RESUMEN
La agenda de reformas administrativas en los
anos 80 y '90 estuvo dominada por un conjunto
de doctrinas de orientacion neoempresarial o
neogerencialista. Este modelo originado en el
mundo anglosajén tuvo una significativa influencia
en lberoamérica, en donde logré imponerse y
llegar a ser considerado practicamente como la
Unica alternativa posible para los programas de
reformas. El objetivo de este trabajo es contribuir
ala discusion referente a las reformas administra-
tivas en el ambito iberoamericano a partir de una
revision de las corrientes criticas sobre el presunto
caracter paradigmatico del neogerencialismo y la
eficacia atribuida a dicha doctrina a la luz de sus
aplicaciones.
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1 twrropuccron

La agenda de reformas administrativas durante los afos 80 y 90 estuvo
dominada por un conjunto de doctrinas denominado Nueva Gerencia Plblica
(NGP), también conocida como orientacion neoempresarial o neogerencial. El
modelo organizativo inspirado en estas ideas era presentado como un estadio
funcional y normativamente superior dentro de un ciclo de evolucién unilinear
gue suponian seguir las organizaciones administrativas (Olsen, 2005; Olsen,
2008). Detras de este pretendido cambio paradigmatico subyacia la presuncion
de que, indefectiblemente, las reformas partirdan de similares escenarios, se-
guiran las mismas trayectorias y permitiran obtener idénticos resultados (Pollitt
y Bouckaert, 2004). La naturaleza ineludible de este curso unidireccional de
las administraciones también implica que los gobiernos o servicios publicos
podrian ubicarse a la cabeza o a la cola en esta Unica ruta hacia la reforma
(Pollitt, 2000; Pollit, 2014).

Esta hipétesis de la inevitabilidad de la convergencia presagiada o mas bien,
promovida por Osborne y Gaebler (1992) para las democracias avanzadas,
atrajo también a los paises en desarrollo (Olsen, 2005). Seguir la solucién
estandarizada prescripta por el mundo anglosajon (Pollitt, 2004a) significaba
para las democracias en desarrollo un paso inicial para transitar por la anhelada
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senda del crecimiento econdmico. Tal ha sido el caso de la regién iberoame-
ricana, en donde se ha prestado casi exclusiva atencién y adhesion a la NGP
(Ferraro, 2009), principalmente, en los anos 90.

El caracter paradigmético de estas transformaciones no se sustentaba en
solida evidencia empirica sino mas bien se trataba de una conviccién doctri-
naria en una organizacion ideal (Olsen, 2005). Algunos hallazgos obtenidos
a partir de la realizacion de estudios comparativos no apoyan la prediccion
de que las administraciones confluyen hacia una forma organizativa univoca
(Pollitt, 2004; Olsen, 2005). Estos estudios aportan suficiente evidencia para
mostrar que, contrariamente a las asunciones implicitas de este darwinismo
administrativo, a) las variables contextuales importan, b) no todos los paises
han seguido estrictamente el recetario propuesto e incluso existen casos que
han optado por vias alternativas c¢) las mayores eficacia y eficiencia pregonadas
por los precursores del modelo como resultado de las reformas, no son tales
en todos los casos. En oposicién a los presupuestos de la mirada evolutiva de
las organizaciones administrativas los datos dejan de manifiesto que ni todos
los puntos de partida resultan coincidentes, ni las rutas son las mismas y, por
Ultimo, ni el alcance de la reforma es uniforme (Pollitt y Bouckaert, 2004).

Estos resultados revisten una enorme relevancia para los paises en de-
sarrollo —en particular en la regién lberoamericana— en donde la admision
de una Unica orientacion posible —al menos temporalmente— constituye un
visible defecto que concierne al debate y a la implementacion de las reformas
en Iberoamérica (Ferraro, 2009). La inclinacién a importar modelos organiza-
tivos en boga, a la vista de los propulsores del cambio, torna practicamente
innecesarios los procesos de revision de las reformas administrativas, empo-
breciendo la discusion sobre el tema. El camino mas agil y menos sinuoso es
el adoptar un paquete presuntamente exitoso en otro contexto, aunque esto
conlleva sumergirse en un ciclo de crénicos fracasos, posteriormente, ante un
entorno inapropiado para la instrumentacién de tales esquemas. En cualquier
caso, el gobierno que adopta irreflexivamente modelos vigentes en el &mbito
transnacional puede lograr presentarse como modernizador y avanzado ante la
opinién publica local e internacional, mientras que los efectos de las reformas, o
mejor dicho la falta de ellos, solamente resultaran perceptibles afios mas tarde.

Al estar Iberoamérica alin sumida bajo los influjos de un proceso de instala-
cién del neogerencialismo como el discurso dominante, las voces disonantes
gue sugieren resultados adversos o modelos alternativos, tienden a ser ignora-
das o ser consideradas invalidas (Ferraro y Garofalo, 2010) para ciertos autores
0, al menos, a recibir menos atencién. Este fendmeno, sumado al hecho de
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gue gran parte de la literatura revisionista ha sido escasamente traducida? al
espanol, favorece la limitada repercusion de enfoques alternativos.

El objetivo de este trabajo es contribuir a la discusién referente a las refor-
mas administrativas en el &mbito iberoamericano a partir de un analisis de las
perspectivas criticas sobre el presunto caracter paradigmatico del NGP y la
eficacia atribuida a dicha doctrina a la luz de su incidencia en la regién. Ante
el predominio de las doctrinas neogerenciales en Iberoamérica, la revision del
modelo inspirado en la NGP a partir de bibliografia critica, exiguamente difun-
dida en los paises latinoamericanos, puede implicar un significativo aporte al
debate de las reformas administrativas en la region.

Esta indagacion se efectuara a partir de una serie de trabajos impulsados
en los Ultimos afos orientados a rebatir la perspectiva evolutiva y la efectividad
de las reformas neogerenciales sobre la base de una serie de argumentacio-
nes administrativas y de evidencia empirica. Estos documentos apuntan a
mostrar que no todos los puntos de partida resultan coincidentes, ni las rutas
son las mismas y, por Ultimo, ni el alcance de las reformas neoempresariales
es uniforme tal cual lo presuponen las perspectivas lineales sobre el cambio
administrativo (Pollit y Bouckaert, 2004).

El trabajo comienza por una descripcion del origen, caracteristicas y evolucion
de la NGP, para luego ingresar en la discusién relativa al pretendido universa-
lismo del modelo neogerencial y, a continuacion, evaluar los resultados de las
reformas. Por Ultimo, se efectlan algunas reflexiones sobre el desembarco de
la NGP en América Latina en el marco de los cuestionamientos realizados en
los paises desarrollados hacia la presunta naturaleza paradigmatica del modelo.

2 NUEVA GERENCIA PUBLICA: ORIGEN Y EVOLUCION

El término de Nuevo Gerenciamiento Publico fue acufado por Hood (1991
y 1994) para denotar un conjunto de doctrinas administrativas que dominé
la agenda de reformas en muchos paises de la OCDE desde fines de los '70.
Por tratarse de una filosofia, sefalaban Hood y Jackson (1991 y 1999), su
apoyo no descansa en una demostracién objetiva y conclusiva de su supe-
rioridad sino mas bien en su credibilidad. En este caso, el principal factor de
aceptacion lo constituy6 la metafora de dirigir la organizacion estatal como
una empresa privada.

Esta corriente reformista originada en Nueva Zelanda® alcanz6 una gran
difusién en el mundo anglosajén —Reino Unido, Estados Unidos, Australia—y
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una fuerte influencia en Iberoamérica (Pollitt, 2000; Ferraro, 2009) en tanto
era presentada como una doctrina de aplicacién universal (Hood, 1991:8).

Una combinacién de doctrinas proveyé al gobierno neozelandés una agenda
coherente para impulsar un programa de reformas a gran velocidad en el marco
de un contexto propicio para tales cambios (Norman, 2005:61-67). Las ideas
de un pequeno grupo de decisores deseosos y capaces de implementar politicas
top—down en un marco de crisis econdémica y de débil control parlamentario,
permitié la transformacién radical de un modelo de responsabilidad ministerial
por las acciones publicas y de burocracia unificada en funcionamiento desde
1912, hacia un sistema de agencias autbnomas cuyos gerentes eran respon-
sabilizados en base al desempeno (Norman, 2004; Norman, 2005).

Dos conjuntos de teorfas daban sustento a la corriente neogerencial. Por un
lado, el neoinsititucionalismo econdémico enraizado en las teorias de la agencia,
la teoria de los costos de transaccion y la teoria de la eleccion racional, todas
ellas centradas en la idea de «libertad de eleccién». Estas escuelas de pensa-
miento asumen que los actores sociales son agentes racionales que buscan
satisfacer sus propios intereses. Por otro lado, un enfoque gerencial derivado
de una serie de proposiciones basadas en la experiencia en el sector privado,
gue se concentraba en el principio de «libertad para administrar (Hood, 1991;
Norman: 2005; Ferraro y Garofolo, 2010).

