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LA GERENCIA PUBLICA Y LOS PROCESOS DE LA POLITICA
PUBLICA: ;COMO CONVERGEN EN UN CONTEXTO DE
MAYOR COMPLEJIDAD EN LA ADMINISTRACION PUBLICA?

Berenice Garcia Lopez

Resumen

Las transformaciones politicas, sociales y econémicas han promovido el cambio en las formas
de organizacion, que definen nuevos roles, deberes y derechos, asi como nuevas demandas
sociales y politicas. Por tanto, se ha requerido de nuevas formas de gestion de la
administracién publica que responda de manera eficiente y eficaz a dichas demandas y que
ademas aporten legitimidad a la accién publica. Desde las década de los 70’s se han venido
realizando procesos de modernizacion en la administracion publica en el mundo, que siguieron
patrones empresariales. Varias fueron las acepciones de estos patrones, reinvencion,
reingenieria, reforma, y gerencia publica. Es relevante el andlisis de cual es la incidencia de las
practicas de gerencia publica en los gobiernos, pues esto implica la transformacion de las
estructuras gubernamentales y de la relaciones entre los niveles de dichas estructuras y por
tanto del contenido y formas del proceso de politica publica y de los actores que inciden en
ellas. Es fundamental, profundizar en el debate sobre la interaccién de la gerencia publica en la
administracion publica y los procesos de politica publica en un contexto el que la accion
gubernamental se hace mas compleja al enfrentar nuevos problemas y diversidad de actores.

Introduccién

A partir de la década de los 70's se inicia un Este modelo defini6 una  estructura
proceso de  modernizacion de la organizacional de tipo piramidal, en donde
administracion publica generado por la crisis la autoridad establece la politica, y el
del Estado que hasta entonces estaba funcionario las convierte en acciones
conformado por estructuras burocraticas basado en la normativa y neutralidad, el
tradicionales. La administracién publica burécrata es apolitico y ademas con
tradicional ejecutaba un modelo de gestion desvinculacién completa con la sociedad.
operado a través de normas, reglas y leyes Poco a poco este modelo fue generando
establecidas por el politico o el legislativo. crisis en la eficiencia y eficacia de la
administracion publica y por ende una crisis
del Estado.
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buciones y diversificaron las agendas de
politica publica en los diferentes 6rdenes de
gobierno y en las agencias
gubernamentales. Lo anterior perfil6 por un
lado, un cambio en los procesos de politica
publica, y por otro, un constante
replanteamiento en los modelos de gestién
publica, de tal suerte que se atendiera a los
problemas publicos de manera eficiente,
eficaz y legitima.

El cambio en el proceso de politica publica
responde a una diversificacion de la agenda
publica, a la existencia de mdultiples actores,
a la heterogeneidad de los intereses de
dichos actores y a la complejidad de los
problemas publicos. Lo anterior altera el
proceso de politica publica al considerar
estos nuevos elementos a su interior, es
decir la politica publica ya no es el monopolio
del politico o del administrador publico, sino
gue, el proceso de la politica publica es la
interaccion de estos elementos en la hechura
de la politica publica, es decir, el proceso de
la politica publica con una perspectiva mas
amplia que lleva a una democratizacion de la
administracion publica en donde la accion
publica es legitimada.

La necesidad de cambios en las estructuras
organizacionales  al interior de la
administracion publica se tradujo en un
constante replanteamiento de las formas de
gestion publica. Estos cambios en la gestion
publica se vieron reflejados en acciones
como las reformas al Estado o bien la
implantacion de modelos de gestion publica
en los gobiernos de los diferentes ordenes.
Fueron mdltiples las acepciones de estos
modelos  basados  principalmente  en
instrumentos de mercado, y empresariales,
entre estos se encuentran reinvencion del
gobierno, reingenieria, gobierno  pos-
burocratico, gerencia publica.

La gerencia publica como modelo de la
gestion publica tuvo como objetivo resolver
el problema de la eficiencia y eficacia de la
administracion publica. La aplicacién de la
gerencia publica implica la transformacién de
las estructuras gubernamentales y de la
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relaciones entre los niveles de dichas
estructuras y por tanto del contenido y
formas del proceso de politica publica y de
los actores que inciden en ellas y en este
sentido vale la pena preguntar ¢como se
desarrolla y conforma el proceso de la
politica con base a las premisas de la
gerencia publica?

Sin duda la administracion publica es el
puente entre el gobierno (sus politicos) y la
sociedad, por tanto los mecanismos
mediante los cuales se maneja la
administracion publica y sus procesos de
politica publica deben cumplir con aquellos
elementos que fortalezcan estos lazos. ¢Es
la gerencia publica un modelo que permita
una relacion democratica entre el gobierno y
la sociedad? El presente documento busca
hacer una reflexion teérica en tres aspectos.

El primero sobre la conceptualizacion de la
gerencia publica, su origen, fundamentacion
y caracteristicas. El segundo se enfoca al
tema de los procesos de la politica en un
contexto democratica. Y el ultimo aborda la
discusion sobre la convergencia de practicas
de gerencia publica y procesos de politica
publica desde una perspectiva de la
democratizacion de la  administracion
publica.

