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1 texto de Metcalfe y Richards nos

presenta un estudio de caso de la
aplicacién de un programa de innova-
cién en gestién publica, en la Gran
Bretafia, que se llama “Estrategia de
Eficiencia”. Ellibro trata de mostrar-
nos la manera como se aplicé un me-
canismo novedoso en el sector piiblico
britanico (Civil Service) para lograr
un mejor manejo en el uso de los
recursos publicos en todos sus aspec-
tos, desde los recursos financieros
hasta los sistemas de informacién y
los recursos humanos.

La primera parte del texto nos
presenta un cuadro general de la si-
tuacién de la administracién pablica
britdnica hasta la llegada de los con-
servadores de Margaret Thatcher en
1979. Apartir de ese momento, y para
aprovechar el clima de apoyo que go-
zaba el nuevo gobierno para reducir
el déficit del sector piblico, se puso

en préctica la politica de Estrategia
de Eficiencia que disei6 Derek Ray-
ner, alto egjecutivo de una corporacién
privada que fue “importada” del sec-
tor privado al sector pablico briténico.

Los tres primeros capitulos nos
exponen la forma en la que se propuso
aplicar la Estrategia de Eficiencia,
las condiciones que se quisieron com-
batir con su implantacién, asi como
las dificultades con que se encontra-
ron para hacerlo. Las caracteristicas
mas importantes de la aplicacién de
la estrategia fueron:

1) La creacién de la figura de los
escrutinadores, quienes eran los en-
cargados de investigar, de acuerdo
con las jerarquias de los diversos de-
partamentos o ministerios, el modo
como se manejaban los recursos, la
administracién de los mismos, los de-
partamentos en los que habfa dispen-
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dios, los controles que existian para
verificar el uso de los recursos, las
unidades encargadas de su manejo,
la eficiencia con la que realizaban su
trabajo, etcétera.

2) La creaci6én de la unidad de
eficiencia. Ksta se encargaba de reu-
nir toda la informacién para los es-
crutinadores y elaboraba una serie de
recomendaciones para mejorar el de-
sempeno de las diversas oficinas.
Para asegurar la cooperacién de los
diversos departamentos y ministe-
rios en la realizacién de la labor de los
escrutinadores, se consideré funda-
mental contar con el apoyo del Primer
Ministro e, incluso, la unidad de efi-
ciencia se ubicé como una de las ofi-
cinas que dependian directamente de
Margaret Thatcher.

El desarrollo de la estrategia se
realizé a partir de dos elementos fun-
damentales; el primero buscaba esta-
blecer una serie de iniciativas de me-
nor escala que produjera beneficios
claros en el corto plazo; se tenia la ex-
periencia de que las iniciativas que
proponian grandes proyectos raravez
sobrevivian las fases iniciales de im-
plementaci6n y, para darle fuerza al
proyecto de estrategia de eficiencia,
se queria demostrar que habia serias
carencias en la gestién de la adminis-
traci6én publica. La segunda parte de
esta estrategia consistia en consoli-
dar la evidencia de los escrutinios y
construir un caso de reforma que sir-
viera como guia para mejorar el de-
sempenio de las dependencias del sec-
tor piublico britanico.

Una de las tareas que la estra-
tegia buscaba consolidar era otorgar
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a las dependencias un papel funda-
mental en el examen y mejoramiento
de su propia actuacién; les proponia
un autoexamen y buscaba que cada
ministerio, departamento u oficina
procurase crear mecanismos que les
permitieran evaluar su incremento
en productividad afo con afio y que se
convirtiera en una responsabilidad
normal de la gerencia de cada depen-
dencia.

La segunda parte de las refor-
mas de Derek Rayner proponia crear
reformas de largo plazo; la experien-
cia habia demostrado que en el sector
publico no existe una planeacién de
largo plazo y se favorece la resolucién
de problemas de corto plazo que, por
la urgencia de resolverlos, no se pro-
cura o no se tiene el tiempo para to-
mar medidas que vayan més alla del
periodo gubernamental que tienen
asignado.

