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En este trabajo intento contestar dos interrogantes fundamenta-
les para la reforma de la administracién pablica contemporanea:
1) (Cuales son los desafios a los que se enfrenta la gobernabilidad
democrética en las sociedades contemporaneas? y 2) :Es posible
reformar o transformar la administracién publica para responder a
esos retos, en particular a las demandas de los ciudadanos por un
gobierno mas eficaz y responsable?. Finalizo la exposicién elabo-
rando un esquema multidimensional que pudiera ser de utilidad
para diagnosticar problemas de gestion y orientar algunos de los
esfuerzos de reforma para mejorar la capacidad de la administra-
cion puablica en los sistemas democraticos.
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I. Los desafios de la gobernabilidad democréatica

La gobernabilidad democrética se refiere a las capacidades de
una sociedad para enfrentar los grandes retos y oportunidades que
tiene planteada en un momento determinado. De acuerdo con Joan
Prats Catala (1999) los factores imprescindibles para alcanzar esas
competencias son las siguientes: 1) cantidad y calidad del “lidera-
to transformacional” disponible; es decir la posibilidad de lograr
un liderato gerencial eficaz con el talento y las destrezas para arti-
cular una visién viable que pueda integrar diferentes sectores y
actores sociales, para impulsar las reformas necesarias y vencer
las resistencias que se presentan; 2) crear un sistema institucional
democratico (reglas de juego) que ofrezca direccion y legitimidad
a las acciones de los actores sociales (piblicos o privados) rele-
vantes en la determinacién y asignacién de recursos publicos y 3)
idoneidad para formular e implementar politicas publicas y estra-
tegias mas adecuadas o efectivas para enfrentarse a los problemas
y demandas sociales.

La gobernabilidad democréatica consiste en ejercer de manera
simultdnea dos funciones esenciales: legitimidad politica e
institucional y eficacia de la gestion piiblica (Arbés y Giner, 1996).
Precisamente, uno de los retos méas importante que confrontan las
democracias occidentales es el creciente cuestionamiento de los
ciudadanos sobre la capacidad del gobierno para la prestacion efi-
ciente y responsable de los servicios ptiblicos (Santana Rabell,1994).
Conforme se acerca el fin del milenio, aumenta el escepticismo so-
bre la posibilidad del Estado para administrar la sociedad y satisfa-
cer las demandas sociales. El deterioro del servicio publico es tan
generalizado, que con certeza se puede designar como una de las
“macrotendencias” de nuestra época.

El declinar de la capacidad de los gobiernos para darle direc-
cién y regular la sociedad se origina por una complejidad de facto-
res externos e internos en los respectivos paises, influenciados
ademas por “problemas comunes de carécter global”.

El primer factor que presenta serias dificultades para introducir
cambios institucionales para la gobernabilidad democratica es la
pervivencia del modelo burocratico de organizacion y gestion en
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la administracion puablica. Desde hace algtn tiempo se viene publi-
cando una extensa literatura que presagia la desaparicién de la
burocracia como el modelo de organizacién social mas adecuado
para enfrentar los desafios de la sociedad postindustrial. Se alega
que este modelo funcioné eficientemente durante el auge de la so-
ciedad industrial, basada en la produccién masiva de bienes y ser-
vicios mediante procesos rutinarios de trabajo y estandarizacion
de los productos. Sin embargo, en la sociedad postindustrial,
estructurada con premisas y realidades diferentes, el modelo bu-
rocratico no es el mas adecuado como ente articulador en la mayo-
ria de las organizaciones. Este sistema funcioné con efectividad
durante la época de consolidacién del Estado moderno, e indis-
pensable para el desarrollo del sistema liberal-democratico y el
capitalismo industrial. La critica a la forma de organizacién buro-
cratica es abundante, pero la fundamental es la incapacidad de este
modelo para adaptarse o responder con agilidad a los cambios eco-
ndémicos, politicos, sociales y tecnologicos que proceden del am-
biente externo (Kliksberg, 1990; Osborne y Gaebler, 1992; Santana
Rabell, 1998, Barcelay, 1998).

De acuerdo con un estudio reciente realizado por la el Public
Management Committee (PUMA) de la Organizacién para la Coope-
racion y el Desarrollo Econémico (OECD) parece existir un conjun-
to de “desafios” globales que presionan a los distintos paises para
reformar sus sistemas de gerencia piblica, lo cual los obliga a trans-
formar los estilos y sistemas administrativos del modelo burocra-
tico tradicional de la administracién publica. Entre los “desafios”
mas relevantes se mencionan los siguientes (Ormond y Loffler, 1999:

* Limitaciones fiscales al crecimiento del sector publico versus
la infinidad de demandas efectuadas por ciudadanos mejor
educados;

* Manejo de la incorporacién a un mundo de interdependencia
acelerada y de dindmica impredecible;

* Presion creciente de parte de grupos empresariales y de la
industria para promover un sector piblico mas conducente a
los negocios, a la inversién y al suministro eficiente de servi-
cios;
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e Cambios de valores que cuestionan la administracién publica
desde el interior y desde el exterior de la misma;

e Cambios tecnoldgicos, especialmente con respecto al poten-
cial para la difusién de la informacion;

e Cambios en los perfiles socio-demogréaficos, especialmente con
el envejecimiento de las poblaciones.

