Maria Teresa Magallon Diez

n este articulo planteamos una hipétesis cen-

tral: la implementacion de la Nueva Gestion

Piblica recalca, entre otros aspectos, la eva-
luacién con base en resultados y la eficiencia, la
desagregacioén de las burocracias publicas dentro de
agencias que trabajan con base en pago por servi-
cio (outsourcing), el uso de cuasi mercados y la con-
tratacion para fomentar la competencia, asi como la
reduccién de costos mediante propuestas gerencia-
listas como calidad total, empowerment, etcétera, a
partir de un enfoque de public choice, en el que no
se hace distincién alguna entre ciudadano y consu-
midor (Guerrero, 1999:136-141). A pesar del subra-
yado énfasis en la eficiencia y hasta en la legitimidad,
planteamos que las propuestas de la Nueva Gestion
Piblica, en gran parte y desde su origen, poco consi-
deran la opinién del ciudadano comin. Ya sea para
maximizar eficiencia minimizando costos de transac-
cién u obtener legitimidad a partir de la imitacién o
imposicion de ciertos modelos organizacionales mas
“racionales”, en las explicaciones causales otorga-
das a la creacion e implementacion de la Nueva
Gestidn Pablica el sujeto local es el eterno ausente.
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Para ello, buscamos ubicar tres aspectos esencia-
les dentro de la discusién sobre la implementacion
de la Nueva Gestion Puablica (NGP): la definicion de
este modelo y los elementos contextuales que sir-

ven para su nacimiento y pretendida legitimacion;

pasaremos entonces a las teorias organizacionales
que buscan explicar los supuestos en los que se fun-
da (Nuevo Institucionalismo Econdémico, NIE) y las
razones reales de su obligatoria adopcion (Nuevo
Institucionalismo Socioldgico, NIS), para finalizar dis-
cutiendo sobre la necesaria “reapropiacién” local de
este modelo pretendidamente universal y las conse-
cuencias de la implementacién de algunas de sus
recomendaciones que, mas alla de la simple eficien-
cia, pudieran presentarse.

Nueva Gestion Pablica: una elusiva definicion

La NGP es un modelo pretendidamente universal para
administrar las organizaciones gubernamentales, que
recalca la eficiencia como principio basico y eje
rector. Para ello, toma elementos basicos de la teo-
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ria de la organizacion econémica —modelos agente
principal y modelos de los costos de transaccion—y
de la teorfa de la gerencia —mayor libertad mediante
descentralizacién y delegacién—, de lo cual pueden
desprenderse dos consideraciones fundamentales:

a) La unidimensionalidad del economicismo
metodolégico. La primacia y preponderancia
ideolégica de normas y valores econdmicos lleva
ala formulacién de programas unidimensionales
—con énfasis exclusivo en la eficiencia— que,
para su éjecucion, requieren la transformacién
de las estructuras organizacionales, los proce-
dimientos, la pericia necesaria y la relacién con
el sector privado, con lo que normas y valores
tradicionalmente legitimos del sector publico
deberan subordinarse a las normas econémi-
cas, lo cual no siempre beneficia a los usuarios
de los servicios puablicos, sean actores indivi-
duales o pequenos y medianos empresarios.
Esto porque, entre otras razones, la NGP pro-
mueve reformas tipicamente “teéricas”, situa-
cién que se deriva del actual predominio de las
teorias econémicas. Asi, en los modelos agen-
te-principal y de los costos de transaccién, las
relaciones entre actores del sistema politico-ad-
ministrativo son concebidas de manera simplis-
ta: se ignora la importancia de la ética del sec-
tor pablico y de las restricciones de la cultura
institucional, al tiempo que se entiende el jue-
go estratégico entre actores racionales como
una bisqueda de sistemas mas eficientes y ra-
cionalizados, que no siempre toma en cuenta
el compromiso con los ciudadanos. Por tanto,
las “metas ambiguas” —por ser mas politicas—y
“las normas culturales de un servicio civil com-
plejo son sintomas de ‘enfermedad’ y no carac-
teristicas distintivas fundamentales del sector
publico”; privilegian un pensamiento que par-
te de la abstraccion economicista que “no ha
demostrado ser fructifero cuando tiene que
enfrentarse a la vida cotidiana del sector pabli-
co” (Christensen y Laegreid, 2001).

b) El gerencialismo como base de las “nuevas
instituciones”. La tesis gerencialista promovi-
da por la OCDE tiene por argumento central que
la calidad y la eficiencia sélo se logran si se
cuenta con un sector pablico menos centrali-

zado, que compita y demuestre la obtencién
de resultados, dejando en un segundo plano el
cumplimiento de normas, mediante mediciones
de desemperio (Van Gestel y Teelken, 2004).
Se trata de un modelo “postburocratico” acor-
de con la orientacion al mercado y la disminu-
cién de costos de transaccion reclamadas por
el economicismo anteriormente explicado.
Atras queda el criterio tradicional de las admi-
nistraciones publicas que subrayaba la universa-
lidad, la humanizacién y la equidad social —base
de la construccion del Estado benefactor mo-
derno—, materializado en programas dirigidos
al acceso a la educacién, al mercado laboral y
a la seguridad social (ibid.). Al lado de “la des-
centralizacién de la autoridad y la delegacion
de las responsabilidades en los niveles inferiores
donde se tomen las decisiones” —en la medida
en que asi se disminuyen costos de transaccién
y se incrementa la velocidad de respuesta—, hoy
deben imperar también “la revaloracion de lo
que el gobierno debe hacer y pagar, la reduc-
cion del tamano del servicio publico [...], la con-
sideracion de formas més econdémicas de pres-
tacién de los servicios” (Mathiasen, 1999, citado
por Van Gestel y Teelken, 2004).

Este estilo de gestion es acorde con un Estado
caracterizado por la selectividad y la focalizacion
(abandono de la pretension de provision universal y
homogénea de servicios y beneficios, y concentra-
cion de éstos en grupos-meta), la privatizacion de
servicios sociales y/o su descentralizacion por medio
de la transferencia total o parcial de las tareas socia-
les-estatales a actores privados (Sottoli, 2000). Fue
esa “selectividad, focalizacién, privatizaciéon y des-
centralizaciéon” lo que llevé a la “revaloracion de lo
gue el gobierno debe hacer y pagar” y a la “conside-
racion de formas mas econdémicas de prestacion de
los servicios”, con el reemplazo de las culturas jerar-
quicas y profesionales por una cultura privada, cor-
porativa, comercial y de mercado' (Van Gestel y
Teelken, 2004).