1. Gerencia publica: conceptualizaciéon y
caracteristicas

a) La Nueva Gestion Publica: el punto de
partida de la gerencia publica

A finales de la década de los 70's y
principios de los 80’'s en algunos paises
como Gran Bretafia, Australia, entre otros se
iniciaron procesos de modernizacion de la
administracion publica que dieran solucion a
los problemas derivados de recesiones
econlGmicas; estructuras organizacionales
obsoletas con respecto a las nuevas
realidades de la accion gubernamental; el
nuevo contexto tanto global como de
regionalizacion al interior de los paises; entre
otros. Estos procesos buscaban reorganizar
la estructura organica y los procesos en la
accion de gobierno, es decir la gestion
publica.
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Estos procesos empezaron a ser estudiados
por las escuelas de la administracién publica
que buscaban sistematizar y conformar
metodologias que ofrecieran las herramientas
para abordar los asuntos gubernamentales.

Lo anterior represento el punto de partida de
una nueva forma de administracién publica
que como lo apunto Wildavsky (1985) “el
viejo mundo de la administracion publica
sera revivido bajo la nueva rubrica de la
gestion publica”, en este sentido se empezé
a habar de la Nueva Gestidon Publica que
englobaria los procesos de modernizacion
gue surgieron en la practica gubernamental.
Dunsire (1995) comenta que después de
haberse llevado a cabo los procesos de
modernizacién en los paises como Gran
Bretafia y Nueva Zelanda los académicos
identificaron las caracteristicas comunes de
las reformas y se clasificaron como la Nueva
Gestién Publica.

Por su parte Barzelay (2001a;2001b)
conceptualiza a la Nueva Gestion Publica
por un lado como un campo de debate y/o
una formula sintética utilizada por
especialistas y profesionales para referirse a
los temas, estilos, y patrones de la gestiéon
de la funcién publica que se desarrollaron en
las dltimas décadas; y por otro lado que es
un campo de discusion sobre las
intervenciones de politica en el gobierno,
cuyos instrumentos (reglas institucionales y
rutinas organizativas) buscan incidir en la
planeaciéon del gasto y gestidon financiera,
funcion publica y relaciones laborales,
contratacién, organizaciéon y métodos, Yy
auditoria y evaluacion.

Entonces se hace evidente que en la Nueva
Gestién Publica se suscribieron los modelos
de gestiébn que fueron reforzados por las
corrientes econdémicas, organizacionales y
empresariales que ofrecian los instrumentos
en los aspectos antes mencionados. Se
pueden mencionar entre estos modelos el
paradigma pos burocratico, la reinvencién
del gobierno y la gerencia publica. Estos
modelos abogaron por un enfoque de
mercado haciendo énfasis en practicas de
privatizacién, desregulacion y “revitalizacion”
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en busqueda de un mejor gobierno (Arellano,
2004), para los fines del interés de este
trabajo se centrara la atencién en la gerencia
publica. A continuaciéon se expone el tema
de la gerencia publica como modelo de
gestion publica.

b) La gerencia publica

La gerencia publica surge para resolver la
crisis en los temas de eficiencia y eficacia,
pero ademas se fundamenta desde la
econdémica neoclasica, la opcion publica y la
teoria organizacional (gestion de calidad y
gestidn estratégica) conformandose modelos
gue promovieron organismos internacionales
como Organizacién para la Cooperacion y
Desarrollo Econdmico (OCDE) y el Centro
Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo (CLAD) para ser aplicados en los
paises latinoamericanos. La gerencia publica
se conceptualiza y tiene caracteristicas
particulares de acuerdo a los elementos que
le dieron origen y la fundamentan.

La gerencia publica como un modelo de
gestion de la accion gubernamental surge a
partir de la necesidad de mejorar la
administracion publica en sus procesos, es
decir de los elementos de eficiencia y
eficacia. Se fundamente en la economia y en
la teoria organizacional, en la primera desde
la opcion publica y la economia neoclasica, y
la segunda desde la gestién estratégica y
gestion de calidad (Barzelay, 2003,
Gruening, 2001, Guerrero, 2004, Cabrero,
2003, Rivera, 2007, Aguilar, 2005, Martinez,
2007).

El tema de la gerencia publica es dificil de
abordar, su conceptualizacién resultad muy
variados de acuerdo al autos y escuelas de
estudio del que se trate. Para Kudo (2003) la
gerencia publica es el resultado de los
multiples cambios en la administracion y el

control de las organizaciones del sector
publico, y tiene como caracteristicas:
habilidades administrativas; gestion por

resultados; competencia en la provision de
los servicios publicos; sistema de pago
variables; una estructura variable con mayor
énfasis en la provision de contratos.
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Por su parte Cabrero (1999) define la
gerencia publica, conceptualizada como un
conjunto de métodos de andlisis y decision y
la relaciona con las reformas orientadas a la
modernizacién interna (evaluaciéon de la
gestion y los resultados, manejo de recursos
y sistemas presupuestales entre otros); y con
las reformas con una orientacion al mercado
benchmarking, outsourcing, convenios de
gestion por resultados y privatizacion, entre
otros).

En este sentido, estas reformas de acuerdo a
Aguilar (2006) buscan transformar a la
administraciébn publica en un sentido
gerencial, convertirla en un administracién
desregulada y activa liberada de ataduras
normativas inconducentes (ciertas leyes,,
reglamentos, lineas de mando, procedimiento
e instrucciones) y hacerla ejecutiva,
emprendedora, orientada a resultados vy
responsable de ellos. Entonces, la gerencia
publica implica un modelo que utiliza
instrumentos de mercado y empresarial para
solucionar los problemas de la administracién
publica (Barzelay, 1998; Anttiroiko, 20086,
Martinez, 2007).

