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Las reformas a la gestion publica impulsadas por el Nuevo Management Publico (NMP)
han producido varios arreglos a la estructura y procesos administrativos, distanciandose
éstos de los paradigmas burocraticos clasicos. No obstante, la potencia de esta corriente
reformista y sus controversias han marcado la aplicacién de reformas que declaran inspi-
rarse en ella, abriendo un debate sobre sus contenidos y su sustentabilidad en el tiempo.
Un aspecto central en esta polémica reside en el grado de ajuste que existiria entre los
supuestos subyacentes al NMP y la cultura que tiende a predominar administracion pu-
blica. En este articulo, se revisan algunos aspectos criticos identificados en la implanta-
cién y funcionamiento de modelos de gestion inspirados en el NMP. Se propone una
perspectiva analitica que situa los factores culturales al interior del contexto de la refor-
ma del sector publico, integrandolos como eje en la gestién del cambio de las organiza-
ciones publicas, asumiéndolos como condicidn y recursos necesarios para una reforma
adecuada y sustentable, y no como un obstaculo a ella.

nuevo management publico; cultura organizacional; sector publico; reformas; gestion del
cambio

TENSIONS AND PROJECTIONS IN THE MODERNIZATION OF PUBLIC
MANAGEMENT: DISCUSSION FROM A HISTORICAL-CULTURAL
PERSPECTIVE

Public management reforms promoted by New Public Management (NPM) have produ-
ced several modifications to the structure and administrative processes, distancing them
from the classic bureaucratic paradigms. However, the potential of this reform move-
ment and its controversies have marked the implementation of reforms that claim to be
inspired by it, opening a debate concerning its content and its sustainability over time. A
central aspect of this controversy is the degree of adjustment between the assumptions
underlying NPM and a culture where public administration is predominant. In this article,
we review some critical issues identified in the implementation and operation of mana-
gement models inspired by NPM. We propose an analytical perspective that places cultu-
ral factors within the context of public sector reform, integrating them as an axis in the
management of change within public organizations, and assuming them as a condition
and necessary resource for an adequate and sustainable reform, and not as an obstacle
towards it.

new public management; organizacional culture; public sector; reforms; management of
change
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Introduccion

Todo parece indicar que el mundo de la gestidén organizacional se encuentra aun bajo
el traumatico impacto de la gran crisis petrolera de los afos ‘7o del siglo pasado. Crisis
que gatillé el paso de una economia fundamentalmente basada en la produccion y
transaccion de commodities y la industria pesada, a una economia sustentada en la
informacioén, las comunicaciones y el mercado. En efecto, la crisis petrolera constituye
un hito insoslayable cuando se requiere analizar el paso desde un énfasis en las varia-
bles asociadas a la produccion de bienes, a uno centrado en la flexibilidad, eficiencia'y
la calidad de los servicios prestados a los clientes. Tal tendencia, apunta a marcar un
movimiento sostenido hacia una creciente ductibilidad y pertinencia de los procesos
de produccioén, asi como de los propios productos y servicios que prestan las organiza-

ciones.

Dicha trayectoria es, por ejemplo, patente en los hitos vividos por la naciente indus-
tria de la gestion de la informacion. Esta industria, floreciente tras el shock petrolero
de la década de los 70, muestra un impactante cambio en su eje de desarrollo, pasan-
do rapidamente desde un foco centrado en el hardware, a uno centrado en el softwa-
re y mas recientemente, desde este, al Internet y el desarrollo de redes virtuales
(Bruun y Hukkinen, 2003). Estos eventos que han marcado dramaticamente la indus-
tria, no han sido inocuos en el &mbito de los modelos de gestidon organizacional de las
organizaciones privadas y publicas. En este ultimo dmbito, una acida critica al tama-
fio, rigidez y eficiencia de sus servicios han acompafiado la creciente presidon por una
redefinicién de los paradigmas organizacionales predominantes hasta la década de
los 70.

El escenario descrito ha ciertamente marcado el surgimiento, a fines de los afios 8o e
inicios de los 90, de lo que se conoce como Nuevo Management Publico (NMP) a mer-
ced de las reformas del sistema publico impulsados por Margaret Tatcher en el Reino
Unido, y Ronald Reagan en USA (Guerrero, 2004; Hood y Peters, 2004). Este concepto,
al inicio demonizado por las izquierdas, ha sido con posterioridad rescatado por ellas
en el transcurso del proceso de aggiornamiento que esta corriente ha vivido tras la
caida del muro de Berlin y bajo la influencia de posturas planteadas por la denomina-
da tercera via, animada por influyentes intelectuales tales como Anthony Giddens.
Desde esta ultima perspectiva se argumenta la necesidad de empoderar la sociedad
civil y se apunta a la mayor potencialidad de una gestién orientada a los ciudadanos,
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basada en las ideas, la innovacién y las redes, por sobre aquella orientada a la gestion
de los recursos (McLaughlin, Osborne y Ferlie, 2002).

Las reformas a la gestiéon publica que estas corrientes han impulsado, se han traduci-
do en variados arreglos a la estructura y procesos administrativos que declaran distan-
ciarse de los paradigmas burocraticos clasicos. Estos arreglos, se han materializado en
diversas iniciativas que apuntan con variados énfasis, ya sea a la descentralizacién,
desregulacion y tecnologizacion de la gestidn publica, asi como en medidas que han
buscado generar mayor transparencia y accesibilidad del publico a los servicios del
Estado. Ello se ha expresado igualmente, por ejemplo, en reformas a los mecanismos
de contratacion de proveedores, una mayor focalizaciéon en la prestacién de servicios
a los ciudadanos, considerados ahora en tanto que “clientes” y externalizacién de
funciones, entre las principales (Ferlie y Steane, 2002; Guerrero, 2004; Kellough y Ni-
gro, 2005)

No obstante la potencia de esta corriente reformista, los vaivenes y controversias que
han marcado la aplicacién de reformas que declaran inspirarse en la NMP, han abierto
un debate sobre los contenidos asociados a dicho modelo, asi como sobre su susten-
tabilidad en el tiempo.