A partir del anélisis de la apli-
cacién de la Estrategia de Eficiencia,
con estudios de caso de los éxitos y
fracasos de la implantacion de la mis-
ma (capitulos 3, 4, 5,6 y 7, de 11 que
tiene el texto), y el an4lisis de diversos
enfoques para entender la gestién pua-
blica en las sociedades modernas (ca-
pitulos 8 a 11 del texto), los autores
han desprendido una serie de conclu-
siones sobre la necesidad de concebir,
de modo distinto al tradicional, a la
gestién publica y las condiciones y ca-
racteristicas que debe tener para ser
eficiente y dar una respuesta adecua-
da a los requerimientos de los gobier-
nos modernos.

Para empezar, la concepcién de
la admintstracién ptblica debe tran-
sitar del viejo modelo burocratico de
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relaciones puramente jerarquicas,
verticales e intraburocraticas hacia
una nocién que permita ver al sector
publico como una red de organizacio-
nes y de relaciones entre ellas y con
organizaciones no gubernamentales,
que estan involucradas en la provi-
si6n de servicios, competencias, y en
el disefio y negociacién de relaciones
de trabajo efectivas entre las diferen-
tes organizaciones.

Por otra parte, Metcalfe y Ri-
chards sefialan que somos testigos de
la transicién del Estado benefactor
de la segunda mitad del siglo XX, aun
nuevo modelo de organizacién guber-
namental que debe tener caracteris-
ticas apropiadas para manejar el
cambio social rapido y sostenido. Esta
situacién plantea la urgente necesi-
dad de crear la flexibilidad necesaria
en la formulacién, disefio, implemen-
tacién y evaluacidn de politicas pabli-
cas para poder manejar el cambio ver-
tiginoso de las condiciones que privan
en el mundo de hoy. La perspectivade
gestién publicareconoce que, enlaac-
tualidad, el problema basico de todo
gobierno es tratar con problemas que
cambian vertiginosamente, mientras
que se vive con restricciones de recur-
s0s presupuestales.

Por tanto, se hace indispensable
desarrollar capacidades fortalecidas
de gestién piiblica, esenciales para
asegurar flexibilidad y adaptabilidad
en un mundo crecientemente cam-
biante e interdependiente. En estas
circunstancias, los problemas de ges-
tién publica incluyen el disefio orga-
nizacional, la gerencia estratégica, la
gerencia del cambio, la eficiencia en
el manejo de recursos, el control con-

table adecuado y una graninnovacién
en lo que se puede llamar “la cultura
organizacional”. Desde esta perspec-
tiva, existen cuatro criterios clave en
el desarrollo de la nocién de gestién
publica (segtn los autores, este con-
cepto atin no esta plenamente desarro-
llado y, de hecho, el trabajo también
busca aportar algunos elementos que
enriquezcan dicha nocién): gerencia,
eficiencia, contabilidad o presenta-
cién de cuentas, y cultura organiza-
cional.

En estos términos, los criterios
de gerencia y eficiencia estan intima-
mente relacionados; para lograr una
mayor eficiencia y efectividad en la
realizacién de las tareas publicas se
necesita una mejor gerencia. Dados
los grandes cambios que han tenido
lugar en el ambiente en que actian
las organizaciones, las investigacio-
nesy la teoria se han desplazado para
reformular el problema de la eficien-
ciay laefectividad organizacional. La
eficiencia, que se ha definido como la
relacién entre insumos y productos
(inputs vs. outputs) en la cual las me-
jorasenlaeficienciase lograran a tra-
vés del incremento del producto res-
pecto a los insumos, o por la reduccién
de los insumos respecto del producto
0, idealmente, llevando a cabo ambos
al mismo tiempo, se ha fundado en la
premisa de que la eficiencia se logra,
dados una serie de objetivos, como los
medios elegidos para alcanzarlos, mi-
nimizando los insumos del programa
en relacion con los productos del mis-
mo.

