Politica y administracion piblica: Valladares
ante el nuevo gerencialismo

Introduccion

E | presente ensayo tiene dos pro-
positos: 1) Articular algunas ide-
as alrededor de una critica a los
enfoques neogerencialistas, surgidos
como resultado de la crisis fiscal del
Estado y la multiplicacion de lademanda
social, que politicamente se tradujo en
un ataque debilitador del Estado de
bienestar (Welfare State), desde fina-
les de los setenta y que adquirio notable
influencia con el new public manage-
ment, y 2) Abordar, como una alternativa
posible y deseable ante tales enfoques,
el analisis de politicas (policy analysis)
aplicandolo a los procesos reguladores,
decisorios y evaluadores del gobierno, a
efecto de hacer énfasis sobre su
raigambre politica y social y no solo
verlos como mergs  procesos
racionalizadores de recursos.

Ante la necesidad de armonizar la
eficiencia y la democratizacion, bajo los
valores de justicia, igualdad y libertad,
los gobiernos y sus administraciones
enfrentan verdaderos retos herciileos,
que solo podran enfrentar si logran,
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legitimamente, que las fuerzas sociales
y las energias colectivas que generan
caminen en favor de lo que sea
traducible como el interés general
democraticamente construido. De alli
que el binomio gobierno mas sociedad,
deba fortalecerse al reconocer, el
primero, sus limites y cometidos
esenciales y, la segunda, sus res-
ponsabilidades solidarias y, conse-
cuentemente, renovar los términos de la
relacion.

Dicha renovacién deberd atender,
basicamente, dos condiciones: primera,
la “apertura” de la administracion
publica, pero no a la manera racional de
lo que los analistas de sistemas
reconocen como interacciones formales
con su medio ambiente, sino bajo la
forma de democratizar su actuacion, de
transparentar sus procesos, de re-
conocer que hay otras instancias dignas
de ser escuchadas y de que, la propia
administracion no posee la verdad
absoluta ni el derecho de imponerla a
los demas actores sociales. Segunda, la
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responsabilidad social de la ad-
ministracién de renovar sus formas de
apropiacion, ejercicio y control de los
recursos que la sociedad le ha confiado
¥y que, por tanto, son valiosos y estar
dispuesta a sujetarse a la vigilancia y
escrutinio sociales.

Las partes que integran este trabajo se
han articulado precisamente bajo la idea
de “apertura” y “responsabilidad”
administrativas. Asi, iniciando con un
esbozo de las nuevas condiciones del
Estado y el “despertar” de la sociedad
y ¢l rescate de la politica y los valores
civicos, s¢ pasa revista a tres asuntos
fundamentales para la administracion y
el analisis de politica: la toma de
decisiones, el establecimiento de normas
y regulaciones, y la evaluacion de
politicas y programas. El trabajo
pretende enjuiciar los enfoques
ncogerencialistas que pretenden
despolitizar a la administracion publica
y, peor, sustituirla (como disciplina) por
la gestion publica, (management
publico} ante un supuesto fracaso en el
cumplimiento de sus cometidos.

I. Las nuevas condiciones del
Estado y el despertar de la ciu-
dadania

Los nuevos fenémenos que, desde fines
de los setenta, provocan transfor-
maciones en la economia vy la politica
mundiales, han influido en las expec-
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tativas sociales respecto de lo que debe
ser y hacer el Estado y su gobierno. En
efecto, los procesos de globalizacion
econdémica (con su cauda de pri-
vatizaciones, desregulaciones. aperturas
comerciales, grandes blogues regio-
nales), los reclamos de mayor de-
mocracia (directa y representativa) y de
mas amplios espacios de participacion
social, han calado en los perfiles del
Estado y sus organos institucionales de
dominacion, imponiendo sobre ellos el
desempefio de nuevos roles y nuevas
formas de hacer, pero también renovadas
demandas para la atencién de viejos
problemas que, para desgracia de todos,
hemos sido impotentes {e inconscientes)
para resolverlos, o por lo menos ate-
nuarios.

Bu¢na parte de las actuales trans-
formaciones mundiales se deben a la
velocidad con que se genera v transmite
informacion. La informatica y la
telematica se han unido para hacer
cobrar conciencia que ¢l mundo es una
aldea y que los acontecimientos que en
ella sucedan, para bien ¢ para mal, nos
afectan a todos.

La administracién publica y ¢l gobierno
no pueden, mi deben, sustraerse a las
influencias de estos hechos. Dra-
maticamente algunos de ellos, la
mayoria, son vulnerables a los impactos
de estos procesos globales, haciéndoles
perder su escasa capacidad de con-
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duccion social y de promocién eco-
nomica.

Como lo afirma Luis Rubio: “la era de
la informacién constituye tanto una
amenaza como una oportunidad. Los
paises que deberian verla como una
amenaza son aquellos que tienen
gobiernos plenamente incompetentes,
incapaces de proveer incluso los
servicios mas fundamentales en
condiciones normales de la era indus-
trial; para esos gobiernos (e, inevi-
tablemente, para sus poblaciones), laera
de la informacién anticipa ain menos
eficacia, menos servicios y de peor
calidad, mayores libertades, comenzando
por las de los criminales, y un mayor
rezago del sistema educativo incapaz de
lograr que los individuos desarrollen sus
capacidades al maximo, en aras de
generar el bienestar colectivo™ !

Entre otros cambios, la informacion no
solo esta disponible sino que provee de
oportunidades, casi a cualquier persona
o grupo, de influir en y participar de ia
conformacion de opiniones y mensajes,
muchos de ellos dirigidos al gobierno de
diversas maneras y tiempos. Por ende,
el ciudadano asume un papel de vigilante
y supervisor sobre las acciones de la
administracion publica, algo que hace
sOlo pocos afios era practicamente
inconcebible.