Estas soluciones de mercado proponen un
enfoque al cliente y un gobierno empresarial,
en donde los servicios que eran provistos por
los empleados del gobierno son pasados a
privados y entidades no lucrativas mediante
acuerdos contractuales (Ott y Boonyarak,
2001). Asimismo trata a los ciudadanos como
clientes, separando a los administradores
publicos del proceso de politica publica y
asume que las personas son individuos
racionales maximizadores de sus beneficios,
gue compiten con otros y que responden a
incentivos econdémicos, en este sentido la
gerencia publica no presenta diferencia
importante entre la administracion del sector
publico con el privado (Box et al, 2001;
Peters, 2004).

c) Caracteristicas de la gerencia publica
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De acuerdo a los objetivos que buscaba la
gerencia publica y a sus fundamentos
tedricos ésta se compone de ciertas
caracteristicas, la cuales han sido
clasificadas de diversas formas respondiendo
ya sea por la perspectiva del autor que trate
el tema, o bien a las acciones operativas de
la administraciébn puablica de un gobierno
especifico. Sin embargo adn cuando las
clasificaciones sean diversas se pueden
observar coincidencias, o bien algunas de las
caracteristicas van implicitas en otras o bien
se trata de lo mismo pero con términos
distintos. A continuaciébn se presentan una
recopilacion de las caracteristicas de la
gerencia publica.

En primer lugar se encuentra la compilacion
que Gruening (2001) realizé de las
caracteristicas de la gerencia publica que son
estudiadas por los profesionales vy
académicos (Cuadro 1), resulta interesante la
division que hace sobre aquellas que son
aceptadas sin discusion de aquellas que si,
sobresale la que refiere a democratizacion y
participacion ciudadana, pues precisamente
muestra que en el debate tedrico se
encuentra este dilema, y que es parte
medular de la reflexién de este documento y
gue mas adelante se aborda.

Por su parte Martinez (2007) considera que
la gerencia publica tiene como principales
caracteristicas: 1) vision del ciudadano como
cliente; 2) mayor utilizacion de tecnologias de
informacion; 3) descentralizacién; 4) rendicién
de cuentas; 5) planeacion y gestion
estratégica y contratos.

A su vez este autor determino un conjunto de
acciones que correspondian a cada de las
caracteristicas, ésta asignacion se realizé a
partir de los resultados de una investigacion
empirica sobre la gerencia publica en
entidades en México lo que llamo acciones y
que corresponden a cada de las
caracteristicas, a continuacion se presentan
en el Anexo 1.
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Cuadro 1. Caracteristicas de la Nueva Gerencia Publica

Caracteristicas aceptadas (identificadas
por la mayoria de los académicos y
profesionales)

Caracteristicas aceptadas (identificadas por
algunos, no todos de los académicos y
profesionales)

Cortes presupuestales

Vouchers

Rendicién de cuentas por desempefio
Privatizacion

Orientacion al cliente

Descentralizacion

Planeacién y gestidn estratégica
Separacién entre produccion y provision
Competencia

Medicién del desempeiio

Cambio en el estilo de gestién

Contratos

Flexibilidad en la administracion
Esquema de incentivos

Separacion de la politica y la administracion
Mejorar la administracién financiera
Mayor uso de tecnologias de informacion

Restricciones legales, presupuestales y de
gasto

Andlisis politico y evaluacion

Regulacién

Racionalizar o hacer eficientes las estructuras
administrativas
Democratizacién y
ciudadana

participacion

Fuente: Gruening, G.

"Origin and Theoretical

Basis of New Public Management,"

International Public Management Journal 4, no. 1: 1-25, Hamburg, Germany

Al igual que en el caso de las caracteristicas
de Gruening, se denotan acciones que
corresponden por un lado a la participacion
de actores no gubernamentales en los
procesos de la politica publica y por otro a
elementos que den legitimidad a la acciéon
gubernamental.

Por su parte algunos organismos
internacionales han propuesto e
implementado modelos de gerencia publica
tales son los casos de la Organizacion para
la Cooperacion y Desarrollo Econémico
(OCDE) y el Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD).
Rivera (2007) refiere que la OCDE
conformd su modelo de gerencia publica a
fin de mejorar la administracion publica para
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el crecimiento de la economia de mercado,
asi que sus caracteristicas corresponden
exclusivamente a instrumentos utilizados en
el sector empresarial trasladandolos a la
administracion publica.

Cabe sefialar que el mismo Rivera sefala
gue el modelo de la OCDE no es un marco
tedérico y tampoco un paradigma, es en
realidad una “guia de implementacion a
través de reglas prescriptivas de buena
administracion publica” (Rivera, 2007). Las
caracteristicas que para la OCDE los
gobiernos deben adoptar para mejorar la

gestion  pulblica en las  acciones
gubernamentales béasicamente son las
siguientes:
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Cuadro 3 Caracteristicas de la gerencia publica del modelo de la OCDE
Caracteristica Descripcion

El ciudadano como cliente. Se debe mantener contacto
éste mediante la capacidad de respuesta gerencial
orientada a los clientes y separada de la politica
(responsiviness).

Orientacion al cliente

Descentralizacion Sustitucién de las estructuras jerarquicas por una gerencia
descentralizada. Delegar algunas funciones a las
autoridades locales para garantizar servicios adaptados a

las condiciones locales.

Privatizacién Diversificacion de la administracion publica mediante la
creacion de organismos cuasiadministrativos estatales y no
estatales. Exploracién de soluciones diferentes de la

prestacion de los servicios a través del sector privado.