Sin embargo, ante esta situa-
cién, nos encontramos con el proble-
ma de la efectividad, que, hasta aho-
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ra, habia sido concebida como la defi-
nicién de objetivos, la medicién del
progreso al buscar conseguir tales ob-
jetivos y la consideracién de medios
alternativos para lograrles. Por otra
parte, uno de los problemas que per-
cibe la teoria de gestidn ptiblica es que
el establecimiento de objetivos (goal
setting) en el sector ptblico es un pro-
blema importante y dificil de resolver
porque con frecuencia suelen entrar
en conflicto y estan sujetos a cambio;
este proceso se produce interorgani-
zacionalmente, es decir, no con orga-
nizaciones que estan fuera del sector
publico, y no intraorganizacional-
mente. Como senialamos, la teoria se
ha desplazado hacia una nueva con-
cepcion del establecimiento de objeti-
vos en el sector pablico y ha dejado de
asumir que las metas estan dadas y
que las organizaciones son sélo siste-
mas que persiguen objetivos (goal see-
kingsystems). De estamanera, laefec-
tividad se est4 definiendo, de manera
creciente, en términos de capacidad
de innovacién, de adaptabilidad, de
aprendizaje organizacional y de posi-
bilidad de manejar el cambio. Existe
un importante énfasis en la flexibili-
dad y esto ha originado un gran nd-
mero de variaciones sobre el tema de
la adaptabilidad, hasta llegar a la or-
ganizacién que se disefia a si misma
(selfdesigning organization),la que se
evalia a si misma (selfevaluating or-
ganization), la que se corrige a si mis-
ma (selfcorrecting organization) y la
organizacién que experimenta consi-
go misma (the experimenting organi-
zation), y se subraya especialmente
la importancia fundamental del
aprendizaje organizacional. Dentro
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de esta perspectiva, se hace hincapié
en el papel basico que desempeiia la
gerencia estratégica de las relaciones
entre las organizaciones y sus am-
bientes, y lo que de esta relacién se
puede desprender para mejorar el
aprendizaje organizacional.

La nocién de gestién piblica, di-
cen los autores, no busca sefialar esta
necesidad de cambio y adaptabilidad
de las organizaciones para hacer mas
compleja su accién; por el contrario,
lo que desea es presentar los nuevos
retos que van a desafiar las habilida-
des intelectuales y sociales de los fun-
cionarios publicos. Es muy claro que
en el futuro el camino preferible para
lograr mayor eficiencia y efectividad
es a través de una mejor gerencia; la
definicién mds adecuada de gerencia
(management) es la de tomar la res-
ponsabilidad del buen desempeiio de
un sistema.

En cuanto a los temas de rendir
o presentar cuentas (accountability)
y de cultura organizacional, los auto-
res sefialan que las organizaciones
del sector publico, por la diversidad y
complejidad que caracterizan a los go-
biernos modernos, suelen tener los
mismos problemas gerenciales de las
grandes organizaciones y encaran di-
ficultades crecientes para manejar
sus cuentas. En el futuro la contabi-
lidad debera enfrentar dos desafios
importantes: el de encontrar formas
de rendir cuentas que sean compati-
bles con diversas clases de organiza-
ciones y el balance de las formas po-
sitivas (control interno, informacién
indispensable para tomar decisiones,
etc.) y las negativas (rendir cuentas
ante el pablico y permitir que por ello
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juzguen y determinen la calidad del
ejercicio presupuestario, ete.) de con-
tabilidad. Por dltimo, sefialan a la
cultura organizacional como un fac-
tor determinante para mejorar la ges-
tién publica en el gobierno. Debe for-
talecerse el trabajo en equipo y la ca-
pacidad de los funcionarios piublicos
como gerentes que tienen que admi-
nistrar el cambio en situaciones difi-
ciles y muchas veces impredecibles.