En el caso de México, el “hacer mas con menos”,
propio de este tipo de modelos, afecté6 de manera
determinante el quehacer del sector privado: junto
con la apertura y la consecuente eliminacién del
manto protector en que se habia forjado el empre-
sario nacional, se cancelaba toda posibilidad de una
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politica social de apoyo a sectores populares, pues
las politicas de desregulacién, descentralizacién y
privatizacion instrumentadas para consolidar la aper-
tura econdmica, significaron un drastico constrefii-
miento del mercado interno y del consumo nacio-
nal, particularmente en el periodo de Miguel de la
Madrid (Vargas y Magana, 2002:383). En ese mismo
sentido, para la implementacién de la NGP en Méxi-
co, en una de sus recomendaciones béasicas, como
es la eliminacién del burocratismo y la moderniza-
cién del sistema legal con reglas claras, “transparen-
tando” el desempefio de los servidores publicos,
debemos considerar:

[...] el tamafio de los intereses que estan en juego [...]
y, sobre todo, las dimensiones de estos cambios: son
cambios institucionales, no en el sentido de modifica-
ciones en el organigrama o estructura [...], en sus re-

- glamentaciones, etc., sino de auténticos cambios en
el comportamiento social, de reglas y valores
introyectados en el individuo, en los grupos, en la
colectividad y en la sociedad. No se trata de un pro-
blema de liderazgo, mucho menos de una campaiia
publicitaria agresiva: se trata de un cambio cultural
de amplio alcance cuyo logro requiere una accién
social amplia y, para ello, nada mejor que un marco
auténticamente democratico del cual estamos adn
muy distantes (Vargas y Magafia, 2002:397).

Aun cuando los efectos y consecuencias de la NGP
parecen darse por supuestos o se prometen pero
no se documentan suficientemente? (Christensen y
Laegreid, 2001), y los argumentos —y el tono utiliza-
do— para justificar la implementacién de la NGP no
dejan lugar a simples sugerencias —ya que estos en si
mismos son normativos (“asi debe ser”), sin argumen-
tacién solida—, 3 sin mayor explicacion suele afirmarse
que “la implantacién exitosa del modelo gerencial
capacitara al Estado para ofrecer fundamentos
macroecondmicos estables, creando condiciones
para la elevacion de la inversion privada nacional y
multinacional, asi como para aumentar la competi-
tividad internacional de los paises en América Lati-
na” (Gonzalez, 2003:89; cursivas nuestras). Queda
claro, entonces, que la NGP corresponde cabalmen-
te con un modelo econémico determinado, acorde
con el hecho de que “se trata de construir un Estado
para el siglo xxI que garantice el cumplimiento de
los contratos econémicos y sea lo suficientemente
fuerte para asegurar los derechos sociales y la
competitividad de cada pais en el escenario interna-

cional” (Gonzalez, 2003:85), esforzandose por cons-
truir una Administracién Piblica que asegure la con-
secucion de estos fines. Seglin Ramirez y Ramirez
(2002:2), es por eso que la NGP no es una estructura
constante o determinada, sino una estructura en cons-
truccion permanente, regularmente basada en el
pragmatismo, lo que propicia y conforma dificulta-
des para definirla (cursivas nuestras).

Lo que queda claro es que, independientemente
de la ambigiiedad con que discursivamente suelen
usarse ciertos términos, “las teorias de la administra-
cién puablica que estan en boga son un reflejo de la
concepcion del Estado y de los movimientos politi-
cos que los sustentan” (Bafion, 1997, citado por
Ramirez y Ramirez, 2002:21) y que, en el caso de la
NGP, esta concepcion implicita del Estado se aprecia
en la propuesta de controlar a los gerentes de las
organizaciones piblicas mediante mecanismos pro-
pios del mercado.

Resulta también evidente la necesidad de explicar,
mas alld de los lugares comunes, por qué se con-
vierte en una exigencia perentoria la implementacién
de la NGP y qué lugar se otorga en ella a los actores
involucrados en organizaciones puablicas. De ahi,
entonces, que sea valido hablar de las politicas pi-
blicas y de la implementacion de la NGP como un
proceso de construccion social, en la medida en que
dicha nocién “remite a la materialidad social, a la
gravitacion de los sujetos en el devenir histérico” y
reconoce, al ubicar categorias como lo publico, que
“no se trata de un dato dado, sino de un proceso
histérico, cuyos contenidos se modifican conforme
un despliegue de conflictos e intereses sociales”,
donde “lo que pasa en la base repercute en la clspi-
de” (Martinelli, 2002:92-93).

Tratando justamente de dar a la NGP una expli-
cacion que rescate el papel de los sujetos —y la im-
portancia de sus intereses, motivaciones y del sentido
que otorgan a sus acciones—, los estudios organiza-
cionales reconocen dos teorias: el Nuevo Institucio-
nalismo Econdmico (NIE) y el Nuevo Institucionalismo
Sociolégico, teorias cuya coincidencia esta en que
reconocen a las instituciones —y a su “refundacién”
0 “renovacién”— como centrales para el actuar hu-
mano. Los rasgos principales de ambas teorias seran
explicados, si bien no exhaustivamente, tratando de
sintetizar y rescatar algunos de sus elementos que
permiten interpretar a la NGP desde una perspectiva
organizacional.
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El hombre econ6mico no estaba equivocado, solamente le faltaban las instituciones.