En este marco, algunos autores sefalan que uno de los aspectos centrales que parece
estar tensionado por la implantacién de modelos que se inspiran en este paradigma,
referiria a las discrepancias que existirian entre los supuestos subyacentes al NMP y la
cultura que tiende a predominar en el ejercicio de la administracion publica (Dunlea-
vy, Margetts, Bastow y Tinkler, 2005; Simpson y Hibbert, 2008).

En este articulo, se revisaran algunos de los aspectos criticos que han sido identifica-
dos en la implantacion y funcionamiento de modelos de gestion inspirados en la
NPM, y se propondra una perspectiva analitica que permita situar los factores cultura-
les al interior del contexto de la reforma del sector publico. Esta perspectiva analitica
constituye, a nuestro juicio, una base indispensable para avanzar en una linea que
apunte a integrar los factores culturales en la gestiéon del cambio de las organizacio-
nes publicas, viéndolos ya no como un obstaculo a la reforma de las organizaciones

del sector publico, sino que como una condicién y recurso.
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¢Qué es o no es NMP?

Una de las dificultades para establecer un balance aceptable de las experiencias de
implantacién del NMP, es la definicion de qué es y qué no es NMP. Asi, por ejemplo,
Hood y Peters (2004), indican que el NPM no poseeria contenidos ni contornos que lo
identifiquen de modo claro. Del mismo modo, Dunleavy, Margetts, Bastow y Tinkler
(2005) sefalan que, para algunos autores, el NMP seria en definitiva, sélo una copia
de estilos de gestion antiguos, diferenciandose Unicamente por su fuerte orientacién
al servicio de atencién al cliente, mientras que otros autores definirian el NPM, en
términos de culturas organizacionales; enfatizando el caracter individualista que sub-
yace a los mecanismos de control de organizacién y el formato menos jerarquizado de
las estructuras que tienden a prevalecer en las organizaciones que aplican este mode-
lo. No obstante la dispersidon de conceptos constata por estos autores, que caracteri-
zan distintivamente este modelo, éstos sefialan que el desarrollo del NMP tendria, no
obstante, etapas reconocibles a través del tiempo. Dichas etapas habrian estado de-
terminadas, primero, por la impronta desregularizadora impulsada por los gobiernos
conservadores anglosajones; una segunda fase de dispersion, definida por la variedad
de experiencias realizadas en distintos paises del mundo, y; una tercera fase, califica-
da como “edad mediana del NPM", en la que las experiencias impulsadas bajo la ins-
piracion del NMP tenderian a consolidarse bajo diversos formatos.

Estos autores hacen hincapié en que esta tercera fase estaria caracterizada por ciertas
paradojas, como por ejemplo: la tendencia a generar estandares de validacion de re-
sultados, mas propio de la l6gica de la administracién tradicional: centrarse en el con-
trol basico, sustentandose en indicadores observables (como en una fabrica de pro-
ductos tangibles), siendo que, por la naturaleza de la actividad desarrollada en un
amplio espectro del sistema publico, sus procesos reales y resultados no serian facil-
mente observables ni medibles.

Dunleavy, Margetts, Bastow y Tinkler (2005) concluyen de su analisis histérico, que
existirian tres principales temas sobre los que el NPM se ha enfocado:

1. La desagregacion de la estructura: estableciendo jerarquias mas amplias, mas
planas, asociadas a una flexibilizacién fuerte de las practicas y desarrollo de sis-
temas de informacién necesarios para sostener estas nuevas practicas.

2. Competencia: Diversificando los abastecedores a través de incorporar abaste-
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cedores ajenos al sistema publico y con base a licitaciones.

3. Incentivo: Enfasis en incentivos monetarios en funcién de cumplimiento de
metas. En el sector publico este cambio habria tenido particular impacto sobre
los grupos profesionales.

Estos ejes apuntarian, principalmente, al aumento de la flexibilidad directiva y a la
adopcién de estrategias orientadas al cliente. El énfasis de tal estrategia se encontra-
ria, generalmente, en la reduccién de barreras reguladoras, la mayor discrecionalidad
de la gerencia, el fomento de la eficacia de la supervisién por medio de la implemen-
tacion de técnicas de gestidon del desempefio, y promociéon del control ejecutivo sobre
los funcionarios (Kellough y Nigro, 2005).

El NMP Enjuiciado

Independientemente de la critica ideoldgica realizada a la NMP por sus nexos con las
propuestas de los gobiernos de Tatcher en el Reino Unido, y Reagan en USA -y que
colocan esta perspectiva bajo la sospecha de buscar privatizar las funciones del Estado
(Guerrero, 2004)-, otras criticas han surgido referidas a sus contenidos particulares.
Revisaremos a continuacion, algunos de los aspectos mas criticos que se inscriben al
interior de esta controversia.

Lo publico y lo privado

Como ya se sefiala, segun Guerrero (2004), la nueva gerencia publica seria una visién
privatizadora de lo publico. Tendria por propésito la privatizacion del Estado, conlle-
vando la renuncia al gobierno politico, plegandose a la l6gica de la gestién econdémi-
ca. La introduccion del NMP tendria su origen segun este autor en la intenciéon de
establecer mercados intra-estatales, y orientar al gobierno hacia el consumidor, no

Ill

hacia el ciudadano. Se introduciria asi, el “espiritu empresarial” en el gobierno, y los
principios de la competencia en la provision de bienes y servicios publicos. Tal orienta-
cién, sefala Guerrero, tendria por justificacion la necesidad de corregir las caracteris-
ticas de pasividad, conservadurismo, naturaleza técnica tradicional y mecanica, atri-
buidas a la administraciéon publica por sus detractores. Consistentemente con esta
perspectiva, para Ashworth, Boyne y Delbridge (2007), se ha ido estableciendo la idea
que la posibilidad de cambio del sector publico se asociaria a su desinstitucionaliza-

cion. Desde este prisma, un aspecto relevante de la discusién en torno a la reforma
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del sector publico, rondaria, entonces, en torno al contraste que se tiende a operar
entre la gestion del sistema publico en relacién a aquella que se atribuye como carac-
teristica de la gestion en el sector privado.