De la aplicacidn de la estrategia
de eficiencia, los autores obtuvieron
las siguientes conclusiones:

1) El reconocimiento del papel
que desempeifia la informacién en el
proceso gerencial. Se considera indis-
pensable el papel que tienen los sis-
temas de informacién para la tomade
decisiones. A su vez, las organizacio-
nes se definen de manera creciente
como sistemas de procesamiento de
informacidn, a tal grado que el mejo-
ramiento de la gestién publica depen-
dera cada vez mas de una compren-
si6n sistematica del proceso de infor-
macién. El desarrollo de sistemas de
informacién para gerencia publica
también se percibe como una forma
de responder a los problemas de or-
ganizaciones muy grandes.

2) La centralizacién de funcio-
nes para descentralizarlas. Existe
una paradoja en las organizaciones
burocraticas modernas en la que se
percibe que, para mejorar su desem-
peno eficiente, deben centralizar cier-
tas funciones para descentralizar
otras. Los autores afirman que debe
superarse la vision de que sélo las or-
ganizaciones que se descentralicen al
maximo podran ser eficientes; sefia-

lan que éste no es el problema y que
las funciones deben percibirse como
un problema de “dimensiones” de las
funciones, en las cuales existen tres
tipos de controles fundamentales:
controles de primer orden, que invo-
lucran el control directo por parte de
la autoridad central; controles de se-
gundo orden, que involucran la estan-
darizacién de las funciones, su espe-
cializacién y jerarquia, y controles de
tercer orden, que son necesarios para
diseniar y modificar la .:peracién de
las organizaciones y proveer a la ge-
rencia, por medio del diseno, de los
elementos necesarios para que pueda
cumplir con su funcién. En éstos tér-
minos, Metcalfe y Richards recomien-
dan que debe haber un cambio funda-
do en la confianza, en los casos de los
controles de primer orden, comola su-
pervisién directa y la toma de decisio-
nes caso por ¢aso, hacia controles de
segundo orden que incluyan la clari-
dad de criterio en la toma de decisio-
nes, la definicién de responsabilida-
des y la determinacién de los papeles
que los distintos componentes de una
organizacién deben desempenar en
ella. Su conclusion es que la delega-
cidn de autoridad puede fortalecer la
alta gerencia.

3) La otra conclusién que obtie-
nen de la aplicacién de la Estrategia
de Eficiencia es la que plantea la ges-
tién estratégica en el sector piblico;
es decir, se deben tomar decisiones
para el largo plazo, se debe invertir
en el corto plazo para obtener venta-
jas en el largo. Se debe volver a regu-
lar en lugar de desregular; lo impor-
tante es levar a cabo una regulacién
inteligente.
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En la parte final del texto, que
se puede llamar la gerencia del cam-
bio, los autores sefialan que la mayor
parte de los desafios de la nueva ges-
tién piublica se encuentran en el 4rea
de efectividad méas que en la de efi-
ciencia. Un ambiente cambiante pre-
senta retos que amenazan la efectivi-
dad y la sobrevivencia de las organi-
zaciones, a menos que haya res-
puestas rapidas y flexibles.

Las perspectivas de cambio eco-
némico, politico, social y tecnolégico
necesitan de un Estado con capacida-
des de adaptacién y de aprendizaje
que le permitan asegurar una res-
puesta pronta a un mundo cambian-
te. La gestion del cambio se est4 con-
virtiendo en una responsabilidad per-
manente del gobierno, y los fun-
cionarios publicos deben adquirir las
habilidades para planear y mejorar el
cambio de manera efectiva. Adema4s,
la gestién piblica demanda cada vez
més el fortalecer los lazos entre la he-
chura de las politicas y su implemen-
tacién; requiere de nuevas ideas y de
modificaciones para encontrar los
medios adecuados para adaptar las
organizaciones a sus nuevas necesi-
dades y a las circunstancias que estan
enfrentando. En pocas palabras, lo
que se necesita hoy es disehar y poner
en practica un proceso institucional
en el cual los nuevos problemas pue-
dan encararse continuamente y las
viejas estructuras puedan desecharse
permanentemente.