Ello ha motivado (impuesto) la nece-
sidad de una mayor transparencia de la
gestion publica, entendida dicha
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transparencia no sélo como el uso y
aplicacion honrada y eficiente de los
recursos publicos, sino también como la
posibilidad de que el gobierno se sujete
al escrutinio social y sea la propia
sociedad, por conducto de orga-
nizaciones intermedias, la que esta-
blezca las prioridades de la accién
gubernamental. El hecho e¢s que los
gobiernos no cuentan ya con el
monopolio de la informacion.

En la dimension politica, los procesos
democratizadores de alcance mundial,
han contribuido también al “despertar”
de los ciudadanos, sobre todo en aquellos
regimenes autoritarios y semiauto-
ritarios, ejercidos por castas burocraticas
que se apoderaron del gobierno durante
varias décadas.

La democratizacidén no soélo se ha
circunscrito a la nueva definicion de
reglas electorales (ex-ante, durante y ex-
post) que regulan el modo y tiempo de
arribar al poder legal y legitimamente.
También ha influido en las formas de su
gjercicio, por una parte, en tanto existen
mecanismos institucionales de equilibrio
de poderes y de control social y, por la
otra, en tanto ¢l ciudadano ha exigido
renovados medios de defensa ante la
autoridad y ha logrado que su “voz” sea
escuchada por el gobierno, sea mediante
el voto (y la calificacion de la actuacion
y desempefio del gobierno. que ello
implica) o por las vias extremas de la
presion social o la desobediencia civil.
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Los gobienos, asi, no son los mismos,
sencillamente porque la economia y la
sociedad se han transformado. Nuevos
medios tecnologicos, organizadores,
politicos y culturales han aparecido y el
ciudadano ha echado mano de ellos para
fortalecer su posicion ante ¢l Estado. De
aqui que en las relaciones Estado-
sociedad, ésta ultima se haya res-
tablecido, bajo la égida de la ciudadania,
en la que el espiritu civico es su
fundamento.

Hoy en dia, invariablemente, los
gobiernos son cuestionados sobre la
forma en que se desempefian. Tales
cuestionamientos se han tratado de
categorizar como incapacidades
gubernativas que se derivan de las
recurrentes crisis fiscales del Estado (en
la medida en que dispone de menos
recursos) o de las crecientes demandas
sociales para incrementar sus niveles y
calidad de vida. Tales condiciones
inéditas a las que los gobiernos deben
enfrentar, los analistas y cientificos
sociales las han denominado ingo-
bernabilidad.? La percepcion que tienen
los ciudadanos de estas condiciones se
traduce en reclamos de mayor eficiencia
gubermnamental y de mayor participacion
en los beneficios econdémicos, en la
medida de una mejor distribucion del
ingreso.

" Por otra parte, a pesar de los cues-
tionamientos de la sociedad respecto de
la actuacion de sus gobiernos y de las
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posturas ideologicas de “menos”
gobiemno v “mas” sociedad, ninguna per-
sona en su sano juicio aboga por el
debilitamiento del Estado y mucho menos
por su desaparicion. En todo caso se da
la impresion de que los gobiernos se
enfrentan a circunstancias parado-
jicas: de un lado se acota su intervencion,
se reduce su “tamafio” v se limitan sus
recursos; de otro, se le exige sea el
articulador eficiente de la vida social, en
términos de mayor capacidad de
movilizacion de recursos para ¢l
desarrollo, la representacion y mediacion
de intereses y la unidad del proyecto
nacional.

Es un hecho que los gobiernos, en
nuestros dias, han perdido su caracter
omnipresente, pero también lo es que a
los gobiernos se les exige actuar como
lideres de los procesos econdmicos y
sociales que atiendan los reclamos de
bienestar, segunidad y justicia.

Mucho de lo que los gobiemos puedan
hacer para cumplir con éxito los nuevos
cometidos que les han impuesto los
fendmenos actuales, depende de la
habilidad de sus dirigentes para renovar
sus formas de hacer y actuar, es decir,
la forma de utilizar los medios disponibles
para potenciar la energia social.

En ello, la administracion publica jucga
un pape! fundamental, en tanto
institucion que interpreta. adminis-
trativamente, los fines politicos.
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Ante los imperativos de renovacion v
como corolario de lo que se ha dado en
lfamar “redimensionamiento del Estado”,
la administracion publica ha debido
padecer una seric de embates que no
solo cuestionan sus procesos o formas
de trabajo (el “como™), sino que
apresuran ¢l traslado de funciones,
competencias y cometidos de la esfera
gubernamental a la privada, bajo los
supuestos de que los incentivos del
mercado v la competitivad actuaran
como “pivotes” de las transformaciones
administrativas. De ahi que hayan
saltado a la palestra conceptos tales
como contratacion externa de los
servicios publicos, uso de mercados
“internos”, organizaciones no gu-
bernamentales, etcétera, como adalides
de una nueva gestion publica.

Un reciente informe de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos, (OCDE), explicita muy
nitidamente estas posturas:

“El diagnéstico de la situacion existente
conduce a la postulacion de un cambio
sustancial de las instituciones del Estado,
de la gobernabilidad y de la gestion
publica, al encontrarse manifiestamente
inadaptadas. Hace falta pues, una
renovacion o transformacion radical y
en profundidad, una auténtica “mu-
tacion” y no meros retoques, ajustes o
cambios aparentes. En un contexto
nuevo de interdependencia, globa-
lizacidén ¢ internacionalizacion de la
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economia y de la sociedad, se hace
precisa una reconsideraciéon de la
configuracién y de la actuacion del
Estado y de sus instituciones, de-
sarrollando al maximo su capacidad para
la receptividad, la innovacion, la
cficicncia, la adaptacion, el aprendizaje,
la transparencia, la competitividad, la
flexibilidad, la comunicacion e
informacién internas y externas, la
desconcentracion y descentralizacion,
asi como para la medicion y valoracion
de los resultados.

