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E n este libro, Guerrero no sélo
cuestiona al paradigma de lo que
se ha denominado nueva gerencia pu-
blica, o bien neo manejo publico, entre
las multiples acepciones que se han
utilizado en torno al fenémeno del new
public management, sino que ademas
expone, a partir de un analisis ptiblico-
administrativo de la evolucién del
Estado moderno, las bases de un nue-
vo modelo, el “Estado civico”.

La tesis principal de Guerrero es
que el desarrollo del Estado moderno
ha transitado por distintas etapas,
debido a la constante redefinicién de
sus fines, asi como de los medios para
alcanzarlos. De esta manera, los di-
ferentes cambios que ha presentado
el Estado moderno han dado lugar a
distintos gobiernos. Sin embargo, pre-
guntas como: jde dénde han venido los
cambios?, jcudl es la forma en que se
han presentado?, jc6mo han sido in-
ternalizados por el Estado, el gobierno
y la administracién puiblica u otros
actores?, son algunas de las cuestio-
nes que este trabajo aborda de forma
general. En este sentido, este docu-
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mento abre la polémica en torno a los
limites, tendencias y herramientas de
la capacidad de gobierno del Estado
moderno.

La perspectiva del cambio en la
cual se ubica la dindmica evolutiva del
Estado sostenida por el autor es de ca-
racter gradualista. Por ello no se ha-
bla de cambios bruscos o radicales sino
més bien de un proceso continuo que
no sigue una direccionalidad fija, sino
que mas bien responde a lalégica inhe-
rente en la capacidad y accién del go-
bierno, es decir, la gobernabilidad y
legitimidad, o en otras palabras, segiin
Guerrero, las exigencias de la sociedad.

Este cambio ha dado lugar, en los
ultimos afios, a tres tipos de Estado
que presentan no sélo estructuras (for-
mas) sino ideologias (fondos) diferen-
tes, tanto en su interior como hacia el
exterior. Es decir, tipos ideales de
Estado que asumen una forma espe-
cifica de relacién para con la sociedad
o bien dentro de si, principalmente en
sus modelos de decisi6n, organizacion
y conduccién. Los tres tipos de Esta-
do que presenta Guerrero en su libro
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son, en una primera etapa, el Estado
administrativo, seguido por el Esta-
do gerencialista y, finalmente, por el
Estado civico.

El Estado administrativo surge
a finales del siglo XIX y perdura hasta
finales de la década de los afios se-
tenta, cuando muestra sefales de ago-
tamiento. Este Estado se caracteriza
por basarse en el modelo weberiano de
administracién, es decir, en estructu-
ras orgénicas rigidas, centralizadas,
con lineas de autoridad jerarquizadas
y bien delimitadas, con mayor énfasis
en los esfuerzos de planeacién y su
apego a la normatividad, es decir, la
legalidad. El Estado administrativo
fue impulsado y defendido por los teé-
ricos de la administracién puablica.

El Estado gerencialista, por otra
parte, surge de la década de los ochen-
ta hasta finales de los noventa, como
respuesta a la crisis que vivia el Es-
tado administrativo. Esta crisis seria
producto de una falta de gobernabili-
dad del Estado originada por un apara-
to gubernamental obsoleto, deficiente
y altamente costoso. Por lo que el cam-
bio por el que se opt6, que puso el én-
fasis en el mercado y sus valores, fue
inadecuado, segiin Guerrero. Sin em-
bargo, se asume un modelo gerencial
sustentado en la flexibilizacién, des-
centralizacién y mejores niveles de
productividad, calidad y eficiencia
dentro del gobierno. La competencia
tanto en el interior como en el exte-
rior del Estado son los elementos ba-
sicos que gufan la conducta de los in-
dividuos y sus relaciones. Un Estado
que ha sido promovido por la econo-
mia y el sector privado, particular-
mente, empresarial.
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Un Estado ctvico, al cual apenas
se estd llegando a finales de los afios
noventa y principios del siglo XXI, es
considerado por Guerrero la solucién
a los falsos dogmas y a las ideologias
baratas que han inhibido y transfor-
mado de modo intencional y daiiino al
Estado. En este sentido, se trata de un
tipo de Estado basado en un gobierno
responsable de carécter civico, guiado
por la virtud y civilidad de sus miem-
bros, los ciudadanos. Un Estado don-
de la evaluacién y transparencia se
convierten en los factores claves para
rescatar la virtud de quienes gobier-
nan, asi como de quienes son gober-
nados y cuyo surgimiento pretende
abatir los efectos que ha provocado un
modelo decadente, basado en la esen-
cia empresarial.