Estas doctrinas parecian proporcionar el marco apropiado para dar solucién
a los problemas diagnosticados por los responsables de las reformas. Al asumir
el Gobierno Laborista en 1984, recibi6 al pais sumido en una profunda crisis
econdmica que inclufa desde la devaluacién de la moneda en 1984, elevada
inflacién, significativo déficit presupuestario, hasta ascendentes niveles de
deuda publica. En un informe titulado «Government Management» —conside-
rado como el manifiesto del NGP— los funcionarios a cargo del Tesoro (1987)
—principales mentores del modelo— atribuian los problemas financieros a la
naturaleza de los incentivos de los administradores publicos. Por una parte, la
concentracion de las funciones de asesoramiento, regulaciéon y ejecuciéon en
una Unica agencia generaban problemas de captura. Por otra parte, las difu-
sas lineas de responsabilidad por las decisiones administrativas favorecian el
empobrecimiento de las practicas gerenciales. Ademas, la rigidez caracteristica
del mercado laboral publico dificultaba la contratacion de profesionales con las
capacidades técnicas requeridas para el buen desempefo en el sector publico.
Ante la enorme influencia que el sector publico ejercia sobre la economia, se
proponia sustituir una pesada y torpe burocracia por sistema capaz de crear
«incentivos para alcanzar los resultados deseados (Norman, 2005).
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Hacia finales de los ‘80 se sancioné el marco normativo* de las reformas en
el que se contemplaba la creacion del modelo neogerencial en abierto rechazo
a una burocracia centralizada que ofrecia un compromiso cuasi-religioso con
el ideal de la imparcialidad, la neutralidad, la carrera, ciertos ritos en torno a
la seleccion y la vocacion de servicio. Inspirado en la experiencia del sector
privado, la esencia de este nuevo formato organizativo era liberar a los gerentes
de las detalladas reglas vinculadas al manejo de los recursos y mantenerlos
responsabilizados por el logro de los resultados. Se procuraba transpolar al
sector publico un esquema divisional utilizado por grandes companias ame-
ricanas que suponia la creaciéon de unidades auténomas encargadas de las
actividades operativas sujetas a la direccién estratégica y al control financiero
y politico de un pequefo staff corporativo (Norman, 2005:19, 36, 61-64;
82-81; Kickert, 2003:387).

El nuevo modelo recurria a las fuerzas del mercado para mantener al
sector publico responsabilizado y a la satisfaccién de las preferencias como
medida de responsabilizacién (Koobalian, 1998). A través de la utilizacion
de mecanismos de control similares a los del mercado se esperaba que el
funcionamiento del sistema se asemejara al de un «termostato», mediante el
cual las evaluaciones se efectuaban contrastando los resultados con objetivos
e indicadores a los efectos de identificar las desviaciones (Norman, 2005). El
esquema descansaba en cinco principios: claridad de objetivos, libertad para
gerenciar, accountability, adecuados flujos de informacién, evaluacién efectiva
del desempeno. Esto suponia que si los gerentes tienen claridad sobre o que
se espera de ellos, y les es dado el poder para alcanzar sus objetivos especi-
ficos y, entonces, son sujetos a responsabilizacion por su logro a partir de la
utilizacién de informacién de calidad sobre cuan adecuadamente han alcanzado
los objetivos predeterminaos, los gerentes haran efectivas decisiones relativas
al manejo de los recursos y obtendran los objetivos de modo mas eficiente
(S§SC, 1999, apud Norman, 2005).

A nivel estructural, la «l6gica del termostato» implicaba a) la separacién entre
un nivel politico encargado de la direccién estratégica y un nivel departamental
responsable de la provisidn de servicios y b) la creacién de competencia entre
los proveedores de servicios (Scott, 1997, apud Norman 2005:67).

Estas ideas se materializaron en un sistema de agencias autbnomas pro-
veedoras de servicios publicos vinculadas formalmente al gobierno central a
través de un contrato con el gerente a cargo de cada unidad en el que se
especificaba de forma cuantitativa y tan exacta como sea posible, los produc-
tos o servicios que la agencia debe generar y los incentivos econémicos que
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recompensaran al logro de esos objetivos. El modelo también se concretd en
formas de competencia interna entre las distintas agencias, que debian rivalizar
entre si para proveer un producto o servicios al menor costo y con la mejor
calidad (Ferraro, 2009).

El sistema neozelandés pronto capturd la atencion de los gerentes de todo
el mundo (Ladd, 2005) alcanzando, a diferencia de otras olas de reforma,
una dimensién internacional (Pollitt y Bouckaert, 2004). En este proceso de
propagacion no sélo desempenaron un rol protagbnico los mismos arquitectos
de las reformas ensalzando las virtudes y la portabilidad de modelo a lo largo
del planeta (Schick, 1998) sino también, los organismos internacionales —FMI,
BM— y nacionales —UK Cabinett Office, Statskonotroret sueco— (Pollitt y
Bouckaert, 2004). Se desarrollé asi un «léxico internacional» o un «meta len-
guaje» cuyo reiterado uso confirmaba que todos estaban involucrados en una
empresa global en direccién al gerenciamiento moderno, vocabulario que fue
adquiriendo un caracter normativo presentando a las reformas neogerenciales
como la Unica y mejor alternativa (Pollitt y Bouckaert, 2004).

3 ¢TALLA ONICA O TRAJE AMEDIDA?

Una mirada sobresimplificada de la realidad administrativa suponia una
inexorable evolucién hacia una nueva forma organizativa (Pollitt, 2004:62;
Pollitt, 2000:18; Pollitt y Bouckaert 2004:201). Estas reformas neogerencia-
les pretendian revestir un alcance global, una naturaleza inevitable y un curso
irreversible (Pollitt, 2000:182; Olsen, 2005:1). La version lineal de las reformas
asumia la existencia de un pasado uniforme del que se evolucionaria hacia un
modelo convergente (Pollitt, 2000:185). Al presumir que de un diagndstico
universal se desprendera la prescripcion de un Unico remedio (Olsen, 2008:27,
Hood, 1991:8), esta perspectiva no atribuye un peso significativo a los factores
contextuales ni admite la posibilidad de adoptar rutas alternativas. La adopcién
de este paquete de soluciones habria de conducir hacia la ruta del progreso
en los mas diversos contextos.

Esta vision evolutiva de las organizaciones administrativas también asume
gue la modernizacién del sector publico procede en una linea simple, en la
gue hay algunos paises a la cabeza ensefandoles a aquellos que estan detras
como seguirlos a través de la instalaciéon de ciertos aparatos estandarizados
que se ajustaran a un conjunto de problemas globales (Pollitt, 2004:8). La
presunta capacidad de transferibilidad® (Hood, 1991) de este modelo original-
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mente concebido para el mundo anglosajon permitia traspasar las fronteras de
las democracias industriales para ser importado pasivamente por los paises
en desarrollo (Pollitt, 2004). El nuevo gerencialismo publico era presentado
como un paquete para todas las estaciones, es decir, aplicable a distintos
paises, entre otros dmbitos, desde el rico norte al pobre sur (Hood, 1991).
Al exponerse como la fuerza del progreso (Pollitt y Bouckaert, 2004), este
enfoque se imponia como la Unica alternativa a seguir por las democracias en
desarrollo, produciéndose lo que Olsen (2005) denomindé modernizacién por
imitacion (Olsen, 2005). Si el nuevo modelo se presentaba como exitoso en
el mundo avanzado no existia otra opcidn para los paises en desarrollo mas
que la de seguir la onda y la tabla rasa administrativa® (Spann, 1981, apud
Hood y Jackson, 1997).

El sustento de estas reformas que pretendian encarnar la modernizacion e
incluso la racionalidad misma (Ferraro, 2009) era netamente doctrinario. Al ser
las doctrinas articulos de fe, su aceptacién no se funda en pruebas objetivas
sino en argumentos exitosos, en los que la debida consideracién del timing, el
envase y la presentacion juegan un rol decisivo (Hood y Jackson, 1991, apud
Norman, 2004). Por tratarse de un conjunto de argumentaciones relativamente
coherente, su capacidad de difusion radicaba en su credibilidad méas que en su
veracidad (Hood y Jackson, 1999, apud Llano, 2008). La amplia aceptacion
de la hipétesis de la convergencia no descansaba en evidencia empirica que
diera cuenta de las supuestas bondades del modelo (Olsen, 2005), sino mas
bien en su poder persuasivo.

Ante la instrumentacién de este paquete compacto e ilusorio de reformas
comenzaron a vislumbrarse fallas y desvios, inspirando las revisiones criticas
de esta corriente. Algunos de estos estudios contienen solidas y convincentes
contraargumentaciones administrativas a la perspectiva dominantes y otros,
a diferencia de la discusién meramente doctrinaria, se apoyan en pruebas
empiricas. A partir de estos hallazgos se pone de manifiesto la variabilidad
de las reformas y la incidencia de los factores contextuales tanto en los pai-
ses desarrollados como en las democracias en desarrollo. Estos resultados
transmiten un claro mensaje a los partidarios de la transpolacion acritica del
nuevo gerencialismo publico a las naciones mas desfavorecidas: las reformas
no pueden disociarse de su ambiente. El contexto como condicionante no sélo
implica su incidencia en el éxito del modelo sino también conlleva la existen-
cia de otras vias alternativas. Esa imagen del mundo avanzado como un todo
compacto en el que las reformas se adoptan homogéneamente se disipa a
partir de estos estudios, asi como también se diluye el retrato de un conjunto
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de naciones en desarrollo adoptando estrictamente las recetas prescriptas por
actores internacionales (Olsen, 2005).