Agrega: “Lo que ¢l informe viene a
sostener es la competencia como
principio y praxis publica, orientada a
rebajar los costes y mejorar la calidad,
pero ello puede producirse tanto
internamente en el mismo sector publico
como en ¢l exterior del mismo. Se trata
de introducir en la gestién publica
“mecanismos de mercado” o “reglas de
mercado”.

Y concluye: “Ahora bien, la trans-
formacion de la capacidad de gobernar
y de la gestion publica como instrumento
de la gobernabilidad requierc una pro-
funda transformacion en la orientacion,
los valores y ¢l contenido de la cultura
publica. Y la nueva cultura de la gestion
publica debera sintetizar y dar satis-
faccion simultanea a la consecucion de
los resultados, a la autonomia y flexi-
bilidad en ¢l uso responsable y eficiente
de los recursos publicos. Evidentemente,
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la ortentacion hacia el cliente sigue
ocupando un lugar basico y esencial,
como punto de partida hacia la

3 3

legitimidad basada en los resultados™.

Los efectos de este “asalto” han sido
variados: en el aspecto de organizacion
y funcionamiento de la administracion
publica, se ahonda en la privatizacion de
organos, entidades y funciones; en la
supuesta sustitucion del modelo legal-
racional weberiano (burocratico) que se
supon¢ excesivamente centralizado,
formalista e impersonal, por otro modelo
orientado al usuario, descentralizado,
flexible y basado en el cumplimiento de
misiones mas que de reglamentos
(posburocratico).

“En el aspecto valorativo, la admi-
nistracion ha sido fuertemente cues-
tionada como centro de definicion del
interés general de la sociedad™,* ademas
de la constante denuncia de las “fallas
de lo publico en el pensamiento eco-
nomico y su presencia continua en los
medios de comunicacién como con-
firmacion de los mitos sociales que
acaban por consolidar el descrédito”.?

En el aspecto disciplinario, entre otros
propdsitos, se ha pretendido renovar el
conocimiento publiadministrativo,
imponiendo un, supuestamente nuevo,
paradigma basado en la gestion publica
(management pablico).
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Esta pretension ha sido
tundentemente refutada por varios
autores contemporaneos, entre los que
destaca significativamente Omar
Guerrero, quien argumenta lo siguiente,
respecto de los defectos del “nuevo
manejo publico” {new public manage-
ment).

con-

“El neo-manejo plblico se empefia en
suprimir a la politica como fuente del
Estado, y de tal modo situarlo alrededor
del manejo mismo. Manejo, no policy,
sugieren sus promotores.

“El nuevo manejo ptblico consiste en un
movimiento ecléctico y en un renovado
énfasis sobre problemas centrales y
externos de la administracion publica,
hacia su conducta propositiva y
eficiente”.®

Y sedala una serie de defectos de los

cuales se hace a continuacién una

apretada sintesis:

a) Supresion de la politica sustituyén-
dola por el management.

b) Identificacion entre clientes y ciuda-
danos.

¢) Concepcion de los servidores pi-
blicos como individuos vocaciones
personales y valores politicos.

d) Reedicion de la separacion entre po-
litica y administracion, pero mas tosca
y llana.’

Ante estos embates, el analisis de



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

politicas (policy analisis) se erige como
un fuerte vailadar que preserva la vision
politologica de la administracion publica,
renovando sus formas de interpretacion
y estudio, mucho mas apegadas a la
realidad y no sélo a la intencidn de
construir “paradigmas”. La forma viable
de transformar a la administracion
publica es entenderla y comprenderla en
sus diversas d'mensiones: institucional,
procesal y tecnologica; y ello parte de
un sélido fundamento; rescatar la politica
y los valores civicos y democraticos de
la vida publica. En suma, apreciar a la
administraciéon publica como una
disciplina humanistica ®

2. Fl “rescate” de la politica y los
valores civicos

No obstante que los enfoques geren-
cialistas v de economia publica han
llamado poderosamente la atencion
sobre la necesidad de renovar los
esquemas de gestion para lograr mayor
eficiencia y eficacia en la accion de los
gobiernos, lo cierto es que estos enfoques
han supuesto vy defendido una
separacién, analitica y practica, entre
politica y administraciéon. La antigua
dicotomia, renovada y puesta al dia en
1887 por Woodrow Wilson, traducida en
la separacion entre decision y ejecucion;
entre legislacion y accidon guber-
namental, ha stdo rescatada por los
movimientos del New Public Manage-
ment,® Public Choice,’® y Reinven-
ting Goverment,'' entre otros.
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En tal vision dicotomica, la admi-
nistracion es responsable del manejo de
los recursos, la division del trabajo
burocratico, la estandarizacion de
procedimientos y la vigilancia en el
cumplimiento de deberes y obli-
gaciones. La politica provee de los
insumos; leyes, normas y disposiciones
que dan finalidad y sentido al aparato
burocratico y resuclve conflictos
derivados de distintos proyectos y
concepciones politicas que deberan
concretarse en planes y programas
ejecutables. La separacion supone
mantener a la administracion sin mancha
de los partidarismos y de las pasiones
generadas la lucha por el poder.

En realidad, tales pretensiones s¢ fundan
al otorgarle ¢l predominio a la
racionalidad técnica y econémica sobre
la racionalidad politica, aduciendo que
ésta genera conflictos de poder gue
disminuyen las capacidades de gestion
o, como lo afirma Luis F. Aguilar,
refiriéndose a tales posturas: “La
racionalidad legal-burocratica de la
administracion piablica se yergue
entonces como ¢l valladar necesario ante
la emocionalidad social que, dejada a si
misma, capturaria a las organizaciones
y los dipositivos del Estado, con el efecto
de volverlo inadministrable o ingo-
bernable” '?