Una de las variables que ciertamente afectaria criticamente el modo de gestién de
ambos sectores seria el de la respectiva naturaleza de su propiedad, cuestién deter-
minaria sustantivamente sus ldgicas de operacion. Asi, por ejemplo, se asume que la
modalidad de toma de decisiones estratégicas, suelen ser muy diferentes en organiza-
ciones en las cuales los duefios son accionistas o familias, que en aquellas de caracter
publico, en las que los responsables deben tomar en cuenta no sélo las necesidades y
expectativas de los destinatarios del servicio, sino que también de una compleja red
de actores institucionales y politicos. Esto implicaria contar con variados y, a menudo,
pesados mecanismos y dispositivos de identificacién de expectativas, consultas y coor-
dinaciones (Nutt, 2005).

Es asi que, las decisiones estratégicas en organizaciones publicas requeririan el desa-
rrollo de numerosas transacciones, cuyas dificultades acarrearian inercia en las deci-
siones y procesos de ejecuciéon de las decisiones. En el sector publico, dichas transac-
ciones derivarian en frecuentes conflictos de interés entre los distintos actores sociales
e institucionales. Para muchos de estos actores, seria mas importante el criterio y jui-
cio de equidad con respecto al trato otorgado que el de productividad o eficiencia. Y,
segun lo puntualiza Nutt (2005), los distintos criterios de equidad, asi como los crite-
rios de adecuacion del desempeno de las organizaciones publicas, tenderian entonces
a ser considerados como argumentables y sujetos a decisién social en cuanto a sus
contenidos y relevancia. Tal situacion, ubicaria nitidamente los criterios de evaluacién
del desempenfio institucional de las organizaciones publicas en el plano de lo politico,

mas que en el del management.

De este modo, segin Nutt (2005), por efectos de la densidad que presenta la red de
agentes de influencia en la toma de decisiones que participa del sector publico, su
autonomia y flexibilidad tenderian a ser generalmente mas baja en comparacién al
sector privado, siendo igualmente menores las zonas de influencia y recursos que con-
tarian los responsables del sector publico para realizar inversiones en el desarrollo de
los nuevo sistemas de gestion. Mds aun, sefala este autor, aun cuando los recursos
podrian eventualmente estar disponibles, por ejemplo, para realizar estudios que
permitiesen contar con informacién sobre las necesidades efectivas que presentan los
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usuarios, los profesionales del sector publico se mostrarian renuentes a destinar recur-
sos para ello, pues implicaria desviarlos de las funciones operacionales propias de la
prestacién del servicio.

Analizando las diferencias de estilo cognoscitivo entre los directivos del sector privado
y del sector publico, Nutt (2005) encuentra que, mientras los directivos del sector pri-
vado parecen colocar una excesiva confianza en datos e indicadores -sin considerar de
modo relevante factores de negociacién con los actores que pudiesen verse afectados-
los directivos del sector publico, tenderian por su parte a hacer un énfasis demasiado
grande en la negociacién, con escasa consideracién de los requerimientos de desarro-
llo de redes que agreguen eficiencia y den sustentabilidad a su gestion. Consecuen-
temente, segun plantea este autor, en el sector publico, las decisiones estratégicas
tenderian a tomarse con menor soporte de informacién dura relativa a la evaluacion
de alternativas, comparativamente a lo que sucede en organizaciones del sector pri-
vado. No obstante, en el propio sector publico cabe distinguir situaciones diferencia-
les entre organizaciones segun los marcos de gestion que las regulan. En efecto, exis-
ten diferencias sustantivas entre los marcos regulatorios que enmarcan el quehacer de
servicios que operan esencialmente funciones de administracién del Estado (como son
los servicios ministeriales, por ejemplo), de aquellos que regulan el funcionamiento de
organizaciones que realizan funciones de produccion de bienes y servicios considera-
dos estratégicos, pero que no necesariamente hacen parte del core de la gestién esta-
tal (como son por ejemplo en Chile las empresa Metro S.A., Enap y Codelco).

Hecha esta distincién, es necesario considerar que a pesar del cambio de status formal
del régimen de propiedad que ocurre en las empresas publicas, al transformarlas en
sociedades andénimas, el propietario sigue siendo el Estado. Ello daria, segin Guerrero
(2004), un alcance limitado a los rangos de libertad efectivos, al interior de los cuales
dichas empresas pueden actuar la gestién empresarial, ya que, dicho cambio de sta-
tus, solo modificaria la forma de organizacion del aprovisionamiento de bienes y ser-
vicios que estas empresas producen, y no alteraria sustantivamente el contexto bajo el
cual las transacciones con los distintos agentes sociales se realizarian. Por su parte,
DeHart-Davis (2008), plantea que, por lo general, se asume el supuesto de que las
organizaciones publicas tienden a ser mas burocraticas que las organizaciones priva-
das, producto de la densa trama de reglas que habitualmente regula su funciona-
miento. Tal situacion, explicaria los consabidos impactos organizacionales negativos
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que se le atribuye al sector publico, tales como: tendencia a ofrecer servicios lentos,
degradados, y una mayor enajenacién directiva.

Otra premisa general que se ha tendido a asumir, es que las organizaciones privadas
no estarian necesariamente sujetas de modo insoslayable a las presiones de los mer-
cados, pudiendo éstas realizar opciones estratégicas, tales como la especializacién en
un mercado particular, u operar en una variedad de mercados, buscar una posicion
competitiva con bajo costo o alta calidad, e intentar, por ejemplo, proteger o incre-
mentar su parte del mercado, etc. (Meier, O'Toole, Boyne y Walker, 2006). Se asume
igualmente, que tales alternativas de ajuste estratégico estarian ciertamente menos
disponibles para las empresas publicas. No obstante esto, Meier, O'Toole, Boyne y
Walker, (2006), plantean que, independientemente de los mas exiguos margenes de
accion con los que cuentan las instituciones publicas, la adecuacién contingente de la
estrategia organizacional con respecto a las caracteristicas del entorno en le que se
insertan, operaria de un modo similar que en el sector privado, y que sélo existirian
diferencias en cuanto a la extensién en que las posibilidades de operar ajustes estra-
tégicos se encontrarian disponibles para uno y otro sector. Cabe destacar, entonces,
que al igual que en el sector privado, las instituciones publicas se inscribirian en con-
textos de accién especificos, con requerimientos, posibilidades y obstaculos particula-
res y que si bien ellos determinarian en un amplio rango su libertad de accién, existi-
rian no obstante margenes para operar decisiones estratégicas en materias relativas
tanto a los focos que privilegien en su accionar, asi como a sus modalidades de fun-
cionamiento.

