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Gestién publica: un tema pendiente
en la investigacién académica

Carlos Alza Barco

La gestién publica, a pesar de los esfuerzos realizados en diversos espacios
académicos y profesionales, no ha pasado de ser un término genérico vinculado
a grandes «reformas» en la organizacién del Estado. Los alumnos y alumnas
de los diversos cursos de pre y posgrado formulan las siguientes preguntas con
cierta frecuencia: ;a qué nos referimos cuando hablamos de gestién publica?
:De qué trata? ;En qué se diferencia de las politicas publicas? La aparicién
de estas inquietudes tiene una explicacién: la investigacién académica en
esta materia es muy reciente en nuestro pais y hasta la fecha se ha centrado,
principalmente, en la descripcién y explicacién de las grandes reformas, la
modernizacién y la organizacién de la actuacién administrativa del Estado’.
Una revisién rdpida de la produccién académica en esta materia, sin ninguna
pretension de exhaustividad, nos da cuenta de que en los tltimos dos afos
solo algunos trabajos nacionales han desarrollado andlisis sobre procesos
de gestién®. La gestién estratégica es, quizd, un drea mejor estudiada; hoy
en dia abundan cursos sobre ella, asi como breves publicaciones’. También
algunas tesis de posgrado han empezado a tratar el tema de la gestién publica®.
Otros se han centrado en el vinculo entre gestién y conflictos sociales’. Mds
recientemente, algunos estudios sobre burocracia han empezado a aparecer,
sin abandonar el énfasis en el andlisis politico institucional antes que en las
practicas de gerencia estrictamente®.

! Para citar algunos, Cortdzar (2006); Guerra Garcia (1999); Zas Friz, Jonhy (2010) Abusada (2000)
2 Al respecto ver, por ejemplo, Arribas y Banda (2012); Mufioz (2011); Universidad del Pacifico
(2011); Trejo (2011); Contraloria General de la Republica (2010); Ugarte (2011); Celle (2011).

3 Al respecto ver, por ejemplo, Choque (2011); Paredes (2010); Visquez (2008).

4 También resaltan algunas tesis de posgrado en la Maestria de Ciencia Politica de la PUCP como la de
Cori (2011); Zevallos (2011); Alban (2011). Chumacero (2012).

5 Alza (2009); Huamani (2011); Ormachea (2011).

¢ Morén y Sanborn (2006); Muiioz (2008); Dargent (2011).
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Desde los noventa, el discurso predominante ha estado dirigido a la
busqueda de la despolitizacién de la gerencia publica, tecnificando cada
vez mds su realizacién. La simplificacién de la relacién tecndcratas-gestion
publica y politicos-politica puiblica ha devenido progresivamente en un
evidente absurdo. La gestién publica fue entendida —y adn lo es en algunos
espacios académicos y profesionales— como el proceso de realizacién efec-
tiva de las politicas. La denominada «implementacién de las politicas» ha
sido comprendida como un proceso racionalizado del tipo «x entonces y»’;
vale decir, la aplicacién automadtica del disefio en la realidad operativa de las
organizaciones estatales. El foco de atencién ha seguido siendo la idoneidad
causal entre las decisiones adoptadas por los funcionarios del gobierno y los
problemas publicos que se busca resolver con dichas decisiones. El estudio
de la gestién publica ha sido practicado por abogados administrativistas inte-
resados en la reglamentacién y la regulacién, o por politélogos entregados
con pasién a la comprension de los procesos politicos y la organizacién de
las estructuras del Poder Ejecutivo del Estado. Reconocemos, entonces, que
la «brecha de la implementacién» no es solo factica, sino ideoldgica, con la
consecuencia trdgica de su abandono y hasta menosprecio en espacios acadé-
micos. Se requiere, por tanto, investigar sobre el disefio y reconstruccién de
los disenos productivos, de las reglas y rutinas organizacionales que le dan
vida a la operacién de un sistema productivo, a las pricticas de negociacién
(politica) contenciosa entre los actores, a la coordinacién y la colaboracién
interinstitucional, y a la construccién de capacidades para la gestién.

El problema de una visién que busca simplificar y racionalizar de los
procesos de gestién, alejando los mismos de la politica, es que abandona por
completo el papel de las organizaciones publicas, no tanto en su estructura
sino, principalmente, en su funcionamiento, operacién, y en los procesos
politicos que en ella se producen®. El estudio de la administracién pudblica
o la burocracia quedé relegado a un segundo plano o —en el mejor de los
casos— a una explicacién sobre la operacién mecdnica (tecnocrética) de los
denominados «sistemas administrativos». Algunos premios entregados a las
buenas précticas de la gestién gubernamental no han sido sino formas gené-
ricas y vacuas de mejorar la administracién y de comprender politicamente
la actuacién y posicién de una organizacién estatal. La preocupacién por

7 Ver Pressman, L. & Wildavsky, Aaron Bernard (1998).
8 Ver Lynn & Seidel (1997).
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la administracién publica ha estado centrada en el estudio de la realizacién
efectiva de la politica publica, con una mayor preocupacién por los criterios
y adecuacién politica de las decisiones ptblicas para resolver problemas de
ciudadanos y ciudadanas.