Asi, el rescate de la politica, noes a la
manera de los enemigos de la
racionalidad practica, que la asumen
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“como balance entre las fuerzas de los
intereses organizados, como la resul-
tante de enfrentamientos y compromisos,
conflictos y transacciones™.'* Mas bien
es recuperar la dimension publica de la
politica, es decir, ver a la politica mas
alla de las decisiones de la autoridad
gubemamental y entender a €stas como
la resultante de aspiraciones, posturas y
condicioncs de otros actores sociales,
politicos y aun gubernamentales, ademas
de sostener que la gjecucion o puesta
en practica de Ia politica atiende también
a actores administrativos, grupos
interesados y beneficiados o perju-
dicados con las decisiones, todo ello
penetrado por evidencias y argumentos,
que expliquen y justifiquen las razones
del gobierno.

Politica publica y administracion piblica
se vinculan mutuamente en la medida
en que las decisiones, su implantacién y
evaluacién, atienden no a una vision
gubernamental autocritica € impositiva
de 1a burocracia, sino a la visién
del interés general traducido en legitimas
aspiraciones sociales con la par-
ticipacion informada y consciente de los
ciudadanos y con la argumentacion
fundada en evidencias, de lo que el
gobierno hace o no hace.

De todo ello podemos deducir que una
faz renovada de la administracion piblica
se lograra en la medida de su justeza
social, en la medida en que su
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intervencion en la vida publica permita
potenciar la energia de la sociedad.
atenuar las desigualdades y dirimir, con
equidad y justicia, sus conflictos. Es aqui,
precisamente, donde lo pablico adquiere
una importancia capital. En palabras de
Omar Guerrero: “[Se] ha dado pie auna
nocion renovada de lo publico, donde lo
gubernamental ha dejado de ser su
sinénimo y ha dejado de ser idéntico a
lo burocratico™.'

Por medio de la cultura civica que trae
consigo la intimidad de las relaciones
entre la politica y la administracién
publica, la nocién de Estado gerencial
ha cedido su lugar a la administracion
del Estado civico.

La quicbra del neoliberalismo v el vigor
creciente de los temas politicos ha
reforzado las bases cientificas de la
administraciéon publica como una
disciplina independiente y digna, y
renovando sus criterios, labores y
proyectos. El estudio de la ad-
ministracion publica esta dando un
vigoroso impulso a los temas civicos, los
derechos humanos y la participacion

ciudadana”.!?

Se trata pues, de hacer que la
administracion, sin perder su esencia
conductora, reguladora y mediadora en
la vida social, recupere sus finalidades
civiles y no estatales.

Veamos a continuacién cémo se
entienden tres procesos claves en la
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administracion publica, cuando éstos son
cruzados por la politica, dejando de
considerarse solo como medios de
gestion publica, despolitizados, de como
lo desean los enfoques neoge-
rencialistas: la regulacion, la decision y
la evaluacion.

3. Normatividad y regulaciones
estatales

Tradicionalmente el derecho (y las
normas que produce) se ha visto como
una manifestacion del poder y autoridad
del Estado, expresando la superioridad
del gobierno sobre los individuos. Mas
que un elemento de proteccion del
ciudadano ante la autoridad, el derecho
se ve como un mecanismo de sujecion
y de coaccion. O, como dice Majone,
desde la perspectiva de las restricciones
institucionales, “toda la maquinaria
gubernamental es un vasto conjunto de
restricciones que definen los papeles de
los diversos actores de las politicas v
limitan las estrategias a su dispo-
sicion”.'®

Esta situacion, traducida a la es-
pecificidad de la administracion, la hacen
ver como una entidad dotada de
prerrogativas de mando y de coaccion
unilateral para imponer obediencia.

No obstante, ¢l derecho no es solo reglas
que sometan la voluntad individual.
Constituye también un proyecto de

165

accion, una determinacion de propdsitos
asequibles, mediante el transito del deber
ser al ser, delimitando las capacidades y
atribuciones de la propia administracion.

En todo caso, la emision de normas se
ha visto, por tradicion y generalidad,
como una decision vertical de la
autoridad, en la que poco pueden
intervenir los ciudadanos, salvo por
conducto de su representacion
congresional, mediante esquemas de
discusién parlamentaria o even-
tualmente de cabildeo. En un gobierno
autoritario, la discusion del contenido de
las normas poco se practica pues no
¢xisten mecanismos instituidos de
deliberacion. Lo mas que se puede hacer
es una consulta a las representaciones
de grupos de interés, sin que ello
implique compromisos. Si es ¢l caso
negociar, los acuerdos se toman so-
terradamente atendiendo a los intereses
burocraticos de las dependencias no dis-
cordantes de los propios intereses de los
grupos de presion, cuya suma no
necesariamente representa ¢l interés
general de la sociedad.

El asunto se vuelve mas secreto cuando
se ejercen las facultades reglamentarias
del ejecutivo o se emiten disposiciones
administrativas por las entidades de la
burocracia. En estos casos, la visién de
los expertos es predominante y de mayor
impacto, puesto que tales regulaciones
entran en los “detalles” de la vida
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cotidiana, estableciendo restricciones
fundadas en criterios unilaterales y
sectoriales. Ello produce, en variadas
circunstancias, contradicciones € in-
consistencias juridicas que colocan a los
particulares ante severas disyuntivas
que pueden motivar incumplimientos.

En una administraciéon publica abierta,
¢l proceso normativo se sujeta a las
intervenciones sociales que provocan
deliberaciones en las que los argumentos
y criterios de los actores interesados
pueden influir en las tomas de posicion
de los actores gubermamentales. Visto
asi, el establecimiento de normas se
constituye en “la funcion mas importante
de la deliberacion publica y la ela-
boracion de politicas que determinan
cuando deberan considerarse ciertas
condiciones como problemas de la
politica™."”