Reconocer estos margenes de libertad decisional es relevante si se considera que el
sector publico, como veiamos, no es homogéneo en sus condiciones de accién, ya sea
segun el caracter de su actividad (propia a la gestion del Estado o de gestién empre-
sarial), como en cuanto a los entornos en los que se inscriben (el entorno de un minis-
terio, como el de educacién es sin duda muy distinto al que debe responder, por
ejemplo, el ministerio de obras publicas o el de justicia).

Estos antecedentes avalan la idea que las instituciones publicas, mas que operar con
un modelo de gestidon organizacional estdndar conducente a regular rigidamente sus
relaciones con el entorno, consideran la definicién de estrategias particularizadas de
relacion atendiendo a sus propésitos, recursos disponibles y contextos en que su ac-
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cionar debe desenvolverse, y por lo tanto definan estructuras y procesos, también de
caracter especifico, que las soporten.

La despolitizacion de la gestiéon publica

Una de las aspiraciones subyacentes de la reforma del sector publico apunta a su des-
politizaciéon. Esto, para efectos de enfatizar el caracter técnico, racional y pragmatico
de su gestion.

Sin embargo, los criticos del NPM hacen notar que las nuevas reformas de la gerencia
publica se basan a menudo en el cuestionamiento de las burocracias profesionales, las
que, en alguna medida, en el sistema publico tradicional habrian alcanzado espacios
de autonomia que la habria colocado fuera del control directivo y politico (Stehested,
2002; Kragh Jespersen, Maltha Nielsen, y Sognstrup, 2002). Por su parte, Dunleavy,
Margetts, Bastow y Tinkler (2005), sefalan que la implementacién de medidas ten-
dientes a despolitizar la gestién publica propiciadas por el NMP habrian tenido efec-
tos problematicos. Esto, al desalinear la actividad de los organismos publicos de las
decisiones politicas y al generar gerencias corporativas fuertes, obsesionadas con ob-
jetivos organizacionales intermedios mas que preocupados de brindar servicios efica-
ces.

Hood y Peters (2004), reportan a su vez, la existencia de estudios internacionales que
muestran que contrariamente a lo esperado, producto de la mayor discresionalidad
en materia de contrataciones y despidos con la que contarian los directivos de las ins-
tituciones reformadas, éstas se habrian vuelto mas politizadas. Esto, dado que los po-
liticos (representantes electos, partidos politicos, agentes de influencia) tenderian a
intervenir de modo mas frecuente para incidir en dichas decisiones. Consistentemen-
te con esto, Pandey y Wright (2006), apuntan que en este contexto, cierto tipo de
influencia politica que se ejerceria sobre las instituciones reformadas, tendria como
efecto el de incrementar la ambigledad con respecto a sus metas organizacionales,
situacion que a su vez tendria por efecto directo el incremento creciente de la ambi-
gliedad de rol de los actores al interior de la estructura organizacional.

En Chile, los resultados de la puesta en marcha de los procesos de selecciéon y designa-
cion de directivos por parte de la Alta Direccién Publica, son sin duda demostrativos
de los ultimos argumentos expuestos: Si bien es innegable que los mecanismos de
designacion empleados resguardan el cumplimiento de ciertos estdndares profesio-
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nales, no es menos cierto que estas designaciones no han estado exentas de influen-
cias desde el ambito politico.

Desregulaciéon, externalizacién y gestion con base a incentivos

El ampliamente compartido diagndstico relativo al excesivo entramado regulatorio
que aquejaria a la gestion publica, seria el que se encontraria a la base del desarrollo
de estrategias gubernamentales -sobre todo manifiestas en paises anglosajones, tales
como el Reino Unido, USA, Nueva Zelandia y Australia-, tendientes a reducir las reglas
internas vigentes en el sector publico. Esto, bajo la premisa que el exceso de reglas
inhibirian la creatividad y flexibilidad organizacional. Asi, segun esta ldgica, la desre-
gulacién, al reducir la burocracia permitiria, en ultima instancia, el desarrollo de ma-
yor energia emprendedora por parte de los directivos de los servicios publicos y mejo-
ras en su funcionamiento organizacional. No obstante, segun lo sefiala DeHart-Davis
(2008), el arreglo de los dispositivos regulatorios, incluyendo la desregulacién de los
procesos organizacionales, requeriria contar no sélo con la indispensable capacidad
técnica que los haga operacionalmente viables, sino que igualmente necesitaria de la
aceptacion y cooperacién de aquellos que deban en definitiva ser los responsables de
explicar, hacer cumplir o conformarse a la aplicacion de las reglas.

En este contexto, segun Dunleavy, Margetts, Bastow y Tinkler (2005), la necesidad de
incrementar la eficiencia de la gestién publica, habria motivado el desarrollo de sis-
temas de gestidon organizacional basado en incentivos y por cumplimiento de metas
tipificadas. No obstante, segun estos autores, la combinatoria entre incentivos parti-
cularizados e indicadores basados en observables produciria efectos perversos, orien-
tando la actividad de los empleados hacia focos que afecten los indicadores, mas que
hacia el cumplimiento de propésitos determinados por criterios de efectividad de los
servicios prestados. Estos autores afirman que el foco en los indicadores se traduciria
en que el accionar del sector publico, tenderia a privilegiar mas bien criterios de vo-
lumen de acciones y tasas de cobertura, mas que los efectos esperados de tales accio-
nes. Y concluyen que, dada la dificultad para traducir pertinentemente este tipo de
indicadores para controlar y evaluar los procesos y resultados de la actividad efecti-
vamente desplegada por los organismos publicos, su uso redundaria, entre otras co-
sas, en la dilucién de la responsabilidad de gerenciamiento de los procesos.
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En un mismo sentido, Hood y Peters (2004), sefialanque, en ciertos casos, el NPM
adopta conceptos fuertemente normativos, apuntando a establecer criterios e indica-
dores de funcionamiento satisfactorio de los procesos y de los servicios; perspectiva
que asociaria al NMP a la aplicacion de modelos, tales como, los propiciados por las
normas ISO, los que ciertamente se ubican en un polo distante de la Iégica de flexibi-
lidad al origen de la corriente que ha sustentado el desarrollo del NMP. Dunleavy,
Margetts, Bastow y Tinkler (2005), sefalan que existiria evidencia que indicaria que,
en lugar de facilitar el funcionamiento y desarrollo de la organizacién y sus servicios,
la puesta en marcha de dichos modelos de gestion organizacional tenderian a frag-
mentar y desvirtuar los procesos organizacionales. Apuntan igualmente que los fun-
cionarios encontrarian frecuentes dificultades para dar cobertura adecuada a la am-
plia gama de temas y procesos a los que deben responder, haciendo no sélo engorro-
sa la medicién del desempefio efectivo, sino que también el logro de las metas defini-
das formalmente.