Orientacion a resultados
Competitividad

En términos de eficiencia, eficacia y calidad en el servicio.
Busqueda de eficiencia en los servicios prestados
mediante el establecimiento de objetivos de productividad
y competitividad al interior del sector publico.

Fuente: Elaboracion propia con base en Rivera, F. (2007) Gerencia Catalactica: anatomia
de la nueva gerencia publica. Miguel Angel Porria, México.

En contrapuesta al modelo de la OCDE, el
CLAD aboga por un modelo que considere
las particularidades de los paises
latinoamericanos, tomando en cuenta las
diferencias con respecto a los paises
desarrollados. EI argumento central del
CLAD es que es necesario construir un
Estado que ademas de garantizar el
cumplimiento de los contratos econémicos
asegure los derechos sociales. Para el
CLAD es necesario que los procesos de
reforma en la administracién publica tengan
como enfoque la consolidacion de la
democracia, la necesidad de retomar el
crecimiento econdmico y la reduccion de la
desigualdad, haciendo una distancia en
aquellos procesos exclusivamente
financieros y tecnécratas (CLAD, 1998).

Es de notar que el CLAD propuso lo que
llamo Reforma Gerencial, que de acuerdo a
éste organismo, aseguraba los mecanismos
para el aumento de la eficiencia, eficacia y
efectividad de la administracion publica,
pero ademas la creacion de condiciones
para una relacibn democratica entre el
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Estado y la sociedad. Esta propuesta se
describirA mas adelante en la discusiéon
sobre el proceso de la politica publica con
esta vision de democracia y la gerencia
publica. Por lo pronto las caracteristicas de
su modelo son: profesionalizaciéon de alta
burocracia, transparencia y rendicion de
cuentas, descentralizacion,
desconcentracion, orientacion a resultados,
control (resultados, contable, competencia,
social y judicial), diversificacibn en la
provision de los servicios, orientacién al
ciudadano-usuario, democratizacion del
poder publico.

Resulta interesante que en las propuestas
agui revisadas se presenta a la gerencia
publica como el conjunto de acciones
(caracteristicas) que busca la eficiencia y
eficacia en la gestion publica, sin embargo
en algunas de ellas se denota también la
busqueda de integrar elementos que den
legitimidad a dicha gestion publica,
mediante la democratizacion de la
administracion publica. Lo anterior es
actualmente un debate pues los fundamen-
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tos iniciales de la gerencia publica no son
compatibles con procesos democraticos en
las decisiones dentro de la administracion
publica, pues estas decisiones de acuerdo a
la gerencia publica se realizan de forma
técnica. En resumen la gerencia publica
como el mecanismo que satisface los
requerimientos de eficiencia y eficacia en la
gestion publica mediante instrumentos
empresariales y de mercado. A continuacién
se presenta el tema del proceso de politica
publica con el objetivo de explicar su
naturaleza democrética.

2. El proceso de la politica publica en
un contexto democratico

La politica publica como lo menciona Aguilar
(1992b), es un comportamiento propositivo,
intencional, planeado, no simplemente
reactivo, casual. Se pone en movimiento con
la decision de alcanzar ciertos objetivos a
través de ciertos medios: es una accién con
sentido. Sin embargo una politica publica no
es una mera decisién, pues ésta es una
accibn que no puede tomarse sin una
planeacion y visiébn, por lo cual debe
agregarse que la politica también es un
proceso, un curso de accion que involucra
todo un conjunto complejo de decisores y
operadores, mas que una decisién singular,
suprema o0 instantanea. Aguilar (1992)
considera que politicas publicas, entonces,
son decisiones de gobierno que incorporan la
opinion, la participacion, la
corresponsabilidad y el dinero de privados, en
su calidad de ciudadanos electores vy
contribuyentes.

Por su parte, Bazua y Valenti (1993),
exponen que la politica publica consiste en el
estudio sisteméatico de los problemas publicos
-locales, citadinos, nacionales o mundiales- y
en la dilucidacion de los conjuntos de
decisiones de caracter publico -
constitucionales, judiciales o]
gubernamentales - de lo cual se espera la
generacion de una situacion calificable como
“solucion” de tales problemas. A esto se
agrega Cabrero (2003), al apuntar que la
politica publica es un proceso que define los
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problemas publicos, los cuales seran
atendidos por la vinculacion de los diversos
actores gubernamentales y no
gubernamentales.

La politica publica no debe quedarse como
un concepto tedrico, es necesaria Su
aplicacion, es imperioso retomar lo vya
mencionado, la politica no es sélo una
decisibn sino un proceso de planeacion.
Aguilar (1993a) se refiere a esto cuando
define a la politica como un proceso que se
desenvuelve por etapas, las cuales poseen
actores, restricciones, decisiones, desarrollos
y resultados propios, asimismo cada etapa
influye en las demas y es afectada por lo que
sucede en las otras por lo que el estudio de
las politicas, desde una forma de analisis se
vuelve de gran importancia para el orden
publico. La literatura es muy amplia en
modelos de procesos de politica publica,
segun sea el caso. Pero todas son
constantes en cinco aspectos:
a) ldentificacion y definicion de los
problemas.
b) La definicién de la agenda publica.
¢) Formulaciéon y disefio de la politica
publica.
d) Implementacion.
e) Evaluacion de
(Cabrero, 2000)

la politica puablica.

Asi, la politica publica implica un proceso que
ocurre en un espacio publico, en donde los
diferentes  actores sociales (gobierno,
sociedad civil, grupos de interés) confluyen
entre si por medio de negociaciones para
tratar un problema que consideran pertinente
dar atencién. Como comenta Cabrero (2003)
el proceso de la politica publica implica:

e Construir redes de actores en torno a
la accion puablica. Generar nuevos
espacios de accion, considerar la
participacion de nuevos actores.