El Nuevo Institucionalismo Econémico:
la basqueda de la racionalidad individual
y la disolucién de la irracionalidad social

Tomando planteamientos basicos de North (1993),
el Nuevo Institucionalismo Econdémico constituye una
variante del denominado “enfoque econémico de
la vida social”, que extiende el enfoque tradicional
de la economia neoclasica al campo del analisis
institucional (Del Castillo, 1997:6). Se trata, afirma
Ramirez y Ramirez (2002:4), de reunir en una teoria
los fundamentos ontolégicos y epistemolégicos en
que se basa la NGP: se ubican supuestos, principios
y bases normativas construidas desde la argumenta-
cion de la nueva economia politica, recurriendo a
concepciones propias del liberalismo econémico y
de la “elecci6n racional” para, a partir de ello, emitir
prescripciones sobre el tamafio de las organizacio-
nes y el comportamiento de los individuos. Ya que
“el hombre econémico no estaba equivocado, sola-

mente le faltaban las instituciones” (Arellano,

2001:84), la categoria sustantiva es el individuo, quien
buscard, bajo toda circunstancia, maximizar sus be-
neficios. Eso es una eleccién racional. Y la corriente
conocida como rational choice buscara estudiar las
relaciones politicas con instrumentos propios de la
economia, utilizados para estudiar relaciones de
mercado.

De acuerdo con esta corriente, se puede encon-
trar el origen de las instituciones en la bisqueda por
la minimizacién de costos de transaccion y de elec-
ciones racionales garantizadas, al ofrecer sélo cier-
tas posibilidades mediante ciertas instituciones (logi-
ca de la instrumentalidad). El contexto institucional
puede limitar u obstaculizar dichas elecciones racio-
nales —en la medida en que las instituciones suelen
considerar ciertas opciones y descartar otras—, lo cual
conduce a soluciones subéptimas (Van Gestel y
Teelken, 2004:461). Por tanto, para lograr comporta-
mientos “racionales”, deben tratarse de implementar
sélo las instituciones que garanticen elecciones “ra-
cionales”.4

Segin el Nig, el intercambio de cualquier tipo —re-
cursos, poder, influencia, normas— es oscurecido por
lenguajes, simbolos, disefios “erréneos” de reglas y
derechos de propiedad “equivocados”. Eso se solu-
ciona estableciendo la “correcta” jerarquia estructu-
ral. Esta sustituye al mercado y aunque no logra la
optimizacién de resultados —como lo harfa el mer-
cado, se dice—, si permite la “estabilidad de la accion
colectiva”. De ahi la importancia de “manipular” las
instituciones, en la medida en que corrigen los
defectos, los impulsos y los comportamientos
irracionales implicitos en toda relacién colectiva.

Es fundamental recordar cémo esta corriente con-
cibe la naturaleza humana, pues de esos supuestos
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conductuales es que derivara el resto de sus postu-
lados. Los seres humanos no son méas que “monito-
readores constantes de incentivos, cazadores incan-
sables de sefales del mercado”, por lo que, para
conseguir que se presenten comportamientos “ra-
cionales”, bastara con proveer de las “mejores” ins-
tituciones al individuo: “aquéllas que maximizan la
racionalidad individual, o reducen los costos de
transaccién de la accion o la relacién colectiva”. La
jerarquia, entonces, sera el adecuado artefacto
racionalizador para reducir los costos de transaccion
al minimo, es decir, disminuir las desventajas y proble-
mas de la accién colectiva —esa posible tendencia a
ser irracional—, para obtener de una mejor manera
los objetivos de los individuos (Arellano, 2001).

Se asume, entonces, “la ineludible verdad del
egoismo individual como principal motor de la hu-
manidad”. La Gnica realidad reconocida es la del
“buscador insaciable de incentivos para comportar-
se de una manera 6ptima y maximizadora de benefi-
cios”,> capaz de mostrarse cooperativo sélo por self
interest (Arellano, 2001:89-90). Asi es como surge
la propuesta de los cuasi mercados, mediante los
cuales se obligaria a las dependencias a competir
entre si, con el objetivo de reducir los costos de
transaccién y la “ineficiencia” encerrada en toda
accién colectiva, como la que implica, por ejemplo,
el proceso de toma de decisiones (Ramirez y
Ramirez, 2002:34).

De ahi que se reconozca que los cambios admi-
nistrativos, las mejoras en las técnicas administrati-
vas como tales, se veran atrapados por las contra-
dicciones del oportunismo o de la accion colectiva
mientras no se transformen el disefio y la “estructura
institucional”, entendiendo por ésta los marcos de
normas que generan incentivos para que los actores
dirijan sus comportamientos de cierta manera, nor-
mas que guien “racionalmente” el oportunismo in-
dividual para hacerse menos dafino e incluso positi-
vo (Arellano, 2002:12). De manera que:

[...] el juego no se llama mejora continua, sino crea-
cidon de mecanismos organizacionales e institu-
cionales para generar los comportamientos raciona-
les que a la sociedad convienen ante politicos y
funcionarios oportunistas y racionales (es decir, calcu-
ladores de su beneficio); (Arellano, 2002:8).

Es por eso que el planteamiento en términos
organizacionales del NiE se llama “Nueva Gestion

Pablica”. En esta situacion, los compromisos colectivos
y la prestaciéon equitativa y oportuna de servicios a
ciudadanos y agentes privados pasan a un segundo
plano, pues resuitan menos “rentables” que la reali-
zacién de acciones ilegales pero generadoras de
mayores ganancias individuales para un funcionario
racional.

Entre las deficiencias que pudiera presentar este
enfoque, esta el hecho de que ciertas formas inter-
subjetivas o codigos culturales construidos entre
grupos, percibidos como necesarios para recono-
cer, por ejemplo, una decisién legitima o digna de
reconocimiento, se convierten —para el NIE— en un
“factor negativo de la accién colectiva”, en un
“elevado costo de transaccién ante disefios insti-
tucionales equivocados o irracionales” (Arellano,
2001:88). Sera justamente ese tipo de variables sub-
jetivas el que sea retomado por el Nuevo Institu-
cionalismo Sociologico —abordado en el siguiente
apartado—, para el cual no sélo existen estructuras
sino “marcos de significado” socialmente comparti-
dos y legitimados, por lo que no sélo se privilegia el
analisis al individuo racional, sino que se preocupa
sobre todo por la “irracional” accién colectiva.

La pretendida universalizacién del individuo racio-
nal como Unica categoria valida de analisis, puede
eliminar de la ecuacién —pero no de la realidad vivi-
da y socialmente construida— cualquier variable po-
litica o cultural, por ser elementos “irracionales”, “es-
torbos a un intercambio 6ptimo entre los individuos”
(idem.). Ante esto,

[...] laidea de que los costos de los procesos colecti-
vos de decisidn son una ‘carga’ para los individuos
no necesariamente es cierta. En ocasiones es la for-
ma o proceso en que se llega a una decisién lo que
las comunidades valoran mas que el propio resulta-
do del proceso (Ramirez y Ramirez, 2002: 18).

