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Analisis de los rasgos del modelo gerencialista presentes en
la Carta Iberoamericana de la Calidad en la Gestion Publica

Analysis of the managerial model patterns present in the Letter from
Latin American Centre for Development Administration

.7 . *
Leandro Damian Elorriaga
Universidad Nacional de Quilmes, Argentina

Resumen

En un contexto en el que se discute como se debe gestionar el Estado, el articulo
se propone analizar la Carta Iberoamericana de la Calidad en la Gestion Publica e
identificar caracteristicas del modelo gerencial. Primeramente, se sientan las
bases tedricas sobre: el rol del Estado, los objetivos de las politicas publicas, el
concepto de gestion publica y las caracteristicas del gerencialismo. En la
anteultima seccion, se analiza el documento desarrollado por el CLAD y se
identifican rasgos del modelo gerencialista. Finalmente, se concluye que se debe
considerar a la gestién publica como un concepto contextualizado y que no se
deben preconceptualizar los modelos de gestion. Ademas, se debe analizar en qué
medida las propuestas que se hacen pueden realizarse en contextos diferentes.
También se resalta la preponderancia del factor social (la gente), previo a
transpolar un modelo de gestion privada aplicado a la gestion publica.

Palabras clave: gestion publica, modelo gerencialista, Carta Iberoamericana de
la Calidad en la Gestion Publica, Estado.

Abstract

In a context in which it is discussed how the State should be managed, this study
intends to analyze the letter from Latin American Centre for Development
Administration (CLAD), and to identify the managerial model characteristics.
Firstly, the theoretical foundations are laid on the objectives of public policies, the
concept of public management, and the characteristics of management. In the
penultimate section, the document developed by CLAD is analyzed, and the
managerial model characteristics are identified. Lastly, it is concluded that the
public management should be considered as a contextualized concept, and that
managerial models should not be preconceptualized. Besides, it should be
analyzed to which extent the proposals made could be conducted. The analysis
also makes emphasis on the social factor’s preponderance (the people), instead of
using the private management model applied to the public management.
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1. Introduccion

Para empezar, se toma a la gestion publica como un concepto contextualizado y,
por lo tanto, histéricamente determinado, sujeto a discusion politica. Por ello,
para comprender los motivos que impulsaron la elaboraciéon de la Carta
Iberoamericana de la Calidad en la Gestion Publica es necesario describir el
contexto inmediatamente previo al surgimiento de la misma.

La problemética del desarrollo tuvo lugar en medio de una crisis
econdémica mundial a fines de los setenta en el siglo XX, donde se propiciaba la
reduccion del tamafo del Estado y se promulgaban recetas neoliberales:
desregular los mercados, confiar en las “bondades” del libre mercado y descansar
en que la competitividad entre empresas y entre personas fuese el motor principal
del progreso y de la accion de gobierno. Dichas medidas, agudizaron los
problemas de desarrollo y, como consecuencia, aumento la pobreza en la region.
El Estado de Bienestar se enfrenté a una fuerte crisis fiscal que obligé a poner
por delante la contencion del gasto publico, debié primar la eficiencia por encima
de todo. El modelo burocrético entré en tela de juicio pues la eficiencia no era su
principal caracteristica.

Ademas del panorama general planteado, Falcao Martins (1997) destaca
una serie de hechos histdricos del contexto que influyeron:

El patrén de caracterizacion de la crisis del Estado engloba algunos puntos
recurrentes que se interrelacionan en diferentes medidas: a) fin del
desarrollismo de postguerra debido al fin de Bretton Woods, las crisis del
petrdleo, las crisis de liquidez y la inestabilidad del mercado financiero
internacional, los nuevos requisitos de integraciéon competitiva de la
globalizacién, etc.; b) crisis del welfare state keynesiano por las
disfunciones y desventajas de la intervencién estatal como garantia del
bienestar o de la estabilidad econémica, en relacién con los atributos del
mercado, de acuerdo con lo sostenido por las corrientes de inclinacién
neoliberal a partir de los afios 70; c) disfunciones burocraticas o crisis del
modo de implementaciéon estatal de servicios publicos; y d)
ingobernabilidad: sobrecarga fiscal, exceso de demandas y crisis de
legitimidad, entre otros problemas (p. 1).

Es en este entorno, donde florece un cambio en el modelo de gestion y se
va construyendo lo que Abrucio (1997) llama el modelo gerencialista.

En el contexto descrito anteriormente, el Consejo Directivo del Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) se propone
reconstruir el Estado de manera tal que sea capaz de enfrentar los nuevos
desafios que se le presentan. Con tal fin, se elabora la Carta Iberoamericana de la
Calidad en la Gestion Publica que se inscribe en la propuesta para adecuar el
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funcionamiento de las Administraciones Publicas Iberoamericanas para garantizar
que sean instrumentos tutiles, efectivos y confiables al servicio de sus respectivas
sociedades. En el predmbulo de la Carta se establece:

La presente Carta Iberoamericana vincula la calidad en la gestién publica
con dos propdsitos fundamentales de un buen gobierno democratico: 1.
toda gestion publica debe estar referenciada a la satisfaccion del
ciudadano, ya sea como usuario o beneficiario de servicios y programas
publicos, o como legitimo participante en el proceso formulacion,
ejecucién y control de las politicas publicas bajo el principio de
corresponsabilidad social; 2. la gestiéon publica tiene que orientarse para
resultados, por lo que debe sujetarse a diversos controles sobre sus
acciones (p. 5).