Generar consenso Y vigorizar el capital social
local. Al intervenir nuevos actores en los
asuntos publicos se requiere desarrollar
nuevas formas de negociacion y de
participacion ciudadana.
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Entonces la decisiones que se toman en los
procesos de la politica publica no son
exclusivas de los gobierno, el gobierno ya no
tiene el monopolio de la gestion publica, se
hacen presentes nuevos actores con sus
propios intereses, por tanto es necesaria una
manera de hacer gobierno, una forma que de
legitimidad a la accion publica. En los dltimos
afios se ha hablado de la gobernanza como
una nueva forma de hacer gobierno en
contexto de diversidad de actores, intereses
y problemas publicos. Aguilar (2006) define a
la gobernanza de forma mas especifica de la
siguiente manera:

“Es el proceso de direccion social

de decidir los objetivos de
convivencia y las formas de
coordinarse para realizarlos se
leva a cabo en modo de

interdependencia-asociacién-
coproduccion/corresponsabilidad
entre el gobierno y las
organizaciones privadas y
sociales. La condicion necesaria
de la gobernanza es la
productividad, la competitividad, el
capital social y la ciudadania de
los actores sociales”

Peters (2004) llama giro a la gobernanza y
que significa que el gobierno ya no es el
protagonista del procesos de politica publica,
sino que se convierte en un facilitador, no
desaparece se convierte en un supervisor de
la implementacién de la politica publica y la
administracion publica se convierte en una
administracion de redes. En este sentido
Anttiroiko  (2006) establece que la
gobernanza implica la participacion de varias
entidades en los diferentes niveles
institucionales en la provision de servicios y
politicas publicas, mediante el redisefio del
dominio publico y cooperacion (Kudo, 2003).

De acuerdo a Box (2001) este redisefio
convierte a la gobernanza en un modelo de
colaboracion que da a los ciudadanos el
conocimiento y las técnicas que necesitan
para tratar los asuntos de politica publica,
ademas provee de un foro para la
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deliberacion y toma de decisiones, lo llama
democracia sustantiva. Es este foro de
deliberacion en el que el proceso de la
politica publica se encuentra circunscrito, no
se pueden negar que las actuales
circunstancias politicas, econdmicas,
sociales, entre otros implican que la forma en
la que la gestién publica se desarrolla debe
ser orientada bajo procesos de politica
publica en un contexto de democracia. A
partir de aqui se entendera al proceso de la
politica publica como el ciclo en el que las
politicas publicas son disefadas,
implementadas y evaluadas en un contexto
democratico.

3. La gerencia publica y los procesos
de politica publica democraticos

Hasta ahora se ha observado la accion
gubernamental ha enfrentado dos
necesidades de cambios, en el proceso de
politica publica y en las estructuras
organizacionales de administracion publica.

El cambio en el proceso de politica publica
responde a una diversificacion de la agenda
publica, a la existencia de mdltiples actores, a
la heterogeneidad de los intereses de dichos
actores y a la complejidad de los problemas
publicos. La necesidad de cambios en las
estructuras organizacionales al interior de la
administracién publica se tradujo en un
constante replanteamiento de las formas de
gestion publica como la gerencia publica.

Cuando un gobierno adquiere un modelo de
gestion como la gerencia publica es de
pensarse que se ven afectados los procesos,
las decisiones y acciones gubernamentales.

¢, Como se lleva a cabo el proceso de politica
publica cuando es una accion exclusiva del
gobierno bajo el mecanismo de gerencia
publica? ¢ Como seria cuando se maneja bajo
un contexto de democracia?

En el cuadro 4 se presenta como se
desarrollarian cada una de las etapas del
proceso de politica publica, la constante es
definitivamente la participacion de actores no
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gubernamentales, el uso de la gerencia
publica minimiza esta participacion haciendo
del proceso una propiedad monopdlica del
gobierno. En el cuadro 5 se hace visible
desde varios elementos como la gerencia
publica hace uso de los instrumentos de
mercado en la provision de servicios,
mientras que si el proceso de la politica
publica se diera bajo un contexto democratico
se utilizarian instrumentos que la gobernanza
ofrece, como las redes. La pregunta es ¢ cual
es la prioridad la eficiencia o la legitimidad de
la acciéon gubernamental? En la actualidad se

habla que deben ir juntas, pero los
mecanismos de cada una parecen no ser
compatibles. Los fundamentos de la gerencia
publica y la gobernanza tienen diferencias
que parecieran no poder fusionarse, sin
embargo su vinculacion podria generar
procesos de politica publica eficientes,
eficaces y legitimos que den respuesta y
solucion a los problemas publicos. En
seguida se presenta una breve revisidon
tedrica sobre la posibilidad de vincular ambos
modelos o bien la discusion del porqué no
pueden unirse.

Cuadro 4. Comparacion de acuerdo al proceso de la politica publica

Proceso de Ila
politica publica

Gerencia publica

Contexto democratico

Identificacion y
definicion de los

En esta etapa la identificacion y
definicion de los problemas se

La definicion de los problemas se
realiza en conjunto con los

problemas realiza por los gerentes | actores no gubernamentales. Se
publicos. define de tal forma que se

aceptable y consensuado.
La definicién de la | Se establece al interior de la | Se define junto con los actores

agenda publica

administraciéon publica, ya sea
por los administradores,
gobernantes y grupos de poder
al interior del gobierno.

no gubernamentales. Se bhusca
solucionar problemas publicos

Formulaciéon
disefio de
politica publica

y
la

La generacion de las
alternativas para abordar el
problema publico la realizan los
gerentes publicos. La seleccion
de alternativas y el disefio se
realiza con una vision
meramente técnica

Se hace en conjunto con los
diferentes actores. Se considera
ademas de las herramientas
técnicas, el impacto social del
proyecto.