Otra critica recurrente a los sistema de gestidén organizacional, es que ellos acarrean la
pérdida de protecciones del empleo y el establecimiento de sistemas flexibles de con-
tratacion (Kellough y Nigro, 2005). Ello ha agregado ingredientes a la critica relativa a
la producciéon de inequidades en materia de remuneraciones, beneficios y derechos
que ha acomparniado el ejercicio de externalizacion de funciones y a la flexibilizacién
del trabajo en general, y ,que en Chile, dio lugar a la dictacion de la ley que regula la
subcontratacion, cuya aplicacion al propio sector publico no ha ido sin dificultades.
Del mismo modo, tal como lo indican Hood y Peters (2004), la extensa practica de ex-
ternalizacion de numerosas actividades desarrolladas por la administraciéon publica,
seria otro ejemplo paradigmatico del supuesto de control con base a una légica de
produccién fabril predominante en la implantacion efectiva del NMP. Dicha légica,
tenderia a enfatizar la distincién fragmentaria entre distintos procesos, situacion que
facilitaria el traspaso de la ejecucién de ciertos procesos hacia terceros. Del mismo
modo tal l6gica fabril, al trasladar la ejecucion de ciertos procesos y servicios presta-
dos por parte los servicios publicos hacia terceros, habria generado una marcada dis-
minuciéon de controles directos de estos. Tal situacién habria derivado en una merma
de los mecanismos de retroalimentacién y de la capacidad de influencia, que los fun-
cionarios del sistema publico tendrian sobre las actividades que subyacen a la produc-
cién de los resultados organizacionales (Dunleavy, Margetts, Bastow y Tinkler, 2005).

Es de destacar que la reduccion de controles directos, no habria redundado necesa-
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riamente en una disminucién de los costos finales, la efectividad y eficiencia de pro-
duccion de los servicios publicos o la misma burocracia que se buscaba atacar. Esto,
pues por los requerimientos de accountability a los que la gestidon publica ha debido
crecientemente atenerse, se habria tendido a generar en paralelo un complejo siste-
ma de controles indirectos, los que tendrian por finalidad realizar el control del cum-
plimiento de requisitos exigidos y condiciones contractuales acordadas con los presta-
dores externos de los servicios, asi como del seguimiento de los avances de las activi-
dades de los servicios que las instituciones publicas tienen bajo su responsabilidad, los
cuales serian ejecutados por terceros. La tarea de administrar tales sistemas de control
indirecto, recaeria igualmente en los empleados del sistema publico, consumiendo
cuotas importantes de sus energias. Tales energias se desviarian de la prestacién de
los servicios hacia actividades de control, haciendo a su vez derivar los roles de mu-
chos empleados publicos hacia dichas actividades de control y gestién de contratos,
alejdndolos de funciones directamente vinculadas con la produccién de los servicios.

En el ambito publico, tal dinamica tendria efectos significativos tanto sobre las iden-
tidades profesionales y motivacién de sus funcionarios, asi como sobre las competen-
cias efectivas que las nuevas formas de ejercicio de la funcién publica exigirian. Asi, se
tenderia a generar un fendmeno en el que numerosos funcionarios se encontrarian a
la vez: a) sobrecalificados en lo especificamente técnico al reducirse o cesar su inge-
rencia directa sobre los proyectos y acciones destinados a los beneficiarios finales de
los servicios, y; b) subcalificados en los conocimientos y habilidades propias a la ges-
tién y control de los contratos ejecutados por terceros. Paralelamente, los terceros
I[lamados a asegurar los servicios contratados por el sector publico, estarian sujetos a
realizar numerosos procedimientos, certificaciones, garantias y presiones sobre sus
costos, que a la larga, desincentivarian su participacion y afectaria la calidad de sus
prestaciones. Mientras que los usuarios finales de los servicios contratados, también
verian a menudo complejizada la forma de acceder a servicios externos al verse forza-
dos de pasar por los procedimientos exigidos para ello, no viendo necesariamente una
mejora en la calidad o costos finales en ellos. En Chile, el escenario descrito se ve ex-
presado en las frecuentes quejas que, tanto usuarios como prestadores de servicios,
plantean con resignaciéon ante los mecanismos que impone el uso del portal Chile-
Compra.

En este contexto, haciendo el balance de los resultados obtenidos por la puesta en
aplicacion de estos sistemas de gestién organizacional promovidos por el NMP, Ke-
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llough y Nigro (2005), sefialan que estos levantan generalmente duda sobre cuan
acertada seria dicha estrategia para mejorar el desempefio y la motivaciéon de los em-
pleados publicos afectados por ellas. Estos autores, van incluso mas lejos y apuntan a
la posible inadecuacion de las teorias de la motivacién y de cambio organizacional
que sirven habitualmente de marco referencial para implantar las reformas en las ins-
tituciones publicas. Tal conclusion coincide con la critica de Mintzberg al uso del pla-
neamiento estratégico como herramienta de cambio cuando se aspira a desarrollar
estructuras flexibles y descentralizadas, sefialando que ese tipo de enfoque de proce-
so tiende a reforzar la centralizacién y estilo jerarquizado de la toma de decisiones.

En contraste con los argumentos criticos expuestos, Berry (2007), por su parte, plantea
una visibn menos pesimista, y rescata las propuestas de Osborne y Gaebeler (1997).
Berry asume que se requeriria solo introducir una mayor flexibilidad en la planifica-
cion estratégica de las organizaciones publicas, haciendo foco en su misién; clarifi-
cando la definicion de propdsitos y medidas operacionales; orientdndose mayormente
a los resultados, la gestién de la descentralizacion, escucha y cobertura de las necesi-
dades de sus clientes; el uso de estandares de calidad y desarrollar una cultura orien-
tada al cambio y a la innovacién. Vale decir, segun el autor, los problemas detectados
en la implantacién del NMP se resolverian con mas NMP.