El propésito de este trabajo es identificar modelos de gestion publica que
se dejan entrever a lo largo de la Carta Iberoamericana de la Calidad en la
Gestion Publica. El andlisis se centrara en aquellos rasgos de los modelos
gerencialistas que estén presentes. Ademas, se pondra especial énfasis en la
identificacion de caracteristicas distintivas del gerencialismo y en el desarrollo de
conceptos de gestién publica.

2. Conceptos preliminares

Habiendo realizado una breve descripcion del contexto socioecondmico en torno a
la elaboracion de la Carta Iberoamericana de la Calidad en la Gestion Publica, se
desarrollard en forma sucinta un conjunto de ideas que sustentan sus fines y
conceptos pertenecientes al CLAD que serviran para entender hacia dénde se
orientan los objetivos pretendidos con la calidad en las Administraciones Publicas.

En primer lugar, la Carta establece que el Estado debe tener un rol
activo y fomentar el crecimiento y desarrollo y asegurar los derechos sociales y la
competitividad de cada pais en el escenario internacional. Para ello, es necesario
que el instrumente y readecte un conjunto de politicas publicas que estén a la
medida de las necesidades particulares que se presenten en un contexto en
particular. Es asi que Dabat (2009) aporta lo siguiente acerca de la agenda de los
gobiernos:

Debe formar parte de la agenda las formas especificas en las que las
instituciones internacionales priorizaran al capital productivo y a las
iniciativas estatales (...). En esa misma linea hay que considerar el auge de
paises con fuerte intervencion estatal en la economia y liderazgo del
capital productivo, asi como fuerte inversion en investigacion y desarrollo,
educacion e infraestructura moderna; por lo que los nuevos criterios
rectores de la politica tienen que apuntar a fortalecer al capital productivo
y la intervencion del Estado en la economia (pp. 17-18).

En segundo lugar, el Estado debe desarrollar “industrias remolcadoras

de la economia” (Pérez, 2001, p. 133) que sean capaces de propulsar el
crecimiento a nivel local y que, al mismo tiempo, estén conectadas globalmente.
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La Carta establece con claridad que las posibilidades de desarrollo y
avance deben buscarse fuera de las propuestas de desarrollo neoliberal que son
aquellas que profundizaron la crisis que se describi6é previamente. Como afirma
Veltmeyer “lo que se necesita es que cada pueblo, con referencia a sus propios
valores y sobre la base de la accidén auténoma y las organizaciones de base, teja
sobre sus propios tejidos culturales y construya asi su propio futuro” (Veltmeyer y
O’Malley, 2003, p. 10). Dado que se ha constatado que las recetas neoliberales
(ajuste, achicamiento del Estado, entre otras) sdlo han servido para acrecentar la
brecha entre los paises desarrollados y los que estan atrasados.

Por lo tanto, se entiende que el Estado debe tener un rol activo y
protagonico. De esta forma se pueden tener en cuenta factores sociales que
mejoren la calidad de vida de las personas. Segin Aguilar Villanueva (2006), el
diagnéstico actual afirma que contintia siendo un instrumento fundamental para
el desarrollo econémico, politico y social de cualquier pais.

En tercer lugar, los resultados de las politicas tienen que estar
orientados hacia un fin social e inclusivo. El eje de las politicas debe incluir
conceptos como el de la otredad, la participacion, el desarrollo desde abajo, de
este modo resaltar otros valores para que las posibilidades de desarrollo se
conviertan en realidad.

El rumbo de una Nueva Gestion Publica (NGP) debe estar marcado por
un “Estado fuerte” (Pérez, 2001, p. 132). A partir de las directrices que se definan
de forma estratégica, debe ejercer un rol de liderazgo y hacer que converjan
todas las actividades econémicas en un fin que sea en beneficio de la sociedad.

Es importante destacar, la afirmacion que la Carta Iberoamericana de la
Calidad en la Gestion Publica realiza en su preambulo:

Se reconoce que el Estado es un instrumento indispensable para el
desarrollo econdmico, politico y social de cualquier pais, y que en la region
tiene que orientarse a la atenciéon de tres grandes problemas: la
consolidacién de la democracia, la necesidad de retomar el crecimiento
econémico y la reduccién de la desigualdad social, garantizando la
inclusion social (2008, p. 3).

Para comprender su injerencia, debemos definir qué se entiende por
politica publica. Segin Tamayo Séez (1997) “las politicas publicas son el conjunto
de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar
los problemas que en un momento determinado los ciudadanos y el propio
gobierno consideran prioritarios” (p. 2).

Si consideramos esta enunciacion, que establece el vinculo entre las
politicas publicas y el contexto inmediato, y la conceptualizacién de Subirats
(1994) acerca de que no existen los problemas objetivos, entonces lo que
deberiamos hacer es construir una definicién del que problema a resolver. Seria
pertinente decir que todas las consideraciones efectuadas pierden sentido si no
existe una alta capacidad de gestion en la administracion publica. Segun Poli
(2004) “sin capacidad de gestion, los mejores instrumentos carecen de utilidad y
razon de ser” (p. 66).
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Los Ministros de Administracién Publica y de la Reforma del Estado y los
Jefes de Delegacion de los Gobiernos iberoamericanos afirman que:

El objetivo de toda politica publica es el bienestar de las personas, se
requiere fortalecer las capacidades institucionales publicas para dar
satisfaccion a los requerimientos ciudadanos de integracion y pertenencia.
A tal efecto, es necesario impulsar criterios de universalizaciéon que
atiendan la diversidad y complejidad de dichos requerimientos, asi como
fortalecer la calidad de la gestion ptblica para que sea un real instrumento
al servicio de la cohesién social (2008, p. 4).