El esquema 1 presenta la forma
en que han evolucionado estos tres
tipos de Estado con légicas y objetivos
de actuacién distintos; mientras que el
cuadro 1 muestra, de manera breve,
algunos de los criterios bésicos de dife-
renciacién que distingue a cada uno de
los estados analizados por Guerrero.

Por otra parte, este trabajo se es-
tructura béasicamente en tres seccio-
nes, la primera abarca “el ocaso de la
era de la privatizacién”, donde cabe
resaltar que esta era subraya una
nueva esencia empresarial para el
gobierno. Donde la privatizacién pre-
senta dos fases, una caracterizada al
exterior del gobierno por la enajena-
cién del patrimonio pablico, que Gue-
rrero llama exoprivatizacién; y, una
segunda, en la que el objetivo se en-
foca hacia el interior del gobierno a
través de la incorporacién de las préac-
ticas administrativas y empresaria-
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Esquema 1. Evolucién del Estado moderno

Modelo Modelo
weberiano gerencial
Estado Estado

administrativo

gerencialista

Gobierno
burocratico

Fines del s. xix-1970

Gobierno empresarial
y competitivo

1980-1990

Andlisis de
implementacién

Estado
civico

Gobierno civico
responsable

1990-s. xx1 ¢?

Proceso de cambio gradual

v

Cuadro 1. Diferenciacién de los tipos de Estado propuestos por Guerrero

Estado Estado Estado
Criterio administrativo gerencialista civico
Maodelo real Estado benefactor Estado minimo Estado inteligente
(neoliberal)
Tipo de gobierno Burocrético Empresarial Civico y responsable
y competitivo (virtuoso)
Ldgica de accién Legalidad Competencia Cooperacién
Elemento bésico Burocracia Mercado Virtudes civicas
Fuente teérica Teoria de la Adminis- Neoeconomia ;? Politica
tracién Piblica
Modelo de toma Weberiano Gerencial Andlisis de
de decisiones implementacién
Caracteristicas * Paradigma racional ¢ Introduccién de * Analisis de
* Organizacién mercados internos implementacién

administrativa
jerarquica

* Enfasis en la
planeacién

al gobierno
* Descentralizacién
¢ Orientaci6n hacia
resultados

¢ Evaluacién como
proceso de aprendi-
2aje

* Terminacién admi-
nistrativa
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Esquema 2. La era de la privatizacién

Exoprivatizacion

El manejo ptblico fungio como
sujeto de la transaccion de
cosas hacia el mercado

El qué hace la
Administracién Pablica

Se privatizan
las actividades estatales

les, denominada endoprivatizacién
(pp. 45-46) (véase el esquema 2).

En esta seccién el autor pretende
mostrar las limitantes de un proceso
de reforma que daria lugar al cambio
del Estado administrativo por el Es-
tado gerencialista. Y aiin mas, esta-
blece que el disefio de la reforma, es
decir el cambio, fue el taldn de Aquiles
de ésta. Una reforma en donde el pro-
blema que debia solucionarse era la
ingobernabilidad, producida por una
sobrecarga de exigencias y demandas
sociales provenientes de un espacio
politico diferenciado y expandido au-
nada a la insuficiencia de ingresos
derivada de una crisis de las finan-
zas publicas, una mala gestién y poco
apoyo politico, la insolvencia del apa-
rato administrativo del gobierno, en-
tre otras causas.