Contradiciendo esta ultima postura, Dunleavy, Margetts, Bastow y Tinkler (2005), in-
dican que los mecanismos de cuasi-mercado, introducidos a fines de los go por el
NMP, se estarian eliminando a favor de controles gubernamentales directos. Tal re-
torno a mecanismos de control directo, seria producto de las dificultades que la estra-
tegia del NMP generaria para ejercer adecuados controles fiscales de la gestion. Esto,
con el consecuente incremento del fraude asociado a la relaciéon con proveedores. El
incentivo a la competencia en materia de aprovisionamiento se habria asi visto paula-

tinamente estancado.
Relaciones con el entorno

Siguiendo una légica contingente, se ha tendido a reconocer que, cuanto mejor es el
ajuste que una organizacién alcance con su entorno, mayores probabilidades tendria
ésta de obtener la ayuda financiera y politica que requiere para mejorar su funciona-
miento (Meier, O'Toole, Boyne y Walker, 2006). Ciertos autores sefalan, sin embargo,
que el desarrollo del NPM no responderia a una busqueda genuina de soluciones que
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le permitan un acoplamiento eficiente y constructivo con su entorno, sino que a lo-
grar, fundamentalmente, un incremento de la legitimacién de las instituciones publi-
cas que lo practican. Por ejemplo, Ashworth, Boyne y Delbridge (2007) plantean que
uno de los mecanismos recurrentemente empleado por las organizaciones para ganar
legitimacion social, seria el desarrollo de procesos isomoérficos, tendientes a buscar
asemejarse a aquellas instituciones que gozan ya de alta legitimaciéon en su entorno.
Tal proceso, estaria determinado por la acciéon de distintas fuerzas que se ejercerian
sobre las organizaciones. Estas fuerzas serian, segun estos autores, de tres naturalezas
distintas: miméticas, coactivas y normativas; las que separada o conjuntamente, indu-
cirian a adoptar modelos organizacionales independientemente de la existencia de
necesidades internas en las organizaciones.

Siguiendo esta perspectiva, es posible pensar que buena parte de las iniciativas inspi-
radas en el NPM, podrian tener por origen estas presiones isomorficas, las que opera-
rian independientemente de las necesidades efectivas de cambio organizacional que
las instituciones publicas tuviesen. Tal situacidén explicaria, por ejemplo, algunos de los
desalineamientos que se pueden identificar frecuentemente entre las metas y proce-
sos reconocidos y practicados por los funcionarios con respecto a las estructuras, sis-
temas y procesos reconocidos formalmente por la institucién. Asi, las decisiones relati-
vas a estructuras y procesos, no estarian necesariamente definidas con base a objeti-
vos operacionales reconocidos y practicados por los empleados de las instituciones
publicas, sino que bajo un supuesto normativo externo de deseabilidad o de lo que se
ha denominado como “buenas practicas” socialmente validadas. Dicho de otro modo,
el discurso asociado al NMP, se encontraria a menudo desvirtuado por efecto de estas
presiones isomorficas. De tal manera que, la implantacion de modelos inspirados en el
NMP, en lugar de mantener su impronta pragmatica y técnica, tenderian a transfor-
marse en un discurso y practicas con connotaciones politicas, cuya finalidad seria mas
la legitimacién social de los actores que promueven este modelo, que el logro de ma-
yor efectividad de la gestion publica.

Organizacién publica y cultura

Si se apunta a un andlisis de la conveniencia y de las estrategias a seguir en el desarro-
llo de la perspectiva de desarrollo organizacional de las instituciones publicas chile-
nas, basandose en las propuestas derivadas del NMP o de las propuestas que han sur-
gido en pos de optimizarlo, corregirlo o sustituirlo, hemos de convenir a partir de los
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antecedentes revisados en los anteriores puntos, que ello supone considerar al menos:
a) Las condiciones de sustentabilidad que requiere tal desarrollo, y; b) Los propésitos
al que dichas alternativas responden.

Un aspecto critico a evaluar, para dar cuenta de estas consideraciones, es el grado de
congruencia de éste, u otro modelo de gestion publica a desarrollar, con el sustrato
social y cultural que prevalece entre los colectivos de empleados del sector publico, asi
como del trasfondo cultural de las expectativas de sus usuarios, beneficiarios y stake-
holders. Entendemos que esta es condicién basica para la adopcién y soporte de cual-
quier modelo de gestidon que se implante en cualquier organizacién, pero que resulta
particularmente relevante para el desarrollo institucional y operacional del sistema
publico. Esto, tanto por el caracter entramado y menos diferenciado de las relaciones
y dindmicas de influencia que, tal como se ha visto, prevalece entre los distintos acto-
res de este sector en relacién a lo que sucede en el area privada, como por la forma
historica bajo la cual las organizaciones publicas se han ido constituyendo y definido
condiciones y modalidades particulares de operacion.

En un anterior texto (Diaz, 2008) sefalabamos que las bases sociales, culturales e his-
toricas sobre las que se dado el desarrollo de las organizaciones chilenas, tensionadas
por la incorporacién de variados y sucesivos paradigmas de gestién y tecnolégicos,
tendian a incentivar la aparicién de formas de construccidon organizacional caracteri-
zadas por:

1. Procesos de agregacion discretos de tecnologias y segmentos organizaciona-
les: Los sistemas tecnolégicos y organizacionales son incorporados a las organi-
zaciones con fuertes discontinuidades en cuanto a su filiacion historicas (las
nuevas estructuras y tecnologias no “emergen” de las anteriores, sino que se
implantan por transferencia desde otras realidades, yuxtaponiéndose a las pre-
existentes), filoséficas (I6gicas tecnolédgicas y de operacién distintas entre si) y
generacionales (nuevas estructuras organizacionales y nuevas tecnologias a
menudo son acompanadas por incorporacion de nuevas personas que las ocu-
pan, exacerbando la segmentacion de los colectivos organizacionales).