Debido a esta importancia, ¢l esta-
blecimiento de normas y disposiciones
reguladoras no es un privilegio de
gobernantes, administradores y, mi
siquiera, de los técnicos conccedores de
la racionalidad efectiva de los medios.
Es posible que los expertos que analizan
la politica pablica en tal o cual area de
gobierno (y que, resultado de ello, se
adentran en los detalles de las formas
sobre ¢como se ¢jecutan las decisiones,
funcionan las estructuras organizativas,
operan los programas-proyectos-
acciones y se implantan las propias
politicas, asi como respecto a los
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impactos que generan) dispongan de
elementos objetivos y valorativos que se
articulen en evidencias sustentadoras de
argumentos que generen corrientes de
opinién o consensos sociales, dignos de
ser tomados en cuenta por quienes
aprueban las normas y regulaciones.

Por otro lado, los actores sociales tratan
también de influir en los perfiles
reglamentarios, que son las reglas del
juego bajo las cuales se mueven, y
acomodarlas en su favor. Generalmente
esta influencia se dirige hacia los
aspectos procesales de la regulacion
mas que a los fines o contenidos de tales
normas, ¢s decir, importa quién decide,
como se aplican las normas, qué
instancias y recursos de apelacion y
revision estan disponibles, cuidndo y
c¢dmo se revisan y actualizan tales
disposiciones.

En todo caso, los actores sociales
estaran dispuestos a acatar las normas,
mientras crean que pueden influir en sus
redefiniciones, haciendo interpre-
taciones de lo que consideran sus
obligaciones y planteando estrategias de
cambios que les resulten beneficiosos.
Estas condiciones, que Majone identifica
como “objetivos del comportamiento de
cambio institucional”, se pueden
considerar como “reglas procesales para
¢l debate, el establecimiento de agen-
das, la toma de decisiones y su
aplicacion antes que reglas sustantivas
que prohiban u ordenen acciones

particulares™ !
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Desde luego que la participacion de
actores sociales con el objeto de influir
en la regulacion estatal, debe ubicarse
en un justoy equilibrado medio en el que
la norma (y su generador el Estado) no
se convierta en rehén de los grupos
dominantes o de los feudos buro-
craticos. No se trata de abogar por una
administracion inerme ante los intereses
de grupos dominantes, pero tampoco por
una que pretenda justificar su cerrazon
en una supuesta debilidad ante tales
intereses.

La apertura de la administracion publica
(que indicaria parte de su renovacion)
s¢ debe entender como mayor sen-
sibilidad ante demandas y formas del
hacer social, mayor eficiencia en la
articulacion de medios y fines, y mayor
responsabilidad al dar cuenta de sus
actos a sus mandantes y a sus orga-
nismos de representacion.

4. La toma de decisiones

La decision es fundamental en los
procesos de formulacidn, implantacion
y evaluacion de las politicas publicas y,
consecuentemente, en el quehacer de
la administracion publica. La impor-
tancia analitica de la decision se
reconoce en la construccion de enfoques
o modelos que la estudian como un
proceso racional de actuacion mas
preocupados por el qué se decide y poco
o nada por el como se decide. Bajo estos
modelos racionalistas, ¢l esquema de
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eleccion racional asume las siguientes
fases: a) establecer objetivos claros y
precisos ordenados de acuerdo a su
grado de optimacion; b) determinar las
posibilidades de accion de acuerdo con
su idoneidad costo-beneficio y en
funcién de su aporte al logro de los
objetivos establecidos; c) comparar las
posibilidades, y d) evaluar y controlar sus
resultados que podran retroalimentar
nuevamente el ciclo, reiniciando con la
reformulacion de objetivos. '

Este tipo de racionalidad supone la
existencia de un sistema perfecto de
toma de decisiones v que puede ser
completamente administrado, en la
medida -se afirma- que hay medios
racionales para el disefio de po-
sibilidades que traduciran los fines en
acciones para su consecucton. (V.gr.
analisis costo-beneficio, presupuesto por
programas o analisis de sistemas).

Los gerencialistas-racionalistas han
entrado en el nirvana, usando la llave de
la teoria de la decision {decisionismo).
Sin embargo la realidad terrenal es mas
compleja y obsesiva. Examinemos a
continuacion como la politica distorsiona
el modelo volviéndolo practicamente
imitil, a efectos de la comprension de
los procesos de politica y administracion
publica;

Primero, jquién (es) toma (n) la (s)
decision (es)?
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El modelo racional supone la existencia,
de un solo tomador de decisiones (per-
sona O grupo) que actua congruen-
temente (racionalmente). No existen, en
este ideal, posibles decisiones distintas
o contrapuestas, pues no serian
razonables (racionales),'®

En principio, el propio esquema decisorio
desconoce 0 no reconoce que, aun en ¢l
mundo de la burocracia, las diversas
dependencias, organismos, agencias,
centros, areas, etcétera, no s¢ comportan
unidamente ni mucho menos actiian
“monoliticamente”. La fragmentacion
que es consecuencia de procesos de
especializacion funcional o de di-
ferenciacion organica, genceralmente
produce conflictos tanto en la de-
terminacion de fines, objetivos o metas,
como pugnas por la apropiacion de
competencias y recursos, es decir. por
el poder. De ahi que, suponer que la
decision se dara organicamente ar-
ticulada, coherente v racional, es
abandonar el mundo real.

La heterogeneidad de la burocracia se
percibe no sélo por la gran variedad de
unidades administrativas, sino por los
distintos perfiles profesionales y
valorativos de los servidores piblicos, las
“clientelas™ a las que sirven y los modos
de relacienarse con cllas, la diversidad
de procesos de trabajo y su grado de
formalizacion y volumen de recursos
empleados, la madurez de sus politicas
y programas y la propia apreciacion que
de ellos tiene la sociedad en su conjunto
y los beneficiados en lo particular.