El nicleo del consenso CLAD consiste en la reforma gerencial del Estado
y su propoésito es “reconstruir el Estado y su capacidad de direccion” (Aguilar
Villanueva, 2006, p. 199). La posicién se pone de manifiesto en el hecho de que lo
distintivo de la reforma gerencial CLAD es su intento de representar una tercera
via entre el laissez faire neoliberal y el antiguo modelo social burocratico de
intervencion estatal (Aguilar Villanueva, 2006).

Segun Aguilar Villanueva (2006), el CLAD ha realizado “la busqueda de
una tercera posicidon, que supere la propension a la rigidez burocratica y al
gubernamentalismo administrativo de los Estados sociales conocidos (y a la crisis
fiscal, ademas), pero que escape a las limitaciones y distorsiones de las reformas
neoliberales” (p. 199).

3. La gestion publica vista como la gestion macro del sector publico

Subirats (1996) afirma que el anélisis de la gestion publica es uno de los campos
que aportd mas al desarrollo de la administracion publica. En concreto, deriva de
los estudios de management que se basan en experiencias de organizaciones del
mercado (privadas) y cuyos objetivos son una mas eficiente utilizaciéon de los
recursos organizacionales y mejorar los criterios de andlisis para definir
estrategias y desarrollar procesos. Al hablar de las ciencias del management,
Subirats (1996) dice que “su aplicacién al &mbito de actuacién de las
administraciones publicas se ha ido extendiendo como una forma de mejorar la
racionalidad de su actuaciéon” (p. 155). Ademas, agrega que el énfasis se pone en
una mejor y mas eficiente utilizacién de recursos y en una mayor capacidad
analitica a la hora de definir estrategias y desarrollar procesos.

Respecto de la gestion publica propiamente dicha, la aproximacion al
concepto se realizard teniendo como base lo trabajado por Metcalfe (1996). En
este sentido, “la gestion publica se concreta en conseguir que determinadas
tareas sean realizadas por otras organizaciones” (p. 86). Generalmente, implica la
compleja tarea de asumir responsabilidades para la busqueda de estructuras
entre organizaciones. La coordinaciéon de organizaciones que son formalmente
autonomas, pero funcionalmente interdependientes, seria una de las claves para
asegurar la eficacia de la gestion publica (Metcalfe, 1996).

Es asi que Metcalfe (1996) aborda la gestion publica como la gestion de
lo macro (del sector publico como un todo): “La gestién publica es un macro

49



FACES | Revista de la Facultad de Ciencias Econémicas y Sociales | UNMDP

proceso en el que las diferentes organizaciones e intereses implicados en el
sistema de politicas publicas comparten responsabilidades para gestionar el
cambio estructural” (p. 92). En otras palabras, las estructuras que articulan las
organizaciones del aparato estatal articulan la gestion macro (la del aparato) con
las micro (la de las organizaciones) en funcion de alcanzar los objetivos politicos.

Para los fines del presente trabajo, es importante entender la reforma
administrativa o la NGP. En ese sentido, Aguilar Villanueva (2006) entiende que
dicha reforma es

El cambio de las normas, las estructuras organizacionales y los patrones
directivos y operativos del gobierno, que por sus propésitos, modos o
resultados se orienta hacia formas posburocraticas de organizacidn,
direccion y operacion, con el fin de elevar la eficiencia, la calidad y la
responsabilidad de la acciéon publica (p. 146).

4. Definicion del modelo gerencial

La intencién del gerencialismo es transponer a los organismos publicos los
criterios de funcionamiento de las empresas privadas. Con tal fin, idea nuevos
modelos organizativos del Estado que dan a la accién de gobierno la garantia de
alcanzar ciertos resultados con la debida flexibilidad bajo el imperativo de la
eficiencia. En sus versiones mas duras, pretende orientar la administracion
publica por los valores y técnicas del sector privado. Su divisa, denominada de las
“tres Es”, seria: Economia, Eficacia y Eficiencia. Con relacion a dichos valores,
Metcalfe (1996) afirma que

Los valores centrales a partir de los cuales la reforma evolucion6 en los
ochenta son esquematizados como «las tres Es» -Economia, Eficiencia,
Eficacia- haciendo hincapié en la erradicaciéon del despilfarro, la reduccién
de los servicios y la especificacion de los objetivos para asegurarse que los
recursos son asignados correctamente a los problemas (p. 81).

En el campo de las decisiones, los estudios de gestion ofrecen todo un
abanico de instrumentos para racionalizarlas. Sus elementos clave se basan en la
existencia de unos objetivos ya formulados y en la disponibilidad de un caudal de
informacion suficiente y fiable. La puesta en practica de estas decisiones precisa
de una clara delimitacién de tarea y subobjetivos, una coordinaciéon entre las
distintas partes de la organizacion y una orientacion hacia el resultado que sera lo
que definird el éxito del proceso implementador. Segin Subirats (1996) “la
evaluacion sobre los resultados conseguidos debera tener en cuenta la relacién de
eficiencia y eficacia, y centrarse en la «salud» de la cuenta de resultados” (p.
155).
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5. Caracteristicas del gerencialismo

El modelo gerencialista (o managerialista), como todo modelo de gestion,
presenta una serie de caracteristicas particulares que lo hacen diferenciarse del
resto. Respecto de este tema, se sigue lo desarrollado por Holmes y Shand (1995,
como se cita en Falcdo Martins, 1997) quienes presentan una caracterizacion
genérica de los modelos gerenciales de administraciéon publica. Para estos
autores, se caracteriza por su caracter estratégico u orientado por resultados del
proceso decisorio, descentralizacion, flexibilidad, desempefio creciente,
competitividad interna y externa, direccionamiento estratégico, transparencia y
responsabilidad por los resultados (accountability).