A partir de distintos estudios comparativos conducidos desde diversas
perspectivas tedricas en Europa Occidental, USA y Australasia los académicos
contemporaneos han demostrado que no existe una solucién estandar (Pollitt,
2004). Mediada por las diferencias, la modernizacion produce burocracias
diferenciadas (Lynn, 1998). Incluso uno de los organismos promotores de la
reforma, la OCDE, afirmaba a mediados de los 90 que las variaciones en los
modelos de reforma adoptados alrededor del mundo sugieren que no hay un
nuevo paradigma (Lynn, 1998). Reconocer que una «talla Unica» no se ajusta
a todas las circunstancias implica refutar la supuesta linealidad de las reformas
(Olsen, 2005). Segun las corrientes criticas de las concepciones evolutivas
de las administraciones publicas, no existe un tipo de organizacién que sea la
panacea Yy la respuesta a todos los desafios sino mas bien forma parte de un
repertorio de superposicion, suplantaciéon y formas competitivas coexistiendo
en las modernas democracias (Olsen, 2005).

Progresivamente se ha ido asignando un rol central a las variables del entorno
desatendidas por las corrientes neogerenciales (Pollitt y Bouckaert, 2004) Espe-
cificamente, se ha reconocido extrema relevancia a los factores institucionales
y culturales en el desempeno de las reformas (Heady, 1995, apud Lynn, 1998;
Pollit y Dan, 2013). A partir de un estudio comparativo realizado por Pollitt y
Bouckaert (2004) en 12 democracias desarrolladas’ los autores concluyen que
ciertas caracteristicas del sistema politico administrativo ejerceran significativa
influencia sobre el tipo de reformas adoptadas y la viabilidad de implementar
ciertos tipos de reformas, entre ellas, el grado de centralizacién y coordina-
cién del estado, la naturaleza mayoritaria o consensual del gobierno central,
las relaciones entre la élite administrativa y politica, la cultura administrativa
prevaleciente y la diversidad de canales de asesoramiento (Pollitt y Bouckaert,
2004). Otro reciente estudio realizado por Pollit y Dan (2013) destaca tam-
bién el peso de condicionantes como el grado de corrupcion, los cambios de
gobierno, la oposicién de las organizaciones sindicales de servidores civiles en
la implementacion de los cambios administrativos.

Distintos puntos de partida (Pollitt y Bouckaert, 2004) dificilmente conduz-
can a un isomorfismo institucional sino méas bien a construir trajes a medida
en funcién de las especificidades contextuales. Contrariamente a la vision
estereotipada de las democracias desarrolladas convergiendo hacia un Unico
modelo, Pollitt y Bouckaert (2004) corroboran la incidencia del sistema politico
administrativo en la receptividad de las corrientes reformistas. Mientras que
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los paises anglosajones se muestran mas abiertos a las ideas neogerenciales,
los referentes de Europa continental son estructural y culturalmente menos
permeables a tales doctrinas (Pollitt y Bouckaert, 2004).

La mirada unidireccional de la reforma que conduce indefectiblemente a
distinguir a los paises vanguardistas de los paises rezagados que han sido lentos
para subir al tren de la Nueva Gerencia Publica (Pollitt y Bouckaert, 2004) es
contundentemente rebatida a partir de estos hallazgos, en tanto se pone en
evidencia que ya no se trata de que ciertos paises sean reluctantes u oposito-
res a la NPM, se trata de que hay conceptos de modernizacién alternativos y
positivos» (Pollitt y Bouckaert, 2004). Un conjunto de paises desarrollados que
deliberadamente optd por rechazar los designios de la corriente dominante e
inclinarse por otro tipo de reformas (Ferraro, 2009).

A partir del reconocimiento de ciertos patrones a largo plazo, Pollitt y Bouc-
kaert (2004) identifican dos grupos de tendencias reformistas. Por un lado, se
encontraban los paises que constituirian el nlcleo central del neogerencialis-
mo —Australia, Nueva Zelanda, el Reino Unido y, en términos discursivos mas
que facticos, Estados Unidos— quienes asignaban un fuerte rol a las formas
y técnicas del &mbito privado en el proceso de reestructuracion del sector
publico. Por otro lado, el grupo de modernizadores de Europa Central: Bélgica,
Francia, Holanda, Italia, Suecia (y Alemania en el nivel subnacional) que se
inclind por un modelo distinto denominado «neoweberiano». Esta linea refor-
mista continla poniendo un gran énfasis en el estado como fuerza integradora
de la sociedad, con una personalidad legal y un sistema operativo de valores
que no puede ser reducido al discurso privado de eficiencia, competencia y
satisfaccion del consumidor. Estos paises mantienen, en una forma moderna,
las tradiciones decimondnicas de fuerte estaticidad y de espiritu publico. (Po-
llitt y Bouckaert, 2004; Ferraro, 2009). Dentro de la corriente neoweberiana
los autores distinguen dos variantes desarrolladas, principalmente, a raiz de
sus diferencias culturales. Mientras que la apertura y la tendencia hacia la
igualdad caracteristica de los paises de Europa del Norte —Finlandia, Holanda
y Suecia— los ha conducido a adoptar una version participativa del modelo,
la impronta jerarquica y tecnocratica de los referentes de Europa Central —
Bélgica, Francia, Italia— los ha inclinado a optar por una modalidad gerencial
(Pollitt y Bouckaert, 2004).

En términos generales, los partidarios del nicleo central del nuevo gerencia-
miento tenian en mente una sociedad empresarial, orientada hacia el mercado
con un gobierno minimo. La versién neoweberiana del norte de Europa preveia
un estado de ciudadanos, con extensa participacion facilitada por un sistema
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modernizado de leyes publicas que podria garantizar derechos y obligaciones.
Los partidarios de la variante del neoweberianismo de Europa Central favorecian
un moderno estado profesional, eficiente y flexible, pero todavia identificado
con el elevado propésito del interés general (Pollitt y Bouckaert, 2004).

Los gobiernos de Europa Continental decidieron transitar por la via de la
modernizacion de la tradicion weberiana y no por la ruta de su rechazo, con-
forme lo prescribia la corriente administrativa dominante (Pollitt y Bouckaert,
2004). La nota distintiva del neoweberianismo reside en mantener los rasgos
centrales del modelo burocratico weberiano basado en un fuerte espiritu de
servicio publico y, a la vez, incorporar «algunas innovaciones relacionadas con
una preocupacion por renovar y profundizar la democracia y la participacion
de ciudadanos en la gestiéon publica® y otras emparentadas con el neo—ge-
rencialismo (Ferraro, 2009). La descentralizacion, el presupuesto orientado
hacia los resultados o el desempeno y la flexibilizacién de ciertas rigideces
vinculadas a empleo publico, pero sin abandonar el concepto de carrera, son
algunas de las herramientas de la NGP adoptadas por este grupo de paises
(Pollitt y Bouckaert, 2004).

Pollitt y Bouckaert (2004) identifican con mayor nivel de detalle los elemen-
tos que el modelo europeo continental conserva del weberianismo y aquellos
que agrega:

Elementos weberianos:

¢ Reafirmacién del rol de estado como el principal facilitador de solucio-
nes ante los nuevos problemas (cambios tecnolégicos, demograficos y
ambientales).

¢ Reafirmacion del rol de la democracia representativa como elemento
legitimador dentro del aparato estatal.

* Reafirmacién del rol del derecho administrativo —adecuadamente mo-
dernizado— en orden a resguardar los principios basicos vinculados a la
relacién ciudadanos y estado, incluyendo la igualdad ante la ley.

¢ Preservacion de la idea del servicio publico con un estatus, una cultura,
condiciones y términos distintivos.

Elementos neoweberianos:

e Cambio de una orientacién interna centrada en las reglas burocraticas
hacia una orientacién externa focalizada en la satisfaccion de las necesidades
ciudadanas, a través de la creaciéon de una cultura profesional de calidad y
servicio y no del empleo de mecanismos de mercado.
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* Complemento (no reemplazo) del rol de la democracia representativa a
través de un rango de dispositivos de consulta y de participacién directa
de los ciudadanos.

* Modernizacion de las leyes relevantes para fomentar una mayor orienta-
cién hacia el alcance de resultados en detrimento del estricto seguimiento
de los procedimientos, aunque sin abandonar completamente este tipo de
control ex ante.

* Profesionalizacion del servicio civil a los efectos de que los burécratas no
se limiten a desenvolverse como expertos en las leyes vinculadas a su area
de actividades, sino también como gerentes orientados hacia la blsqueda
de satisfaccion de las necesidades de ciudadanos y usuarios.

En definitiva, el modelo neoweberiano procura responder a la preocupacion
por hacer mas flexibles, democraticas y participativas las agencias estatales,
pero sin sacrificar en absoluto la idea de espiritu de servicio (Ferraro, 2009).

Ademas de paises desarrollados que decidieron deliberadamente adoptar
trayectorias alternativas conforme a sus regimenes politico-administrativos
(Pollitt y Bouckaert, 2004), existen estudios que brindan evidencia empirica
sobre casos de gobiernos nacionales o locales pertenecientes al universo de
las democracias avanzadas que, después de haber encarado un proceso de
reformas neogerenciales o bien, de «desburocratizacién», decidieron volver a las
bases (Fournier, 1998, Hesse 1998, Mecalfe, 1998, apud Olsen, 2005:23).
Este proceso al que Olsen (2008) denomina reburocratizaciéon involucra un
renovado interés en el liderazgo democratico, coordinacién y accountability,
sin que esta nueva etiqueta implicitamente implique el retorno a las concep-
ciones unidireccionales de las reformas.® Las nuevas reformas son vistas como
quiebres, inversion de ciclos o transformaciones, en un universo de formas
organizativas en constante competicién (Olsen, 2005).