Para criticos de esta corriente, una privatizacion
que no tome en cuenta las secuencias y los tiempos
necesarios para su implementacién —como se pre-
sentara en México— puede no ser mas que la aplica-
cion presurosa e irreflexiva de la receta economica
neoinstitucionalista: habia que generar instituciones
racionales, logicas, eficientes, mediante de incentivos
correctos (Arellano, 2001:90), aunque ello implica-
ra la disminucién, por parte de los gobiernos, de una
variable politica no considerada en este anélisis
economicista. Nos referimos a la capacidad de man-
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tener la gobernabilidad y la facultad de control y
concertacion dentro de sus territorios. Por ejemplo,
bajo la perspectiva del NIE, en las universidades, in-
vestigaciones realmente importantes —pero referen-
tes a temas o actores considerados “no estratégicos”,
segln evaluadores externos—, por no ser “aptas” para
financiamiento, quedarian en el abandono al no ofre-
cer los incentivos “correctos” para cualquier investi-
gador “racional” (Arellano, 2001:94).

El Nuevo Institucionalismo Sociolagico.
La basqueda de la legitimidad como
el motor de la accion

Esta corriente del Nuevo Institucionalismo Sociolégi-
co (NIS), a diferencia de la anterior vertiente economi-
cista, propone rescatar elementos politicos, culturales
e histdricos para explicar el actuar en las organiza-
ciones, es decir, no es la racionalidad del autointerés,
sino la conducta colectivamente sancionada como
correcta —aunque no maximice utilidades— la que
rige las decisiones de los actores.

sPor qué habria de implementarse la NGP, segiin
el NIs? Esta corriente, contrario al NIE, asume que las
instituciones no determinan directamente el compor-
tamiento, sino la imagen o percepcién que tienen
los actores de ese comportamiento. Por tanto, mas
alla de la satisfaccion de intereses individuales, es la
construccion —o preservacion— de la identidad lo
que resulta fundamental al adoptar un comporta-
miento o implementar una recomendacion propia
de la NGP. Asi, “los actores buscan en sus valores
tradicionales para encontrar nuevas formas de orga-
nizacion, lo que da como resultado la legitimacion
de su existencia en un entorno cambiante” (Van
Gestel y Teelken, 2004:464). “Legitimar la existen-
cia” de una organizacion, ese es el objetivo de las
instituciones; asf, la estructura formal puede no mi-
nimizar los costos de transaccion, como sugiere el
NIE, pero si legitimar, por ser “mito y ceremonia”
(Meyer y Rowan, 1999) muchas de las decisiones,
estructuras y comportamientos presentes en las or-
ganizaciones.

Dentro de los estudios organizacionales, el Nuevo
Institucionalismo Socioldgico otorga una explicacion
a la difusion y adopcion generalizada de modelos,
estructuras y conductas —calificados de “mitos legiti-
mados”, “reconocidos socialmente” e instituciona-

lizados en el ambiente (Meyer y Rowan, 1999)— a
partir de una légica en la que las transformaciones
organizacionales son el reflejo de “procesos que
hacen a las organizaciones mas similares, aunque
no necesariamente mas eficientes” (Powell y DiMag-
gio, 1999:105). Modos de homogeneizacion —que
ya no pueden quedar circunscritas sélo a la forma
de “burocratizaciéon”— surgen de la estructuracién
de los campos organizacionales (en términos de
Giddens). Muestran una diversidad considerable en
enfoques y formas en sus inicios pero, una vez que
un campo queda bien establecido, el impulso inexo-
rable es hacia la homogeneizacion.

La diversidad organizacional se va desvaneciendo
para dar paso a la homogeneizacion: las organiza-
ciones tienden a parecerse —por lo menos estruc-
turalmente— en la medida en que comienzan a asi-
milar “mitos racionalizados” en el ambiente, con
tal de adquirir mayor legitimidad, aceptaciéon y
reconocimiento, aunque no siempre mayor eficien-
cia. Este fendmeno se conoce como “isomorfismo
estructural”.

A medida que se difunde una innovacion, se llega
a un umbral mas alla del cual la adopcién proporcio-
na legitimidad, en vez de mejorar el desempenio. Si
bien las organizaciones pueden tratar de cambiar
constantemente, después de cierto punto en la es-
tructuracién de un campo organizacional, el efecto
del cambio individual es reducir el grado de diversi-
dad dentro de éste. Asi, el NIS no explica como es
que las instituciones inducen a la maximizacion de
beneficios individuales o a la minimizaciéon de costos
de transaccidn, sino cémo dan forma a la identidad
de sus actores, incluyendo quiénes son, su interpre-
tacién del mundo que les rodea, cudles interpreta-
ciones son legitimas en un campo y, con base en
ello, cuéles son las posibilidades de accién (Van
Gestel y Teelken, 2004:461).

Bajo esta perspectiva, la adopcion de la NGP obe-
dece a la adopcion de estilos de gestion propios del
sector privado, con el fin de lograr mayor legitimi-
dad, de acuerdo con las propuestas del texto clasico
de Osborne y Gaebler (1993). Eso puede ser por
simple imitacién (isomorfismo mimético) o por ver-
dadera imposicion (isomorfismo coercitivo). De este
Gltimo tenemos clara evidencia en México, cuando
organismos internacionales como la OCDE, el Banco
Mundial y el FMI mediante sus reportes, informes,
gufas e investigaciones sugieren este tipo de refor-
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mas sobre las estructuras del gobierno (Ramirez y
Ramirez, 2002:2-3).

Sin embargo, la realidad nos recuerda que no basta
con laimplementacién de esquemas propios de la NGP
para mejorar el funcionamiento efectivo de la com-
pleja red de organizaciones que conforma a la Ad-
ministracion Pdblica. A diferencia de las empresas
privadas, donde la eficiencia da por resultado un
aumento en las ganancias, en las organizaciones
publicas la eficiencia no da por resultado directo otros
objetivos, como pueden ser la redistribucion del in-
greso o la justicia social (idem.), que son los que pue-
den resultar mas urgentes en un pais como México.