2. La fragmentacion funcional, social y cultural de su actividad y de sus colecti-
vos sociales: Pérdida del sentido colectivo y complementario de la actividad
organizacional, desarrollo de areas y roles estanco. Desdibujamiento y debili-
tamiento de las representaciones compartidas, extension de la exégesis de re-
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glas (interpretaciones diversas) y de practicas casuisticas (cada situaciéon a ges-
tionar se transforma en un caso en si mismo, ajeno a la necesaria generaliza-
cion y sistematizacion de los procesos de accién que el desarrollo de una orga-
nizacién requiere).

3. El cambio compulsivo y recurrentes de sus estructuras como respuesta privile-
giada frente a dificultades operacionales, financieras o de acoplamiento con
sus entornos: Disociacién del nexo al interior de la cadena misién, vision, estra-
tegia, procesos, estructura. Tendencia a operar sobre este ultimo eslabén, ob-
viando la consideracién previa de los anteriores: las decisiones en materia de
estructura tienden a fungir como determinante o como sustituta de las deci-
siones en materia de procesos, estrategia, vision y misién. Tales cambios com-
pulsivos y recurrentes de las estructuras tienden ademas a diluir el perfil y al-
cance de los roles que las personas ejercen dentro de la organizacién, exacer-
bando tanto el desarrollo de légicas de competencia por el poder, como 16gi-
cas complementarias de resignacién y pasividad.

Tales caracteristicas, dificultarian ciertamente la aparicion de representaciones colec-
tivas sustentadas en la actividad funcional compartida, condicién necesaria para una
flexibilidad orgdnica como la que supone el pensamiento subyacente al NMP o, como
lo sugieren ciertos autores, para “virtualizar” masivamente el servicio publico por
medio de la incorporacién de Tl o TIC'S (tecnologias de la informacién y de la comuni-

cacion).

Como se ha dicho, la adecuada flexibilizacién de los procesos organizacionales requie-
ren contar con representaciones compartidas e identidades de rol fuertes (Simpson y
Hibbert, 2008), que permitan a los actores operar al interior de lo que los anglosajo-
nes denominan como el “big picture”, de modo de contar con suficientes certezas con
respecto a qué, cobmo, cuando, para qué actuar y con cuales criterios de resultados
operar. El desarrollo de representaciones compartidas adecuadas suponen la consoli-
dacién de las “comunidades de practica” (Lave y Wegner, 1991; Wegner, 1999) des-
arrolladas a través del tiempo al interior de las organizaciones.

La consolidacién de “comunidades de practica” al interior de las organizaciones, re-
quiere a su vez, de un proceso de socializacién de las reglas y practicas en juego, de
modo que los miembros de los colectivos generen interpretaciones, a lo menos, sint6-

nicas de ellas, y que les permita integrar los niveles prescritos (sistemas y reglas forma-
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les), con aquellos propios de las negociaciones de espacios, roles y criterios que surgen
y operan por efectos de lo imponderable de la cotidianidad y de las contingencias
entre actores, actores y sistemas y entre sistemas (sistemas y reglas informales). La
negociacién que se establece en dichas zonas indefinidas son, por cierto, claves para
la efectividad organizacional (Larrain, 2009)

En este marco, parece Gtil considerar en los procesos de reforma institucional no des-
estimar las competencias, redes sociales y culturas previamente existentes en los espa-
cios de trabajo, pues éstas son recursos indispensables para favorecer la apropiaciéon
de las nuevas condiciones de operacién y la incorporacidon de nuevas tecnologias, re-
glas o procesos (Diaz, 2005)

Discusion

Las criticas al caracter burocratico de la administracién publica, y la necesidad de
flexibilizarla y acoplarla a los requerimientos de sus usuarios y proveedores, ha tenido
una fuerte acogida ideoldgica en los discursos de las élites empresariales, guberna-
mentales, politicas y académicas en Chile. Estas han abrazado entusiastamente postu-
ras favorables a la modernidad, entendida operacionalmente, con distintos énfasis
segun el periodo y actores de referencia, como una combinatoria de descentraliza-
cién, flexibilidad, transparencia y tecnologia. En Chile, la puesta en marcha de esta
I6gica, ha seguido sensiblemente la tendencia internacional, partiendo con los proce-
sos de municipalizaciéon de la salud primaria y la educacién durante el gobierno mili-
tar, enfatizdndose también en diversos servicios publicos la externalizacién de funcio-
nes no sélo anexas, sino que también medulares a la naturaleza de las prestaciones
brindadas por ellos.

Los gobiernos democraticos, por su parte, han tendido a poner el acento en iniciativas
que buscan principalmente facilitar el acceso a la informacion y a reducir los tiempos
de tramitacién. Esto, ya sea por medio de la dictacién de normativas que hacen exigi-
bles ciertos derechos y obligaciones respecto del acceso a la informacién publica, y al
cumplimiento de ciertos plazos limites; como por medio de la introducciéon de tecno-
logias de la informacion que hagan mas directo al publico tales transacciones. Dichas
iniciativas, al igual que lo reportado en otros paises (Dunleavy, Margetts, Bastow y
Tinkler 2005), en Chile, no han estado exentas de dificultades y contradicciones. La
municipalizacion de los servicios de salud primaria y educaciéon publica, adn es motivo
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de controversia y cuestionamientos, y han sido objeto, durante los gobiernos demo-
craticos, de medidas que tienden a contradecir los supuestos de flexibilidad propug-
nado por la NPM, tales como la dictacion de los estatutos docentes y de la salud pri-
maria.

Del mismo modo, la estrategia de externalizaciéon de funciones, ha vivido durante los
gobiernos democraticos una suerte cambiante. Estas han seguido un ciclo expansivo
en sus primeros afos, y sufrido posteriormente un drastico vuelco tras la dictacién de
la ley de subcontratacion en el 2006, la que delimita la aplicacién de esta practica.
Muchos indicios apuntan a sefalar que la reforma del sector publico en Chile aun no
encuentra un tono, una forma, y una direcciéon con contornos claros y satisfactorios
para los distintos agentes involucrados.