De esta manera, el diagndéstico
emitido era que el Estado administra-
tive habia caido en una sobrecargal!
que deberia resolverse mediante su

1 Una sobrecarga que refleja saldos ne-
gativos como: déficit fiscal, deteriore generali-
zado de la economia nacional, pérdida de ca-
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Endoprivatizacién

El manejo publico se convierte
en el objeto de una
transaccion mercantil

El cémo lo hace la
Administracion Publica

Se privatiza
la gestion interna

adelgazamiento, recorte o, como sefla-
la Guerrero, mutilacién, paralocual la
ideologia “neoliberal” dominante uti-
lizé como bandera de cambio y método
correctivo la privatizacién.? A lo que
Guerrero responde que se traté en la
realidad més bien de un avasalla-
miento de las naciones deudoras por
los paises acreedores (p. 48).
Asimismo, el autor critica a la
privatizacion, porque supuso que tan-
to el sector publico como el privado
funcionan bajo los mismos estimulos
y desestimulos, guiados por una divisa
comun de caracter econémico... y des-
taca que los especialistas en teoria de
las organizaciones suponen infunda-
damente que sus semejanzas tocan

lidad de vida de la poblacién, incremento desme-
dido de la deuda publica, cardcter superfluo
de algunas dependencias de la administracién
publica y falta de calidad de los servicios pu-
blicos (p. 82).

2 Entendida como “el acto de reducir el pa-
pel del gobierno, o aumentar la funcién del sector
privado, en una actividad o en la propiedad de
los bienes” (p. 45) Cuyas modalidades pueden
ser pasivas con una depuracién directa o gradual,
o bien, via la renuncia, el corrégimen o el aban-
dono.
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puntos esenciales (p. 50). (Aspecto en
el que el autor deja cabos sueltos que
hacen débil su argumento.) Y sefiala
que la pretendida eficiencia que lograria
la privatizacién se materializé en un
mayor deterioro de la administracién
publica, pues la eficiencia se confun-
di6 con rentabilidad o racionalidad, al
mismo tiempo que no se detectaron los
valores que estaban detras, como la
competencia y el individualismo.3

Por consiguiente, Guerrero sostie-
ne que el problema del gobierno fue
mal planteado, ya que no se trataba
de su magnitud sino de la calidad de
sus servicios... Su magnitud esta de-
finida por las consecuencias politicas
que produce, principalmente el orden
cualitativo, el grado de eficiencia y el
consenso politico (p. 64).

En la siguiente seccién denomi-
nada la segunda revolucion de los ge-
rentes, aborda el Estado gerencial a
partir de sus fundamentos practicos
y tedricos. Es decir, por un lado sefiala
que, a diferencia del manejo puiblico
(public management), que se desarrolla
como un “paradigma de implementabi-
lidad”, el nuevo manejo piblico (new
public management), base del Estado
gerencial, ha sido propuesto como un
“paradigma de gobernabilidad” (p. 81).

El paradigma de la implementa-
bilidad de la administracién publica
es cuestionado al igual que sus su-
puestos de racionalidad clasica, o sen-

3 Al respecto, Guerrero sefiala que el Es-
tado tiene otros eriterios (valores) ademas de
la eficiencia, como son: la proteccién de los
derechos privados, el desarrollo de la vida ci-
vica, la responsabilidad colectiva, las respues-
tas a la opinién puablica, el mantenimiento del
orden y la provision de un minimo de bienes-
tar social (pp. 92-93).

cillamente han sido rechazados para
dar cuenta de larealidad. Estolleva a
que se cuestione laidentidad de la ad-
ministracién publica, asi como de la
nueva administracién piblica. Y mien-
tras se permanece en dicha crisis, el
nuevo manejo publico adquiere fuerza
en la vida préctica, sobre todo en los
paises que impulsaron su formulacién
y operacién como Gran Bretafia y
Estados Unidos.