El gerencialismo, al adaptarse a la “demanda” de servicios, puede
hacerlo también a las diversificadas necesidades de los distintos territorios, por lo
que es congruente con la descentralizacion con delegacion de autoridad
entendida como el traspaso de mayor autonomia a las agencias. El principio de
subsidiariedad (colocar las competencias y las decisiones gubernamentales
prioritariamente en los niveles mdas proximos a la ciudadania) es también
plenamente congruente con este modelo. Ademds, se otorga mayor
discrecionalidad en la toma de decisiones para evitar la rigidez burocratica.

Asimismo, se debe tener presente que el objetivo del modelo
gerencialista es tener un gobierno mas agil, flexible y cercano al pueblo.
Introduce la competencia entre organizaciones del sector puiblico, como medio
para aumentar la calidad de los servicios, y propicia la administracion por
contrato con diferentes formas segtn el pais de que se trate. Esta altima supone
instrumentar algun tipo de acuerdo -con el publico, con el sector privado, con
proveedores, etc.- para evitar el “encierro” de las agencias estatales y un mayor
control de sus acciones.

A su vez, el CLAD enuncia las caracteristicas y objetivos de la reforma
gerencial en los siguientes puntos: la profesionalizacién de la alta burocracia,
debe existir una élite burocratica de policymakers; transparencia y
responsabilidad en los administradores de la administraciéon publica; la
descentralizacion de los servicios publicos hacia los gobiernos locales debe
generar: eficacia, eficiencia y control social; desconcentracion de actividades del
gobierno central; control por resultados; implementacion de nuevos sistemas de
control (incluido el control social por parte de la ciudadania); el concepto de lo
publico no estatal, es decir, que lo ptblico sobrepasa el concepto de lo estatal y
abarca la capacidad de la sociedad para actuar en asociaciéon con el Estado en el
suministro de los servicios publicos; la perspectiva del Estado red, en otras
palabras, la implicancia de mas actores aparte del gobierno, ademés que la
funcién directiva del gobierno implica crear y coordinar redes sociales de accién
respecto de los asuntos publicos; y la orientacion al suministro de servicios hacia
el ciudadano-usuario (Aguilar Villanueva, 2006, pp. 204-208).
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6. Rasgos del modelo gerencial en la Carta Iberoamericana de la Calidad
en la Gestion Publica

A lo largo del presente trabajo, se ha pasado revista acerca de los conceptos que
sustentaron la elaboracién de la Carta Iberoamericana de la Calidad en la Gestion
Publica. Se ha clarificado qué se entiende por gestion y por gestion ptblica, hasta
adentrarnos en el modelo gerencialista del cual se han definido sus
caracteristicas. En este apartado, se procederd a identificar aquellos rasgos que
se han descrito del gerencialismo y que se encuentran presentes en la Carta
Iberoamericana de la Calidad en la Gestion Publica.

Es importante dejar en claro que el CLAD reconoce que “estas primeras
reformas no han sido suficientes para resolver los problemas sociales de nuestros
paises y que hay que emprender una segunda generacion de reformas, cuyo
objetivo es el proceso de reconstruccion del Estado latinoamericano” (Aguilar
Villanueva, 2006, p. 201). Al hablar de reconstruir el Estado, el CLAD hace
referencia a la recuperacion de la capacidad de gestién del mismo. Dicho proceso
no ocurre en el vacio, sino que es un componente de la reforma de las
instituciones politicas. Es decir, que la reforma gerencial del Estado que propone
el CLAD se enlaza con la reforma de las instituciones o con la reforma del Estado.

La presente seccién se estructurara siguiendo la divisiéon en capitulos que
presenta el documento analizado para facilitar su abordaje y comprension.

6.1. Capitulo primero. Finalidad de la Carta y nocion de calidad en la
gestion publica

Como punto de partida, es necesario destacar el hecho de que mencionar el
concepto de “calidad” y que se aplique a la gestion publica, es claramente un
rasgo del gerencialismo que se deja vislumbrar ya en el titulo del documento. En
el “capitulo primero”, se define dicho concepto de la siguiente forma:

La calidad en la gestion publica constituye una cultura transformadora que
impulsa a la Administraciéon Publica a su mejora permanente para
satisfacer cabalmente las necesidades y expectativas de la ciudadania con
justicia, equidad, objetividad y eficiencia en el uso de los recursos publicos

(p. 7).

Como se sabe, el concepto de calidad del modelo gerencialista es tomado
del mercado, y, como tal, interpela a un sujeto “cliente”, mientras que cuando se
aplica a la gestion publica, el receptor es un sujeto “ciudadano”.