ROLANDO BARRERA ZAPATA

No obstante dicha heterogeneidad no
significa un debilitamiento de su unidad.
Como lo afirman Chevalier v Loschak:
“la diversificacion y la fragmentacion de
las estructuras administrativas no ponen
en duda sino superficialmente la unidad
del aparato, en la medida ¢n que los
mecantsmos compensadores  de
regulacion y de integracion vienen a
reforzar los efectos -y a subsanar los
eventuales desmayos- de la cen-

tralizacion y la jerarquizacion”.®

Por otra parte, aun cuando los
mecanismos de coordinaciéon in-
terinstitucional produjeran una “‘armo-
niosa” actuacion de los agentes
burocraticos, todavia queda pendiente
analizar como la “operacionalizacion” de
tal decision producira transformaciones
durante su proceso de ejecucion,
entendido €ste como la seric sucesiva
de decisiones operativas tomadas por los
diferentes niveles de las jerarquias
burocraticas, cuya influencia se traducira
en adaptaciones de la dcecision vy,
eventualmente, en inacciones que
incumplan la propia decisién. a pesar de
la existencia de lo que se ha dado en
llamar “‘decisiones prefabricadas”.

En este sentido Claus Offe, al proponer
las precondiciones para que los sistemas
politico-administrativos racionales,
resuelvan sus aparentes contradicciones
(disfunciones), afirma lo siguiente: “La
necesidad de diferenciacion interna -
dada la expansion de las funciones
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estatales- se encuentra limitada porque
al desacoplamiento entre el sistema
administrativo y el politico se ve
continuamente blogqueado por la
necesidad que la administracion tiene de
apoyo o por las estrategias de los
partidos gobernantes para retener ¢l

2]

poder”.

Ubicandonos fuera del mundo bu-
rocratico, en el mundo social, encon-
traremos una amplia variedad de
intereses, aspiraciones y proyectos de
grupos, organizaciones ¢ individuos que
buscan influir en la decision, y aun en
tomaria para todo proposito practico.
Estos actores se mueven de manera
encubierta, procurando “negociar” con
ef gobierno, o de manera abierta,
exponiendo piblicamente sus intereses.
El estudio de los grupos de presidon y de
las organizaciones no gubernamentales
(que no son precisamente clientes), da
cuenta de como acthan estos intereses
y ¢cdmo se vinculan al gobierno. En todo
caso, para efectos de la argumentacion
expuesta, se consideran factores
irracionales que afectan al proceso
decisorio-racional.

Natese lo que al respecto afirma
Bemardo Kliksberg: “El aparato estatal
estd sujeto, entre otros, a dos riesgos de
fondo: su “copamiento” de hecho por
sectores minoritarios poderosos, bien
articulados, y su consiguiente utilizacion
por los mismos, y la consclidacion en su
interior de grupos burocraticos de poder
que lo empleen en favor de sus restrin-
gidos intereses faccionales” >
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Segundo, toman las

decisiones?

icomo  se

La unipersonalidad decisoria que asume
el modelo racional, se acerca mas a la
idea de un gobierno autoritario o por lo
menos tecnocratico y a una ad-
ministracion cerrada, en la que el secreto
es su modus operandi y los expertos son
los que indican fines y medios, que a la
de un gobierno por discusiéon y a una
administracién abierta y dispuesta a
explicar decisiones y a justificar
proyectos ante la sociedad.

En todo caso, nuevamente el esquema
racional entra en crisis al considerar dos
de los elementos fundamentales de la
decision: el establecimiento de objetivos
y el uso de la informacion.

Las organizaciones gubernamentales
rara vez definen clara y precisamente
sus objetivos y metas; antes lo contrario
es cierto: tal definicion es delibe-
radamente evitada puesto que hacerlo
seria como exhibir las armas al enemigo.
Puede haber objetivos declarados en
términos de competencias, atribuciones,
funciones o cometidos, pero estos no
necesariamente se explicitan en
propositos definidos, medibles y
observables.

Aun cuando los modelos gerencialistas-
racionalistas insisten ¢n que los objetivos
(misiones) pueden ser definidos
racionalmente y alcanzados eficien-
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temente, en verdad, los objetivos son mas
“productos” de la mteraccién entre los
participantes clave que los causantes de
tales interacciones.

Por otra parte, en ¢l mundo burocratico
real pueden ser (y de hecho son) mias
importantes los medios que los fines, en
tanto los medios (recursos, atribuciones
e influencia) sirven para la construccion
de organizaciones poderosas, si €s que
no de ladnllos para la fortificacion de
feudos burocraticos.

Por lo que se refiere a la informacién,
hay que considerar dos condiciones: su
disponibilidad y su uso o aplicacion.

En cuanto a su disponibilidad sucede que
el tomador de decisiones normalmente
no cuenta con toda la informacion
requerida o deseada para elaborar y
valorar las posibilidades y l¢ puede llevar
demasiado tiempo generarla en los
términos deseados y deseables. Por otro
lado, puede disponer de una gran
cantidad de datos que, en si mismos,
carezcan de significado y sean inatiles
para los fines decisorios. En otras
palabras, existe informacion no
significativa en tanto no articula
evidencias sustentadoras de argu-
mentos.

No obstante, la continua intervencion de
la administracion en la vida social pro-
duce un cambio en su relacion con su
ambiente, provocado por la necesidad
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de mantener su propia racionalidad y
eficiencia: la obliga a obtener infor-
maciéon y a establecer canales de
comunicacion con sus publicos. Los
autores Chevalier y Loschak argu-
mentan que tal necesidad de informacion
y su consecuente secuela de
negociacion con grupos de poder,
influyen en la “apertura” de la
administracion publica:

“La informacion, bajo su doble forma
ascendente y descendente, mejora la
claridad y la efectividad de las
decisiones; permite, en efecto, conocer
el estado del medio v tomar en cuenta
la reaccion previsible de los grupos
sociales afectados, asi como disipar las
eventuales reservas o resistencias de los
administrados, poniéndolos en situacién
de comprender las colindancias de las
elecciones efectuadas. La tradicion de
secreto deja progresivamente su lugar
a una voluntad de transparencia que
modifica, por lo menos super-
ficialmente, las relaciones entre el
aparato burocratico y los ciudadanos La
densidad de estos contactos [con los
grupos] favorece la 6smosis entre la
administracion y su ambiente, creando
vinculos horizontales de solidaridad que
pueden provocar cierto relajamiento de

la dependencia jerarquica”™.?

