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GESTION PUBLICA

Vicente Ortun Rubio

I. Introduccion

Gestion publica es gestion con las limitaciones
derivadas del cardcter publico del cometido. Pa-
rece una definicién pero no lo sera hasta que se
establezca qué se entiende por “gestion” y qué
por “limitaciones derivadas del caracter publico
del cometido”.

Se distinguira entre gestion como practica y
Gestiéon como conjunto de disciplinas prestando
especial atencién al papel de la Economia, que
por naturaleza deberia integrar gran parte de la
Gestion. Una conceptualizacion clara del dmbito
y significado de la gestién ha de referirse necesa-
riamente a la “gestion japonesa” (cuadro |). La
forma de abordar la gestién publica vendra dada
por la manera en que gestion se defina y por la
forma de interpretar las limitaciones a la gestién
publica.

Dado que, erréneamente, los tres términos
que con mayor frecuencia se asocian a la idea de
gestién publica son los de “limitacion del tamafio
del sector publico”, “privatizacién”, y “desregu-
laciéon”, se analizard por qué estas asociaciones

no deben efectuarse ineludiblemente.

Del terreno conceptual se pasa a la reconver-
sién pendiente de la Administracién en Espana
destacando peculiaridades y sefialando algunos
primeros pasos significativos. La investigacion
aplicada que las Ciencias de la Gestion publica
aportan puede facilitar la andadura. De ahi que
se revisen cudles son estas ciencias (cuadro 2) y,
mas especificamente, qué instrumentos resultan
potencialmente utiles para la mejora de las deci-
siones publicas (cuadro 3).

Ya en el terreno de las politicas para la mejora
de la gestién publica se retoman las limitaciones
a la gestion publica para aislar las mitigables, fal-
ta de incentivos organizativos y falta de incenti-
vos individuales, y agrupar las actuaciones en dos
grandes familias, competencia y “nueva” Gestién
publica, dirigidas, respectivamente, a los dos gru-
pos de limitaciones mitigables.

Entre las medidas encaminadas a la introduc-
cién de una mayor competencia en el sector pui-
blico destacan la financiacién publica con pro-
duccién privada, el cobro por la provision de
servicios comunes dentro de la Administracion,
y el tique moderador. Se detalla asimismo qué es
la “nueva” Gestidn publica para finalizar con lo
que, sin duda, constituye la parte mas dificil: im-
plantar el cambio.

2. Gestion

El término gestion estd todavia revestido en
Espafia de una cierta divinidad en el sentido va-
lleinclanesco. En efecto, “no falta quien se esqui-
ve con sobresalto y quien aconseje cordura al
oir” la palabra gestiéon. No falta tampoco quien,
conociendo el efecto exorcizador del término,
esgrima la gestion, las mejoras en la gestion,
como solucién inespecifica a problemas que no
se saben resolver: la gestion como el residual
inexplicable dentro de una solucién.

Al igual que ocurre con el término econo-
mia, gestion refiere, segln el contexto, tanto
una practica (gestion con minuscula) como
un conjunto de disciplinas (Gestién con mayus-
cula).



En tanto que prdctica la gestion se define de di-
versas maneras:

|. Creacion y mantenimiento de un medio labo-
ral donde los individuos, trabajando en gru-
pos, puedan realizar misiones y objetivos es-
pecificos (seglin un texto tipo, que no modelo,
de Management': el de Koontz et al., 1990).

2. Conseguir que las cosas se hagan a través de
las personas (The Gower Handbook on Mana-
gement, 1988, pag. 12).

3. Coordinar y motivar a las personas de una
organizacion para conseguir unos objetivos
(Milgrom y Roberts, 1992, pag. 25).

Los médicos gestionan enfermos, los ingenie-
ros proyectos y los directivos organizaciones.
Politicos, altos funcionarios y directivos contra-
tados son los gestores publicos.

En cuanto conjunto de disciplinas, la Gestién ha
sido también caracterizada de multiples formas.
Se resefian a continuacién, y en el mismo orden
en que anteriormente han aparecido, las acota-
ciones de Gestion que, de forma mas o menos ex-
plicita, realizan los autores de los cuales se han re-
ferenciado definiciones de gestién como prictica.

l. Para el ya citado Koontz, en un articulo con-
vertido en cldsico, la Gestion estd constitui-
da por una jungla de teorias. Mds que teorias
Koontz refiere enfoques de muy variada en-
tidad: empirico o de casos, de relaciones hu-
manas por la Psicologia, de comportamiento
grupal por la Psicologia social, de Teoria de la

Decision, de Investigacion Operativa, el con-
tingente o situacional del “todo depende” por
inexistencia de principios generales, etc.). Y lo
de jungla viene, tal vez, mis motivado por la
confusién que por la diversidad.

2. El Gower Handbook on Management clasifica
las teorias sobre gestion posteriores a la Se-
gunda Guerra Mundial en cuatro grupos me-
diante la ubicacién sociologica de sus autores:

— Consultores y pricticos que teorizan. Aqui
se situarian todos los gurds: Peter Druc-
ker, Kenichi Ohmae, Tom Peters, Michael
Porter... que con sus escritos y consultoria
superan de forma evidente la prueba del
mercado aunque pueda persistir cierta
duda sobre su utilidad social’.

— Satiricos: Parkinson, Robert Townsend, An-
tony Jay... Estos autores son bien conocidos
fuera de los circulos profesionales’.