Dos CARAS DE LA MISMA MONEDA

Para explicar la relacién y, sobre todo, la diferencia entre politica publica y
gestién publica, uso siempre la metdfora de las dos caras de la misma moneda.
Afirmo que la «decisién publica» es una moneda que gira permanentemente
sobre su eje, no es estdtica y no podria serlo pues forma parte de procesos
politicos complejos. Una moneda a la que se puede mirar desde sus dos lados.
Se trata de miradas (enfoques) distintas.

Mirarla de un lado, desde las grandes decisiones del gobierno para decidir
qué problemas merecen su atencién, qué situaciones merecen convertirse en
problemas publicos por resolver, constituye el enfoque de politicas, lo que
Bozeman llamaria el enfoque P (por policy) de la ciencia politica sobre lo
que hacen los gobiernos. En efecto, la politica publica tiende a estudiar los
procesos de decisién de la autoridad estatal mds grande, aquellos en los que
se plantean las grandes estrategias de resolucién de los problemas publicos en
marcos complejos de actores mdltiples y negociaciones politicas, al fin y al
cabo. Las politicas publicas constituyen un intento por racionalizar el politics,
el poder absoluto del gobernante, dindole explicaciones y justificaciones al
ciudadano y a otros actores politicos sobre la base de andlisis de adecuacién de
medios a fines, y andlisis econémicos para lograr la eficacia del gasto publico.
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En la préctica, las politicas publicas no existen de manera real, son unidades
analiticas, creaciones intelectuales’ construidas por aquel que quiere disenar
una politica, el que la analiza o quien la evaltia. La reconstruye a partir de la
linea que va generada por una serie de decisiones, a veces mds y otras menos
articuladas, con la pretensién de orientarse a la resolucién de un problema
considerado valioso por los ciudadanos y ciudadanas.

Mirar el otro lado de la moneda —hasta ahora algo asi como el lado
oscuro de la luna— nos conduce a leer la decisién publica desde la gestién
publica. Bozeman le llamaria el enfoque B (por business), en tanto que estudia
la burocracia a la luz de las practicas del sector privado'’. Esta vez se observa
la micro politica de la decisién, el sistema operativo, la rutina de funcio-
namiento del sistema productivo. La gestién piblica, por lo tanto, si bien
observa el mismo proceso decisional, atiende también a la micro decisidn,
los sistemas de organizacién, la operacién de las reglas y rutinas que le dan
vida a la organizacion, el funcionamiento del proceso productivo, el papel del
lider o directivo en la organizacidn, el procedimiento y las estructuras organi-
zacionales. Se trata, pues, de dos miradas absolutamente complementarias y
necesarias para la obtencién de resultados valiosos para el ciudadano.

Politicas publicas y gestién publica son parte de un proceso tnico e
inescindible —inserto en la vordgine de un proceso politico mds grande e
intenso— en el que la complejidad exige miradas detenidas de un lado o del
otro. Constituirse en un gerente publico sin la comprensién de los procesos
politicos y de las estructuras del poder en regimenes y sistemas resulta insu-
ficiente —y tan peligroso como lo primero— para comprender la politica
publica sin la operacién del sistema productivo integrado por reglas, rutinas y
relaciones contenciosas que le dan vida para la transformacién de insumos en
bienes y servicios (productos). En la prictica gubernamental, en el mundo real,
ambas son inseparables, aunque en el mundo de la teorfa tengan importantes
diferencias. Resulta util separarlas para que metodolégicamente estudiantes,
docentes y profesionales involucrados en ellas reconozcan y busquen las
formas particulares para su estudio, comprensién y mejoramiento.

En los paises anglosajones, los estudios de politica publica tuvieron un
desarrollo disciplinar y académico, mientras que la gestién publica tuvo un
desarrollo mds profesionalizado desde la transferencia de pricticas geren-

 Heclo, 1972, citado por Majone, 1997, p. 192.
10 Bozeman, 2006, pp. 37-41.
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ciales privadas al sector publico. En el Pert, los estudios académicos sobre el
funcionamiento de la burocracia son adn limitados, las burocracias no son
estudiadas como sistemas de produccién para generar productos y resultados
valiosos para los ciudadanos y ciudadanas. La atencién, por el contrario, ha
estado en el estudio de las estructuras, de los disefios organizacionales, de la
formalidad legal de los procedimientos administrativos, de la aprobacién del
Reglamento de Organizacién y Funciones (ROF) y de la Ley de Organizacién
y Funciones (LOF) o de la Ley Orgdnica. La introduccién del Presupuesto
por Resultados ha sido, quizd, un punto de quiebre importante para que la
l6gica de produccién y los estudios de la implementacién se empiecen a poner
en la agenda de la vida académica, pero ain con enorme énfasis en los disenos
y en la evaluacién. Si bien, el mal llamado «ciclo de politicas» no constituye
una secuencia racional de pasos consecutivos, sirve como estrategia metodolé-
gica para entender el proceso y estudiarlo desde la academia o desde el andlisis
de politicas para la toma de decisiones'".