Noordhoek y Saner (2005) describen dos casos de «quiebres» de las reformas
neogerenciales en el orden subnacional suizo. Los autores muestran de qué
modo los poderes legislativos locales tanto en el Municipio de Dibenford como
la ciudad de Basilea decidieron detener los procesos de instrumentacién de los
nuevos modelos organizativos inspirados en la Nueva Gerencia Publica. Estas
determinaciones no so6lo son atribuibles a los magros resultados obtenidos a
partir de la adopcién de la reforma sino también a las preocupaciones por el
potencial impacto negativo del neogerencialismo sobre las practicas democra-
ticas y los derechos civiles y, principalmente, a un sentimiento generalizado de
mayor distanciamiento entre el gobierno y la ciudadania.
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Los gobiernos locales de Holanda también han atravesado por un proceso
de revision de reformas neogerenciales iniciadas en la década del 80. El mo-
delo caracterizado por la orientacion interna gerencial que en su momento les
valié reconocimiento internacional a los municipios holandeses, en especial
al de Tilburg, fue sustituido por un modelo orientado hacia los ciudadanos. El
neogerencialismo era duramente cuestionado por la exagerada adopcion de
herramientas del sector privado, por reducir a los ciudadanos al rol de clientes
y consumidores y, finalmente, porque los gobiernos locales habian perdido los
ojos y los oidos. Ante estos duros embates los politicos reaccionaron yendo a
la busqueda del ciudadano perdido asignandole un rol mas prominente en el
proceso de toma de decisiones municipales. La adopcién de una innovadora
herramienta denominada toma de decisiones interactiva represento el redes-
cubrimiento del ciudadano hasta ese entonces circunscripto a su papel de
consumidor y cliente (Kickert, 2003).

La experiencia del gobierno nacional holandés proporciona un claro ejem-
plo de un pais desarrollado que, habiendo optado por la via directa hacia los
modelos neogerenciales en los anos 80, ha experimentado una contramarcha
respecto a algunos componentes. A partir de un informe elaborado por la Audi-
toria Nacional en el que se advertia sobre la falta de supervisiéon e inspeccion
sobre una multitud de organismos auténomos, se inicia un contramovimiento
hacia los tradicionales instrumentos de accountability politica y juridica. Se
produce un proceso de redescubrimiento del control democrético y de la pri-
macia de la politica por parte del gobierno y del parlamento (Kickert, 2003).

El caso paradigmatico de reversion del modelo es el principal exponente del
neogerencialismo: Nueva Zelanda. El experimento neozelandés ha sido objeto de
importantes reevaluaciones a partir de la eleccién de un gobierno de coalicion de
centro—-izquierda en 1999. Davis (1997) sefnala que los elementos primordiales
de un sistema orientado a resultados permanecen inalterados, pero ha ocurrido
un distanciamiento sustancial desde el concepto inspirado en el mercado. Una
oleada de reformas basada en técnicas de la NGP fue seguida por una marea
mas incremental focalizada en efectos, efectividad, colaboracién y capacidades.
Estas modificaciones intentaban dar respuestas a las crecientes preocupacio-
nes por la fragmentacion en la provision de servicios asi como también por la
declinacién de la ética publica, la reduccién de capacidades y el impacto del
desplazamiento de objetivos sobre los productos, es decir, el proceso de conver-
sion de medios en fines. Concretamente, el gobierno ha impulsado un programa
denominado «Fortaleciendo el Centro» que contempla un conjunto de iniciativas
orientadas hacia una menor descentralizacion a los fines de lograr un mejor el
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desempeno en términos de coordinacién, colaboracion y capacidad sistémica.
Se pretende crear estandares comunes sobre integridad y comportamiento del
sector estatal asi como también se ha procurado recrear un extendido sistema
de carrera para potenciales cabezas de organizaciones. Paralelamente, el pro-
blema del desplazamiento ha conducido a una reconsideracion del impacto de
las reformas a través de la instrumentacién de manifestaciones de intencién
en las que se describen los efectos que beneficiaran a los ciudadanos y a la
sociedad. En términos generales, el péndulo se estéa inclinando en esta opor-
tunidad hacia procesos de centralizacién pero, a diferencia de la radicalidad
caracteristica de la instrumentacion del proceso de reformas previo, el cambio
actual es sutil, de largo plazo y casi invisible al gran publico. La nueva marea
representa una busqueda de un mejoramiento en el desempeno sin pérdida
de las fortalezas de periodos anteriores (Norman, 2004).

Los hallazgos obtenidos a partir de los recientes estudios sobre las experien-
cias reformistas en el mundo desarrollado rebaten la pretendida homogeneidad
de las reformas, poniendo en evidencia procesos de marchas y contramarchas
en el marco de un universo de formatos organizativos en permanente com-
petencia. En algunos casos se optd por seguir trayectorias alternativas en las
que se admitian algunos aditamentos de la nueva corriente de cambio y, en
los casos que se decidié seguir por la via del neogerencialismo, se observa un
proceso de reconversion.

El desmoronamiento de esa imagen de los paises desarrollados como un
conjunto uniforme que avanza al unisono por la senda del neogerencialismo,
tiene una significativa implicancia para las naciones en desarrollo, en tanto
dicho enfoque ya no puede considerarse que represente la Unica via posible
para un programa de reformas administrativas (Ferraro, 2009), valida para todo
tipo de contexto. Consecuentemente, los paises en desarrollo y en transicion
expresan un incomprensible deseo por acelerar la reforma del sector publico
adoptando las innovaciones mas avanzadas emprendidas por los paises in-
dustriales (Schick, 1998:123).

Los organismos internacionales y algunos referentes del mundo de la
consultoria son identificados como actores que han desempefnado un papel
fundamental en la configuracién de este escenario. Diferentes autores sefialan
gue ciertas consultoras y organizaciones trasnacionales, como la OCDE, el FMI
o el Banco Mundial, entre otras, se han transformado en puntos nodales en la
red de intercambios de ideas gerenciales (Pollitt, 2004; Olsen, 2005; Pollitt,
2000). Para ellos, las supuestas bondades y la transferibilidad de las versiones
neogerenciales (Schick, 1998) remarcadas por estos actores, han propiciado

REVISANDO LA PRESUNTA NATURALEZA PARADIGMATICA DE LA NUEVA GERENCIA PUBLICA / Maria Mercedes Llano



la induccion, asistencia o imposicion externa de las modelos gerenciales en
los paises en desarrollo (Nef, 2003, apud Olsen, 2005). El margen de accion
de algunos paises se ve restringido debido a que la adopcién de determinadas
reformas puede condicionar el otorgamiento de ayuda exterior o bien, porque a
un pequeno y pobre pais le puede resultar dificil rechazar las transformaciones
recomendadas por un gran y rico pais (Pollitt, 2004).

Pese a la pretendida transferibilidad cuasi mecénica del modelo neozelandés,
ninglin pais en transicion o en desarrollo lo ha implementado completamente
porgue esas reformas estan fuera de su alcance o no se ajustan a las necesi-
dades corrientes (Schick, 1998). El proceso de transferencias no es tan sencillo
y agil como se lo presenta, sino que requiere analizar la correspondencia entre
los contextos de importacién y exportacion (Pollitt, 2004). Este redescubrimiento
de la relevancia del entorno politico-administrativo ha conducido a enfatizar
la necesidad de que los paises en desarrollo reconozcan su propio potencial
y encuentren su propio camino sin copiar métodos empresariales y reformas
neogerenciales provenientes del occidente (Olsen, 2005).

Para Schick (1998) los paises en desarrollo no presentan las precondiciones
necesarias para la adecuada implementacion del enfoque gerencial. La exis-
tencia de mercados abiertos y robustos es indispensable para la modernizacion
del sector publico en perspectiva gerencialista. Si los contratos y el estado de
derecho estan subdesarrollados en las relaciones de negocios, es altamente
improbable que puedan ser aplicados efectivamente a los asuntos de gobier-
no. En Nueva Zelanda las reformas prosperaron porque existia un mercado
desarrollado y mecanismos para garantizar el cumplimiento de los contratos,
en cambio, en los paises en desarrollo tiende a haber una economia informal
con una débil especificacion de los derechos de propiedad y otros procesos
formales para regular la actividad econdmica. La informalidad en el sector publico
emerge como correlato del bajo desarrollo de los mercados en las sociedades
en desarrollo, favoreciendo la rutinizacién de la corrupcién, la evasiéon de las
leyes, la desconfianza hacia el gobierno, la ineficiencia y la desatencién a los
resultados. Ante este escenario ninglin pais deberia moverse directamente de un
sector publico informal a uno que conceda a los gerentes enorme discrecion de
gastar como ellos crean adecuado en tanto no tienen internalizado el habito de
administrar el dinero de acuerdo a las reglas prescritas. El desarrollo del mercado
debe preceder o coincidir con el desarrollo de robustas instituciones publicas.

Tomando como marco de referencia a Europa Central y del Este, Drechsler
(2005) afirma que las reformas neogerenciales pueden generar efectos positivos
si se impulsan en paises con arraigadas tradiciones administrativas democrati-
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cas, en cambio, pueden resultar particularmente malas si se implementan en
paises en transicion o en desarrollo en donde la ausencia de un conjunto de
valores impide la responsabilizacion de los gobiernos y la existencia de con-
troles formales. Las reformas centradas en el incremento de la efectividad y la
eficiencia pueden operar en detrimento de la accountability y del compromiso
con el servicio publico (Debicki, 2003; Verheinjen, 1998; Samier, 2001 apud
Drechsler, 2005:101), impacto totalmente adverso para un conjunto de paises
cuyo principal objetivo debe focalizarse en el establecimiento de la democra-
cia. A pesar del llamado de ideas tales como desregulacion y flexibilidad, los
gobiernos para construir una administracion efectiva y una democracia conso-
lidada deben poner mayor énfasis en la formalidad, en las reglas, y en fuertes
estandares éticos. Sélo una vez institucionalizado un sistema administrativo
burocratico sera posible adoptar reformas neogerenciales (Drechsler, 2005).