En cuanto a su uso, la informacién es
vista asi como un recurso {medio) que
da poder ¢ influencia y que puede ser
usado por competidores dentro y fuera
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de las dependencias gubernamentales o
por los propios responsables de los
programas para inducir o “justificar”
decisiones. En casos extremos (comu-
nes por cierto} la informacion puede ser
eliminada si es desfavorable para los
fines de sus poseedores, lo que da al
traste con los supuestos del modelo
racional.

De todo ello, deducimos que una mayor
¢ivilidad de la administracion pablica y
de sus procesos de decision, requerira
definir objetivos y tomar decisiones a la
luz de las responsabilidades exigibles a
sus miembros y de la instituciona-
lizacion de la discusion por parte de los
actores involucrados dentro y fuera del
gobierno, bajo reglas de procedimiento
que contribuyan a la generacién de
consensos y a la transparencia de las
decisiones. Es decir, que la democra-
tizacion de la politica conllevara la
creacion de los espacios de deliberacion
publica (dentro y fuera de los drganos
gubernamentales) y garantizar no la
unanimidad en las decisiones sino el
propio mecanismo de discusion.

En palabras de Luis Aguilar: “Las
decisiones colectivas, por lo menos en
las democracias, requieren explicarse,
argumentarse, difundirse entre el publico
y ademds ser convincentes, tener la
capacidad de replicar a sus opositores,
vencer el escepticismo y despertar el

» 24

consenso entre los ciudadanos”.
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LLa conclusion de ello es que una politica
publica no puede identificarse con la
toma de una decision por muy importante
o estratégica que ésta sea. En la medida
en que reconozcamos que las reglas del
juego institucional son fijadas y revisadas
como resultado de un constante flujo y
reflujo de interacciones entre actores
burocratico-gubernamentales y actores
politico-sociales, en esa medida com-
prenderemos que las propias politicas
publicas se construyen por una serie
sucesiva de decisiones, resultante de
esas interrelaciones, que van modelando
(construyendo) la faz de la accidn del
gobierno; es decir, son decisiones
interdependientes, no aisladas, tomadas
por diversos actores durante cierto
tiempo, lo que le da el caracter de
permanente a una politica.

5. Evaluacion de politicas y progra-
mas, como aprendizaje social

Mejorar la formulacion de la politica
{(policy) implica aumentar cuantitativa
y cualitativamente nuestro cimulo de
conocimiento social. Para lograr esto, el
analisis de los resultados de policy es
de profunda importancia. El énfasis de
la administracién en los resultados
alcanzados (desde el cumplimiento de
metas programdticas, hasta la valoracion
de los impactos sociales de los
programas, pasando por los efectos que
producen en los individuos), nos enfrenta
a los procesos evaluativos y a la forma
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como sc determinan los criterios para
valorarlos objetiva y sistematicamente.
La evaluacion se convierte, entonces, en
un asunto de aprendizaje social y no
meramente técnico y profesional. Es,
asi, una cuestion de politica {(po/itics)
productora de debates que enfrentan a
diversas propuestas para establecer
criterios valorativos de los resultados de
las policies. “Las politicas y los
instrumentos de politica empleados en
los programas de accién publicos son
sopesados y evaluados continuamente
a la luz de la légica y la perspectiva
particulares de las personas directa o
indirectamente interesadas; vy esos
enfoques multiples constituyen el
verdadero meollo del proceso de disefio
de las politicas en una sociedad plu-
ral”. %

Bajo tal perspectiva, una administracion
publica tradicional o cerrada, estara
entrampada entre la escasa preo-
cupacion de quienes toman las de-
cisones politicas por reconocer los éxitos
y fracasos de las mismas, sobre todo si
aprecian que una facil retdrica politica
les ha producido beneficios, y el
desinterés de los lideres burocraticos,
expresado en el temor de que la
informacién resultante de la evaluacion
provea de un recurso a sus competido-
res-enemigos, dentro y fuera de su
estructura administrativa. En otras pa-
labras, nadie, ni politicos ni adminis-
tradores desean que sus errores y debi-
lidades sean expuestos piblicamente.
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No obstante, habra que reconocer que
la evaluacion no pretende constituirse en
un elemento que debilite la legitimidad
social o cuestione la pericia ad-
ministrativa de los que deciden vy de los
¢jecutores miembros de la burocracia.
La evaluacion no es ni un mero ejercicio
de racionalidad técnica fundada en los
analisis de costo-beneficio, ni tampoco
un instrumento que sirva para ajustes de
cuentas entre rivales politicos. Debe ser
vista, como un entendimiento compartido
de los diversos criterios defendidos por
actores sociales y politicos. v de sus
aportaciones al proceso de dehiberacion
politica; no se trata de la mera suma de
las partes, sino de la sinergia que da el
respeto, comprension y legitimidad de la
discusion en el proceso politico. Tam-
poco se trata de fabricar unanimidades
artificiosas, sino en argumentar posi-
ciones incluyentes del conjunto de
actores evaluadores con intereses y
valores propios y a menudo divergentes:
actores gubernamentales, legislativos,
burocraticos, técnicos, comunicadores,
usuanos, ciudadanos, expertos, acadé-
micos, con din..usioues regionales,
nacionales e internacionales.