El segundo factor relacionado con el declinar de la gobernabilidad
democrética se refiere a las nuevas condiciones y premisas del
capitalismo avanzado que han transformado las economias nacio-
nales en un nuevo orden global (Negr6n Diaz, 1996). La revolucion
de la informatica y las comunicaciones asi como la reorganizacion
de la economia a escala mundial -y la consecuente formacion de
bloques econémicos comerciales regionales— son eventos que
impactan de manera significativa la forma en que se elaboran y
manejan las politicas publicas.

Las nuevas realidades globales obligan a los diferentes gobiernos a
disenar estrategias novedosas para alcanzar “ventajas comparativas”
y competir eficientemente en los diversos mercados. Para no quedar
fuera de la competencia internacional, los gobiernos estan obligados
amejorar y aumentar la competitividad, eficiencia, productividad y la
calidad de sus servicios. Los cambios ultrarapidos que han ocurrido
en estas sociedades llamadas del conocimiento, postmodernas o
postindustriales cuestionan la competencia de las estructuras tradi-
cionales del gobierno para responder rapida y eficientemente a las
exigencias de una nueva realidad. Surge, como consecuencia, la ne-
cesidad de “reinventar” el gobierno y convertirlo en “empresarial” o
“emprendedor” con una vision diferente sobre la prestacion de ser-
vicios (Osborne y Gaebler, 1992). Para integrar con éxito a estas
redes globales y penetrar los nuevos mercados, los gobiernos nece-
sitan reformar y afianzar sus estructuras administrativas, readiestrar
sus recursos humanos, modernizar su infraestuctura tecnoldgica,
mejorar sus estrategias gerenciales y la destrezas para disenar e
implementar las politicas pablicas. Por lo tanto, el cambio
institucional y el mejoramiento de la gestion publica es asunto prio-
ritario de los diferentes Estados para aumentar la eficiencia y pro-
ductividad, asi como mejorar la calidad de sus servicios.
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Un tercer factor esta relacionado con las tendencias de la socie-
dad posmoderna de que lo “piblico” no se reduce a estrictamente
a lo estatal o gubernamental. Las nuevas circunstancias creadas
por la sociedad del conocimiento, especialmente suimpacto en las
relaciones Estado-mercado-sociedad, el estudio y la practica en
administracion publica no puede limitarse a las burocracias guber-
namentales (Bresser y Cunill, 1998). Actualmente el logro de los
objetivos de la politica depende de complejas “cadenas” o redes
de agentes sociales que incluyen organizaciones publicas, priva-
das, comunitarias y sin fines de lucro que son indispensables para
la implantacién exitosa. Por lo general, en la implantacion de las
politicas y programas gubernamentales intervienen varias jurisdic-
ciones de autoridad organizacional (federal, estatal, regional y
municipal), diversas instituciones y agencias de un mismo nivel de
gobierno y actores privados. Esta diversidad y heterogeneidad de
las organizaciones aumentan la complejidad para que los servicios
publicos y privados se brinden con eficacia. La implantacion de la
politica y el manejo de programas conlleva por lo tanto grandes
problemas de coordinacion interorganizacional de una vasta red
de agentes piiblicos y privados. Ampliar la jurisdiccién del campo
tradicional de la administracion pablica para entender la compleji-
dad del esfuerzo colaborativo es una condicién imprescindible para
ofrecer explicaciones, interpretaciones y sugerencias relevantes no
solo sobre las conductas burocraticas al interior del gobierno sino
ademas sobre la diversa red de agentes sociales privados ¥y no gu-
bernamentales que estin involucrados en el proceso de
implantacion. Si algo nos esta demostrando claramente las tenden-
cias de las sociedad contemporénea es que la prestacion de servi-
cios a los ciudadanos y la implantacién de las politicas y progra-
mas no se reduce a la esfera gubernamental o estatal.

El cuarto factor importante que explica los problemas de
gobernabilidad democratica se refiere al desvanecimiento de la
homegeneidad en los distintos paises debido a los cambios ocurri-
dos y a la creciente fragmentacién social y politica (Prats, 1998).
Aunque los problemas relacionados con las economias nacionales
(crecimiento, distribucion, empleo y pobreza) permanecen como
centrales en el debate politico, nuevos problemas asociados con la
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vida democratica se han convertido en centrales para la formulacion
e implantacién de la politica publica, tales como: raza, género, igual-
dad de oportunidades, participacién, demandas comunitarias, am-
biente y emigracion. Estos nuevos problemas relacionados con los
llamados “valores postmaterialistas” y la calidad de vida democrati-
ca ameritan mayor atencion en las agendas de las politicas piblicas.
Sin embargo, son asuntos mas dificiles de resolver por medio de las
instituciones tradicionales de la administracién puablica.

El pluralismo y la multiplicidad de racionalidades que definen a
las sociedades contemporaneas hacen muy complejo el proceso
de definir los problemas y disenar politicas pablicas. El surgimiento
en el escenario politico de diversos grupos y organizaciones que
luchan por cuotas de poder para impulsar propuestas especificas
a sus intereses, dificultan la articulacion de consenso para la toma
de decisiones. Dada la imposibilidad de lograr concertacion sobre
los grandes problemas nacionales, las demandas se tratan de satis-
facer de manera incremental y con una visién a corto plazo. Mien-
tras los problemas presentan una perspectiva a largo plazo, los
politicos se preocupan por la reeleccién, recomendando solucio-
nes simbolicas o propagandisticas cuyos efectos —si algunos— se
limitan al corto plazo.