Implementacién

Utiliza un modelo top - down, es
guiada por un solo cuerpo de
autoridad

Utiliza un modelo bottom — up,
considerando a los diferentes
actores, incluyendo a aquellos a
los que va dirigida la politica
publica.

Evaluacion de
politica publica

la

Se realiza al interior del
gobierno y esta basado en
gestion por resultados. Utiliza
indicadores de eficacia vy
eficiencia.

Es realizada también por
agentes externos al gobierno, y
ademas de considerar
indicadores de eficiencia y
eficacia, se considera el impacto
social.

Fuente: Elaboracién Propia.
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Cuadro 5. Comparacién con ciertos elementos de la politica publica

Elemento Gerencia publica Contexto democratico

Administradores Asume la responsabilidad de | Son los encargados de
los resultados de la gestion | supervisar la implementacion
publica. Son facilitadores, y | de los programas. Son

capacitadores. lideres.
Ciudadano Es visto como cliente, por lo | Interviene en la fijacion de
que los servicios publicos se | estandares, toma de

basan en las necesidades y | decisiones. Influye en las
perspectivas del ciudadano. | mediciones y en la evaluacion
Se recibe la retroalimentacion | de los servicios publicos.
de ellos a través de | Participa en la definicion de

instrumentos de mercado y no | programas, su
de una relacion directa. implementacion y la provision
de servicios publicos.

Toma de decisiones Enfocado al cumplimiento de | Se enfocan al interés colectivo
objetivos.

Instrumentos para la | Instrumentos de mercado, | Consensos con los diferentes

toma de decisiones normatividades, técnicas y | actores.
modelos.

Proceso Se basa en eficiencia y | Debe contar con la
eficacia, mejora continua, | aprobacion de los

esquemas de competencia. | ciudadanos. Se realiza en un
Establece descentralizacion y | contexto de interaccién con

desconcentracion de los | actores no gubernamentales.
servicios  publicos. Su | A través de la administracion
medicion es sobre el | de redes para la definicion de
desempefio. politicas

Rol del Estado Protagonista en el provision de | Es un actor clave en la

los servicios, aunque hace uso | definicion de objetivos de la
de las desconcentracion y | sociedad y para vigilar la
cede algunos servicios a | implementacion de
empresas privadas. programas. Es facilitador

Fuente: Elaboracién Propia.

La gerencia publica busca una reforma gestibn publica que implica que estas
orientadas a la modernizaciéon interna con estrategias no logran integrarse a otros
una orientacion al mercado, como lo procesos mas amplios de reforma
menciona Cabrero (1999); sin embargo gubernamental. (Cabrero, 2003).

comenta que en ocasiones hay procesos de
reforma diferente que no se inscriben en la
gerencia  publica, como las del
fortalecimiento de la accion democratica del
gobierno, y que en esta situacién es dificil
que ambos procesos coincidan. El autor se
cuestiona si la gerencia es una herramienta
0 un obstaculo para la transicién
democratica y comenta sobre la idea de
adopcion desarticulada de estrategias de la

Cabrero realizé un andlisis hecho a partir de
las practicas de gestion publica correspon-
diente al premio Gobierno y Gestion local,
encontrdndose que en gobiernos locales
con practicas de gerencia publica la
coexistencia con practicas de democratiza-
cibn eran minimas y que, las habia
presentaron algunos problemas en su
implementacion fueron modificadas o bien
sustituyeron el plan inicial.
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En cambio aquellos municipios en los que las
practicas eran referentes a reformas
administrativas  tradicionales, éstas no
interfieren en practicas democraticas que,
aunque son pocas, tiene un menor nivel de
tension.

Para Cabrero la gerencia publica es un
conjunto de métodos y herramientas para
mejorar el desempefio gubernamental, por lo
que no se debe esperar que resuelva el
conjunto de retos de la accidon gubernamental
como lo son: la construccion de instituciones
democraticas como la transparencia de la
accién gubernamental, la rendicién de
cuentas y la interaccion con las sociedades.
Sin embargo, aun asi, Cabrero considera que
hay posibilidades que se pueda dar una
convergencia en el largo plazo y que se

deberia iniciar con procesos de
establecimiento de instituciones
democraticas, para después pensar en

reformas secundarias relacionadas con el
aparato gubernamental. Dicho de otra forma,
se requiere construir una gerencia publica en
el marco de la gobernanza.

En coincidencia con Cabrero, Aguilar (2006)
apunta que no es suficiente ver a la gerencia
publica para el logro de la eficiencia
econémica del Estado, pues la eficiencia
econdmica gubernamental es solo un fin
intermedio para alcanzar el fin Gltimo de un
servicio de valor para el ciudadano, la
eficacia social o publica. Apunta el autor que
el nuevo paso de la gerencia publica es
enfocarse en la solucion de los problemas de
sus ciudadanos, el ciudadano debe ser el
centro de la gestiébn pdblica, y debe
orientarse a la calidad. Por otra parte,
contrario a la idea de Cabrero al respecto de
que la gerencia publica es un método de
analisis y decisién, Boston (1996) argumenta
que en realidad se trata de un modelo de
gestion que implica la aplicacion de las
practicas de la empresa privada a lo publico,
define al mercado como el mejor mecanismo
de distribucidn, pues considera que este
espacio tiene los mejores jueces sociales al
tratarse de estructuras gubernamentales
técnicas y neutras (Boston, 1996). Estas
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caracteristicas han definido la gestion de la
administracién publica, dominada desde una
perspectiva econdmica y de mercado, basada
en toma de decisiones técnicas.