La investigacién en gestién publica muestra también debilidades en enfo-
ques y criterios metodoldgicos, no porque no los tenga, sino porque no se
encuentran ampliamente difundidos. Voluntad no falta, por ejemplo, para
elaborar estudios de casos, pero faltan técnicas y métodos, herramientas y
recursos'?. Esto genera que el proceso de ensefianza-aprendizaje sea, a su vez,
mds complejo. Los estudios de caso, pieza clave para el estudio de la adminis-
tracién publica desde un enfoque de gestién, exigen herramientas y técnicas
etnogréficas que ni abogados, economistas o politdlogos emplean regular-
mente. Identificar préicticas de gestién para reconstruir procesos de toma de
decisién en el Estado necesita de entrevistas en profundidad, observacién

" Ver Lindblom (1991).

12 Los Estudios de Caso, por ejemplo, se comenzaron a emplear en 1914 en la Facultad de Derecho de la
Universidad de Harvard, EE.UU., y su estructura definitiva como método de ensefianza aprendizaje se
defini6 en 1995, extendiéndose desde entonces como estrategia pedagégica a los campos de la adminis-
tracion de empresa, la medicina, la ciencia politica y las ciencias sociales en general. En el 2005, Barzelay
y Cortdzar (2004) desarrollaron para el BID una Guiz Metodoldgica para Estudios de Caso que explica
la 16gica de identificacién de procesos a partir de experiencias relevantes de las cuales extraen lecciones
en materia de politica publica y gestién ptblica. Con Tracy Prieto, Rocio Pereyra, Antoanette Alza, Inés
Jauregui, Kervin Manco, Diego Salazar, Renzo Lima, Alvaro Rojas, Sebastidn Rivera, Rocio Pereyra,
Edward Dyer y dos jévenes comunicadores, Gabriel Olaya y Luis Carrera, alumnos de pre y posgrado,
y gracias al apoyo del Vicerrectorado de Investigaciones de la PUCP, hemos creado el «Banco de Casos
PUCP», en plataforma PAIDEIA de nuestra universidad, como tecnologia educativa y estrategia meto-
dolégica para la ensefianza-aprendizaje de las politicas puablicas y la gestién publica, elaborando los
primeros ocho estudios de caso luego de un proceso de ardua investigacién que reconstruye los procesos
de inclusion en agenda, disefio o implementacién.
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participante, técnicas formales y hasta informales, recojo de informacién y
demds herramientas aportadas, por ejemplo, por la antropologia. Estudiar la
cultura organizacional o la resolucién de los #rade-offs en la estructuracién de
problemas publicos o en la operacién de las decisiones administrativas requiere
herramientas de la psicologia social y la sociologfa. El estudio de la implementa-
cién de politicas, para reconstruir o disefiar los sistemas de produccién, reglas,
rutinas y cadenas de transformacién, necesita herramientas de la ingenieria y
el management, entre otras disciplinas. Se requieren, por lo tanto, miradas mds
multidisciplinarias y un didlogo permanente con otros enfoques de investi-
gacién que complementen el conocimiento para la generacién de evidencia
préctica, mds alld de la especulacién o la suposicion teérica. Y es que la gestién
trata de hacer cosas, decidir, resolver, negociar, obtener resultados.

DE LA BUROCRACIA DE WEBER A LA NUEVA GESTION PUBLICA

Nuestro pais ha optado —y esto siempre en términos generales— por incor-
porar nuevos enfoques de gestién en la administracién publica. Dejar de
administrar para hacer gerencia, dejar de ser aplicadores de la ley, para ser
innovadores y estratégicos, dejar de programar por productos y pasar a los
resultados. Esto, sin embargo, no ha sido profundizado en la investigacién
académica, se han adoptado modelos sin estudiar propiamente las condi-
ciones de operacién en las que van a ser implementados.

Hoy se reconocen al menos dos paradigmas centrales sobre la adminis-
tracién publica. Por un lado, el paradigma burocrdtico, caracterizado por un
modelo racionalizado de decisién en el que la ley se convierte en el limitante
del poder estatal; es decir, una organizacién delimitada por una estructura de
dominacién basada en las leyes y que debe ser ejercida a través de un cuerpo
administrativo especializado. Weber estudié la administracién puablica como
un sistema complejo de reglas, racionalizado, jerdrquico y altamente centrado
en el cumplimiento de la funcién®.

Por otro lado, el denominado paradigma post burocrdtico', caracterizado
por la bisqueda de la eficiencia y la eficacia en la organizacién estatal, busca
mejorar los servicios ofrecidos a los ciudadanos a través de la incorporacién
de enfoques estratégicos de toma de decisiones. En este paradigma se reducen
las diferencias con el sector privado en la gestién de los recursos humanos y

13 Ver Weber (1987).
Y Ver Barzelay (2000).
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los procedimientos de toma de decisién, se flexibilizan las reglas delegando y
desconcentrando, se introducen mecanismos de competencia y se establecen
formas de rendicién de cuentas sobre la base del logro de resultados. Michael
Barzelay' plantea cuatro lugares comunes en las reformas de gestion publica:
planeamiento del gasto y gestidn financiera; servicio civil y relaciones labo-
rales; contratacion publica, organizacién y métodos; y auditoria y evaluacién.
El paradigma de la nueva gestién publica inserta las practicas del sector privado
en el sector publico, reconociendo también sus diferencias y limitaciones.

En el Per, los esfuerzos por incorporar la gestién publica han sido infruc-
tuosos. En los anos noventa se produjeron una serie de reformas econémicas
e institucionales que incluyeron ajustes en la disciplina fiscal, la liberalizacién
de mercados, privatizaciones, ingreso y promocidn de la inversién extranjera,
y la garantia de los derechos de propiedad, entre otras medidas.