Por una parte, desde el punto de
vista tedrico, Guerrero seiala que este
auge del nuevo manejo piblico* no
tiene nada que ver con el manejo pu-
blico, ya que la verdadera paternidad
del primero es la economia (p. 105).
Por lo tanto, sostiene que los padres
fundadores de este movimiento no son
Wilson, Goodnow, Taylor, Fayol, Ur-
wick, Barbard, White, Gullick, Waldo o
Drucker, sino, en realidad, Friedman,
Von Mises, Von Hayek, Buchanan,
Tullock, Ostrom, Olsen y Niskanen. ..,
debido a que estos tiltimos no eliminan
las distinciones entre el sector publi-
co y los negocios privados... al mismo
tiempo que conciben al “Estado como
un ente homogéneo en términos orga-
nizativos mds que un sistema diferen-
ciado que esta integrado por organiza-
ciones con tareas, valores y relaciones
que producen mas complejidad y me-
nos capacidad de manejo” (p. 108).

4 Entre las fuentes mas importantes del
new public management, segin Guerrero, se
encuentran: las estrategias derivadas de los
programas de exoprivatizacién del tacherismo
y la reagonomia, hoy dia pregonados por la
reinvencién del gobierno clintoniano; el entra-
mado doctrinario cuyo tronco central es 1a eco-
nomia neocldsica general, y la opcidn piblica
junto al romanticismo antiadministrativo
(p. 105),
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Por la otra, respecto a su Ambito
de accién, Guerrero establece que el
new public management es hijo del
partido conservador, por lo que se trata
mas bien de un programa estratégico
de un partido elaborade en una teo-
ria rigurosamente elaborada (p. 136).
Este programa sostenia que la admi-
nistracién puablica podria mejorar si
aprendia cuatro lecciones: desarrollar
una visién empresarial, practicar el
liderazgo efectivo, fomentar la innova-
cién en toda la organizacién y mejo-
rar las relaciones con los clientes ex-
ternos (p. 137). Para ello, se requiere
que el aparato de gobierno esté en ma-
nos de gerentes profesionales (p. 138).

La endoprivatizaci6n se abre paso
como el elemento basico de la segun-
da revolucién gerencial; pero mien-
tras que para algunos la esperanza de
volver al Estado administrativo busca
s6lo cambios graduales, para los que
consideran que dicho Estado es insal-
vable (p. 141), 1a posicién dominante
es la segunda. Pero para realizar estos
cambios, cada organizacién debe se-
guir algunos puntos basicos, tales como
abrir la libertad de manejo, la decla-
racién nftida de metas, la asignacién
de responsabilidades y un mayor én-
fasis en el control por resultados.

En este punto, Guerrero conclu-
ye que las criticas a la administracién
piiblica no emanan de los académicos
de dicha profesién, sino de los profeso-
res de las escuelas de economia y de
negocios de influencia neoliberal, una
idea basica de reformar al sector pu-
blico desde adentro. Y critica a la nue-
va gerencia piiblica por: a) olvidar su
carécter publico, b) desarrollar una
separacion entre cliente y civdadano,
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¢) la orientacién al cliente no tiene
nada novedoso, y d) responde a una
cultura piiblica diferente entre quie-
nes disefian y entre quienes elaboran.

Ademis, en la tercera parte, deno-
minada Estado civico, Guerrero expli-
ca el transito del Estado gerencial al
Estado civico. La realidad muestra
que el modelo del nuevo manejo pu-
blico fallé, sus procesos de exopri-
vatizacién y endoprivatizacién han
dotado de mayor complejidad, incer-
tidumbre y oscuridad los procesos y
capacidades del gobierno. Por lo que
la nueva tendencia o tipo de Estado,
como el civico, debe estar sustentado
en relaciones de cooperacién que a su
vez refuerzan el régimen politico
institucional (p. 177).

Un Estado en el que priva la vida
civica y en el que el binomio de éxito
o buen desempeiio de éste radica en
la gobernabilidad y la implementa-
bilidad. Es decir, la relacién entre las
capacidades que tiene el Estado para
regir a la sociedad y la capacidad de
que una idea u objetivo se traduzca en
una accién concreta, cuyo puente lo
constituye el “arte del gobierno”,
o como dice Guerrero, se trata de la
seguridad interior del Estado en aras
de hacer feliz a la sociedad, por lo cual
se funda en un valor fundamental: 1a
justicia (pp. 178-179).