De acuerdo con las interpretaciones proporcio-
nadas por el NIS, al implementar un programa de
Calidad Total —propuesta tomada de la NGP—, aun
cuando no se generen mejoras sustanciales en la
eficacia o la eficiencia de organizaciones publicas,
se logra elevar su legitimidad incorporando en sus
estructuras los “mitos institucionalizados”, “legitima-
dos” en el ambiente: la democracia y el mercado.
Eso se consigue cuando una organizacién introduce
el valor de la competencia, el libre flujo de informa-
cion (entre menos jerarquias) y la participacién de
los trabajadores en ciertas decisiones —no siempre
estratégicas—, y cuando se concibe a si misma como
una cadena de “clientes-proveedores”, como una
metafora del mercado, donde el valor fundamental
es la competencia. Todo ello aparece integrado en
un modelo organizacional propio del sector priva-
do, que ademas figura reiteradamente en el discur-
so de la NGP: la calidad total.

Visto de esta manera, los seres humanos no ac-
taan en funcién de la racional maximizacion de be-
neficios, sino en términos de lo que el NIs llama la
“logica de lo apropiado” (March y Olsen, 1997), es
decir, los actores aprenden respuestas “apropiadas”
y ajustan su comportamiento a partir de ellas, por lo
que las organizaciones reflejan estructuralmente la
realidad socialmente construida (Bravo, 1994, cita-
do por Del Castillo, 1997:28).

En ese sentido, en México, “el conflicto y el po-
der, la divergencia de principios e intereses, y el des-
igual acceso a los recursos —financieros y simboli-
cOs— caracterizan mas a nuestras organizaciones gue
la bsqueda de ficciones armoénicas sobre las cuales
levantar la eficiencia y la calidad” (Montano, 2000),
tratandose de una muy particular logica de lo apro-
piado dificil de erradicar.

Desde la perspectiva del NIS, la NGP es un “mito
institucionalizado en el ambiente” que ayuda a adqui-
rir mayor legitimidad, pues, por lo menos discursiva-
mente, resulta “curioso ver que (se trata de) doctrinas
(que) se enuncian en términos de eficiencia, efica-
cia, equidad, efectividad, honestidad, confiabilidad
y solidez” (Ramirez y Ramirez, 2002:26).

El propio NIE —cuyo planteamiento en términos
organizacionales viene a ser la NGP, como ya fue ex-
puesto— internaria también “mitos legitimados” en el
contexto actual, impulsando, a su vez, un cambio diri-
gido a la homogeneizacién. Recordemos que el NIE
incluye en su propuesta la “fenomenologia de la expe-
riencia humana en el mundo actual (que) gira en torno
a nociones de individualismo y libertad (que se refleja
en los) extremos de la autodeterminacion de los in-
dividuos que suscribe el NIE” (Del Castillo, 1997:30).

Veamos a continuacién aspectos criticos a consi-
derar durante la implementaciéon de la NGP, enfati-
zando las derivaciones no sélo sobre la percepcién
sino también sobre el quehacer de los usuarios ex-
ternos de los servicios pablicos (agentes privados,
finalmente).

NGP en la practica: repercusiones sobre
la eficiencia y la legitimidad desde la optica
de los usuarios

Hemos visto los supuestos conductuales economi-
cistas en que se basan las propuestas de la Nueva
Gestion Piblica para generar “nuevas instituciones”
(segin el Nuevo Institucionalismo Econémico), asi
como la explicacién que da a su adopcion el Nuevo
Institucionalismo Sociolégico. Dirijamos nuestra aten-
cién ahora a dos aspectos criticos, profundamente
vinculados con los efectos de la NGP en el compor-
tamiento de los usuarios externos, fundamentalmente
actores privados:

a) existe un proceso de “reapropiacion” de un
modelo de gestion pretendidamente universal
(como la NGP), por parte de los actores locales
que “resemantizan”, moldean o traducen el
modelo a las condiciones y recursos especifi-
cos de una nacién;

b) la NGP puede tener consecuencias en fres as-
pectos basicos de gestion a partir de sus pro-
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puestas: facultacion (devolucion estructural de fa-
cultades), subcontratacion y rendicion de cuentas.

Expliquemos la primera consideracion:

a) Aun cuando el modelo de la NGP pretenda
implementarse por igual indistintamente, las eviden-
cias nos senalan que debemos poner en tela de
juicio la tesis de la globalizacion de modelos de
gestion, que asegura la difusion rapida y determinista
de un modelo universal de reformas —modelo pre-
parado y difundido por patrocinadores internacio-
nales del concepto—. Esto porque existe un pro-
ceso de “reapropiacion” del modelo considerado
universal por parte de los actores locales, quienes
filtran, interpretan y modifican los conceptos ori-
ginales de la reforma, con base en dimensiones in-
ternas como tradiciones histérico-institucionales y
estilos de normatividad administrativa nacional. A
partir de estas dimensiones podemos entender el
fondo de las reformas, sus contenidos, los rumbos
tomados y los efectos tanto potenciales (esperados)
como reales (empiricos), en una palabra, s6lo asi po-
demos explicar porqué la NGP tiene consecuencias
distintas en diferentes paises (Christensen y Laegreid,
2001).

Nos referimos a que, al transferir a sistemas po-
litico-administrativos nacionales, conceptos y proce-
sos de reforma generados externamente, corremos
el riesgo de “descontextualizar”, es decir, de poner
énfasis inicamente en la idoneidad y armonia entre
conceptos derivados de condiciones ambientales
particulares y necesidades internas, asi como dar por
sentada su compatibilidad con tradiciones histérico-
culturales locales (idem.). Es asi como podemos ex-
plicar que, por ejemplo, en el caso noruego, con
una fuerte tradicion estadista y con un régimen
pluripartidista y gobiernos minoritarios, caracteriza-
do por negociaciones continuas y turbulencia parla-
mentaria, ademéas de un primer ministro formalmen-
te débil y un ambiente en el que no se percibe por
parte de los ciudadanos crisis alguna, la NGP fue
implementada con mayor lentitud. Poniendo nueva-
mente en tela de juicio la tesis de la convergencia,®
Noruega ilustra la divergencia de las reformas del
sector pablico: “moderada y renuente en cuanto a
las reformas [...] se ha inclinado muy poco por el
contractualismo y la competencia, mientras que la
devolucion estructural de facultades ha sido mode-
rada” (Christensen y Laegreid, 2001:66).