Las denominadas reformas de primera generacién estuvieron orientadas a
reducir el tamano del Estado vy, sobre todo, modificar radicalmente su papel
en la economia: de un Estado intervencionista, a un debilitado Estado regu-
lador. La creacién de entidades independientes se materializé en agencias
reguladoras y de competencia, asi como la entrega de la prestacién de los
servicios putblicos a los privados. Esto condujo a la existencia de algunas «islas
de eficiencia» en el sistema; vale decir, algunas entidades aisladas que gozando
de cierta autonomia y reformas administrativas se convirtieron en institu-
ciones fuertes, eficientes y de gran reconocimiento en el cumplimiento de
sus funciones (SUNAT y CONASEYV, entre otras). Las reformas de segunda
generacion, por otro lado, fueron medidas mds bien orientadas a modificar el
marco normativo institucional del Poder Ejecutivo, la fusién de organismos
publicos y a superar el desorden administrativo existente.

Todo esto se produce a partir de una burocracia que no tenia ni por asomo
las caracteristicas basicas del paradigma weberiano. El sistema administrativo
era —y es todavia en muchos espacios, especialmente en el interior del pais—
clientelar, sin mayor respeto por la ley, y con grandes deficiencias de sus
capacidades politicas. Al mismo tiempo, el Estado ha sido ausente, cuando no
enemigo o inconexo para el ciudadano'®, con un Poder Ejecutivo capturado
por los poderes fécticos econdmicos o pleno en oportunismo politico.

En ese sentido, es dificil afirmar que el paradigma weberiano haya estado
presente en los gobiernos locales y regionales. Estos han transitado por

15 Barzelay, 2011, pp. 1-9.
16 Ver Alza (2009).
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reformas de regionalizacién en los ochenta, truncas durante los noventa y
retomadas bajo la etiqueta de una «descentralizacién»” que no ha mostrado
sino enormes problemas de capacidad estatal administrativa. Como muestra
de ello, una supervision de la Defensoria del Pueblo dio cuenta, con ocasién
de las elecciones del afo 2006, de que «[...] de las 70 municipalidades super-
visadas que contaban con nuevas autoridades ediles y que cumplieron con
la conformacién de las Comisiones de Transferencia, sélo en 46 de ellas los
Alcaldes salientes suscribieron el Acta de Transferencia, pero en 25 de ellas
no suscribieron el Acta. Asimismo, en ocho municipalidades, los Alcaldes
salientes no suscribieron el Acta y ésta fue suscrita por otros funcionarios
de la municipalidad»'. Los sistemas de control son incluso hoy inexistentes
o muy débiles, y tienen enormes recursos provenientes del canon pero con
escasa capacidad de disefio, planificacién y ejecucion de proyectos. No solo
siguen teniendo problemas para estructurar problemas publicos, definir sus
prioridades y conducir a la poblacién a soluciones valiosas para su bien-
estar, sino también muestran incapacidad para la ejecucién presupuestal. Al
primer semestre de 2012, los gobiernos regionales ejecutaron en promedio el
32% de su presupuesto, mientras que los gobiernos municipales ejecutaron
el 28%, siendo el que mds ha ejecutado la Municipalidad de Lima Metropo-
litana con 62%".

Todo esto conduce a pensar que el Perd ha intentado «saltos de garrocha»
de una burocracia pre weberiana y pre moderna a un paradigma post
burocrético, estratégico, de gerencia publica, sin transitar por un modelo
racionalizado, basado en el rule of law; es decir, en el cumplimiento de la ley
e institucionalizado. Sin duda, la certeza de estas afirmaciones y las repercu-
siones de las reformas siguen siendo temas pendientes para la investigacién
académica. Parece, también, necesario que en nuestro contexto se revise el rol
de la nueva gestién publica, las condiciones para su estudio y operacion, y de
manera comparada se pueda visualizar c6mo su realizacién en otros contextos
ha ocurrido sobre la base de fuertes sistemas burocrdticos, basados en el
cumplimiento de la ley y en mecanismos formales de intervencién, control y
participacién. Un tema mds para la agenda de investigacién académica.

17 Informe Defensorial, 2008, p. 194.
'8 Ver Congreso (2012).
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CUATRO CICLO DE REFORMAS EN EL PERU

Las reformas han sido el tema mds estudiado en el Perti. Desde los anos noventa
se han producido al menos cuatro ciclos de reforma en la gestién publica. «El
primer ciclo de reformas administrativas en el Pert se produjo en el contexto
del primer gobierno de Alberto Fujimori. En esta etapa, el problema central
permanentemente visibilizado y expresado por los tomadores de decisién
fue el sobredimensionamiento del Estado. Se comprendia la burocratizacién
como sinénimo de ineficiencia o incompetencia intrinseca de la administra-
cién publica»'. Es el periodo de las denominadas «islas de eficiencia» que
contemplaban la aplicacién de nuevos instrumentos de gestién publica, la
flexibilizacién administrativa y otros procedimientos que permitieron la reno-
vacion de la administracién publica. La reforma del Estado se centré en un
programa de «renuncias voluntarias» con el fin de reducir el aparato estatal,
y en la creacién de entidades auténomas que permitirian separar los criterios
técnicos de lo politico. Fue un proceso —a decir de Cortdzar— de reformas
de «enclave».