La emergencia de un robusto mercado o la instauracion de un modelo we-
beriano son concebidas como precondiciones para la adopcién de reformas
empresariales en las democracias en vias de desarrollo.

Si bien estos autores efectlian un singular aporte al enfatizar la incidencia
de las variables contextuales en las posibilidades de implementacioén de nuevos
formatos organizativos, no abandonan por completo el sentido unidireccional
de las reformas. Este tipo de planteo implicitamente supone que una vez sor-
teados los obstaculos —un mercado informal o una administracién ineficaz o
politizada— los paises podran adoptar un modelo neogerencial y de ese modo
encauzarse por la senda del progreso administrativo. Esta tesis de los estadios
o légica secuencial de las reformas es rechazada por autores como Polidano
(1999) para quien es posible la coexistencia de instrumentos de diversas tra-
diciones doctrinarias. En el fondo el autor plantea la necesidad de que cada
gobierno encuentre una respuesta singular a las problematicas del sector
publico de su pais sin sentirse constrenido a sortear las trabas supuestamente
necesarias para seguir por la ineludible via del desarrollo administrativo. En este
sentido Polidano (1999) intenta demostrar de qué modo algunos paises en
desarrollo han adaptado ciertos dispositivos propios de la NGP para responder a
finalidades distintas de aquéllas para las que originalmente fueron concebidos.
Asi la adopcion de mecanismos como la agentificacion en estas sociedades
en lugar de orientarse a la obtencién de mayor eficiencia ha respondido a la
necesidad de controlar la corrupcién.*°

Sea por la falta de adecuacién o sea por una decisién de optar un camino
alternativo, la realidad indica que los paises en desarrollo no han adoptado
nada remotamente cercano al paquete entero de reformas neogerenciales
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(Polidano, 1999). Segun Polidano (1999), la influencia de las ideas inspiradas
en la NGP se da mas en el plano de la retdrica que en la practica en tanto
muchas naciones en desarrollo han incorporado sélo algunos elementos del
neogerencialismo pero no han implementado el recetario completo e, incluso,
muchas de las de las iniciativas impulsadas no estan relacionadas o son con-
trarias a la agenda. Al igual que en las democracias avanzadas, en el mundo
en desarrollo no hay algo como un modelo estandarizado que los paises estan
adoptando en su totalidad (Polidano, 1999).

En el mapa de las experiencias reformistas lejos de figurar un simple camino
recto por el que los paises tanto desarrollados como en desarrollo indefecti-
blemente transitan, se observa un complejo plano repleto de bifurcaciones,
curvas, cruces y sinuosidades. La incidencia de las variables contextuales
va desdibujando progresivamente la ilusoria ruta conducente al progreso. A
pesar de que los ingenieros que construyeron la carretera suponian que su
obra admitia la circulacién de todo tipo de vehiculo, las caracteristicas de los
medios de transporte utilizados por los conductores del cambio de cada pais
condicionaron el recorrido. En este marco, algunos gobiernos han logrado se-
guir regularmente esa via mientras que otros optaron por retroceder algunos
kildbmetros y unos tantos decidieron trazar su propio camino atravesando tan
solo los tramos del camino principal que les resultaban convenientes.

Una vez identificada esta variedad de senderos demarcados en gran medida
por las variables contextuales, resta indagar sobre el alcance del promisorio
destino hacia el que la carretera del progreso suponia conducir. Si bien las
marchas y contramarchas de las reformas asi como también los rumbos alter-
nativos hacia los que se han dirigido una serie de paises reflejan un cuestiona-
miento a los resultados obtenidos por el neogerencialismo, en este apartado
se ha efectuado un andlisis tangencial del impacto de las transformaciones
inspiradas en la nueva corriente doctrinaria. Dado que el modelo neogerencial
sigue seduciendo a gobiernos de los paises en desarrollo, resulta pertinente
completar esta revision critica de la NGP profundizando el andlisis de los efectos
de las reformas inspiradas en esta corriente.

4 ¢UN FUTURO PROMISORIO?

La amplia difusion de la doctrina neogerencial se vinculaba mas a factores
de aceptacién que a evidencia empirica que diera cuenta de las bondades
del modelo. A pesar de la significativa influencia del enfoque neogerencial
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sobre la agenda de reformas administrativas, los efectos que suponia generar
nunca fueron definitivamente testeados (Lynn, 1998). El poder persuasivo del
neogerencialismo llevé a los gobiernos a aventurarse en una travesia que en
lugar de encaminarlos hacia un estado final cerrado los condujo a un futuro
incierto (Pollitt y Bouckaert, 2004).

Los multiples beneficios de las reformas —ahorro, eficiencia, calidad,
efectividad— no resultaron ser tan claros ni obvios como se pregonaba (Pollitt
y Bouckaert, 2004; Ladd, 2005). Distintos autores remarcan la escasez de
investigaciones sistematicas y fiables sobre los efectos de los cambios inspira-
dos en el NPM. De hecho, en una reciente y amplia revision bibliografica sobre
las reformas neoempresariales impulsadas en la Unién Europea, Pollit y Dan
(2013), corroboraron la limitada existencia de estudios sobre el impacto de
la reforma en esa region.'* Y, de la comparacion de esos pocos documentos,
surge que so6lo en la mitad de los casos se registraron resultados positivos,
mientras que en los restantes no se presentaron cambios o las consecuencias
fueron adversas (Hood, 2011; Christensen y Laegreid, 2011; Pollit y Dan,
2013; Pollit, 2014).

Al tratarse de una doctrina administrativa resulta interesante estructurar el
analisis del alcance de la reforma teniendo en vista no sélo los valores que
el enfoque neogerencial procura priorizar sino también aquellos a los que le
asigna menos relevancia. Para Hood (1991) al menos tres conjuntos de valores
aparecen comuinmente en los debates sobre diseno administrativo: sigma, theta
y lambda. Los valores sigma estan vinculados a la economia y la parsimonia.
El criterio de éxito de las organizaciones edificadas para la obtenciéon de tales
valores esta dado por la frugalidad del uso de los recursos en relacién a los
objetivos predeterminados. La fijacién de objetivos chequeables, el control de
los resultados, la definicién de responsabilidades, la separacion de actividades
ejecutivas y estratégicas son sus expresiones organizativas clasicas. Los valo-
res theta estan vinculados a la consecucién de la honestidad, imparcialidad
y mutualidad a través de la previsién de la distorsién, la inequidad, el sesgo y
el abuso de poder. Las preocupaciones se centran en controlar los procesos,
asegurar la transparencia, prevenir la captura de las unidades publicas por
grupos no representativos y evitar los procedimientos arbitrarios. Los disenos
organizacionales centrados en estos valores contemplan el uso de herramien-
tas de democracia directa para evitar las consecuencias de la captura. Los
valores denominados lambda estan ligados a la resistencia, la adaptabilidad,
la resistencia, la persistencia y la robustez, basicamente, a la capacidad de
sobrevivir a circunstancias adversas y de ajustarse rapidamente a las crisis.
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Una de las preocupaciones centrales es evitar la paralisis frente al cambio o
amenaza. Institucionalmente estos valores se reflejan en elementos tales como
el grado de integracion del sistema (Hood, 1991).

Hood (1991) senala que si bien cada familia de valores tiene implicancias
en términos de disefio ningln formato administrativo sera capaz de satisfacer
los tres conjuntos simultaneamente. Al asignar un valor central a la frugalidad,
el modelo inspirado en el neogerencialismo ser4 menos apto para asegurar la
honestidad y la adaptabilidad. Si esta légica de correspondencia entre esquema
organizativo y valores administrativos se ajusta a la realidad, entonces es de
esperar que las criticas vinculadas a los logros de las reformas se concentren
en torno a los valores desatendidos por la NGP, aunque también pueden di-
rigirse a la incapacidad de obtener los valores esenciales del propio modelo.

Siguiendo el planteo de Hood (1991), en primer lugar se analizara el nivel
de alcance de los presuntos beneficios del modelo neogerencial en términos de
funcionamiento y resultados —con especial énfasis en el neozelandés— para
luego examinar las revisiones sobre los aspectos relegados por la corriente
empresarial.

A los fines de analizar los logros obtenidos a partir de la implementacion
de las reformas neogerenciales resulta pertinente centrarse en el modelo de
referencia de la corriente doctrinaria: el neozelandés. Este formato organizativo,
segun se describid detalladamente en apartados anteriores, es esencialmente
un conjunto de sistemas de control que proveen a los gerentes de servicios
publicos de mayor libertad para gerenciar, mientras concurrentemente los res-
ponsabiliza por el logro de los resultados, La eficiencia constituye el principal
objetivo de esta doctrina para cuyo alcance las organizaciones deberan ges-
tionar a través de un ciclo consistente en: claridad de objetivos, libertad para
gerenciar, accountability, adecuados flujos de informacion, efectiva evaluacion
del desempeno (Tesoro, 1987) (Norman, 2005).