El quinto factor que quiero destacar es que en las sociedades
democraticas contemporaneas la organizaciones tradicionales de
mediacion entre el Estado y la sociedad, tales como los partidos
politicos y los sindicatos han perdido capacidad de negociacion y
confiabilidad entre los ciudadanos. El sentido de afiliacion e iden-
tificacion en estas instituciones ha disminuido y emergen otros
actores, grupos y organizaciones sociales y comunitarias con ma-
yor autonomia politica e intereses especificos que tratan de inter-
venir con su militancia activa en las decisiones politicas. Los rapi-
dos cambios en las preferencias del electorado en las sociedades
abiertas —por la falta de compromisos duraderos con las ideolo-
gias y plataformas de los partidos politicos tradicionales— hacen
muy inestable e impredecible la permanencia en el poder.

Esta situacién provoca que los funcionarios electos confien mas
en sus militantes parala implantacion de sus programas que en la
burocracia profesional. Asi, los nombramientos laterales de



GOBERNABILIDAD DEMOCRATICAY REFORMA.... 185

confianza politica se convierten en un mecanismo de control y vi-
gilancia de los administradores profesionales. Como un efecto no
anticipado, la gestion publica basada en la competencia profesio-
nal, el mérito y el compromiso con el servicio publico tiende a trans-
formarse negativamente. Para estos burécratas, el ascenso en las
esferas del poder esta mas vinculado con la lealtad partidista que
con la excelencia y devocién profesional. La opcién para la perma-
nencia en la administracién publica es la lealtad, la compatibilidad
ideolégica. Los funcionarios de carrera saben que, para tener acce-
so alas decisiones importantes, deberan ser iniciados como miem-
bros de la “tribu” gobernante del pais. Por eso, la situacién actual
constituye un impedimento para el desarrollo de una carrera admi-
nistrativa en el servicio pablico.

El partidismo en las organizaciones publicas trae consigo una
secuela de problemas disfuncionales tales como: la corrupcion
administrativa, ineficiencia, desmotivacién y baja productividad en
la prestacion de servicios. Estas disfunciones producen cambios
profundos en el comportamiento y cultura organizacional cuyo efec-
to directo es la devaluacién y deterioro del servicio pablico (Santana
Rabell, 1994; Kliksberg, 1991). Paulatinamente se erosionan las ins-
tituciones, los valores, creencias, simbolos, actitudes y habitos
necesarios para la gobernabilidad democréatica. Dentro de este en-
torno tan complejo, el problema a dilucidar se relaciona con cuales
son las posibilidades reales de cambio ante los desafios de la
gobernabilidad.

II. Como reformar la administracién piblica ante los
problemas de la gobernabilidad democratica

Desde mediados de la década de los setenta y principios de los
ochenta casi todos los paises del Planeta, presionados por las ten-
dencias globales discutidas anteriormente asi como por las exigen-
cias de los ciudadanos-usuarios por gobiernos mas pequenos, me-
nos costosos, efectivos y con mejores servicios, se han desarrolla-
do al menos dos “paradigmas” o estrategias politicas para refor-
mar la administracién publica tradicional o burocratica. Estas son
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las siguientes: 1) las reformas inspiradas dogmaticamente en el
modelo neoliberal y la nueva economia articuladas en la
privatizacion de empresas y propiedades publicas, la desregulacion
activa de las actividades econémicas (mercado), disminuir el ta-
maio del Estado, reducir los déficits presupuestarios y los gastos
sociales del gobierno y el desmantelamiento del Estado Benefactor
y 2) el movimiento de la New Public Management (Nueva Gerencia
Pablica, NGP) y la Reinvencién del Gobierno que parece consoli-
darse como “paradigmas” dominante durante la década de los no-
venta en los Estados Unidos, Europa, América Latina y otros paises
alrededor del mundo, cuando se avisora los descalabros del mode-
lo 1, especialmente por sus efectos en la globalizacién de la pobre-
za y el auge de la corrupcion.

Aunque en la comunidad académica no se ha llegado a un con-
senso sobre lo “nuevo” de la Nueva Gerencia Piblica (o de la
Reinvencion del Gobierno) en sus aspectos conceptuales y prac-
ticos, es indiscutible que sus supuestos han inspirado la mayoria
de las reformas administrativas a nivel global.! El conjunto de sus
propuestas estan orientadas a elaborar un marco conceptual y
pragmatico dirigido a transformar radicalmente el funcionamien-
to del gobierno utilizando las metaforas de gobierno empresarial,
emprendedor o facilitador, cuyo objetivo principal es transformar
la funcién del gobierno de proveedor directo de servicios a
facilitador, promotor o catalizador. Es decir, delegar en terceros (or-
ganizaciones privadas, sin fines de lucro, comunitarias y no guber-
namentales) la implantacién de politicas y programas gubernamen-
tales y la prestacion de servicios publicos directos a los ciudada-
nos-usuarios.