Un segundo ciclo de reformas ocurrié entre 1996 y el ano 2000. El
problema central sobre el que se orientaban las acciones era el desorden orga-
nizativo de la administracién publica producto de las primeras reformas y
consecuencia de la necesidad de aplicar correctamente los nuevos paradigmas
de la gestién publica. Se buscaba logra la «modernizacién del Estado» trans-
formando los macro procesos administrativos, modificando la estructura
organizacional del Poder Ejecutivo, y redisenando procesos y procedimientos
internos de los organismos publicos. En este contexto se creé el Programa de
Modernizacién de la Administracién Publica, se cerré el INAP vy se realizaron
reformas desde el Poder Ejecutivo.

Producida la renuncia de Alberto Fujimori desde Japén e iniciado el
gobierno de transicién de Valentin Paniagua se convocé a elecciones. En este
periodo fundamentalmente se preparé al pais para realizar nuevas elecciones
y retomar los dificiles caminos de la democracia. Con el arribo de Alejandro
Toledo a la Presidencia de la Republica se inicié un tercer ciclo de reformas.
Este nuevo ciclo estuvo caracterizado por la descentralizacién politico admi-
nistrativa. En el ano 2002 se aprobé una Reforma Constitucional sobre la
Descentralizacién y se aprobd la Ley de Bases de la Descentralizacién, la Ley
de Demarcacién Territorial y la Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales, que

1 Cortdzar, 2007, p. 45.
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dio lugar a la instalacién de la institucionalidad regional, conformdndose
también el Consejo Nacional de Descentralizacién, ente rector y coordi-
nador del proceso. A partir del afio 2003 se promulgé la Ley Orgdnica de
Municipalidades, la Ley de Promocién de la Inversién Descentralizada, la
Ley de Descentralizacién Fiscal, la Modificacién de la Ley de Tributacién
Municipal, la Ley de Sistema de Acreditacién y la Ley de Incentivos para
la Integracién y Conformacién de Regiones. En este ciclo se produjo una
preparacion de diversos sectores para la descentralizacién de funciones y
competencias®.

La gestién publica fue afectada por las nuevas politicas de descentraliza-
cién, aunque con débiles resultados debido a una capacidad estatal regional
y local poco desarrollada. La posibilidad de considerar nuevas reformas debia
integrar ahora la diversidad contextual de un sistema descentralizado complejo
y desordenado.

Un cuarto momento de reformas empezd en el afo 2007, durante el
segundo gobierno de Alan Garcia. Estas reformas pusieron énfasis en la
eficiencia y capacidad del servicio civil a partir de las ideas de la gerencia
publica. En este momento se creé el Cuerpo de Gerentes Publicos y la Auto-
ridad del Servicio Civil - SERVIR, los Contratos Administrativos de Servicios
(CAS), se elaboré una nueva Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE) y se
realizaron algunos cambios sectoriales en el servicio civil peruano®'. Segin
algunos, se traté de una reforma inconexa que ponia énfasis en la permanente y
adecuada simplificacién administrativa para facilitar la inversién de las indus-
trias extractivas. Finalmente, con el Decreto Supremo N° 090-2010-PCM,
dictado poco antes de terminar el gobierno de Alan Garcia, se aprobé el
Consolidado de los Avances en Reforma del Estado y la Estrategia de Moder-
nizacién de la Gestién del Estado®.

Cortézar ha estudiado las reformas administrativas y los factores institu-
cionales y politicos que han afectado las reformas entre 1990 y 1997. Queda
pendiente en la agenda de investigacién un estudio exhaustivo sobre los
procesos posteriores, marcados por la inconexién y la bisqueda de resultados
inmediatos que, aparentemente, buscaron la tecnificacién de los procedi-
mientos y el inmediatismo de la legitimidad politica de los gobernantes.

20 Alza, 2012, p- 27.
21 Alza, 2012, p- 29.
22 Alza, 2012, p- 29.
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Las conclusiones conducen a la idea de que las grandes reformas no tienen
grandes resultados, son dificiles de lograr, complejas y altamente riesgosas.
Sin embargo, necesitamos mds investigacién académica sobre los procesos, las
condiciones politicas, institucionales y operativas en las que se produjeron,
entre otros temas pendientes.

A esto se suma la necesidad de estudiar a profundidad las reformas en la
carrera publica y el servicio civil, més alld de establecer si son sistemas abiertos
(Hexibles) o cerrados (de carrera). En los tltimos treinta afios han ocurrido
cambios incrementales con situaciones de éxito y fracaso que merecen ser
materia de estudio.