Norman (2005) senala que a pesar de la gran controversia generada por los
métodos neogerenciales, sorprendentemente ha habido escasa informacion
sobre cOmo estos mecanismos operan en la practica. El autor intenta subsanar
este déficit a través de un anélisis sobre funcionamiento efectivo del sistema
neozelandés desde la dptica de los mismos participantes. A partir de este
estudio, el autor identifica una serie de paradojas o contradicciones:

* Libertad para gerenciar/iniciativa individual socavada. A los jefes ejecutivos

se les otorgd mayor libertad para administrar recursos a los fines de alentar
la iniciativa, sin embargo, una serie escandalos politicos y excesivos gastos
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condujo a los partidos de oposicién a ejercer un estricto control sobre la
libertad en el manejo de los recursos, generando un clima de miedo en
menoscabo de la autonomia.

* Objetivos explicitos/aversion al riesgo. La definicién clara de los obje-
tivos apuntaba a obtener un mejor desempefo y asegurar el monitoreo,
no obstante, los gobiernos manifiestan cierta reluctancia a ser explicitos,
desarrollando rutinas defensivas consistentes en reportar simplemente los
resultados seguros, triviales, auditables y facilimente alcanzables y, de ese
modo, desincentivando la innovacién y la asuncién de riesgos.

* Mayor informacién/utilizacidn fuentes informales. La disponibilidad de in-
formacion es una condicion fundamental para realizar evaluaciones efectivas
del desempeno, pero en los hechos, los reportes formales suelen contener
gran cantidad de informaciéon aunque no necesariamente Util. El miedo a
los posibles usos que se le dara a la informacién, conduce a generar cono-
cimientos sin demasiada trascendencia, obligando a los gerentes a recurrir
a fuentes informales.

* Aspectos sustanciales del control/aspectos formales. El sistema de accou-
ntability es la contracara de la libertad para gerenciar en tanto actlia como
mecanismo de control para garantizar que los jefes ejecutivos persigan los
objetivos establecidos y no sus propios fines, es decir, evitar conductas opor-
tunistas. Contrariamente a lo esperado, los esfuerzos se dirigen mas a las
dimensiones ex antes del sistema de control (preparacién de presupuestos
e indicadores) que al monitoreo de los resultados. El involucramiento de los
estrategas politicos en la definicion de los resultados es bajo, en tanto su
interés se centra en la direccién general y no en los detalles.

* Objetivos como medios/objetivos como fines. Mientras que el modelo con-
cibe a los resultados como medios para generar determinados impactos, se
ha producido un fendmeno denominado desplazamiento de objetivo a través
del cual los objetivos se convierten en fines en si mismos (Norman, 2005).

En lineas generales, esta serie de contradicciones practicas se derivan del
diseno de un sistema de control desbalanceado. El sistema neozelandés se ha
focalizado exclusivamente en el proceso de contrastacion entre los resultados
y los objetivos e indicadores predeterminados, desatendiendo dimensiones
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vinculadas a la generacién de incentivos selectivos negativos y positivos que
aseguren tanto la prevencion del comportamiento oportunista como la iniciativa
individual. La libertad irrestricta para gerenciar favorecié la emergencia de con-
ductas abusivas, reflejadas en gastos excesivos o ilegales para fines personales
y la consecuente ocurrencia de diversos escandalos.? Ante los elevados costos
politicos de los escandalos publicos derivados de estos hechos, los esfuerzos
progresivamente se concentran en la creacién de mecanismos para evitar tales
cuestionamientos. Frente a las fuertes presiones provenientes de los partidos
de oposicién y de la opinién publica, la libertad es suplantada por la aversion
al riesgo. El abuso de poder y la erosién de la iniciativa son las consecuencias
no deseadas de un sistema de control disenado fragmentariamente (Norman,
2005). De este modo, en la practica se desmoronan los pilares sobre los cuales
se construia un modelo organizativo supuestamente conducente a la eficiencia.

Los cuestionamientos en torno a las fallas en términos de funcionamiento
del modelo neogerencial se han hecho extensivos a otras democracias desa-
rrolladas que siguieron el impulso reformista. Especificamente, el incremento
no deseado de conductas oportunistas parece ser una constante entre estos
paises. Al igual que Norman, Pollitt y Bouckaert (2004) sefialan que la mayor
autonomia reconocida a los funcionarios en relacion a los politicos, ha generado
actores administrativos menos leales, orientados mas a satisfacer sus propias
expectativas que el interés colectivo.

Los autores también afirman que las relaciones entre administracion y
politica no alcanzan la pretendida neutralidad, cualquier sugerencia relativa a
la despolitizacion radical del nivel gerencial es contraria a la evidencia obte-
nida. Incluso Peters (2008) afirma que la adopcién del neogerencialismo ha
conducido de un modo sutil hacia una mayor politizacién del servicio publico
reflejada en la emergencia de burocracias paralelas. El rol de estrategas asig-
nado a los politicos tampoco se corrobora. Ademas de no haber recibido el
entrenamiento adecuado, sus incentivos cortoplacistas son contrarios a los
alicientes necesarios para desempenar tal papel. Adversamente a lo previsto,
los politicos se han amparado en esta nueva figura para responsabilizar a los
gerentes por sus propias fallas (Pollitt y Bouckaert, 2004).

Ademas de las revisiones criticas sobre los logros en términos de la
operatividad del modelo originario, Pollitt (2000) cuestiona las deficiencias
conceptuales, metodoldgicas e intepretativas que presentan las escasas eva-
luaciones sobre los resultados que se han realizado. A pesar de las bondades
del neogerencialismo exaltadas por sus promotores, la informacién sobre los
logros obtenidos a partir de la implementacién de modelo es incompleta e
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inadecuada. Por un lado, no hay informacion sobre los potenciales costos
ocultos o colaterales de las reformas vinculadas a la mejora de la productividad,
procesos, eficiencia y ahorros, como por ejemplo, la pérdida de confianza, la
reduccion del compromiso de los empleados, la disminucién de la calidad de
los servicios, entre otros. Por otro lado, la informacién sobre el impacto de la
reforma es escasa y ambigua. Los hallazgos no permiten afirmar la existencia
de relaciones causales entre determinadas actividades de los programas y
ciertos beneficios, contrariamente, se observa una considerable desconexion
entre trayectorias y resultados. Son raros los casos en los que hay evidencia
inequivoca de una reforma gerencial produciendo acciones gubernamentales
mas efectivas. Paraddjicamente, sefalan los autores, los reformadores insis-
ten en que las organizaciones publicas se orienten y reorganicen en orden
a focalizarse vigorosamente en la medicion de sus resultados, mientras que
raramente se exigen tales requerimientos a las reformas mismas (Pollitt, 1995,
apud Pollitt y Bouckaert, 2004 y Pollitt, 2000).

Una de las criticas centrales dirigidas al modelo es la ausencia de relacion
entre la adopcion de reformas neogerenciales y el desempefo macroecono-
mico. Mientras que Alemania, Jap6n y Estados Unidos han sido las economias
mas exitosas en los Ultimos afos, ninguno integra el grupo de paises que ha
implementado las reformas de un modo radical (Pollitt, 2000). En cambio,
existe evidencia sobre la relacién positiva entre ciertos elementos de las ad-
ministraciones tradicionales y la perfomance econémica. A partir de un estudio
comparativo entre 35 paises Rauch y Evans (1999) corroboran un fuerte y
significativo efecto estadistico de las caracteristicas estructurales weberianas
(salarios competitivos, promocién interna, estabilidad, reclutamiento meri-
tocréatico) sobre el crecimiento. Los autores constatan que las burocracias
weberianas son mas efectivas que otras formas de organizacién estatal para
fomentar la economia capitalista (Ferraro, 2009). Estos hallazgos refutan las
auspiciosas proyecciones del modelo neogerencial en términos econémicos y,
en su lugar, refuerzan las posiciones favorables hacia las reformas inspiradas
en el weberianismo.

En lineas generales, los estudios analizados procuran aportar evidencia
sobre la brecha existente entre el modelo neogerencial ideal y su funciona-
miento efectivo. Ademas de los efectos no deseados que emergen de la im-
plementacion, estos trabajos remarcan las dificultades existentes en términos
de medicion de los resultados e impactos de las reformas asi como también
atribuyen la mejora del desempefo econdmico a elementos propios de otros
formatos organizativos, particularmente, de la burocracia weberiana. Asimis-
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mo, los beneficios —eficiencia, frugalidad, efectividad— augurados por las
corrientes neogerencialista son cuestionados ante la imposibilidad de obtener
informacion precisa sobre los logros de las reformas y, mas aun, al corroborar
el funcionamiento defectuoso del sistema en el &mbito mas propicio para su
adecuada perfomance, Nueva Zelanda.

Si bien el modelo inspirado en las doctrinas neogerenciales es cuestionado
por los valores y resultados pregonados que no logré afianzar, es frecuentemente
desacreditado por los principios desestimados en el marco de su disefo. Asi
las criticas hacia las reformas neogerenciales se recrudecen si la revisiéon del
modelo se centra en el conjunto de valores que no conformaban sus prioridades,
como la imparcialidad, la honestidad, transparencia, la mutualidad (theta) y
la adaptabilidad (lambda).

Los revisionistas focalizados en los principios theta cuestionan basicamente
el impacto negativo de las reformas sobre la ética y los valores democraticos
asi como también el rol pasivo asignado a los ciudadanos.