Uno de los elementos en los que se basa la
gerencia publica es la orientacion al cliente, lo
cual implica pasar de usuarios de servicios a
consumidores de los servicios, es decir se
conciben como clientes activos y no como
recipientes pasivos de servicios (Guerrero,
2004). En este sentido, Le Grand (1991)
considera que las opiniones de los clientes y
los ciudadanos tiene importancia en tanto el
programa publico tiene un buen disefio, y
esto se logra en la medida se esté apegado a
las reglas de eficiencia del mercado. De
acuerdo a esta linea de pensamiento, la
gerencia publica limita la participacion de los
actores no gubernamentales en los procesos
de politica publica.

Es decir la gerencia publica implica la
participacion de actores privados en la
provision de los servicios publicos o
programas mediante contratos; sin embargo
el disefio de la politica, formulacién de la
agenda, y la seleccion de alternativas de
politica publica continda siendo una actividad
de los politicos y funcionarios. Por su parte
Martinez (2004) apunta por un lado que una
de las debilidades de la gerencia publica es
gque el mercado puede tener fallas, pues
aunque los mecanismos de mercado
promueven eficiencia dejan de lado aspectos
como el de gobernar; por otro lado, se
presenta el dilema de resolver problemas
publicos o administrar programas. Para este
autor hay una completa desvinculacion con la
democracia.

En este sentido Ott, y Boonyarak (2001)
establecen que hay una incompatibilidad
entre la forma de gobernar democraticamente
y las gerencia publica, porque ésta Ultima
pone poca atencién a los roles democraticos
de las instituciones; pues considera que la
participacion ciudadana, el empoderamiento
de la comunidad, el involucramientos de las
cortes, y oficiales electos son barreras para la
eficiencia.
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Sin embargo a pesar del argumento
pesimista, estos autores afirman que es
necesario mejorar el desempefio de los
programas publicos y de las agencias
publicas, no solo con la gerencia publica
sino con controles democraticos, rendiciéon
de cuentas, controles de instituciones
electorales y judiciales gue
constitucionalmente tienen la autorizacion
para la proteccion del interés publico
mediante el trabajo conjunto para promover
la democracia y el interés publico.

Para Box (2001) la gerencia publica hace
mas eficiente a la administracion publica,
pero en ciertos aspectos, puede amenazar
a la gobernanza democratica, ya que el
actual arreglo de las instituciones ha
deteriorado los procesos democraticos
provocando la distancia entre el ciudadano
y sus instituciones. Propone un modelo de

democracia sustantiva la cual implica una
colaboracion entre ciudadanos y
administradores publicos basada en

compartir el conocimiento y no por control.
Esto implica que los ciudadanos tienen la
habilidad de gobernarse. Este modelo de
colaboracion da a los ciudadanos el
conocimiento y las técnicas que necesitan
para tratar los asuntos de politica publica,
ademas proveen de un foro para la
deliberacion y toma de decisiones.

Con relacion a la participacion de la
ciudadania en las decisiones publicas,
existe una constante en ciertos autores en
que solo es enunciativa la importancia de la
gobernanza dada la complejidad de la
accion publica, sin embargo no se hacen
propuestas para integrar las practicas de
gerencia publica y la gobernanza. Un primer
esfuerzo lo hace Kudo (2003) describiendo
el modelo “new public’, un modelo de
gobernanza que implica el redisefio del
dominio publico y cooperacion en la
provision de los servicios publicos. Este
sistema introduce el concepto de
gobernanza, considera la participacién
ciudadana, el outsourcing y las diferentes
formas de asociacion. Esta asociacion
depende de los tipos de proyectos publicos:
los que requieren un fuerte y directo
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involucramiento del sector publico; los que
pueden ser sujetos de outsourcing o de
alguna tipo de asociacion; y los que pueden
pasar por completo al sector privado.

En resumen la postura ante la discusion
sobre la convergencia de las practicas de
gerencia publica y los procesos de politica
publica democraticos, es que no es posible
su integracion dada la caracteristicas que
definen su naturaleza, sin embargo
confluyen en que es imperante buscar los
mecanismos que logren una gestiéon publica
por medio de eficiencia gubernamental y por
procesos de politica publica legitimados al
llevarse a cabo en un contexto democrético

Conclusiones:

La crisis de legitimidad del Estado, aquel en
el cual toda la accién publica estaba
centrada en él ha generado la necesidad de
replantear la estructura gubernamental y los
roles de los individuos y grupos que
conforman dicho Estado. La gerencia
publica implicoé la participacion de nuevos
actores en la provisibn de los servicios
publicos o programas y ademas una forma
de organizacion burocratica con practicas
empresariales. Sin embargo el disefio de la
politica, formulacion de la agenda, y la
seleccion de alternativas de politica publica,
es decir el proceso de la politica publica
continu6 siendo una actividad de los
politicos y funcionarios.