El desarrollo de competencias
en la gerencia del cambio se esta con-
virtiendo en una parte del proceso que
enriquecera la nocién de gestién pi-
blica. Asu vez, y para enriquecer este
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concepto, se hace necesario desarro-
llar algunos de los siguientes temas:

1) Informacién sobre el desem-
pefio organizacional; sistemas de in-
formacién para la gerencia piblica.

2) Los gerentes publicos deben
innovar y desarrollar sistemas de in-
formacién novedosos.

3) Establecer una nuevalinea de
gerencia, es decir, un claro patron de
responsabilidad de la gerencia.

4) Se debe pensar desde una
perspectiva de gerencia inter e intra
organizacional para lograr mayor efi-
ciencia.

5) Se debe invertir en el corto
plazo para lograr beneficios en el lar-
go.

6) Se necesita un enfoque de con-
tingencia para hacer frente a la ren-
dicién de cuentas de las funciones or-
ganizacionales.

Conclusién

Desde nuestro punto de vista, el texto
de Metcalfe y Richards aporta mu-
chos criterios generales para com-
prender el nuevo papel del Estado en
el siglo XX1. No cabe duda que la in-
troduccién que ellos hacen de la no-
ci6n del cambio vertiginoso en todos
los 4mbitos de la vida social afectara
la relacién entre las dos grandes es-
feras del Estado ylasociedad. En esta
perspectiva, el gobierno se vera cre-
cientemente presionado por un con-
junto de demandas sociales rapida-
mente cambiantes a las que tendra
que enfrentar con mecanismos nove-
dosos, cuya caracteristica principal
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sera la temporalidad. Desde la 6ptica
de la disciplina de la administracién
publica, nos parece que, cada vez mas,

la nocién de gestién publica se esta -

imponiendo como el enfoque que per-
cibe 1a necesidad de los gobiernos de
adaptarse al cambio. Estos autores le
llaman la “gerencia del cambio” y nos
indican que, de manera creciente, el
Estado tendria que ingeniarselas
para hacer frente al cambio.

En los estudios de la disciplina
publiadministrativa, la perspectiva
de gestién piiblica atin no ha logrado
consolidarse en nuestro pais; es un en-
foque muy reciente en los paises desa-
rrollados, todavia con mucho por de-
lante, pero que ya ha introducido
elementos que enriqueceran nuestra
forma de comprender el fenémeno de
1o publico, asi como el futuro del apa-
rato administrativo estatal. Induda-
blemente, la nocién de gestién piblica
que nos presentan estos autores reco-
noce la creciente necesidad de redefi-
nir el concepto de lo pablico. La geren-
cia interorganizacional, considerando
organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales, el establecimiento
de objetivos como un proceso dificil y
complejo para las organizaciones
y que sufre constantes cambios por las
condiciones del ambiente en el que se

desenvuelven las orgaqizaciones pu-
blicas.

En el caso de nuestros paises, se
tiende areconocer la imposibilidad de
depender de organizaciones burocra-
ticas, jerarquicas, disenadas para
existir por siempre, poco flexibles y
poco proclives a adaptarse al cambio
(en esto cuentan mucho nuestros apa-
ratos juridicos), y que cada vez méas
se revelan como ineficientes e incapa-
ces de hacerle frente a una agenda pa-
blica que, aunque reducida por las re-
formas recientes, todavia tiene mu-
chisimos temas que atender. Con-
sideramos que en el futuro, y en la
medida en que nos integremos a las
nuevas corrientes de globalizacién
econémica y cambio tecnoldgico, ten-
dremos que encarar los mismos pro-
blemas que Metcalfe y Richards sefia-
laron para la administracién publica
britanica.

Lasugerencia que se hace al lec-
tory al estudioso de la administracién
publica es que no pierda de vista las
aportaciones que este enfoque ofrece
en esta disciplina porque, ante lanue-
va realidad que empiezan a vivir
nuestros paises, tendrd mucho que
aportar a la forma en que concebimos
y disenamos nuestras organizaciones
publicas.
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