De acuerdo con esta literatura, el problema de los gobiernos
contemporaneos no son las personas (servidores puablicos) que
trabajan en las burocracias publicas, el verdadero mal se encuen-
tra en los sistemas, estructuras, reglas, procedimientos y leyes que

! Una critica ampliamente fundamentada al enfoque de la Nueva Geren-
cia Pablica se encuentra en Omar Guerrero (1999) y Omar Guerrero (2000).
Para una exposicién y critica de la Reinvencién del Gobierno, véase:
Santana Rabell y Negron Portillo (1996).
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los atrapan e inhiben su capacidad creativa e innovadora. Estos
sistemas (servicio civil, presupuesto, compras y suministros) de-
ben cambiarse si se quiere aumentar la eficiencia. El objetivo no
necesariamente es cambiar los fines (el qué y para qué) del gobier-
no, la tarea urgente es cuestionar y transformar la forma tradicio-
nal y burocratica de como funciona el gobierno. El problema en-
tonces es uno instrumental, es cuestion de afinar los medios, mejo-
rar la operacién de las instituciones publicas, erradicar la burocra-
cia (Santana Rabell y Negrén Portillo, 1996).

En la sociedad postindustrial los gobiernos no tienen que ser
grandes, robustos, centralizados o burocréticos, por lo tanto su
tarea consiste en conceptuar una nueva forma de pensar o enten-
der al gobierno. Para lograr este objetivo se tiene que separar o
diferenciar las decisiones sobre direccion o formulacién de politi-
cas de las actividades relacionadas con la prestacion directa de los
servicios; es decir, distinguir claramente entre “llevar el timén” o
“remar” (Osborne y Gaebler, 1992 y Osborne y Plastrick, 1997).

De acuerdo con esta vision, la obligacién del gobierno no reside
en ofrecer servicios directamente, sino en asegurar que éstos se
brinden con la mayor eficiencia y calidad. Es su responsabilidad
principal: a) establecer prioridades sobre politicas publicas, b)
generar recursos y c) evaluar los resultados esperados. La fase
operacional de esas politicas (“remar”) no corresponde exclusiva-
mente o de manera prioritaria al sector pablico. De modo que,
transformar el papel del gobierno de proveedor a facilitador es la
idea central de este movimiento.

En resumen, la “reinvencion” consiste en dirigir la autoridad y
responsabilidad del gobierno a “ganar dinero en vez de gastarlo” y
motivar a los empleados con diversos incentivos para lograr este
objetivo. Se propone establecer el motivo de lucro o ganancia como
un aspecto importante en la provisién de los servicios publicos. La
bisqueda de recursos econémicos mediante tarifas, ventas, inver-
siones y otros mecanismos del mercado se convierte en prioridad
para las agencias (Guerrero Orozco, 2000). Ademas, el desempeiio
de los empleados se evaliia por los resultados obtenidos, no nece-
sariamente por el fiel cumplimiento de los procesos formales esta-
blecidos por la burocracia.
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Donald F. Kettl (1999) sostiene que la Reinvencién del Gobierno
es una “revolucion global” que se ha expandido debido a la era de
la informacion y a las demandas de los ciudadanos e identifica las
caracteristicas comunes de este movimiento:

1. La basqueda de gobiernos mas “pequeios” como resultado de
incrementos en la eficiencia en vez de la eliminacion de progra-
mas. Las estrategias mis comunes son: venta de empresas
publicas, reducir empleos, disminuir los déficits presupuesta-
rios y continuar experimentando con formas innovadoras y efi-
cientes para la provision de servicios puablicos.

2. Desarrollo de nuevos procesos gerenciales, tales como
reingenieria de sistemas y procesos, contrataciones y admi-
nistracion por resultados.

3. Un nuevo enfoque hacia la transparencia en las operaciones
gubernamentales.

4. Fuerte orientacion hacia el servicio a los clientes o consumi-
dores y un enfoque de “abajo hacia arriba” (botton-up)

Como hemos visto, los aspectos medulares de este movimiento
gerencial es hacia la devolucion de la autoridad. El modelo centra-
lizado de servicios de la administracion publica tradicional y buro-
cratica no satisface las necesidades y condiciones actuales de la
administracién pablica. Por lo tanto, los esfuerzos se orientan a la
devolucién de la autoridad decisional del gobierno central hacia:
a) las unidades organizacionales y los empleados de primera fila
que brindan directamente los servicios en los departamentos y
agencias, b) los gobiernos municipales, locales y comunales y ¢) el
mercado y el tercer sector de la economia (Ormond y Loffer, 1999).
Esta devolucién implica dos condiciones fundamentales: mayor fle-
xibilidad gerencial (presupuestos, personal, tarifas, vouchers y otros
mecanismos tipo mercado) y la “contratacién por desempefno”
(performance partnerships)

Como han sefialado Ormond y Loffler, las nuevas tendencias en
la reforma de la administracion pablica (ya sea que reciba el nom-
bre de Nueva Gerencia Publica, Reinvencién del Gobierno,
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Reingenieria, Gerencia de Calidad Total, Administracién por
Resultados, New Steering Model o cualquier otra denominacion)
no representan una panacea o solucioén tnica para el sector piubli-
co. Esto significa que no existen modelos preestablecidos o exclu-
sivos para lograr el éxito, mejorar el desempeio y fomentar la in-
novacion en las organizaciones gubernamentales. Por lo tanto, el
cambio de la administracion piblica “debe enraizarse en la confi-
guracion especifica de la historia, las tradiciones y estructuras cons-
titucionales y legales, las fuerzas politico-administrativas, las pers-
pectivas econémicas y sociales, y la posicién internacional del pais”.