Lo anterior coincide de manera especifica
en la suministro de los bienes publicos con
la administracién tradicional, en donde la
forma de ser provistos era a través del
sistema politico, mientras que en la nueva
gerencia publica a través de actores
privados, sin que estos tengan incidencia en
el disefio, es decir las decisiones politicas
se siguen tomando hacia adentro de la
estructura de la administracion publica.

En este sentido se inicia a partir la década
de los 90’s a plantearse mas que un modelo
una  teoria  que enriqueceria la
modernizacién de la administracion publica,
y cuyo fundamento es la consideracion de
la participacion de actores privados, que no
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si sigue propiamente los modelos de mercado
0 empresariales, pero si una relacién con
otros sectores, la gobernanza. Aguilar (2006),
plantea dos aspectos para dilucidar el
surgimiento del concepto de gobernanza, y lo
hace desde una perspectiva temporal,
primero, habla de una sociedad que mira al
pasado para deslindarse de las formas de
gobierno auténomas; y segundo mira al
futuro, hacia el nuevo modelo de gobernar
que implica nuevos actores colectivos e
interdependientes, con nuevas relaciones
entre el gobierno y estos actores que
consideran que la accién privativa del
gobierno es insuficiente y contraproducente.

Con respecto a lo anterior se habla, pues que
la gobernanza implica la direccion de la
sociedad que trascienda la accién
gubernamental, mediante la deliberacion y
accion de actores econdmicos y sociales
independientes. Entonces la politica publica
se establece ya no solo desde las estructuras
burocraticas gubernamentales, sino también
desde los actores no gubernamentales,
mediante formas de asociacién y cooperacién
para hacer frente a los problemas publicos.

Esta nuevas formas de asociacibn para
gobernar conforman redes formales o
informales para atender los asuntos que, ya
sea el gobierno no atiende, o bien el gobierno
no atiende eficazmente. En la actualidad
estas nuevas formas de gobernar, por un
lado con un modelo de gerencia publica para
hacer mas eficiente la gestién y por otro un
proceso de politica publica con un enfoque de
gobernanza o hien en un contexto
democratico se ven presentes en la
administracion publica, sin embargo su
confluencia no necesariamente es positiva,
asi que la pregunta que surge tras la reflexién
de estos temas es ¢cudl es el grado real de
la compatibilidad de la gerencia publica y los
procesos de politica publica democraticos?
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Anexo 1

Cuadro 2. Caracteristicas de la gerencia publica

Caracteristica

Acciones

Vision

de

ciudadano como

cliente

Buzones y sistemas electronicos de quejas y sugerencias
Linea telefénica de atencién ciudadana

Manuales de tramites de servicios publicos

Ventanillas multitramite

Modulo de atencién ciudadana

Encuestas de opinion

Modulo de consultada ciudadana como referéndum
Programas de calidad

Premios de calidad

Certificacion de servicios ISO 9000

Existencia de instrumentos administrativos de defensa del ciudadano
como la “Carta del ciudadano”

Organos auténomos de defensa del ciudadano

Mayor utilizacion
de tecnologias de

informacion

Pagina electrénica del gobierno

Sistema electrénico de quejas y sugerencias, guias de tramite
Comunicacion con los ciudadanos via medios de comunicacién como
radio o tv

Sistemas electronicos de procesos administrativos internos para
licitaciones o declaraciones patrimoniales

Automatizacion de procesos administrativos

Desarrollo de redes gubernamentales internas de voz y datos e-
government o sistemas de administracion

Descentralizacion

Se menciona en documentos oficiales

Participacion ciudadana (descentralizacién politica)
Desconcentracion de oficinas gubernamentales (descentralizacion
administrativa)

Desregulacion (descentralizacién econémica)

Técnicas de direccion compartida (Osborne y Gaebler,1992), técnicas de
calidad y programas de desarrollo de empleados y empowerment
Reformas legales o documentos normativos que regulan este tipo de
accion

Rendicion
cuentas

de

Desarrollo de sistemas electronicos

Firma de convenios con autoridades federales sobre control y evaluacién
de la gestion estratégica

Disefio de indicadores y estdndares de medicion para cobertura, impacto
social, calidad o aplicacién de recursos

Instrumentos de medicion del desempefio

Desarrollo de sistemas estatales de evaluacion de desempefio
Auditorias y evaluaciones periddicas

Programas de transparencia, control y rendicién de cuentas

Planeacion
gestion
estratégica

Se menciona en documentos oficiales

Profesion o perfil académico de los directivos

Denominacion de sus oficinas con términos sobre reingenieria,
innovacién, calidad, productividad, gestion publica y desarrollo
gubernamental

Acciones que se identifican con algun elemento de la planeacion
estratégica: mision, vision, meta, FODA, objetivos.

Desarrollo e implementacién de planeacion estratégica en las oficinas
gubernamentales
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Continuacién Anexo 1

Cuadro 2. Caracteristicas de la gerencia publica

Caracteristica Acciones

Planeacion y | Sistemas de evaluacion del desempefio

gestién estratégica

Contratos Contratacion de servicios de entidades publicas y privadas para la

realizacién de obras publicas

Contratacion de entidades publicas y privadas para servicios
profesionales como asesorias y capacitacion

Contratos para que las empresas produzcan un bien u ofrezcan algun
servicio al gobierno

Contratacion con instituciones bancarias para recaudar contribuciones
Contratos que las empresas u organismos no gubernamentales del
algun servicio o produzcan un bien para los ciudadanos.

Fuente: Martinez, J. (2007) Nueva Gerencia Publica: un andlisis comparativo de la
administracion estatal en México. Miguel Angel Porrta, México.

82