En contraste, Nueva Zelanda ha promovido el
“dejar que los administradores administren”, la “li-
bertad de administrar” y la “flexibilidad” para resol-
ver los problemas, suponiendo que ello “fomenta el
desarrollo de las organizaciones” y facilita el camino
para que puedan “adaptarse con mayor rapidez”
(ibid.). Con ello:

[...] los reformadores crefan que la (nica manera de
elevar el rendimiento gubernamental era modificar
los incentivos’ de los administradores pablicos so-
metiéndolos a las fuerzas del mercado y a contratos.
Esto porque a los funcionarios de alta jerarquia se
les contrata por tiempo determinado, se les paga de
acuerdo con su rendimiento y, si su trabajo no estia
fa altura, pueden ser despedidos. El sistema de
servicio civil basado en reglas y procesos ha sido
reemplazado por contratos por trabajo y rendimien-
to individuales [desplazando] la antigua ética de la
confianza y la responsabilidad y se espera que cada
funcionario (individuo racional y no colectivo) rinda
cuentas por los resuitados esperados (Christensen y
Laegreid, 2001:66).

Ahora bien, ;qué pude decirse de la implemen-
tacion de estas medidas en un contexto local como
el mexicano? No debe olvidarse que la NGP parte
de estudios y desarrollos originados en la teoria y
la practica de la Administracion Pablica en los Esta-
dos Unidos, nacién cuyo marco institucional se ca-
racteriza, entre otros rasgos, “por la primacia del
individuo sobre cualquier otro actor social, lo cual
implica que el gobierno haya sido visto como un
mal necesario para la sociedad norteamericana”
(Ramirez y Ramirez, 2002:5), por o que los “Pa-
dres Fundadores” de Estados Unidos afirmaron que
habia que controlarlo manteniéndolo pequefno y
limitado, pero en una sociedad industrial, en pleno
crecimiento, esto era imposible, argiiia Wilson en
1887. La burocracia weberiana del capitalismo in-
dustrial requeria del desarrollo de una compleja
infraestructura, procesos e instituciones, no sblo
para el seguimiento de las acciones por medio de
detallados expedientes, sino para la capacitacion vy,
més aun, para el establecimiento de una estrecha
vigilancia que “asegurara la neutralidad politica y la
solvencia técnica de tales procedimientos”, ademas
de la distribucién colectiva de recursos, aspectos
que ni los mecanismos “naturales” de mercado ni
las mejores intenciones de los politicos podian ase-
gurar (Arellano, 2002:7).
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En ese sentido, la destitucion de la Administra-
cion Publica “Tradicional” como paradigma impli-
caria que han sido superadas ya “cuestiones tales
como el poder de los agentes econémicos y de las
mafias organizadas, la tendencia de los politicos al
nepotismo y a la corrupcién” (idem.), por lo que la
estrecha vigilancia o control serian, s6lo entonces,
innecesarios.

De hecho, la Administracion Publica Tradicional
también es conocida como “Progresiva”: en este tipo,
el papel del gobierno tendria que implicar un com-

promiso sustantivo con el desarrollo general de una

naciéon (Arellano, 2002:4). Pero, lo que la Adminis-
tracion Publica “Progresiva” representa, no ha sido
satisfecho, al menos en México, ya que ni siquiera
contamos con un servicio civil consolidado. La vigi-
lancia que se traduce en la “capacidad para aislar de
influencias politicas coyunturales ei accionar guber-
namental” (idem.), no ha logrado consolidarse. Por
ello, la supuesta libertad que implica el gerencialismo
(“let the managers manage”) se ve mas que cuestio-
nada ante un sistema carente de efectivos mecanis-
mos de pesos y contrapesos, en una democracia
alin no consolidada, en donde se permiti6, durante
sexenios, que la arena gubernamental se constituye-
ra en el espacio real por donde pasaban las decisio-
nes fundamentales de un régimen, una arena que se
distingui6 por ser débilmente vigilada, usada como
botin electoral y como manipulable brazo derecho
del sisterna politico por lo que, lejos de adoptar cla-
sificaciones dicotomicas del tipo “viejo y equivoca-
do” y “nuevo y correcto”, debe reconocerse que, a
la luz de un contexto particular como el mexicano,
“la construccion de los mecanismos de control y di-
reccion weberianos son apenas el paso logico para
burocracias de este tipo” (Arellano, 2002:3).

En el caso mexicano, entre las cuentas pendien-
tes que adn tiene la Administracion Pablica Tradicio-
nal o Progresiva, se encuentra el hecho de que el
proceso y la norma fueron mecanismos originalmen-
te creados y considerados como imprescindibles por
las legislaturas para evitar no sélo la corrupcion, sino
la inequidad en ei tratamiento hacia los diferentes
grupos sociales; la eficiencia, entonces, no era el
anico valor que deberia buscar la Administracion
Plblica, sino el trato legal, justo y equitativo (Arellano,
2002:17), sin distinciones derivadas de la posesion
de recursos econdémicos, politicos o simbélicos, asi
se tratara de un PYME o de una transnacional.