En el mismo capitulo, se aclara que “la calidad en la gestién publica
implica la préctica del buen gobierno, mediante una formulaciéon de politicas
publicas convenientes a toda la sociedad” (p. 8). Al mismo tiempo, la Carta va mas
alla al afirmar que “la calidad en la gestion publica tiene sentido si su fin ultimo
es alcanzar una sociedad del bienestar (...) asegurando a todas las personas, el
acceso oportuno y universal al disfrute de informacién, prestaciones y servicios
publicos de calidad” (p. 8). Como se puede apreciar, el énfasis se pone en la
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ciudadania como principal destinatario de las politicas publicas que se deben
orientar a satisfacer las necesidades de los ciudadanos'.

6.2. Capitulo segundo. Principios inspiradores de una gestion publica de
calidad

En el “capitulo segundo”, como su nombre lo indica, se detallan los principios
inspiradores de una gestiéon publica de calidad. Entre ellos, se destacan los de
eficacia, eficiencia y economia. Claramente, nos remiten a las “tres Es” que, como
se vio en el tercer apartado, representan a los valores centrales del modelo
gerencialista. A continuacién, para una mayor comprension se tomaran las
palabras textuales de la Carta con el fin de explicitar dichos principios

El principio de eficacia, entendido como la consecucion de los objetivos,
metas y estdndares orientados a la satisfacciéon de las necesidades y
expectativas del ciudadano. (...) el principio de eficiencia, comprendido
como la optimizacion de los resultados alcanzados por la Administracion
Publica con relaciéon a los recursos disponibles e invertidos en su
consecucion. (...) el principio de economia, esto es, que el funcionamiento
de la Administraciéon Publica propenda a la utilizaciéon racional de los
recursos publicos (p. 11).

Ademas de los principios antes mencionados, se destacan “el principio de
transparencia” (p. 10), “el principio de responsabilizaciéon y el de evaluacion
permanente y mejora continua” (p. 11). Vale destacar que el modelo gerencialista
se caracteriza por promulgar la transparencia en la gestion y busca que los
gestores publicos se responsabilicen por los resultados que se obtienen. La
responsabilizacion se materializa a través de la rendicién de cuentas se explicita
dentro del documento analizado de la siguiente forma

Una gestion publica de calidad es aquella en la que existe
responsabilizacién, esto es, en la que hay rendicién de cuentas por el
desempeiio de las autoridades, directivos y funcionarios publicos frente a
los ciudadanos, y control social sobre la gestion publica (p. 11).

En lo que atafie al principio de evaluacion permanente y mejora continua,
la misma debe ser “interna y externa, orientada a la identificacion de
oportunidades para la mejora continua de los procesos, servicios y prestaciones
publicas centrados en el servicio al ciudadano y para resultados, proporcionando
insumos para la adecuada rendicion de cuentas” (p. 11). Se hacen visibles rasgos

! Resulta pertinente retomar la definicién de politicas ptblicas trabajada en el primer apartado. Tamayo
Sédez (1997) afirmaba que son conjuntos interrelacionados de objetivos, decisiones y acciones,
desarrolladas a instancias o por el mismo Gobierno, y que tienen como finalidad dar respuesta a un
problema publico que ha sido identificado como prioritario o pertenece al conjunto de obligaciones que
en un momento determinado se le atribuyen al gobierno. Las politicas publicas se pueden entender como
un proceso que se inicia cuando un gobierno o un directivo publico detecta la existencia de un problema
que, por su importancia, merece su atencioén y termina con la evaluacion de los resultados que han tenido
las acciones emprendidas para eliminar, mitigar o variar ese problema.
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de la gestion por resultados, como asi también procesos de analisis interno para
la mejora, tal como se vislumbran en los modelos gerenciales.

En el mencionado capitulo, también se hace referencia a la gestiéon por
resultados, que es una caracteristica tipica de los modelos gerencialistas. La
Carta lo especifica de la siguiente manera

La orientacién a la calidad en la gestiéon publica supone maximizar la
creacion de valor publico, por lo que tiene que responder al principio de
gestion para resultados. Ello supone un esfuerzo para optimizar la
direcciéon efectiva e integrada del proceso de creacién de valor publico,
para asegurar la maxima eficacia, eficiencia y efectividad de su
desempefio, la consecucién de los objetivos de gobierno y su mejora
continua (p. 9).

Siguiendo lo desarrollado por Sycz (s. f.), “orientar la gestion a
resultados implica supeditar las estructuras, los procedimientos y la
administracion de los recursos con los que cuenta un organismo a resultados
establecidos y comprometidos previamente entre las instancias de decision y
control intervinientes” (p. 1)2,

6.3. Capitulo tercero. Derechos y deberes de los ciudadanos para una
gestion publica de calidad

En el “capitulo tercero”, tal como su nombre lo indica, se detallan derechos y
deberes de los ciudadanos para una gestion publica de calidad. Dentro de los
derechos que se especifican, se encuentra el derecho de “presentar con facilidad
las peticiones, solicitudes o reclamos a los 6rganos y entes de la Administracion
Publica” (p. 12). Lo cual se vincula con lo que se ha visto acerca de las
caracteristicas de los modelos gerencialistas que buscan ser agiles y flexibles. De
esta forma, al acelerar los tramites, se alejan claramente de los modelos
burocraticos que se caracterizan por el apego y el seguimiento estricto de las
normas (Giddens, 1994; Weber, s. f.).