De esta manera, el autor argu-
menta a lo largo de esta obra que un
“Estado gobernable” no es aquel que
sustenta sus acciones en la eficiencia,
sino m4ds bien aquel donde la politica
refleja consenso general, comunidad,
legitimidad, organizacion, eficacia y
estabilidad (p. 180). Con esto se abre
el andlisis a otros valores y se le da
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entrada a los viejos campos de estu-
dio, pero en mi opinién, su punto mas
impactante resulta ser el mas débil,
pues su pretendida revalorizacién del
aspecto politico sobre el técnico den-
tro de las acciones que realiza el Esta-
do no logra escapar de una propuesta
sustentada en una légica discursiva,
donde no sélo hay espacios de discusién
y didlogo adecuados, sino lo mas im-
portante, ciudadanos con la capacidad,
actitud y disposicién para participar
en las reglas de dicha comunidad ideal.

Para Guerrero, la ingoberna-
bilidad no es una cuestién de disfun-
cionalidad, sino un problema estruc-
tural que se origina en la organizacién
y desempeiio del gobierno (p. 190).
Esta surge debido a que se degenera
y degrada el propio gobierno, se trata
de una ingobernabilidad que tiene sus
raices en causas estructurales como
son “la decadencia politica, 1a auto-
clausura de los procesos de direccién
de la sociedad y explosién de la com-
plejidad”. A consecuencia de lo cual,
se cuenta con una administracién pu-
blica imposibilitada, que desconoce no
s6lo sus limitantes estructurales y que
no sabe identificar sus debilidades
ocasionales o accidentales, lo cual ha
sido, en gran parte, por el olvido de la
policy, la discusién, el debate y la ne-
gociacién publicos, es decir, el apren-
dizaje politico.

El rescate de la politica para dar
cuenta de la vida social pretende ade-
mas servir de critica al énfasis en la
eficiencia a un cambio de modelo ex-
plicativo de la sociedad, que actual-
mente se ve dominado por la econo-
mia. Al respecto, Guerrero sefiala que
“la economia y la sociedad dependen

de la politica dominante, pues el poder
del Estado es la energia necesaria
para consumar la obra” (p. 233). En tal
sentido, esta obra se manifiesta como
un reclamo al dominio de un paradig-
ma de administracién privada dentro
del gobierno con rechazo de los valores
esenciales de la administracién piibli-
ca: las humanidades, el civismo y el
interés publicos. Sin embargo, para que
estos valores se cumplan, se requiere
que Estado y sociedad cumplan con un
pacto basico, sustentado en el binomio
proteccién-obediencia y la justicia.
Por ello, Guerrero plantea que el
Estado civico implica una cruzada en
favor de la reestructuracion del tejido
social... (donde) es imprescindible re-
forzar la cultura y sus grandes poten-
cialidades para la bisqueda de solucio-
nes alos agobiantes problemas sociales
de la regién, y considerar en la agenda
del desarrollo el papel de la equidad,
la ética y la justicia (pp. 245-246). Se
trata, pues, de recuperar una cultura
civica a partir de las relaciones entre
la politica y 1a administracién puibli-
ca, en donde esta iiltima “desempeiie
un papel protagénico en la promocién
de las responsabilidades y virtudes ci-
vicas de los funcionarios y profesio-
nales que laboran en su senc” (p. 266).
Finalmente, entre algunos otros
aspectos relevantes del libro se en-
cuentran dos aspectos b4sicos: prime-
ro, su enérgico cuestionamiento y cri-
tica a la incorporacién acritica y décil
de nuevos paradigmas en las ciencias
sociales, sobre todo, dentro de la ad-
ministracién publica; y, segundo, su
abierta critica al new public manage-
ment, seainterpretado como nuevo ma-
nejo ptblico, segiin Guerrero, o bien,