Pasemos al Gltimo aspecto bajo anilisis en este
articulo, referido a las consecuencias en la concep-
cién del quehacer publico que habran de repercutir
en el actuar de los ciudadanos o agentes privados:

b) Son tres aspectos basicos que implica la NGP y
que pueden modificar el quehacer publico vy, por
tanto, la atencion otorgada a los actores privados
que demandan servicios publicos:- la devolucion es-
tructural de facultades (facultacion), que implica
la transferencia de poder a diferentes planos y agen-
cias subordinadas a la administracién pablica,® pue-
de debilitar el potencial del control politico. Tome-
mos el caso de Nueva Zelanda cuando la reduccion
del nimero de servidores publicos en el plano cen-
tral entrand una menor capacidad para controlar y
coordinar las instituciones y empresas subordinadas
creadas mediante de [a devolucion estructural de fun-
ciones (Christensen y Laegreid, 2001). Siguiendo con
este razonamiento, “dejar que los administradores
administren” podria significar que estén adquirien-
do mas recursos, tareas y responsabilidades, hacien-
do menos legitimo que el politico interfiera en sus
asuntos, incrementando asi la distancia entre el
liderazgo politico y las unidades y planos inferiores
subordinados de la administracion (idem.); la con-
tratacion causa que las relaciones politico-adminis-
trativas se basen mas en el rendimiento de cuentas
individual y en las estrategias de adaptaciéon que en
las responsabilidades politicas colectivas. Los con-
tratos individuales temporales pueden ser también
un reflejo del debilitamiento de la responsabilidad
politica, la identidad colectiva y el espiritu de los li-
deres administrativos (Christensen y Laegreid, 2001).
Mientras que el compromiso de los servidores de
alto rango se habia basado tradicionalmente en un
sentimiento institucional y colectivo de largo plazo
con un alto grado de lealtad, ahora la situaciéon se
caracteriza mas por privilegiar los incentivos indivi-
duales estratégicos de corto plazo para los funcio-
narios que estan a la blsqueda de las agencias que
puedan ofrecerles el mejor contrato, sin mayor pre-
ocupacioén por la ciudadania a la que atienden: “esta
situacion provocaria el debilitamiento del control
politico, una menor continuidad en las instituciones
publicas, ademas del empobrecimiento de la expe-
riencia profesional” (idem.). La cultura del gobierno
por contrato (y del “hacer lo que exclusivamente esta
estipulado”) puede también fortalecer el control
politico (pero no a favor de la ciudadania usuaria) si
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la contratacion depende de funcionarios inmediatos.
En ese caso, el reclutamiento de los lideres adminis-
trativos se politiza y los principios tradicionales del
mérito se debilitan, justamente cuando la intencion
era despolitizar y ceder lugares a la competencia del
mercado;- se privilegia el rendimiento de cuentas
de corte gerencial con poca consideracion en la
responsabilidad politica, en cuanto que sblo se
recalca la obligacion de rendir cuentas de la seccion
propia a aquellos en posiciones de autoridad de
mayor jerarquia (Christensen y Laegreid, 2001). Re-
cordemos que la eficiencia no constituye garantia
alguna del buen juicio politico y social, que es esen-
cial para garantizar dos variables imprescindibles del
ejercicio publico: responsabilidad y legitimidad poli-
ticas (idem.). Una rendicion de cuentas que se limita
al logro de indicadores cuantitativos establecidos ex
ante hace que la responsabilidad politica se deteriore
y provoque cierta ceguera entre los evaluadores, al
pretender comparar el rendimiento de dos entida-
des publicas con base en el cumplimiento de indi-
cadores sin contextualizar.

Conclusiones

A lo largo de este articulo hemos pretendido ubicar
el contexto que da origen a la Nueva Gestion Pabli-
ca, reconociendo la necesidad de considerar los efec-
tos que sobre la percepcion y el actuar de los servi-
dores pablicos —y, por ende, del pablico al que
sirven— pueden tener medidas como la subcon-
tratacion y la rendicién de cuentas de tipo gerencial,
al afectar otras variables ademas de la eficiencia,
como la gobernabilidad y el control politico.
Recuperando a Gestel y Teelken (2004:439), po-
demos desprender de esta lectura que el debate
sobre la NGP se entabla en un metaidioma comun,
que ofrece conceptos como “eficiencia”, “mejora-
miento de la calidad” y “democracia” con una apa-
rente claridad, pero si se le mira mas de cerca, con
un significado diferente, en él poco figuran los
microespacios y la eficacia real percibida por los ac-
tores locales. Eso repercute en los problemas
metodoldgicos que pueden presentarse al evaluar
conceptos abstractos en situaciones particulares
cuando, por ejemplo, se trata de describir un tema
como el “compromiso institucional” o de medir la
“calidad”; pueden obtenerse datos “generales” so-

bre la estructura institucional, datos del personal,
fondos y presupuestos —y con base en ella construir
indicadores de desempeifio que facilitan la compara-
cion y, por tanto, ayudan a legitimar acciones y deci-
siones—, pero es dificil de encontrar informacién
“concreta” sobre temas como la capacidad de enfren-
tar problemas, la buena reputacion, la creatividad y
el compromiso. Dificultad que persistird mientras sélo
se considere una l6gica instrumental, maximizadora
de beneficios o que obedece a la simple imitaciéon o
a la coacciéon por parte de instituciones suprana-
cionales, sin dar voz a los ciudadanos.

Notas

T Segiin la OCDE, la cultura orientada al desempefio de un

sector pablico menos centralizado se lograra mediante la
adopcién de estilos administrativos propios del sector pri-
vado. Ante este tipo “empresarial” o “gerencial” de refor-
ma, no podemos evitar recordar que fue la doctrina
friedmaniana ~y la escuela monetarista de Chicago- la
que diera fundamento a las recomendaciones emitidas
por organizaciones financieras como el Fondo Moneta-
rio Internacional y el Banco Mundial, cuyas propuestas se
dirigian hacia la disminucion de la intervencién estatal en
la economia y, de ahi, la cesion de la actividad econémi-
ca a los “creadores originales del bienestar econémico”,
es decir, a los empresarios privados, tanto en términos de
una regulacién gubernamental disminuida como median-
te la venta de las empresas estatales al sector privado, es
decir, reprivatizando las economias nacionales (Gonzalez,
1994). Esto se encuentra en concordancia con un entor-
no en el que, ante el declive de grandes instituciones,
como el Estado y la familia, la gran firma pasa a ser ese
“hogar generador de identidad”, ese lugar donde buscar
un nuevo orden que regule las relaciones sociales, ten-
diendo a “convertirse en una de las instituciones centra-
les de la sociedad, al mismo nivel de la escuela” v, rect-
procamente, “el sistema social estd cada dia mas en
concordancia con la vida de la empresa” (Aubert y
Gaulejac, 1993).