La experiencia internacional en la Gltima década nos ha demos-
trado “qué tomar y qué dejar” de este movimiento para reformar la
gestion publica. Ormond y Loffler concluyen lo siguiente:

1. Los paises deberian mas bien adoptar un enfoque pragmaético
para las reformas de la administracion publica, en lugar de
seguir dogmas o modas en este campo. La implantacion de la
NGP en varios paises ha mostrado que, en primer lugar, debe-
mos construir considerando las circunstancias nacionales y
locales, tomando en cuenta la diversidad organizacional en el
interior de cada pais. Un determinado concepto acerca de la
reforma puede funcionar en un sector de politicas pero no
necesariamente en otro, en razén de que las estructuras y las
culturas organizacionales son diferentes.

2. Existe la necesidad de identificar y de definir claramente unos
pocos objetivos de reforma, que deben ser determinados a
partir de un cuidadoso anélisis de los problemas que confron-
ta la administracién publica. En un segundo paso, deben
explorarse las posibles alternativas y evaluarlas en términos
de costos y beneficios.

3. Es esencial involucrar la dimensién humana en el proceso de
reforma. Una razén clasica por la cual numerosas reformas de
la gerencia publica han fracasado en el pasado es que la gente
no habia sido suficientemente informada acerca de la direc-
cion del cambio, empoderada (sic) para contribuir con el pro-
ceso o apoyada adecuadamente cuando las criticas aumentan.
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4. Al optar por la reforma, es necesario examinar si se cumplen
los suficientes pre-requisitos para una implantacion exitosa
de la misma. Por ejemplo, antes de lanzar un politica de con-
tratacion externa, debe tenerse la seguridad de que existe un
sector privado en funcionamiento, de que los sistemas de res-
ponsabilidad funcionan bien en el interior del sector y de que
existe la capacidad para gerenciar un contrato.

5. Las capacidades de adaptacion y de aprendizaje deben existir
en el sector publico. El establecimiento de mecanismos de
aprendizaje tales como las evaluaciones regulares, las encues-
tas de ciudadanos y empleados no sélo constituyen un factor
de éxito para manejar cualquier clase de proceso de reforma
dela gerencia piblica, sino que también son un incentivo para
que los lideres politicos y administrativos miren mas alla de
las reformas en curso y muestren capacidad de respuesta ante
los retos del futuro.

Una advertencia adicional. Para lograr la finalidad de reinventar
el gobierno, la direccion central tiene que fortalecer sus mecanis-
mos de formulacién, evaluacién y fiscalizacién de las politicas pi-
blicas que se quieren implementar; ademas, simultaneamente, otor-
gar autonomia a las unidades operacionales para fomentar la creati-
vidad, innovacion y el compromiso con la excelencia. Cabe subra-
yar que de acuerdo con la experiencia internacional, si el gobierno
que inicia un proceso de reinvencién carece de la capacidad técnica,
gerencial, politica e institucional para evaluar o fiscalizar de manera
efectiva a las empresas contratadas para prestar los servicios puabli-
cos se puede abrir facilmente una ventana para la corrupcion, la
politiqueria y el favoritismo, cuyo resultado es el fracaso total del
proyecto. Ese es precisamente el talén de Aquiles més evidente del
" nuevo paradigma para reformar la administracién publica.
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III. Esquema multidimensional para la reforma

A base de lo discutido, presento un esquema multidimensional
—que con las limitaciones conceptuales y practicas apuntadas en el
apartado II- pudiera ser de utilidad para el diagnostico y orientar
los esfuerzos de reforma y modernizacién de la administracion
publica. El esquema parte del supuesto de que cualquier intento
de reforma debe visualizar a las organizaciones publicas como
sistemas abiertos 'y dindmicos moldeadas, influenciadas -y muchas
veces determinadas— por las condiciones cambiantes e incerti-
dumbre del ambiente externo. Como sabemos, la capacidad de
gestion de la administracién publica depende de las tendencias y
naturaleza de los cambios que ocurren en el entorno (ambiente
externo) de las organizaciones. Estos eventos politicos, econémi-
cos, sociales y tecnolégicos proveen las oportunidades o amena-
zas para viabilizar el logro de los objetivos planteados en la refor-
ma. El desempefio de las organizaciones publicas esta directamen-
te relacionado con su capacidad para responder y anticipar las
oportunidades o riesgos de los eventos externos, incluyendo aque-
llos aspectos més cercanos del entorno organizacional: deman-
das de los ciudadanos-usuarios “clientes”, los colaboradores o
competidores (mercado), los proveedores de insumos y las regu-
laciones. La interdependencia entre la organizacién y su entorno
es fundamental para la formulacion de estrategias y el logro de
los objetivos. En este sentido, la efectividad de los componentes
que integran el ambiente interno de las organizaciones (estructu-
ra, tecnologia, procesos, sistemas operativos y cultura
organizacional) dependen del grado de flexibilidad, adaptacién e
interaccion con respecto a las demandas, retos y contingencias del
entorno.