6.4. Capitulo cuarto. Orientaciones, acciones e instrumentos para
formular politicas y estrategias de calidad en la gestion publica

En el “capitulo cuarto”, se presentan orientaciones, acciones e instrumentos para
formular politicas y estrategias de calidad en la gestion publica.
“Seccion I. Orientaciones para formular politicas y estrategias de calidad en la
gestion publica”

En este caso, se busca analizar la siguiente afirmacion: “la calidad
institucional atafie tanto a las acciones politicas y programas como a las
actividades vinculadas a la racionalizacién del gasto” (p. 14). Ahora, se pretende

2 Como se puede apreciar, existe un cambio de perspectiva con este enfoque de gestion por resultados.
Implica un cambio sustancial en las modalidades de gestion que tradicionalmente han sido
instrumentadas en las administraciones publicas al considerar el desempeiio organizacional en funcién
de los resultados en lugar de hacerlo en referencia al cumplimiento de normas y procedimientos, lo cual
es caracteristico de los modelos burocraticos (Falcao Martins, 1997).
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poner el foco en lo vinculado a la “racionalizacién del gasto”. Hay que recordar
que el modelo burocrédtico era criticado por presentar graves problemas de
eficiencia. Ademads, se consideraba que en él existia un gran despilfarro de
recursos. Ante esta situacién, el modelo gerencialista se promulga por la
maximizacion de la eficiencia, es decir, por procurar el minimo gasto para los
mismos resultados. De esta forma, se detecta otro rasgo del modelo en el
documento analizado.

Otro de los puntos que se pretende analizar es el hecho de que se piensa
una gestién publica de calidad a partir de una perspectiva sistémica®. En
concreto, se puede leer en la Carta: “una perspectiva sistémica, que genere una
vision compartida que dirija los esfuerzos transformadores a la satisfaccion de las
necesidades y expectativas de los ciudadanos” (p. 14).

Con respecto a la gestion publica orientada al logro de objetivos
especificos, el documento especifica que “la gestion publica para resultados
requiere la implementacion de sistemas de monitoreo, mediciéon y control que
permitan un adecuado control, y la toma de decisiones” (p. 15). Para poder llevar
adelante un sistema de control como el que promulga la Car, es necesaria la
implantacion de un sistema de indicadores (Amat, 1998).

Los modelos gerencialistas se caracterizan por evaluar los resultados a
través de indicadores, una vez que se hayan fijado los objetivos concretos de cada
servicio. Vale aclarar que el proposito de los mismos es medir variables que sean
representativas y de interés para la gerencia (Carballeira, 2000)*.

6.4.1. Seccion II. Acciones e instrumentos para la calidad en la gestion
publica

En la segunda seccion del capitulo cuarto, se especifican acciones e instrumentos
para la calidad en la gestion publica. Entre las acciones recomendadas, se hara
foco en la direccién estratégica, la cual “supone un enfoque flexible, que se
anticipa y adapta a las necesidades de la sociedad. Permite analizar y proponer
soluciones, para orientar a la Administraciéon Publica a una vision u horizonte en
un plazo determinado” (p. 18). Dicha visién a futuro, es una accién tipica de los
modelos gerencialistas.
Ademas, mas adelante se especifica en la Carta que

La direccion estratégica se basa en el ciclo de mejora: establecimiento de
objetivos y planificacion, desarrollo de forma sistematica y a través de
procesos de las actuaciones planificadas, comprobacion de los resultados

3 Siguiendo a Hermida, Kastika y Serra (1993), una vision sistémica considera a los organismos como un
todo, que se encuentran en un contexto en el cual existen variables externas que lo afectan y viceversa.
Todo sistema estd inmerso en un sistema mayor, por lo tanto, existen subsistemas. Es decir, que cuando
un sistema falla, los otros tratan de compensarlo para lograr un equilibrio que permita que el sistema
funcione. Ademas, se puede hacer una analogia con una “red” que estd compuesta por nudos, al cortarse
un nudo la red pierde capacidad de tension.

4 Siguiendo a Carballeira (2000), se pueden destacar los beneficios que poseen los indicadores: clarificar
la estrategia, focalizar el organismo en los temas prioritarios, alentar a la mejora continua de los
procesos y las personas, promover el trabajo en equipo, motivar y centrarse en metas.
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obtenidos con respecto a los objetivos establecidos y adaptacién continua
de la planificacion estratégica (pp. 18-19).

En dicho apartado, se vislumbran diversos conceptos que son familiares a
la gestion privada y que son adoptados por el modelo gerencialista. Entre ellos se
destacan el ciclo de mejora, la planificacién estratégica, la comprobacién de
resultados y el establecimiento de objetivos.

El horizonte temporal de la planificacion estratégica es a largo plazo.
Segun Krieger (2013)

El planeamiento estratégico de organizaciones publicas (PEOP) es el
proceso que se ha dado en un organismo publico determinado para pensar
y actuar estratégicamente, buscando definir su futuro y los procedimientos
necesarios para alcanzarlo. Por medio de los andlisis de escenarios y
FODA, procura reducir la incertidumbre y prepararse para aprovechar las
oportunidades y afrontar las amenazas, optimizar sus fortalezas, superar
sus debilidades desarrollando sus estrategias para implementar las
politicas publicas y los mandatos normados que son su razon de ser (pp.
279-280).

Cabe aclarar que para Sycz (s. f.), la direccionalidad estratégica es lograr
la consistencia entre los objetivos estratégicos del gobierno y los planes de cada
uno de los organismos y el alineamiento de la Alta Direccién y el personal de cada
jurisdiccion.