En este contexto, los perfiles de la
actuacion de la administracion publica
cobran una nueva dimensién: en tanto
la gestion publica esté a la vista del
ciudadano, no sélo por lo que produce
sino por como lo hace, sera posible que
los valores comunes vavan cons-
truyendo los consensos requeridos para
una eficiente ejecucion-implantaciéon de
las politicas publicas.
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La evaluacion, por tanto, debera ser
vista como una sintesis del aprendizaje
de la sociedad y de la administracion.
L.a primera porque es portadora de
aspiraciones y demandas, y la segunda
porque ¢s la encargada de hacer
coherentes los medios sociales con los
fines publicos.

Vista asi la evaluacion, no ¢s un mero
ejercicio de autocomplacencia gu-
bernamental de caracter tautologico. Es
un ejercicio publico de corresponsa-
bilidad entre ¢l gobierno y la sociedad.
Es una oportunidad continua y
deliberada para valorar aspiraciones y
resultados, a partir de informacion
heterogénea por su visiéon y por su
utilidad. Es un quehacer que trasciende
la mera dimension administrativo-
organizadora y que se adentra ¢n el
contenido de la politica, de sus insumos,
procesos y resultados.

Epilogo

Sabemos ahora del enorme atractivo que
ha significado la renovacion del geren-
cialismo, en la teoria y practica de la
administracion publica, en sus dos
versiones: 1) la burday primitiva que es,
nada més y nada menos, la aplicacion
fiel (entre mas fiet, mejor) de la filosofta
¢ instrumentos del management privado
al sector publico bajo el supuesto
agotamiento del “modelo burocratico™ y
su deseable sustitucién, no por otro
modelo posburocratico (que no existe),
sino por un modelo empresarial, y 2) la
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adaptacion del management a las
condiciones imperantes en la ad-
ministracion publica, sobre todo las
referidas a la reglamentacion y a la
prestacion de servicios publicos, perono
aquellos que enmarcan las funciones
esenciales del Estado.-

Tal atractivo, que ha seducido a politicos,
académicos y profesionales de todos los
niveles y ambitos administrativos, se
funda en una retérica eficientista que
supone al gerencialismo como la mejor
administracion, frente a los déficit de la
burocracia y del gobierno. La punta de
lanza de estos enfoques se ha constituido
por la ideologia derivada de la artificial
y artificiosa separacion entre politica 'y
administracion, en la que a la primera
se le quiere hacer aparecer como la
causa de todos los males: cobijadora de
intereses facciosos, inmediatistamente
interesada en obtener votos, proclive a
componendas derrochadoras, etcétera,
y a la administracion como la parte buena
de la pelicula: eficiente racionalizadora
entre medios y fines sociales, cumplidora
de normas, etcétera.

Y en ello radica fundamentalmente la
debilidad de estos enfoques: la desnatu-
ralizacion de la administracion,
succionando su raigambre politica y
socavando su sentido de publica, al
someterla a |a logica indiscriminada de
fos mercados, de lacompetenciay de la
privatizacion (externa ¢ interna).
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Este sesgo subrayadamente antiestatal,
como lo precisa Sonia Ospina: “deme-
rita, con su antipatia hacia la politica, las
raices democraticas que permiten la
diversidad de intereses en la definicion
de politicas para fomentar el bien comun
y que, por tanto justifican la imposicién
de ciertos limites en la discrecion del
administrador publico™.?

La tan pretendida vy odiada racionalidad
burocratica de la administracion publica,
se regresa como una especie de boo-
merang que golpea la propia cabeza del
enfoque del management publico,
“contaminandolo de una ultraburo-
cracia” como lo establece Arellano

Gault.

La critica al gerencialismo en cualquiera
de sus manifestaciones {(administrativas,
econdmicas y aun politicas) no debe
hacer que los publiadministrativistas
desconozcan o nieguen los problemas
tedricos y practicos que debilitan a la
propia administracion piblica, y que, en
algiin sentido, han sido subrayados por
tales enfoques neogerenciales. Por el
contrario, la conciencia de tales proble-
mas debe, obligatoriamente, colocar a
los estudiosos en posiciones en donde
se vea a la gestién (macro y micra)
desde perspectivas de realidad, no de
modelos paradigmaticos, y eso incluye
invariablemente, la perspectiva politica
y de ciencia politica. De ahi la gran
utilidad, para renovar los enfoques
administrativos, del analisis de politicas
y del estudio de las politicas publicas.
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Esta perspectiva politologica hara que,
como dice Goodsell: 1) los ciudadanos,
no los empresarios, deban estar a cargo
del gobierno; 2) el gobierno sirva al
interés publico, no crea reservas
economicas; 3) el gobiemo opere bajo
las reglas vy la ley, no por misiones; 4) el
gobiemo simplifique las reglas pero no
a costa de la integnidad de los procesos
juridicos; 5) los problemas publicos
deban ser resueltos con creatividad, pero
no para favorecer intereses privados; 6)
¢l gobicmo deba alcanzar resultados,
pero no a costa de los servidores publi-
cos; 7) ¢l gobiermo pueda asociarse con
el sector privado, pero no subordinarse
a ¢l; 8) el gobiemo deba ser flexible e
innovador pero también rendir cuentas
al publico.”

Se necesita, por ende, fortalecer la
democracia politica y la participacion
civica para renovar los marcos y formas
de actuar de la administracion publica.
Se requiere si, reorganizar y modificar
estructuras burocraticas, revitalizar los
modos de direccion publica, actualizar
normas y reglamentos, descentralizar
competencias y funciones, orientar las
acciones a resultados socialmente
valiosos y de calidad para las mayorias.
Todo ello podra alcanzarse en la medida
en que se renueven, también, las formas
de hacer politica y de generar con-
sensos. En suma, se alcanzara forta-
leciendo nuestra vida civica y politica,
no solamente nuestros procesos co-
némicos,
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