Desde el contexto que se desprende de esta rapida revisidn, es posible pensar que la
puesta en practica de modelos de gestién organizacional en el sector publico, como es
el caso del NMP y su derivaciones -sin considerar las caracteristicas y requerimientos
especificos de nuestras organizaciones publicas, sus actores y sus contextos-, puede
constituir un factor suplementario de dispersion de los referentes en torno a los cua-
les se articula el trabajo colectivo de sus empleados. Ello, probablemente conduciria a
que la innovacién organizacional que se pretende realizar por medio de estas refor-
mas, se traduzca en dindmicas marcadas por una simple légica de ensayo y error y, la
flexibilidad derive en un mero ejercicio casuistico.

En el contexto de este debate, algunos autores plantean la emergencia de un mundo
del post NPM, pues la vision asociada a dicho modelo se encontraria agotada o al me-
nos desacreditada (Ferlie y Steane, 2002). En un mismo sentido, Dunleavy, Margetts,
Bastow y Tinkler (2005), sefalan que el NPM ya habria muerto, dando paso a otras
formas de organizacién, partiendo de la influencia de otros factores, tales como la
incorporacion de tecnologias de la informacion (TI). Afirman estos autores, que los
cambios instrumentales introducidos via la implantacién masiva de Tl, habrian tenido
efectos amplios y profundos en los planos cognoscitivo, del comportamiento, organi-
zacionales, politicos, y culturales.

En los ultimos afos, se ha ido consolidando una opinién tendiente a afirmar que el
camino de las reformas del sector publico no pasa por cambios en su estructura y pro-
cesos organizacionales, si no que en la instrumentacién tecnolégica que se incorpore.
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Heintze, y Bretschneider (2000), por ejemplo, indican que la evidencia disponible en
materia de restructuracion e incorporacién de Tl en la administracién publica, mostra-
ria una escasa incidencia de los arreglos de estructura sobre el incremento del desem-
pefio organizacional, mientras que la incorporacién de Tl tendria un efecto significa-
tivamente positivo sobre éste.

Creemos por nuestra parte, que es ilusorio suponer que una adecuada y productiva
reforma del sector publico pueda resultar sélo de su tecnologizacion. Si bien, expe-
riencias como la reforma del Servicio de Impuestos Internos (SIl) en Chile, son frecuen-
temente tomadas como referencia paradigmatica de las virtudes de la tecnologiza-
cion del servicio publico, creemos que para avanzar en este debate es necesario resca-
tar el hilo conductor que permita unir procesualmente los requerimientos de orde-
namiento y construccion de referenciales colectivos, de naturaleza cultural -y even-
tualmente normativa- con aquellos de la flexibilidad y modernizacién tecnolégica hoy
asociados al NMP y sus versiones derivadas. Esto, porque la amplia mayoria de los ser-
vicios publicos operan en escenarios bastante menos sistematizables proceduralmente
y estables que aquel que define, por ejemplo, el quehacer del SlI.

Del mismo modo, compartimos lo planteado por diversos autores que ponen énfasis
en las tensiones democratizadoras que han acompafiado la formulacion de valores
alternativos al NPM, tales como, las exigencias de democratizacién de los mecanismos
empleados para determinar las estrategias, productos y servicios en torno a los cuales
se articule la actividad de las instituciones publicas (Andrews, 2003; Ferlie y Steane,
2002). La operacionalizacién de tales valores, podria ser entendida como una oportu-
nidad para superar las contradicciones que han marcado el intento de separacién ra-
dical entre administracién publica y politica que caracteriza el NMP (Guerrero, 2004).

Se postula desde esta perspectiva, que seria posible articular dialécticamente -y no
dicotémicamente-, la discusion en torno a los nuevos modelos de management del
sector publico, atendiendo a su congruencia instrumental en relacién a la construc-
cion histérica y cultural de los colectivos que hacen parte de una organizacién particu-
lar con respecto a sus contextos de insercidén y accidon. Desde la légica que se ha ex-
puesto aqui, parece sensato pensar que cualquier proceso tendiente a modificar las
prdacticas y modalidades de gestiéon en el sector publico ganaria en efectividad y pro-
yeccion si logra:
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1. Sustentarse en un analisis circunstanciado de los procesos y representaciones
funcionales de los agentes que participan de la actividad y dinamicas de la or-

ganizacion.

2. Identificar y relevar los aspectos medulares de la cadena que va desde la mi-
sion a la estructura, y de la estructura a la definicién de roles.

3. Desarrollar estrategias de socializacion que favorezcan la apropiacién en con-
tinuidad de los cambios que se promuevan.

4. Favorecer los procesos de articulacion mas que la particularizaciéon de metas.

5. Resguardar el necesario equilibrio entre los espacios formales e informales de
actividad.

6. Poner las tecnologias en funcidon de los requerimientos organizacionales y no

a la inversa.

7. Definir mecanismos explicitos de participacién de los actores sociales e institu-
cionales que inciden en su accionar.

Cabe en este contexto destacar entonces que, creemos que la modernizacion y trans-
formacién del sector publico se encuentra aun en deuda con la necesaria considera-
cién y conexion con los procesos de actividad efectivos puestos en juego por los acto-
res, asi como con la comprension de los fenémenos identitarios que todo proceso de
transformacion implica.

La perspectiva que escuetamente se ha esbozado aqui, se sustenta fundamentalmente
en dos ideas. La primera, supone que los modelos de gestién son en definitiva, sélo
idealizaciones que requieren asentarse en la realidad material, social y cultural en la
que se inscriben. La segunda, asume que las identidades laborales, son articulaciones
de significados que se configuran socialmente en el tiempo a la sazén de la actividad
orientada a fines. Asi, en vistas del analisis, como del arreglo de las condiciones y di-
namicas de operacion de las instituciones publicas, ambas dimensiones debieran ser
consideradas, en razéon de los contextos efectivos al interior de los cuales se desen-
vuelve la actividad de los actores, como en relaciéon a las subjetividades e intersubjeti-
vidades que se encuentran instaladas en dichos contextos (Diaz, 2006). Dicho de otro
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modo, creemos que aspiraciones subyacentes al discurso del NMP, tales como la de
flexibilidad, descentralizacién, desregulacién, tercerizaciéon, etc., no pueden constituir
un fin en si, y que su pertinencia debe evaluarse en funcién de los propdsitos organi-
zacionales, asi como de sus recursos y contextos de accion.
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