El aparente reconocimiento de la bondad de los em-
presarios privados (“creadores originales del bienestar eco-
némico”), nos lleva a recordar que los “empresarios priva-
dos” cuyo rol es protagonico, hoy por hoy son las que
marcan e! ritmo de crecimiento de una economia, los
que participan en aquellas empresas globales que “tie-
nen filiales y realizan coinversiones, adquisiciones, fu-
siones, integraciones y diversas formas de asociacion con
las diferentes empresas de las otras regiones”, que si-
guen un modelo de “inversiébn en otros paises cuando
hay ventajas en materia de propiedad, de localizacién e
internacionalizacién” y que, gracias a ello, hasta fines de
la década pasada controlaban ya 60% del volumen total
del comercio internacional {Inostroza, 1997:29). Se tra:
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ta de empresas que, de ser 7 000 en los afios 60, en
1997 llegaron a ser 37 000, cuyo desarrollo se explica
pues sus ventas superaron la totalidad del comercio
mundial y porque, de manera generalizada, las empre-
sas publicas son privatizadas a partir del traslado de su
propiedad a estos grandes actores globales: las empre-
sas transnacionales.

Se afirma, ademas, que son estas transnacionales las
que se erigen como las depositarias del auténtico saber
administrativo, las que habran de ser tomadas como ver-
daderos ejemplos a seguir para administrar cualquier or-
ganizacién —sea ésta una ONG, una empresa piblica, una
cooperativa o una Secretaria de Estado— con lo que, a la
“exoprivatizacion” que significé la enajenacion del patri-
monio pablico en manos privadas, le sigue la “endo-
privatizacién”, traducida en la privatizacion de los estilos
de gestion en las organizaciones pablicas (Guerrero, 1999).
Resultados aiin mas complejos de evaluar en la medida en
que suele tratarse de efectos dificiles de cuantificar y con-
trovertidos, con dificultades para establecer relaciones con-
tundentes entre causas y efectos, con indicadores de efi-
ciencia y efectividad elusivos, con efectos secundarios
dificiles de rastrear y con una metodologia de evaluacién
que suele ser insuficiente en la medida en que no recono-
ce otras variables y los efectos sobre otras metas como es
la gobernanza politica (Christensen y Laegreid, 2001:56),
“Dentro del discurso de la NGP no es una pregunta, sino
una conviccidon que, por ejemplo, la medicién del rendi-
miento, la contabilidad de costos de las actividades, etc,,
implican progreso. Renglones que no aparecen en la lista
actual rara vez se analizan, si es que acaso llegan a tener
un lugar en la agenda. ‘Sugerir, por ejemplo, que una ac-
tividad nueva o existente estaria mejor colocada dentro
de un Ministerio Central que se haya agrandado o como
un servicio directo que proporciona el Estado, se vuelve
muy dificil, es inaceptable, no es correcto’ (Pollit y
Bouckaert, 2000; citado por Van Gestel y Teelken, 2004).
La asociacién con algunas organizaciones semiprivadas
para prestar un servicio se considera en los circulos de la
NGP menos eficiente y, sin ninguna duda, una amenaza a
la rendicién clara de cuentas” (Van Gestel y Teelken, 2004).
Esta teorfa parte de un supuesto basico: las instituciones
(reglas y procedimientos) estructuran las opciones y la
informacion para los actores, que buscan satisfacer al
méximo sus propios intereses. Se tratara, entonces, de
proporcionar estructuras y reglas determinadas que pro-
muevan elecciones racionales por parte de los actores.
Por ejemplo, en una organizacién, “el comportamiento
eficiente puede propiciarse mediante la introduccién de
una relacion entre director y organismo” (Van Gestel y
Teelken, 2004: 464).

Este supuesto o artificio metodolégico corre el riesgo de
convertirse en una realidad factica, como veremos en la
parte final de este documento, no siempre benéfica para
los usuarios finales o ciudadanos. Las reformas basadas
en un estrecho punto de vista economicista del compor-
tamiento humano, en las organizaciones pueden termi-
nar cambiando la conducta de los funcionarios en ese
sentido: se puede esperar que actien como si fuesen poco
dignos de fiar, interesados, oportunistas y moralmente pe-
ligrosos. Esta situacién se ve acentuada cuando, segin

veremos mas adelante, como efecto secundario de la
utilizacién de contratos de corto plazo —como propone
la NGP—, éstos tienden a que los actores busquen benefi-
ciar s6lo intereses personales a expensas de intereses co-
lectivos del gobierno (Christensen y Laegreid, 2001:88).
El caso australiano es un ejemplo de ello, al utilizar una
estrategia “hibrida” conocida como “gerencia politica”,
combinando el control politico con la administracion
gerencial, estrategia implementada de manera paulatina:
en la década de los 70 se dio mas apoyo a partidos, se
politizaron los nombramientos y se puso un mayor énfa-
sis en directrices politicas; una vez asegurada la estabili-
dad politica, s6lo entonces, en los afos 80 se hablé mas
de una “identidad corporativa” y de mayor énfasis en la
administracién de recursos y en la supervision de la efi-
ciencia, hasta que en los 90 se considera la mayor comer-
cializacién de actividades pablicas y la eventual priva-
tizacién, con un cambio hacia la cultura gerencial
(Christensen y Laegreid, 2001).

En clara concordancia con lo que propone el Nuevo
Institucionalismo Econdémico. Pero ademas, recordemos
particularidades y precondiciones del caso neozelandés
—sefaladas por Malcolm Bale y Tony Dale (1998)— que
dificultan su transferencia: una tradicion politica neutral,
un servicio civil relativamente competitivo, poca preocu-
pacién por temas como corrupcién o nepotismo, ade-
mas de un marco legal consistente y bien protegido.
Término que implica la separacion de funciones politicas
de las administrativas, ademas de la creacién de nuevas
unidades subordinadas que realicen las actividades co-
merciales, basindose en argumentos economicistas pro-
pios de una lbgica determinista, reflejo del axioma que
establece que la politica y los negocios deben estar sepa-
rados y que los actores privados son mejores en el merca-
do que los piblicos, por lo que la manera mas efectiva de
hacer negocios es, ya sea crear formas organizacionales
que se ocupen mds sistemdticamente de las funciones
comerciales o dejar que algunas de las funciones comer-
ciales del sector piblico sean absorbidas por los actores
privados (Christensen y Laegreid, 2001).
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