El esquema que proponemos (Gréfica 1) est4 integrado por cin-
co variables —o dimensiones interrelacionadas de forma dindmica-
como posible alternativa para identificar y diagnosticar problemas,
evaluar la situacién especifica de cada pais y proponer cambios o
reformas institucionales viables para mejorar la capacidad de ges-
tion de los gobiernos democréaticos.
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Griafica |

Esquema Multidimensional Para la Reforma de La Administracién Publica

Las variables a considerar en este esquema se discuten a conti-
nuacién (Santana Rabell, 1994; Harrison, 1994; Peters, 1996; Osborne
y Plastrik, 1997; Light, 1998; Barcelay, 1998; Ormond y Loffler, 1999):

1. Dimensién politico-valorativa del servicio piblico

La dimension politico-valorativa parte de la siguiente premisa: las
instituciones publicas, a pesar de compartir caracteristicas comu-
nes con cualquier tipo de organizacién, se diferencian en aspectos
esenciales que deben ser considerados al disenar las estrategias para
el cambio institucional y la gestién puablica. Como advertimos, para
la gobernabilidad democrética es necesario crear un sistema
institucional que otorgue direccion y legitimidad a los cambios. Ade-
mas, las organizaciones publicas son entidades politicas cuyo des-
empeifio global constituye el indicador mas importante para medir
la eficacia y responsabilidad del sistema politico en su totalidad.
Cualquier cambio o reforma de la gestion publica debe de incluir
—-ademas de los criterios tradicionales de eficiencia, eficacia y pro-
ductividad- otros valores politicos vinculados con la gobernabilidad
democrética y el servicio publico (equidad, responsabilidad publi-
ca, representatividad, igual proteccion de las leyes, rendimiento
de cuentas, transparencia, participacién), que son dificiles de
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cuantificar en términos de costo-beneficio. Estos valores intangibles,
relacionados con la ética del servicio piblico, constituyen indicadores
normativos necesarios para la preservacion y legitimidad del siste-
ma institucional y de ninguna manera pueden ser sustituidos como
criterios importantes para regir las reformas administrativas. En tl-
tima instancia, la decencia en el servicio ptblico no est4 en conflicto
con la eficacia, rapidez y calidad de los servicios brindados.

La capacidad del gobierno para formular e implementar politi-
cas publicas también esta estrechamente vinculada con esta di-
mension. El concepto de politica pablica implica un comportamien-
to intencional y planeado cuya legitimidad proviene de un manda-
to electoral y unos compromisos partidistas. Sin embargo, la con-
vivencia democrética en las sociedades pluralistas y abiertas in-
corpora diversos actores politicos, econémicos y sociales mas alla
de las intenciones originales de los detentadores del poder politi-
co en ese momento. La politica pablica se convierte entonces en
un complejo proceso decisional que —en razén de la interaccion de
los actores involucrados, los recursos disponibles, los medios exis-
tentes y las reglas de comportamiento previamente establecidas—
determinan la posibilidad real de lograr el estado de cosas preferi-
do o deseado (Aguilar, 1992). De esta manera, la accién intencional
originaria de los gobernantes estara seriamente restringida por el
funcionamiento global del sistema politico-valorativo. Para lograr
cambios a la gestién piblica se necesita crear ese sistema
institucional de responsabilidad y ética gubernamental que sirva
de apoyo los cambios de la gestién publica. Algunos de los aspec-
tos a identificar y evaluar en esta dimension son los siguientes:

a) Fortalecimiento de la ética gubernamental y la honradez en
el desempeino del servicio publico.

b) Profesionalizacion de la carrera administrativa que ayude
a reconstruir la “mistica” del servicio puablico.

¢) Diagndsticos de los problemas de corrupcion y establecer
mecanismos maés efectivos para combatirla.

d) Representatividad y participacion de los diversos grupos
de la sociedad en la formulacion, elaboracién y gestion de
las politicas publicas.
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e) Capacidad de las organizaciones piblicas para responder
con rapidez y efectividad a las necesidades y aspiraciones
de los ciudadanos (responsiveness).

f) Mecanismos efectivos para formular politicas publicas,
evaluar resultados e impactos de los programas y servicios
gubernamentales.

g) Transparencia y responsabilidad publica (accountability) en
el ejercicio del poder; es decir, como y con cuanta
confiabilidad los funcionarios publicos cumplen con sus
deberes y responsabilidades y rinden cuentas por sus ac-
tos administrativos.

h) Equidad, sentido de justicia social y compromiso con los
sectores sociales en desventaja econémica y social.

i) Proteccion y respeto por los derechos civiles, el debido
proceso de ley y las garantias constitucionales de los ciu-
dadanos, dirigidas a preservar el mérito, la excelencia y
calidad en la prestacion de los servicios publicos.

i) Evaluar el sistema de funcionamiento de las camparias elec-
torales y los donativos a los partidos politicos.

2. Dimension gerencial: liderato transformacional

El segundo aspecto importante para el proceso de implantacion
de las politicas y programas sociales se refiere al factor gerencial y
el liderato transformacional. Los estudios més recientes sobre la
implantacién de politicas y programas tienden a indicar que dadas
las circunstancias tan complejas e inciertas que caracterizan este
proceso, el éxito del mismo depende en gran medida de los conoci-
mientos, destrezas y habilidades gerenciales de los directores, su-
pervisores, coordinadores y encargados de los programas (Nathan,
1993; Light, 1998). En particular se destacan las habilidades de
éstos gerentes para adaptarse a las contingencias de cada situa-
cién y las estrategias utilizadas para superar los obstaculos parala
innovacion y el cambio organizacional.

