema adecuado de pautas
y/0 incentivos que gufen o limi-
ten las decisiones del sector
privado o de las estructuras
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administrativas del sector pablico.
Agentes econémicos, significa un
mayor ejercicio de la coercién y
constituyen la punta del iceberg de
costos privados, que impone su
cumplimiento a quienes se ven
afectados por ellas.

Cuando el marco regulatorio
es inadecuado en su disefio se pro-
ducen las denominadas fallas regu-
latorias, que suelen dar lugar a
corrientes irracionalmente opues-
tas a cualquier tipo de regulacién.
Para analizar los causales de estas
fallas debe considerarse:

e Los aspectos politicos y buro-
craticos que surgen cuando,
quienes disefian los marcos
regulatorios, tienen objetivos
divergentes respecto a la efi-
ciencia gue se trata de restau-
rar y se plantea “el probiema
politico”. Bésicamente con-
siste en que, los grupos orga-
nizados de influencia, tienen
efectos directos en las medi-
das mientras que los costos
de la regulacién se hallan
dispersos. Esto torna impo-
sible organizar una oposicién
efectiva.

. Los problemas de informacion
que enfrenta el gobierno
cuando depende de los datos
disponibles para adoptar las
medidas adecuadas. En gene-
ral, los mismos proceden de
las propias actividades regula-
das. Al no disponer de fuen-
tes aiternativas de féacil
acceso, quienes deben decidir
suelen no tener bases de
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comparacién
evaluar el
regulacién.

exactas para
resultado de la

. Los aspectos institucionales
hacen  necesario  asignar
correctamente las competen-
cias regulatorias entre los dis-
tintos niveles de gobiernos y
dentro de cada nivel. De lo
contrario, la superposicién y
los conflictos de armonizacién
incrementan el costo sopor-
tado por los afectados.

Precisamente estas fallas
regulatorias llevan a pensar que, si
la regulacidn no cumple su
cometido, hay dos opciones: supri-
mirla o reformarla. Este sistema de
reglamentaciones, se extiende tam-
bién a la gestién del sector publico
trabandoc en muchos casos su
desenvolvimiento eficaz. Este esun
aspecto fundamental para preser-
var la democracia. La desregula-
cién del sector puablico implica
reducir o eliminar el cdmulo de nor-
mas burocrédticas que conspiran
contra la productividad de los
empleados, y tornan aburridas vy
poco atractivas las carreras en el
gobierno para los talentosos, creati-
vos e innovadores.

Es sahido que las burocracias
generan sus codigos de comporta-
miento, procedimientos y pautas de
operacion. En realidad la planta de
personal podria reducirse si, quie-
nes administran la cosa publica,
tuviesen mayor flexibilidad de deci-
5idn para preocuparse por los servi-
cios que deben prestar y no por los
vericuetos burocraticos a seguir.
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Sin suponer por eflo abrir paso a
la discrecionalidad en el uso de
los fondos pablicos ¢ al caos
administrativo.

Es evidente que, conferir [a
capacidad para decidir sin desregu-
lar la burocracia y capacitar, resulta
un esfuerzo inatil. Abrir las institu-
ciones a la participacién puede sig-
nificar, descentralizar las decisio-
nes hacia otros niveles de ejecucién
y hacia organizaciones no guberna-
mentales o vecinales.

Reflexiones finales

e La propuesta y el desafio
no es eliminar la burocra-
cia sino reinventarla mediante
su modernizacién y des-
regulacion.

. Descentralizar y desregular
NO es caos, significa regla-
mentaciones  flexibles y
adecuadas.

. Es necesario cambiar la 6ptica
desde las politicas de personal
a verdaderas politicas de
recursos humanos.

. Deben desarrollarse progra-
mas de formacién que se
orienten a incrementar las
responsabilidades y ejercer
el autocontrol, que permita

mejorar el trabajo y prestar
servicios superiores.,

La actividad publica no puede
orientarse a un cliente sino a
un ciudadano, y por lo tanto, a
la misién del gobierno ello
implica una permanente nego-
ciacidén, y es necesario contar
con herramientas objetivas
que la optimicen.

El nuevo escenario significa
que deben emplearse nuevas
técnicas de gestion que asegu-
ran la provision de servicios.

La aplicacién de técnicas
modernas de gestién va indi-
solublemente ligada a la eva-
juacion de!l desempefio, no
solo en la prestacién de los
servicios y en los resulta-
dos financieros, sino en el
desempeiio de los recursos
humanos que producen esos
servicios.

Es necesario no solo prestar
los servicios, sino saber si la
prestacion es satisfactoria.

La evaluacién del desem-
pefic debe considerar las
anécdotas y opiniones, pero
contar con indicadores basi-
cos adecuados a la reali-
dad local y que hanemplea-
do sistematicamente o

El desafio del gobierno, en los albores def siglo XX, es encontrar el delicado
equilibrio entre la reasignacion de funciones de sus distintos nivefes, fa
flexibilizacion de fas normas internas y la regulacion necesaria para ordenar.
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