También en la Carta se menciona otra accion que es tipica de la gestion
privada, la realizacién de encuestas de opinién°. En el documento, se propone
analizar la opinion de la ciudadania cuyo “objetivo sera obtener informacién sobre
las expectativas del ciudadano y acerca del nivel de satisfaccién con el servicio
recibido” (p. 19).

A su vez, en la Carta se propone la gestiéon por procesos como
instrumento de calidad para la gestién publica. Ello implica la realizacién de una
serie de acciones como lo son:

+ Identificar los requerimientos de los destinatarios de los servicios
publicos.

« Realizar un mapa de procesos que es la “identificacion de todos los
procesos necesarios para la prestacion del servicio publico y la
adecuada gestion de la organizacion” (p. 20).

» Definir los objetivos de cada proceso.

» Definir las actividades que componen los procesos.

» Definir obligaciones, autoridades y directivos encargados.

il concepto de medicion del nivel de satisfaccién es tipico de los modelos gerencialistas, dado que
tratan con “clientes” a los que busca satisfacerlos. Mientras que en este caso, se interpela a un sujeto
que se lo considera ciudadano. Hay que destacar que el objetivo de realizar las encuestas es la
identificaciéon de areas de mejora de la calidad del servicio. Lo cual se logra a través del anélisis
comparado entre las expectativas del ciudadano y su nivel de satisfaccion.
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» Definir un sistema de gestion que permita “el sequimiento, evaluacion
y mejora continua de la calidad de los procesos, y la prestacion del
servicio” (pp. 20-21).

Sin embargo, llevar adelante una gestion por procesos es una herramienta tipica
de la modalidad operativa. Segin Hintze (2003) “la palabra proceso, en lugar de
connotar organizacion y eficiencia, fue haciéndose sinénimo de burocratizacion,
en el sentido de rutina rigida e indiferente a las verdaderas necesidades de los
usuarios” (p. 1).

En cuanto a las herramientas de medicién y evaluacion, en la Carta se
afirma que “la evaluacion de la eficacia, eficiencia y efectividad de la estrategia se
realiza a través del seguimiento de indicadores, la revision del cumplimiento de
los objetivos y planes establecidos (...) o como resultado de la realizacién de
evaluaciones y auditorias” (p. 22). En este caso, se ven también claramente
rasgos de los modelos gerencialistas que ya se han mencionado en el trabajo,
aunque, aqui se enfocan desde una perspectiva instrumental. Se hace referencia
al establecimiento y seguimiento de indicadores para la evaluacién por resultados
de los objetivos establecidos, como asi también la practica de auditorias (Barreto,
2007). Respecto de este ultimo concepto, Barreto (2007) desarrolla un concepto
esclarecedor

La auditoria, es uno de los mecanismos mas eficientes para el
perfeccionamiento de un Sistema de Calidad. Su base es la deteccion de
deficiencias que, por el hébito, pasan desapercibidas por el personal
directamente involucrado. En este sentido, las observaciones constructivas
son, el resultado de la evaluacion realizada, caracterizada por la
imparcialidad e independencia con respecto a la actividad auditada (p. 68).

Finalmente, la vision que se tiene de las personas dentro de los entes
publicos es sumamente importante porque definird la perspectiva que tomara la
administracion publica. En la Carta se afirma que

Los empleados publicos son el principal y mas valioso capital con que
cuenta la Administracién Publica, y su experiencia y conocimiento es clave
en la aportacién a través de sugerencias para la mejora continua de la
calidad de la gestion publica. En dicho sentido, es conveniente disponer de
sistemas que regulen y promuevan su participacion (p. 24).

Esta concepcion de las personas es clave para alinear a la Administracion
Publica con el concepto de calidad.

Cabe resaltar que la utilizacion del término “capital” al referirse a las
personas, orienta una vision que se tiene de las mismas y los aportes que realizan
a los entes publicos. Como asi también, todo un conjunto de connotaciones, una
corriente de pensamiento y una filosofia particular (Elorriaga y Barreto, 2013;
Elorriaga y Barreto, 2015a; Elorriaga y Barreto, 2015b). Es por ello que se puede
afirmar que en la Carta se considera a las personas como “capital humano”. De
esa forma, siguiendo a Barreto, Azeglio y Cannizzaro (2014), se puede definir al
capital humano como

57



FACES | Revista de la Facultad de Ciencias Econémicas y Sociales | UNMDP

El conocimiento que posee, desarrolla y acumula cada persona en su
trayectoria de formacion académica y su trayectoria laboral, asi como las
cualidades individuales que posee, como pueden ser la lealtad, la
polivalencia, la flexibilidad, etc., que afectan al valor de la contribucién del
individuo (p. 25).

Dicha perspectiva es tomada en la administraciéon privada, lo que
constituye otro rasgo visible del modelo gerencialista.

7. Conclusion

En el presente trabajo se analiz6é la Carta Iberoamericana de la Calidad en la
Gestion Publica con el fin de identificar rasgos de modelos de Gestidon Publica; se
hizo hincapié en el modelo gerencialista. Como ya se ha mencionado, se considera
a la Gestion Publica un concepto contextualizado, por lo tanto, histéricamente
determinado. Por ello, ante un contexto actual de crisis socioecondmica
acentuado por la implementacién de recetas neoliberales, la Carta analizada se
presenta como un documento respaldatorio de un Estado que tiene que ser fuerte
y debe propender al desarrollo.