Una linea critica manifiesta su preocupacion por las posibles consecuencias
del neogerencialismo sobre la integridad de los servidores publicos. Segin
estos autores los mecanismos de competencia cambian los valores de los
servidores publicos incrementando las chances de conducta no ética. La
orientacion individualista del modelo neogerencial, sefala Bouckaert (1995)
invierte la tradicional jerarquia de valores, priorizando la efectividad, eficiencia
y economia sobre la legalidad y la equidad (Maesschalck, 2004). El incremento
del margen de discrecionalidad asignado a los oficiales pUblicos puede redun-
dar en conductas impropias. En un marco de mayor autonomia aumenta el
riesgo de que los funcionarios antepongan sus beneficios personales al interés
colectivo (Pollitt y Bouckaert 2004; Terry, 1998). En tal sentido, Frederickson
(1996) afirma que la corrupcién y la conducta antiética en el gobierno estan
ascendiendo a raiz de los esfuerzos por conducir a las organizaciones publicas
como si fueran negocios (Kolthoff, Huberts, van den Heuvel, 2007).

En esta misma linea, otros autores sostienen que el modelo negativo sobre
el que se sustenta el neogerencialismo entrana serios peligros para la demo-
cracia (Terry, 1998). Para Terry (1998) el modelo orientado hacia el mercado
es problemético para la gobernanza democrética en tanto supone la conducta
autointeresada y oportunista de los gerentes publicos en contraposicion al ideal
de agentes éticos que administran los asuntos publicos con el bien comin en
la mente. En su calidad de servidores publicos, la legitimidad de los agentes
resta en la confianza pulblica de que actuaran conforme al interés colectivo
y no a un sistema de valores personales. Asi, la inclinaciéon de los agentes a
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transgredir las normas y a manipular la autoridad publica en aras de obtener
réditos personales, pone en vilo a la democracia (Terry, 1998; Kaboolian,
1998). La autonomia, el individualismo, la asuncién de riesgos se contraponen
al compromiso civico, al interés publico y a la ciudadania democrética (De Ledn
y Denhardt, 2000, apud Kolthoff, Huberts, van den Heuvel, 2007).

Ante el potencial oportunismo asociado a la excesiva autonomia surgen
planteos —en su mayoria focalizados en Estados Unidos— referentes a la nece-
sidad de retornar a los esquemas de accountability democratica tradicionales. A
diferencia de los criticas centradas en las fallas del funcionamiento del sistema
responsabilizaciéon contemplado por el propio modelo, estos cuestionamientos
se focalizan en los mecanismos subestimados en el disefio neoempresarial.
Los sistemas de control de mercado orientados hacia el cliente sustituyeron
al modelo de accountability democratico clasico basado en una jerarquia de
responsabilidades a) de los agentes hacia los ministros, b) de los ministros
hacia la legislatura y c) de la legislatura hacia la ciudadania (Day y Klein, 1987,
apud Peters, 2008; Moe, 1994). El resultado neto de estas transformaciones
ha sido la pérdida del poder de los funcionarios politicos a cargo del gobierno,
representando una amenaza al control democrético y partidario (Peters, 2008;
Lynn, 1998). El neogerencialismo menosprecia las instituciones representativas,
las elecciones y la participacién (Rosembloom, 2001).

Ademas de enfatizar las secuelas negativas del neogerencialismo en términos
de erosion de los valores publicos, los criticos centrados en los principios theta
también cuestionan las consecuencias derivadas de la reduccién de los ciuda-
danos al papel de meros clientes. Las corrientes inspiradas en la NGP asignan
al ciudadano un papel pasivo en tanto le ofrecen el poder de salida (exit) y
paralelamente desalientan el uso del poder original de voz para contribuir a su
comunidad, favoreciendo la prevalencia de free—riders sujetos exclusivamente
de derechos, en lugar de activistas, también pasibles de obligaciones. Las re-
formas inspiradas en los enfoques empresariales asumen un flujo unidireccional
de las prestaciones del gobierno hacia los ciudadanos quienes, en su rol de
consumidores, no estan llamados a ninglin deber sino tan sélo al beneficio
de ser servidos. Consecuentemente, el neogerencialismo es concebido como
una doctrina incompleta y limitada por no incorporar la idea de colaboracién y
partnership entre los ciudadanos y el sector publico basada en la igualdad de
oportunidades para participar y en el masivo involucramiento en la conduccion
de los asuntos publicos (Vigoda—Gadot, 2009).

Desde la 6ptica de los valores lambda la controversia se plantea en torno los
problemas de coordinacion suscitados por la descentralizacion (Arrellano Gault,
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2000). Pollitt y Bouckaert (2004) sefalan que en la practica los procesos de
delegacion de autoridad hacia abajo o hacia afuera son usualmente seguidos
por pérdidas de coordinacion. Del mismo modo, Peters (2008) afirma que la
desagregacion del estado ha reducido la capacidad de conduccién desde el
centro del gobierno.

La ambigliedad respecto de los resultados del neogerencialismo alerta sobre
la necesidad de evaluar criticamente los modelos de reforma que coyuntural-
mente se imponen como sinbnimo de progreso.

5 EL DESEMBARCO DEL NEOGERENCIALISMO EN IBEROAMERICA

En América latina ha sido amplio el reconocimiento de la hegemonia del
neogerencialismo en el plano discursivo, principalmente durante la década de
los noventa (Fleury, 2002:3; Gémez Céardenas, 2011:49). La interpretacion
dominante vaticinaba el transito de un modelo burocratico a otro gerencial,
sin embargo, algunos recientes trabajos resaltan que en la practica dicha
evolucién no fue estructurada en la regién y mas que imponerse un modelo
sobre otro, distintos tipos de reforma fueron concomitantes. Pese a su menor
peso retorico, otros marcos de reforma de corte burocratico y, recientemente,
de responsabilizacién,*® han coexistido con los cambios inspirados en la NGP
(Oszlak, 2003:216; lacoviello y Strazza, 2011:52; Gémez Céardenas, 2011,
Heredia, 2002). De este modo, lejos de registrarse un avance uniforme de
las naciones latinoamericanos hacia la senda del neogerencialismo, en los
hechos, las tendencias de reforma varian entre los paises e incluso al interior
de los mismos.*4

Independientemente de la corriente imperante, la inclinacién a trasplantar
mecanicamente las reformas administrativas foraneas en la regién, ha traido
aparejado un magro, o al menos desarticulado, proceso de revision de las
medidas impulsadas. Esto no implica la inexistencia de corrientes criticas y
discusiones sobre la materia, sino que éstas se han dado, prevalecientemente,
en el plano normativo y se han centrado, basicamente, en el debate sobre las
disfuncionalidades de diseno de cada modelo, su aplicabilidad o las trayectorias
de implementacioén de las reformas, dejando practicamente de lado las evalua-
ciones empiricas sisteméaticas sobre los resultados asociados a los procesos
de cambio administrativo (Gbmez Cardenas, 2011; Dussauge Laguna, 2009).

En lo que respecta especificamente al NGP, los cuestionamientos emergie-
ron, principalmente, con posterioridad a la instrumentacién de la primer ola de
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reformas neogerenciales, impulsadas durante los noventa, que tuvieron como
finalidad la reduccion del tamafo del estado. Las fallas atribuidas a ese paquete
de medidas suscitaron duras criticas relativas a la transferibilidad y a las fases
de implementacién de las reformas. Por un lado, los efectos no deseados de
las reformas fueron vinculados a la falta de correspondencia entre los modelos
basados en la NGP y los contextos de aplicacion. Estos embates dieron lugar,
inicialmente, a la reformulacién doctrinaria de la corriente neogerencialista
en funcion a las especificidades locales y, posteriormente, a la promocion de
soluciones combinadas dirigidas a conciliar principios burocraticos y posbu-
rocraticos® (Nef, 2003; lacoviello y Strazza, 2011). Por otro lado, desde una
perspectiva secuencial de la reforma se planteaba que las innovaciones de signo
flexibilizador no habian prosperado porque las burocracias weberianas no se
institucionalizaron acabadamente, tal como sucedi6 en los paises desarrollados
que lograron implantar las reformas de corte neoempresarial.

Pero mas alla de estas corrientes criticas, la regién ha adolecido de una revi-
sién profunda y sistematica sobre los resultados de las reformas inspiradas en
la NGP, pese a su apogeo y a la gravitacion que aun tienen en la regién (Gémez
Cardenas, 2011). Al igual que ha sucedido con otros modelos de reforma, en
Iberoamérica los procesos de modernizacion tienden a promoverse o, inversa-
mente, a desmantelarse o cuestionarse, sin un correspondiente testeo empirico
de sus supuestos beneficios o efectos adversos (Longo, 2008 apud lacoviello
y Strazza, 2011). En el caso especifico del neogerencialismo, la regiéon no ha
estado exenta de analisis sobre su impacto, pero, en general, estos estudios
se han realizado de forma mas bien aislada, con un bajo nivel de articulaciéon
Yy, en muchos casos, se han acotado al plano normativo.