191



Ernesto Navarro

en su acepcién més comin, nueva
gerencia priblica, la cual se ve consoli-
dada por el argumento de que se tran-
sita, en un nuevo milenio, de un Esta-
do gerencial a un Estado civico (p. 267).
Con respecto al primer punto, se-
fiala el autor que éste ha sido la cau-
sa de que se produzcan “traducciones
equivocas, interpretaciones seman-
ticas enclenques y falsificaciones con-
ceptuales que vulneran una interpre-
tacién cientifica digna y fructuosa
entre culturas administrativas diver-
sas” (p. 7). Sin embargo, en vez de
asumir una posicién de rechazo y exclu-
sidn, lo que se requiere es, como promue-
ven otros autores (Arellano y Cabrero,
2000), adaptar y construir en vez de
limitarnos a adoptar o criticar. En este
sentido, la apuesta es por lo que Gue-
rrero ha denominado “una adaptacién
local benéfica”, que incentive por igual
a la ciencia, la academia y la profe-
sién nacionales. El riesgo que se pre-
senta, por otra parte, es desviarnos
de este cometido y caer en un culto de
“modas pasajeras” que traen el efecto
adverso. La propuesta del autor, en este
punto, es la de defender, sobre todo
en las naciones iberoamericanas, una
“importacion critica y fructuosa de la
ciencia proveniente del exterior” (p. 8).
Respecto a la critica al new public
management se argumenta que ha
traido efectos negativos a la capaci-
dad de gobernar por parte del Estado
debido a cuatro aspectos bésicos:

a) desviar los servicios de la adminis-
tracién puablica del ciudadano y orien-
tarlos hacia el consumidor; b) aumen-
tar la eficacia de los servicios piblicos
desagregando a las burocracias gu-

192

bernamentales en unidades organi-
zadas alrededor de la nocién de agen-
cia especial financiada por el consu-
midor, desarrollando el mercado en
su seno; ¢) promover una administra-
cion de personal sin servicio civil, en
la cual impere el contrato, la evalua-
cién de resultados y sueldos bajo incen-
tivos; y d) someter las operaciones
gubernamentales a la competencia
interna y externa con base en razones
de mercado, mas que en causales
administrativas (pp. 10-11).

La obra busca ser una revalori-
zacién de la administracién pablica
como disciplina, lo cual habia sido
puesto en discusién erréneamente, se-
guin Guerrero, por explicaciones sim-
plistas sustentadas en un espiritu em-
presarial y no en la base fundamental
de la administracién piablica: 1a poli-
tica. Por lo que su propuesta es por
un gobierno ciudadano, civico, que sea
responsable ante la sociedad mas que
uno encaminado exclusivamente a la
légica del costo beneficio.5

En este aspecto se encuentra lo
novedoso de su articulo, pues a raiz
de su critica y decadencia se ha dado
pauta a un nuevo tipo de Estado. Sin
embargo, desde mi perspectiva, dichos
cuestionamientos adolecen de un tra-
tamiento mayor y hacen que, de cierta
manera, su propuesta caiga en una

5 Al respecto se recomienda revisar el tex-
to de Arellano (1999), “De la administracién
publica a la nueva gerencia publica: cinco dile-
mas de una problemaética transformacién”, don-
de se concluye que ni la NGP ni la vieja admi-
nistracién publica logran solventar una serie
de contradicciones o paradojas que cuestionan
su estudio, como por ejemplo, la que sefala
que a mayor rendicién de cuentas, menores
capacidades de innovaci6n.
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satanizaciéon de algo que no es mads
que una herramienta para la accién
de gobierno, es decir, un conjunto de
métodos de andlisis y decisién (Cabre-
ro y Nava, 1999). El problema reside
en mistificar lo que el modelo de deci-
sién es a partir de c6mo es utilizado
en la practica. Este punto es debati-
ble, pero cabe mencionarlo para abrir
en lo sucesivo atin mas los espacios
de discusién y reflexién, como ha sido
el caso de este libro.
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