Cabe recordar que el propdsito de la reforma gerencial del Estado, segin
el CLAD, es la reconstruccion del Estado y su capacidad de direccién. Segin
Aguilar Villanueva (2006) “el gobierno no puede ser una empresa, pero si
tornarse mas empresarial” (p. 203) entendida la afirmaciéon en el sentido
atenuado de una administracion 4gil y flexible.

Al mismo tiempo, debe prestar especial atenciéon a tres grandes
“problemas”: la consolidaciéon democrética, el crecimiento y la reduccion de la
desigualdad social. Con tal fin, se propone un nuevo modelo de gestion publica
que recupere la capacidad de las Administraciones Publicas como instrumentos
utiles y efectivos al servicio de la sociedad. La Carta propone una gestion publica
que sea de calidad para los ciudadanos. Al mismo tiempo, pretende satisfacer
oportuna y adecuadamente sus necesidades y expectativas.

Para lograr la mencionada calidad, se ponen en practica diversos
principios que son comunes al modelo gerencial. A su vez, se utilizan también
instrumentos que suelen utilizarse en la gestion privada. Entre las caracteristicas,
principios e instrumentos de este modelo que se observaron en la Carta, se
destacan: concepto de calidad; caracter estratégico; orientacion por resultados;
descentralizacién; flexibilidad; direccionamiento estratégico; transparencia;
responsabilizacién por los resultados; evaluacién por resultados; maéaxima
eficiencia; flexibilidad y adaptabilidad frente a personas, empresas y territorios; la
vision del ciudadano como “cliente”; planificacion estratégica; uso de indicadores;
principios de economia, eficacia y eficiencia; perspectiva sistémica.

Asimismo, se han detectado diversos instrumentos y principios que
pertenecen al modelo gerencial, no obstante ello cabe destacar que no se debe
pensar que todos ellos se identifican con la NGP. Debido a que el contexto en que
se desempena el Estado ha sufrido grandes cambios (la irrupcion de las ONG, el
ingreso de las tecnologias de informacién y comunicacion, y la introduccién de un
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ciudadano demandante mas informado), el CLAD propone cambios en el
paradigma del modelo burocritico. Al mismo tiempo, la ciencia de la
administracion ha aportado diversas visiones provenientes de otros campos.

Sin embargo, desde mi perspectiva, no deberia perderse de vista que la
dindmica y los valores de las empresas difieren de los valores de las
Administraciones Publicas. Ademas, los objetivos que persiguen son diferentes.
Por otra parte, opino que si simplemente se transponen los principios de la
gestion privada a la gestion publica sin tener presente el factor social, “las
personas”, se estaria cometiendo un error grave. Como se sabe, existe un gran
numero de variables en juego a la hora de aplicar un modelo de gestién, y no
todas se pueden (o quieren) tener en cuenta. De dicha forma, la gestion ptblica
deberia ir un paso mas alld del simple control de la cuenta de resultados
(econdémico), y deberia prestarle atencion a los factores sociales. Si sélo se tiene
presente cumplir con los principios de eficacia, eficiencia y economia, se podria
tener un alto costo social, lo cual impacta directamente en las personas.

Por ello, creo que no hay un modelo que sea a priori superior a otro, en
este caso, el gerencialista por sobre el burocratico. Lo importante seria mantener
los puntos fuertes de cada uno de ellos y que dichas fortalezas sirvan para
contrarrestar las amenazas que vienen del exterior, siempre teniendo en mente el
contexto en el que estamos. Ademds, es menester tener presente que las
decisiones que se tomen en las Administraciones Publicas impactan en las
personas.

Vale la pena retomar lo que desarrolla Arellano Gault (2004) al enfatizar
como los contextos particulares condicionan la viabilidad de los modelos teéricos.
Al respecto, se insiste en que no se deben “endiosar” los modelos, transformarlos
en “lo que hay que hacer”, sino analizar en qué medida las propuestas que se
realizan tienen alguna posibilidad de realizacién en contextos diferentes. Sino, en
caso de estar convencidos, ver como se pueden construir esas condiciones de
posibilidad. De lo contrario, nos enojamos con la realidad porque no “acepta”
modelos “racionales”, o tendemos a caracterizar como “patoldgicas” aquellas
situaciones que se apartan del “deber ser”.

Mas alla de las bondades y fortalezas que presente un modelo (sea cual
fuere), se debe tener en cuenta que se va a aplicar en un contexto determinado,
en el cual entrardn en juego diversas variables a considerar. Dichas variables
estaran determinadas por el momento histérico en particular del que se trate.
Entre las dimensiones que se encuentran en tension estan la politica y la técnica.

Desde mi punto de vista, se debe tener una vision critica y analitica para
definir la conveniencia o no de cualquier modelo de gestion. Se debe ser critico y
no tener una mirada sesgada que tienda a ser prejuiciosa acerca de un modelo, en
la que existen preconceptos que suelen ser errados. Al mismo tiempo, se debe ser
analitico acerca del contexto (lugar y momento) en el que se pretende aplicar sea
el que sea. Ademdas, como se ha mencionado, cualquier solucién técnica y
administrativa a problemas de eficiencia y eficacia del sector publico sera
insuficiente y no producira cambios porque lo que estd errado es el diagndstico.
La propuesta es cambiar los marcos institucionales que regulan la relacion entre
gobierno (o Estado) y sociedad.
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