ESTRATEGIA Y HABILIDADES DIRECTIVAS

La incorporacién del management a la administracién publica, en tanto
conjunto de técnicas o instrumentos para la administracién de recursos,
logro de objetivos y direccién de organizaciones, ha traido como conse-
cuencia la inclusién de enfoques estratégicos™. Las técnicas gerenciales del
mundo empresarial han convertido en un zrending topic la gestién estraté-
gica y se le ha incorporado a la administracién publica sin grandes debates
académicos. Se ha tratado también, de alguna manera, de una imposicién
sobre la base de discursos y tendencias propias de la transferencia de poli-
ticas (policy transfer) durante los noventa. Sin embargo, el proceso no era tan
nuevo, el Instituto Nacional de Administracién Pdblica ya habia adoptado
algunos instrumentos y brindado algunos lineamientos en este sentido; no
obstante, estas medidas incipientes se dieron en medio de una administracién
publica dominada por el principio de legalidad, en el que dificilmente iba a
tener éxito. Las preguntas claves aparecen de inmediato: ;ha sido exitosa con
los nuevos cambios institucionales? ;Con las reformas del Estado? ;Con la
modernizacién administrativa? ;Qué técnicas gerenciales han sido més utiles
para este propdsito? ;Cudles son dificiles o imposibles de aplicar en nuestras
administraciones publicas? Nuevamente nos encontramos con un espacio
para el andlisis que clama a gritos la generacién de evidencia, un espacio rico
para la investigacién.

Las habilidades directivas y las capacidades gerenciales han sido también
sobrevaloradas en el discurso, pero subvaloradas en la investigacién. Una
busqueda exhaustiva de bibliografia para disefiar un curso para la Maestria

3 Echebarria & Mendoza, 1999, p. 32.
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de Ciencia Politica de la PUCP nos permitié constatar la presencia de muy
escasos y limitados textos en liderazgo, delegacién, coordinacién intersectorial
(horizontal y vertical), trabajo en equipo, conduccién de reuniones o nego-
ciacién de conflictos. Mds alld de la repeticién de frases comunes extraidas
de Peter Drucker y algunos libros més parecidos a los de autoayuda, no hay
mucho mds. En nuestro medio son casi inexistentes los libros e investiga-
ciones de profundidad académica sobre estos temas.

VALOR PUBLICO Y DEMOCRACIA

Mark Moore ha difundido el concepto de valor pablico para referirse a la
idea de generar valor para la sociedad resolviendo problemas, recaudando
impuestos, ejerciendo autoridad y mostrando resultados, los que se traducen
en bienes, servicios y bienestar para la poblacién. Esto que hoy viene siendo
también materia de discusion en el Perti requiere ser acompanado de la rele-
vancia institucional que tiene en el fortalecimiento del régimen politico y
la democracia. La confianza generada en los ciudadanos, inclusive el capital
social, la denominada paz social, o la seguridad de los ciudadanos y ciuda-
danas, representa también la creacién de valor a partir del ejercicio de practicas
gerenciales. «El objeto del trabajo directivo en el sector publico es crear valor
publico, del mismo modo en que el trabajo directivo del sector privado es
crear valor privado», afirma Moore*.

Los mecanismos, factores, condiciones y resultados en el proceso de genera-
cién de valor a partir de la gestién publica son también temas de investigacién
pendientes en nuestra agenda académica. La identificacién de valor piblico
en los diversos proyectos, programas y politicas ptblicas exige la construccién
de evidencia, la comprensién de procesos y, sobre todo, la verificacién de las
formas en las que el valor publico aparece en la comunidad. La discusién de
si es posible medir el valor publico, la forma en que se construyen las prefe-
rencias publicas, la discusién sobre la relacién entre valor publico, confianza
y legitimidad del sistema politico, de la autoridad o de la democracia, son
temas relevantes que ameritan una profunda investigacién en nuestro pais. El
sistema politico y la confianza en él, asi como la propia democracia, parecen
—en esta 16gica— retroalimentarse con los procesos de generacién de valor,
que —identificados en procesos participativos y/o representativos efectivos—
permiten identificar las preferencias puablicas y plantear soluciones para el

24 Moore, 1998, p- 60.
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logro de resultados. Politica publica, régimen politico, formas de Estado y
gestién publica constituyen un complejo sistema, integral, interrelacionado
e interactivo que es necesario desarrollar tedrica y metodolégicamente. La
generacion de evidencia a través de la investigacion de casos sobre estos temas
parece ineludible si buscamos una administracién publica moderna, eficiente
y eficaz, al servicio del ciudadano.

APORTES PARA LA GESTION PUBLICA EN EL PAIS.

En las lineas siguientes presentamos las principales conclusiones del VI
Seminario de Reforma del Estado titulado «Gestién publica: balance y pers-
pectivas», organizado por la Escuela de Gobierno y Politicas Publicas de la
PUCP, las mismas que estuvieron contenidas en la relatorfa presentada en la
clausura del referido certamen. Estas plantean mds temas para la agenda de
discusién e investigacién académica sobre la gestién publica. Sistematizacién
realizada con la colaboracién de los alumnos Alvaro Rojas, Renzo Lima y
Sebastidn Rivera.

El VI Seminario de Reforma del Estado tuvo como finalidad analizar la
gestion publica y su situacidn actual en el pais a partir de los enfoques tedricos
y practicos de académicos y profesionales de la gestién publica. Asimismo, se
buscé que la gestion publica se constituya como un elemento que aporte a la
mejor gobernabilidad del pais en un contexto en donde el Estado se encuentra
muy desprestigiado por su incapacidad para gestionar con eficacia y eficiencia
sus politicas publicas. La propuesta fue promover el debate multidisciplinario
para que aporte a la generacidn de evidencia sobre lo que ocurre en la realidad,
y un didlogo mds fructifero entre la teoria y la practica. El presente libro nos
permite recoger las diversas reflexiones de los expositores nacionales y extran-
jeros, las mismas que se resumen en los siguientes aspectos:

ESTADO MOVIL: CERCANIA AL CIUDADANO

Sinesio Lopez plantea la necesidad de tener una visién sobre la reforma: la
idea de un Estado mévil que se acerca a los ciudadanos y que se aproxima al
ciudadano en lugar de esperar a que el individuo se acerque a él. Esto reclama
pensar en un Estado capaz, competente y articulado con el fin de lograr el
acceso de la sociedad a los servicios publicos bdsicos que, lamentablemente,
poseen una enorme ausencia en varias zonas del territorio, especialmente en
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zonas rurales; en otras palabras, un Estado mévil que logre conectarse con la
realidad del pais y solucionar las diversas carencias que afectan a la poblacién.