La “impericia gerencial” es uno de los factores claves que impi-
den el logro de los objetivos de las reformas gubernamentales. Esta
evidenciado que la capacidad de responder a las demandas de los



GOBERNABILIDAD DEMOCRATICAY REFORMA... 195

ciudadanos, en gran medida, se determina por el talento, habilidad
y liderato del cuerpo gerencial en sus distintos niveles. El liderato
transformacional ayuda a definir la mision y los objetivos de la
organizacion, disena las estrategias mas viables, organiza los re-
cursos humanos y materiales, motiva el personal y activa las ener-
gias organizacionales para conseguir sus fines y mandatos. Su ta-
rea consiste en lograr los objetivos organizacionales con el mayor
sentido de eficiencia, eficacia, equidad y responsabilidad social.
En consecuencia, los cambios y las reformas institucionales del
sector publico tienen que dedicar los mayores esfuerzos para de-
sarrollar una gerencia publica profesional, con la capacidad de for-
mular, implementar y evaluar estrategias organizacionales. Una re-
forma gubernamental efectiva tendra que ponderar las siguientes
variables referentes al desarrollo y fortalecimiento del liderato y la
capacidad gerencial:

a) Programas de capacitacion y mejoramiento continuo de los
recursos humanos.

b)Grado de profesionalizacion de los distintos niveles
gerenciales.

¢) Habilidad para manejar las relaciones laborales y sindicales.

d) Capacidad de los gerentes para manejar la complejidad e
incertidumbre del ambiente externo.

e) Programas para el desarrollo de liderazgo transformacional
y compromiso con el cambio e innovacion.

f) Disposicién del cuerpo gerencial para experimentar con
conceptos, metodologias y técnicas gerenciales modernas
de comprobada efectividad en distintos contextos organi-
zacionales, por ejemplo: 1) planificacién y gerencia estraté-
gica; 2) evaluacion de programas; 3) andlisis de politicas
publicas; 4) motivacion; 5) productividad; 6) programas de
calidad; 7) programacién administrativa; 8) administracion
por resultados; y 9) equipos de trabajo, entre otros.

g) Capacidad para la negociacion.

h) Mecanismos efectivos de coordinacion de programas y pro-
yectos intergubernamentales.
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i) Crear ambientes que propicien la innovacion, creatividad,
participacion y apoderamiento decisional de unidades y
empleados.

j) Atencion a las condiciones salariales y calidad de vida en el
trabajo.

k) Destrezas en administracién presupuestaria y financiera.

1) Orientacion hacia el servicio a los ciudadanos-clientes, me-
dicién de resultados y flexibilidad.

3. Dimension de cultura y comportamiento organizacional

Este aspecto del anilisis estd enfocado al nivel intraorganiza-
cional; las personas (aspecto humano) y la cultura organizacional.
El analisis del comportamiento y la cultura organizacional nos
posibilita para obtener una mayor comprension del proceso de
socializacion y disenar estrategias orientadas a introducir cam-
bios e innovaciones con mayor efectividad. Esta dimension nos
permitird manejar los conflictos y articular el consenso necesario
entre los miembros de la organizacion, particularmente en cuanto
a la misién, los objetivos, estrategias y procesos gerenciales. Se
persigue entender las ventajas o amenazas de las variables con-
ductuales y culturales que caracterizan a las organizaciones publi-
cas en su aspecto general y singular de cada organizacion. Esta
dirigido a provocar cambios organizacionales mediante la compren-
sion del comportamiento de las organizaciones; tales como: la co-
hesién de grupos, reducciéon de conflictos, facilitar un clima de tra-
bajo que propicie los valores compartidos. Desde este punto de
vista, los siguientes son factores importantes para el logro de los
objetivos organizacionales:

a) Motivacion, productividad y satisfaccion en el empleo.

b) Entendimiento del conjunto de creencias, practicas, sim-
bolos, actitudes, rituales, mitos, sentimientos y valores com-
partidos (comunes) que caracterizan el ambiente interno
de las organizaciones publicas.

¢) Integracion de las distintas subculturas de la organizacion.
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4. Dimension sistemas y procesos administrativos

Esta dimension se refiere al andlisis, evaluaciéon y modernizacién
de los sistemas administrativos internos, los procesos y recur-
sos tecnologicos e informaticos cuya operacién hace funcionar
la organizacién con mayor efectividad. Como hemos discutido,
el problema de la eficacia organizacional en el servicio publico
no son necesariamente los empleados, sino los sistemas admi-
nistrativos y decisionales altamente centralizados y burocrati-
zados en que éstos trabajan. Los sistemas internos de presu-
puestos, administraciéon de personal, compras, suministros, su-
bastas, entre otros, tiene que ser modificados y flexibilizados para
que la autoridad decisional sobre los mismos sea otorgada (o
devuelta) a los empleados o unidades mas cercanas al lugar don-
de se brindan los servicios. Este debe ser el principio general
para una reforma orientada a mejorar el servicio y la calidad de
las dependencias del gobierno.

Los sistemas, procedimientos y normas constituyen los me-
dios por los cuales la organizacién maneja los distintos asuntos
que tiene que resolver para cumplir con los objetivos formula-
dos. Se trata de evaluar si los procedimientos y reglamentos
administrativos viabilizan o entorpecen el funcionamiento de las
actividades rutinarias de cualquier organizacién. La obsolescen-
cia de los procedimientos administrativos y las reglas de decision,
asi como la burocratizacién y excesiva formalizacién, son las varia-
bles nodales para esta dimensién del anélisis de la reforma guber-
namental.