Si se analizan algunas de las lineas criticas sobre los efectos de las re-
formas regionales a la luz del planteo de Hood, es posible advertir que los
cuestionamientos hacia la erosién de los valores theta, ligados a la imparcia-
lidad y probidad, se agudizan. Al igual que en otras naciones en desarrollo,
en Iberoamérica las consecuencias adversas atribuidas por la literatura a las
herramientas neogerenciales adoptadas abarcan un abanico de violaciones
a la integridad que, siguiendo la clasificacion de Huberts (1998), pueden
incluir desde actos de corrupcién hasta uso abusivo de los recursos publicos
(Kolthoff, Huberts, van den Heuvel, 2007). Referentes iberoamericanos han
sefalado que la utilizacién extensiva de sistemas de contratacién temporales
en Latinoamérica fundada en el argumento gerencial de la flexibilidad podria
dar lugar al retorno del particularismo (Ferraro, 2009). Asimismo, para lacoviello
y Zuvanic (2006) otra de las consecuencias del uso abusivo de esos meca-
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nismos de seleccién ha sido la introduccién de una flexibilizacidén espuria a la
gestion, favoreciendo la generacion de sistemas paralelos de contrataciones
precarias y, consecuentemente, degradando o impidiendo la consolidacion
del sistema de carrera. El desenlace légico de la flexibilizacién en los paises
latinos!® no ha sido el establecimiento de unas instituciones postburocraticas
sino unas instituciones preburocraticas en las que predomina el clientelismo
(Rami6é Matas, 2001).

Otros autores también enfatizan el resentimiento de los valores lambda —
adaptabilidad, integracion— a partir de la importacién de modelos neogerencia-
les inspirados en el mundo anglosajén. Los procesos de institucionalizacion de
estos esquemas provenientes del exterior generan situaciones de decoupling, €s
decir, un desajuste entre las instituciones formales y el funcionamiento efectivo
de la organizacién a raiz de la existencia de diversos contextos de referencia.
Este fendmeno favorece la configuracién de un modelo mixto entre el nuevo
diseno institucional y el antiguo que genera complejidades y, en ocasiones,
caos organizativo (Ramié, 2001).

6 CONCLUSIONES

La agenda de reformas administrativas durante los afios 90 parecia no admitir
otro modelo mas que el NGP. El neogerencialismo se presentaba practicamente
como la Unica alternativa posible hacia la via del progreso. Esta vision suponia
una inexorable evolucién hacia una forma administrativa superior, asumiendo la
existencia de un pasado homogéneo del que los paises partirian convergiendo
en un Unico camino conducente a un escenario futuro uniforme.

El pretendido caracter universal de las reformas asumia la transferibilidad
del modelo sin asignar practicamente peso alguno a las variables contextua-
les. Asi, los enlatados de reforma podian facilmente viajar de un pals a otro
replicando experiencias exitosas. La onda expansiva afectd inicialmente y con
mayor intensidad a los paises anglosajones para luego extenderse hacia el
resto de las democracias desarrolladas y en desarrollo.

La fuerza abrumadora descansaba en su poder persuasivo mas que en datos
objetivos sobre los efectos de la orientacién neogerencialista. Consecuente-
mente, este avasallante discurso pronto comenz6 a sentir voces disonantes.
Apoyados en evidencia empirica o en contra—argumentaciones administrativas,
distintos estudios cuestionaban la naturaleza paradigmatica atribuida a las
reformas neogerenciales. Contrariamente a los postulados del enfoque domi-
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nante, estos trabajos enfatizan la incidencia de los elementos del contexto asi
como también muestran la existencia de modelos alternativos de reforma y
relativizan la eficacia atribuida al neogerencialismo.

Estos hallazgos tienen una gran relevancia para lberoamérica, donde las
corrientes neogerenciales ejercieron una gran influencia durante los 90 y en
donde aun tienen una fuerte gravitacién. Los automaticos beneficios asociados
a la aplicacion de técnicas provenientes del sector privado al ambito publico
ejercieron un gran poder de seduccion sobre los gobernantes de la region. Se
asumia que la mera imitacién del recetario proveniente del mundo anglosajon
conduciria indefectiblemente por la senda de la modernizacién, sin reparo
alguno en las divergencias contextuales.

Del andlisis de los estudios criticos hacia el neogerencialismo se desprende
que dicho modelo no es el Unico formato de reforma a seguir, existen modelos
administrativos alternativos. En segundo lugar, la NGP no ha alcanzado ni el
funcionamiento ni los beneficios esperados en los propios paises donde suponia
haber obtenido resultados exitosos, como Nueva Zelanda o Gran Bretana. Por
Ultimo, las variables contextuales condicionan la adopcién e implementacion
de las reformas.

Estos resultados brindan significativos aportes al debate sobre los procesos
de conduccion del cambio en Iberoamérica. Por un lado, sugieren la necesidad
de analizar el grado de similitud entre los contextos de transferencia de los
modelos asi como también de indagar sobre la eficacia de las reformas en los
paises de referencia. Por otra parte, plantean una tarea aun mas desafiante,
la de esbozar las propias reformas conforme a las realidades de cada pais.
Sea que se adopte una postura mas «adaptativa» 0 mas «radical», supone
superar un estilo irreflexivo de adopcion de reformas «en boga» y encarar un
proceso de reflexidn y discusion sobre soluciones acordes a las necesidades
de los paises de la region.
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NOTAS
1 El articulo es una reformulacién y actualizacion
del trabajo final del méster en Ciencia Politica de
la Universidad de Salamanca en el ano 2010.
Agradezco los valiosos y enriquecedores aportes
que realizaron los revisores de este articulo.
2 Ver por ejemplo: Dussauge Laguna (2009);
Christensen y Laegreid (2007) y lacoviello y
Strazza (2011).
3 Para otros autores las reformas neogerencia-
les se iniciaron con los gobiernos de Margaret
Thatcher (79) en el Reino Unido y el de Ronald
Reagan en Estados Unidos (1981) (Christensen
y Laegreid, 2011). Independientemente de estas
diferencias, lo relevante es que a estas tenden-
cias modernizadoras se les reconocen raices
anglosajonas en todos los casos.
4 State Sector Act (1988) y Public Finance Act
(1989) (Norman, 2005).
5 El término portability utilizado originalmente
por Hood (1991) ha sido traducido como trans-
feribilidad.
8 Para Spann (1981) «seguir la onda y la tabla
rasa administrativa» significa que si una organi-
zacion tiene una caracteristica deseable, insistira
en que todas las organizaciones la tengan (Hood
y Jackson, 1997).
7 Australia, Canada, Finlandia, Francia, Alemania,
Holanda, Nueva Zelanda, Suiza, Reino Unido,
Estados Unidos, Italia y Bélgica.
8 Estas nuevas corrientes reformistas estan
fuertemente inspiradas en la reformulacion de
Habermas de la teoria weberiana. Para este
autor la extensién de la burocratizacion de la
vida cotidiana, es decir, la sujecién de cada vez
mayor cantidad de actividades sociales a las
regulaciones administrativas, fomenta la desin-
tegracién mediante una intervencién social bajo
la forma juridica, que elimina los mecanismos
de coordinacién espontanea y dialogada entre
las personas. El proceso de juridizacion de las
relaciones sociales puede resultar en actitudes
hostiles hacia el Estado y la administracion
publica en tanto los ciudadanos se perciben
privados del control sobre sus propias vidas, en
la medida en que cada vez mas contingencias y

circunstancias vitales son administradas con cri-
terios tecnocraticos por una extensa burocracia.
De este diagndstico se deriva la recomendacion
de reforzar los canales de participacion de base
y préacticas deliberativas de participacion a
los efectos de contrarrestar la burocratizacion
(Ferraro, 2009).

2 Si bien este tipo de medidas, adoptadas en
reaccion a las fallas asociadas al neogerencialis-
mo, han sido denominadas conjuntamente como
reformas Post Nueva Gestion Pulblica, no son
mayoritariamente concebidas como una nueva
corriente que viene a instalarse en sustitucién a la
NGP. En el ambito académico se debate si estas
transformaciones representan una intensificacion
de los modelos neoempresariales o, contraria-
mente, una ruptura con dichos modelos, o si,
simplemente, se trata de un redescrubrimiento
de antiguas modalidades de gestién. Incluso,
algunos autores, al igual que Olsen (2005),
senalan que estas innovaciones evidencian el
caracter ecléctico de las reformas (Christensen
y Laegreid, 2007; Christensen y Laegreid, 2011;
Hood, 2005, apud Painter, 201; Hood, 2011)
10 E| autor hace alusion, concretamente, a la
creacion de oficinas anticorrupcion de caracter
auténomo.

1 Menos del 9 % de los 519 estudios analizados
contenian informacion plausible sobre los outco-
mes asociados a las reformas neogerenciales y
alrededor de una cuarta parte de los documentos
proporcionaba informacién confiable sobre los
outputs (Pollit, 2014, 7-8).

12 Norman (2005) puntualiza algunos hechos que
relinen tales caracteristicas, como por ejemplo,
la utilizacion de la tarjeta de crédito oficial, por
parte del Auditor General, para gastos suntuarios
de caracter personal.

13 Ver por ejemplo: Oszlak, Oscar (2013): «Go-
bierno abierto: hacia un nuevo paradigma de
gestién publica». Red de Gobierno Electrénico de
América Latina y el Caribe, OEA, BID.

14 Ver por ejemplo: Longo (2006), lacoviello y
Strazza (2011); Zuvanic y lacoviello (2010) y
lacoviello, Pando, y Llano (2013).
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15 |a primera postura se materializ6 en un
documento elaborado por el CLAD en 1998,
denominado Una Nueva Gestién Publica para
América Latina y, la segunda visién, se forma-
liz6 en el 2003 en la Carta lberoamericana de

suscripta por una amplio grupo de paises (Strazza
y lacoviello, 2011).

16 Al referirse a «paises latinos» Ramié Matas
(2001) hace alusion a democracias latinoame-
ricanas y de Europa Mediterranea.

la Funcién, promovida por el CLAD y la ONU y
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