En la misma linea de estudio sobre el Estado mévil y el acceso a los servi-
cios publicos, Roxana Barrantes establecié que existe un 20% de viviendas
que no cuentan con ningin servicio publico, lo cual demuestra que atin
sufrimos un nivel de exclusién social agudo y que, por lo tanto, se necesita un
mayor esfuerzo estatal, no solo para brindar los servicios de manera directa,
sino también para crear las condiciones propicias para que la empresa privada
pueda brindar muchos de estos servicios, ya que, finalmente, la meta es lograr
mayor inclusién para todos los ciudadanos y ciudadanas.

REFORMAS DE LA GESTION PUBLICA

En cuanto a los procesos de reforma, la estrategia de reformas «Big Bangy,
como las llama Juan Carlos Cortdzar, en las que se busca un gran cambio
que modifique de manera integral la organizacién gubernamental, no parece
ser efectiva. Mds bien, Cortdzar plantea la idea de tener una estrategia que
vaya de manera progresiva y articulada, modernizando progresivamente los
distintos érganos del aparato estatal, de modo que podamos lograr mayor
efectividad a partir de lo que se ha denominado «reformas de enclave», como
ocurrié en algiin momento en los anos noventa y como ha venido ocurriendo
con varias instituciones publicas desde el ano 2000. Es asi que las grandes
reformas requieren una visidn del tipo de Estado que queremos.

ACUERDOS POLITICOS Y CAMBIOS EN PARADIGMAS
DE LA GESTION PUBLICA

La falta de acuerdos politicos entre los actores publicos ocasiona que no se
tenga la necesaria estabilidad para llevar a cabo procesos de cambio en la
gestion publica. Asimismo, como producto de esta situacién, encontramos
que no existe la voluntad suficiente para seguir con los procesos de reforma
iniciados con anterioridad. Esto origina a su vez que el Estado mantenga el
mismo paradigma de gestién publica que lo caracteriza: lento, ineficiente,
ineficaz e improvisado. Asi, por ejemplo, al revisar cémo se manejan y
comprenden los conflictos sociales, se necesita un cambio de paradigma para
convertirlos en oportunidades para la identificacién de problemas publicos
de gestién publica, identificar los nudos administrativos y formular politicas
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publicas que modernicen la gestién administrativa como insumo para que la
politica publica orientada a resolver los problemas sociales de los ciudadanos
tenga efectividad. Superar el cardcter sectorial de las intervenciones del Estado
en la gestién estatal, para Javier Abugattds, es ineludible. La creacién del
Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social tiene como reto lograr la rectoria
de las politicas sociales, pero también tiene el reto de lograr la articulacién y
transversalizacion en diversos espacios y niveles de gobierno.

INVERSION PUBLICA Y PRESUPUESTO POR RESULTADO

Existe la necesidad de tener mecanismos institucionales y politicos que
permitan la definicién clara de prioridades técnicamente fundadas y adecua-
damente costeadas, para mejorar los espacios de discusién y revision del gasto
publico, abordar integralmente la gestién por resultados (desde la formula-
cién hasta la ejecucién) y generar un sistema de capacidades estatales para la
gestion por resultados y la evaluacién de resultados, impactos y desempeno.
Para Carlos Eduardo Aramburt hay por lo menos tres acciones para que la
gestion y la planificacién permitan mejores resultados: innovacién, articula-
ciény evaluacién. Esto pasa por definir la rectoria de los programas sociales con
total claridad, pero a la vez fijar metas comunes como Estado para articular las
politicas sociales. Asimismo, Percy Bobadilla plantea que no solamente se trata
de capacitar o entregar bienes, sino de saber qué tanto estas acciones afectan la
calidad de vida de la poblacién, lo cual implica una nueva forma de entender
las politicas publicas, las cuales deberian estar centradas en los derechos de las
personas visibilizdndolas antes que cualquier otro elemento de decision.

El sistema de inversién publica SNIP requiere ajustes importantes: se
necesita revisar no solo el tamafo de la inversién, sino también el objetivo, el
resultado y el impacto que cada proyecto generard en la vida de los ciudadanos.
En este esquema, la mirada empresarial representada por AFIN y Roxana
Barrantes, investigadora del IEP, coinciden en la necesidad de contar con un
sistema de inversién publica que facilite el acceso a los servicios publicos,
sobre todo en zonas rurales, de modo que facilite a su vez la superacién de las
desigualdades sociales.