Al respecto cabe destacar que el concepto y la practica de la
“reingenieria de procesos”, entre otros —con las modificaciones
pertinentes— puede aplicarse a las organizaciones publicas
(Hammer y Champy, 1993). En esencia esta metodologia gerencial
consiste en utilizar el poder de la tecnologia y los sistemas de in-
formacién modernos para redisefar los procesos de trabajo. El
objetivo no es automatizar o acelerar los procesos existentes —que
provienen de los principios de la produccién en serie (especializa-
cion y economia de escala)- sino reconceptualizar los procesos y
las reglas existentes para crear nuevos sistemas y adaptarlos a las
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experiencias del ambiente externo. En este sentido cualquier in-
tento de reformar tiene que adentrarse en el nuevo campo de la
reingenieria y flexibilizacién de procesos organizacionales.

5. Dimension estructural

La quinta dimensién es la estructura interna de las organizacio-
nes. Se refiere a la forma en que debe ser organizado el sector
publico para alcanzar los cambios institucionales que se propo-
nen. Esta dimensién es el aspecto mas conocido y tradicional de
las reformas gubernamentales. En sentido estricto, la estructura
organizacional es el conjunto de objetivos, roles, funciones, tareas
y actividades ordenadas racionalmente de acuerdo con una jerar-
quia de autoridad-responsabilidad. Desde esta perspectiva se bus-
ca cierta racionalidad formal en la organizacién, coordinacién y
funcionamiento de los componentes organizacionales con el fin de
lograr la eficacia de la accién administrativa. Algunos aspectos es-
tructurales son: tamano, complejidad, edad, funciones o tipo de
actividad, jerarquias, grado de diferenciacién e integracién, cen-
tralizacién-descentralizacién, mecanismos de coordinacion, dele-
gacion o transferencia de autoridad, consolidacién de programas,
alcance de control y formalizacién de las organizaciones. Aunque
esta dimensién es importante, desde hace mucho tiempo los estu-
dios del comportamiento organizacional han demostrado que los
cambios en la estructura administrativa formal no necesariamente
implican modificaciones en el funcionamiento interno, comporta-
mientos ni en la cultura de las organizaciones. La mera reagrupa-
cion y transferencias de agencias no tiene impacto significativo para
reducir el tamano, los gastos operacionales o la efectividad del
gobierno. Esta dimensién tampoco provee explicacién sobre los
conflictos, las relaciones interorganizacionales ni sobre el proble-
ma estratégico fundamental de c6mo adaptar las organizaciones a
los retos y oportunidades que provienen del ambiente externo. Por
lo tanto, las estructuras deben ser mas flexibles, adaptables, des-
centralizadas y por lo tanto, menos jerarquicas y burocraticas.

Las teorias modernas de organizacion asi como la revolucién
de la informatica y las comunicaciones, disponen de variadas
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alternativas para implementar estrategias de coordinaci6on mas
efectivas: la integracion lateral, alianzas y redes interorganizacio-
nales, redes, grupos de trabajo y otros mecanismos interguberna-
mentales de coordinacién. Sin embargo, en tltima instancia la efec-
tividad de la dimension estructural va a depender de cémo se inte-
rrelacione con la otras variables discutidas y de las contingencias
del entorno organizacional.

IV. Comentario final

Hemos tratado de demostrar en este articulo que la gobernabili-
dad democratica se refiere a las capacidades de la sociedad para
enfrentar sus retos y oportunidades. La legitimidad politica y la
eficacia de la gestién publica son precondiciones para alcanzar ni-
veles aceptables de gobernabilidad. Los cambios y las reformas
institucionales, especialmente de la administracion pablica no pue-
den lograrse si enfocamos el andlisis de estos problemas en una
sola variable o diversos factores de manera aislada. Como argu-
mentamos, existe conocimiento disponible cuya aplicacién pudie-
ra ser de utilidad para aumentar las capacidades para la goberna-
bilidad democrética, siempre que se considere el contexto nacio-
nal y las caracteristicas de cada pafs. El esquema multidimensio-
nal propuesto —que abreva de las nuevas tendencias de la adminis-
tracion publica tales como la Nueva Gerencia Publica y la Reinven-
cion del Gobierno- integra e interrelaciona dindmicamente las cin-
co variables discutidas (valores del servicio pablico, liderato geren-
cial, cultura y comportamiento, sistemas y procesos internos y estruc-
tura organizacional) es de utilidad para diagnosticar los problemas,
evaluar diferentes aspectos y proponer reformas para mejorar la
gestion pablica y la gobernabilidad democrética.

Finalmente, debemos reiterar que las reformas y el cambio
institucional son urgentes y deben estar en la agenda de cualquier
liderato politico responsable. Sin embargo, la retéricay el conteni-
do de la reforma no debe descansar exclusivamente en la eficien-
cia empresarial o racionalidad técnica como valores supremos.
Como hemos argumentado, esto no es lo tnico importante en la



200 LEONARDO SANTANA RABELL

gestién publica; tampoco representan los valores exclusivos que
deben orientar las decisiones y acciones del gobierno. En el ambi-
to del sector publico perviven otros valores, procesos y criterios
con igual legitimidad. Estos valores relacionados con la ética gu-
bernamental y la calidad de la vida democrética son indispensa-
bles para evitar que la administracion publica sucumba ante los
vicios de la corrupcién y el oportunismo politico. Por lo tanto, los
valores politicos y la ética gubernamental deben ser incorporados
en cualquier agenda de cambio institucional. En estos momentos
en que los escandalos y la corrupcién son la orden del dia, debe-
mos redescubrir el hondo significado de la gobernabilidad demo-
cratica. El ejemplo del liderato politico y administrativo es impres-
cindible para viabilizar estos principios.
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