GERENTES PUBLICOS Y SISTEMAS DE CONTROL

Los gerentes pablicos no constituyen un elemento de mera actividad tecno-
crdtica y operativa, sino que deben tener una visién estratégica e innovadora
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en la gestién pablica, para lo cual es necesario plantearse modos de articu-
lacién, transversalizacién y coordinacién, asi como dotarlos de habilidades
gerenciales y ética pablica. Esto exige considerar que los gerentes putblicos se
adecuen rdpidamente a entornos diversos y complejos como los que muestra
nuestro pais en sus diferentes regiones. Es indispensable una reforma de la
gestién de los recursos humanos del Estado, el disefio de una carrera piblica
que acentue el cardcter meritocrdtico y que genere incentivos para la mejora
del servicio publico.

Resulta indispensable, también, mencionar que no hay reforma del Estado
que pueda permitir esta innovacién del gerente putblico si es que no existe un
sistema de control que permita dejar el modelo tradicional que se centra en la
persecucién y la sancién, creando nudos dentro de la gestién. Para Paco Toledo,
de la Contraloria General de la Republica, el nuevo enfoque de control debe
orientarlo como una palanca de eficiencia para el sistema de gestién y el logro
de resultados. En palabras de Leslie Salazar, debe contemplar la revaloracién
del control preventivo con un enfoque grupo-cliente y con auditorias espe-
cializadas a través de operativos sorpresas, auditorias financieras, auditorias
de cumplimiento, entre otros mecanismos, asi como el fortalecimiento del
control interno como mecanismo de eficiencia en la gestién gubernamental.
En este marco, el gerente publico se convierte en un individuo que puede
realizar sus actividades de manera mds proactiva y de acuerdo a los contextos,
con el fin de lograr mejores resultados con los ciudadanos.

COMUNICACION POLITICA

La comunicacién politica es un elemento sustancial de la gestién publica.
No hay forma de crear valor publico sin establecer una estrategia comunica-
tiva por parte del Estado, el cual debe articularse con los mismos ciudadanos
para conocer claramente cudles son los bienes y servicios que estos requieren;
y, por otro lado, generar la confianza necesaria con el fin de desaparecer la
opacidad que rodea al Estado en lo que concierne a sus actividades —el cono-
cido secretismo o falta de transparencia—. Esto implica, asimismo, fortalecer
los mecanismos que permitan constituir un contrapeso de poder, tales como
la Defensoria del Pueblo, los observatorios de medios y las asociaciones
de usuarios.
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POLITICAS Y GESTION PUBLICA CON ENFOQUE INTERDISCIPLINARIO

Finalmente, hay que reafirmar que no hay forma de analizar el tema de las
politicas puablicas como disciplina de estudio de la ciencia politica sin una
mirada profesional, plural y multidisciplinaria que permita reconocer una
visién que explique la relacién entre el Estado y el ciudadano. Como establece
José Manuel Magallanes, es necesario construir un conocimiento técnico y
promover una adecuada y eficiente gestién de la informacién. Y, sin duda,
es necesario tener una apertura a la interdisciplinariedad, ya que la gestién
publica no es una materia que se centre exclusivamente en lo econémico o
lo juridico, sino que es un espacio muy amplio que requiere de la sociologia,
la antropologia, la teoria politica, la ciencia y la tecnologfa, entre otras disci-
plinas que permitan generar mayor conocimiento para mejorar los distintos
procesos de toma de decisiones que asume el Estado y que conllevan a realizar
la gestién publica de una manera mds seria y menos ocasional. Por ejemplo,
la microcorrupcién, estudiada por Jaris Mujica, es un caso representativo de
cémo los enfoques etnograficos ingresan hoy en dia a los temas de gestién,
permitiendo que se visibilicen las pricticas de corrupcién en formas de hacer
politica que van mucho mds alld de los procesos politicos y que influyen en
la toma de decisiones. Ciertamente, es necesario conocer estos procesos a
profundidad y poder identificarlos y estudiarlos desde distintas disciplinas.

A MANERA DE COLOFON

Queda, por lo tanto, una amplia gama de espacios para la investigacién y el
debate académico sobre la gestién piblica. Los limites de una disciplina se
verdn complementadas por otra siempre que exista vocacién por la pluralidad,
la amplitud de criterios y la intencién de integrar e innovar en este mundo
complejo, dificil y fascinante que representa la actividad gubernamental.

La gestién publica constituye muchas veces la cara oculta de la actuacién
del Estado, ese espacio inaccesible, poco comprendido y al que se le menos-
precia por ser —en el mejor de los casos— técnico o meramente operativo.
Hoy la gestién ptblica es reconocida también como un espacio de negociacién
politica, de divergencia, de encuentro y de interaccién; es decir, un espacio de
poder. Por eso, afirmamos con frecuencia que las politicas publicas y la gestién
publica son las dos caras de la misma moneda: la decisién publica, la misma
que con toda su complejidad nos otorga un objeto valioso para su estudio y
su investigacién desde la ciencia politica. La politica publica sin gestién es

mero voluntarismo, y la gestién publica sin politica es pura rutina o mecani-
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zacién. El VI Seminario de Reforma del Estado —y, en particular, este libro
que recoge las principales ideas vertidas en él— estd dedicado a revalorar la
gestién publica desde la ciencia politica, con amplitud interdisciplinaria y con
la certeza de que su desarrollo —aun incipiente en el Perd— es una urgencia
para la creacién de valor publico para los ciudadanos y ciudadanas.