— Académicos que investigan sobre funciones
gestoras como el marketing (Levitt, Ko-
tler...) o la planificacién estratégica (Ansoff),
o que bien centran su atencién en el com-
portamiento del trabajador individual y su
motivacion (Herzberg, McClelland, Mas-
low...), el comportamiento de los grupos,
los factores que influencian la efectividad o
el comportamiento gestor y el liderazgo
(Mintzberg)

— Potenciadores de la Investigacion Operativa
y la Gestion Cientifica (Simon, Diebold,
Weiner...)

En inglés el término correspondiente a gestion es management.

Un economista toma el té con una gurd de la gestion” (The Economist, 3 enero 1992, pags. 97-99) analiza en clave de
humor, compatible con la ponderacion y el rigor, esta cuestién y, en general, las relaciones entre la Economia y la Gestién.

: Jay, autor de Management and Machiavelli, escribié con |. Lynn el imprescindible Si, Ministro (Ultramar Editores, 1985). En
Espana, la seccién El Papelin General de la desaparecida revista La Codorniz fue un exponente de este tipo de literatura,



3. Para Milgrom y Roberts, que se proclaman
autores del primer texto sistematico sobre
Organizacion y Gestion desde el punto de
vista del andlisis econémico, Gestion es Eco-
nomia. La empresa es un conjunto de contra-
tos. Su organizacién interna, un conjunto de
arreglos entre principales y agentes. Sus rela-
ciones con los competidores, juegos no coo-
perativos y sus relaciones con proveedores y
clientes, juegos cooperativos. Todos estos te-
mas han estado en el centro de la investiga-
cién economica durante los Gltimos quince
afos. La clave del desarrollo futuro de la Eco-
nomia en cuestiones de gestion pasa por la
relevancia que sea capaz de imprimir a estas
investigaciones.

Tamana falta de acuerdo merece un comen-
tario y un pronunciamiento. El Gower refleja es-
cueta y correctamente |lo que socioclogicamente
han sido las teorias sobre Gestion después de
la Segunda Guerra Mundial. Sorprende la esca-
sa presencia de economistas: Herbert Simon y
Michael Porter. El Nobel Simon aparece por
sus conceptualizaciones de la racionalidad limi-
tada y el comportamiento maximizador. Porter
por cruzar literal y metaféricamente el rio
Charles y juntar las tradiciones de la Escuela de
Economia de Harvard con las de la Escuela de
Gestion.

Esta escasa presencia de la Economia en temas
de gestion ha reflejado la falta de progreso en
este campo. El articulo seminal de Coase sobre
la naturaleza de la empresa ha sido el articulo de
Economia mds citado durante la década 1976-
1986, jpero es un articulo de 1937! La situacién
estd cambiando en estos Ultimos anos y asi lo
atestigua el texto de Milgrom y Roberts y, en
castellano, los de Vicente Salas (1987) y Benito
Arrufiada (1990).

La Microeconomia tiene un papel potencial en
gestion comparable como minimo al que tiene la
Macroeconomia en politica econémica. La Eco-
nomia deberia ser por naturaleza la disciplina in-
tegradora de gran parte de la Gestién, pero su ol-
vido de las organizaciones explica su limitado
papel actual. La potencialidad existe, debe afiadir-
se la relevancia y ésta, como ya se ha dicho, de-
pende de una eleccién adecuada de problemas.

Entre Foxbury y los antigenos

En el cuadro | se repasan la mejoras en Gestién
introducidas durante el siglo XX y se destaca la ac-
tualidad de la “Gestion japonesa”. La relevancia
derivada de la eleccion adecuada de problemas
pasa, en parte importante, por entender por qué
triunfa el Japon. Hace tiempo que se sabe que las
diferencias en el ritmo de aumento de la produc-
tividad entre paises no provienen tanto de dife-
rencias en eficiencia asignativa o econémica (al fin
y al cabo existe coincidencia al sefialar cudles son
las industrias estratégicas) como de diferencias
en eficiencia de gestion. Una misma corporacién
ha instalado dos fabricas idénticas* y las ha vendi-
do, llaves en mano, a sendas empresas compra-
doras de dos paises distintos; sus producciones
han variado fuertemente en cantidad y calidad.
No por diferente eficiencia asignativa sino por di-
ferente eficiencia de gestion: absentismo, moral
de los trabajadores, interrupciones de la cadena
de montaje, tasa de rechazos, etc., explican las di-
ferencias. Hay que traspasar, pues, los recintos de
esas dos fabricas, y de las organizaciones en ge-
neral, para buscar las claves de las diferencias en
la evolucién de la productividad entre paises.

Solo saltando de espaldas puede competirse
en altura. Hasta 1968, cuando Foxbury inicia la
técnica, el rodillo era la tecnologia correcta. En

* Tan idénticas que cuando las fibricas estan vacias solo puede determinarse el pais de ubicacién por el idioma que ex-

presa la prohibicién de fumar.



la competencia econémica global hay que imitar
la técnica de quien mejor lo hace: Japén. Saltar
rodillo es albanizarse. Si la Gestién japonesa co-
rresponde al foxbury, malas adaptaciones de una
buena teoria y una buena préctica pueden pro-
vocar incapacidad. Aqui se corre el peligro de
que una supuesta teoria de Gestion, charlatana y
acientifica, actte de auténtico antigeno® del cuer-
po social, o de una organizacién en particular, y
consiga que el Unico “titulo™ en gestién sea el
que la concentracién de anticuerpos’ proporcio-
na.

Indagar en la Gestion japonesa supone estu-
diar historia, cultura, educacion, geografia, politi-
ca econémica tanto como técnicas y valores de
gestion. En sentido amplio todo lo anterior es
gestion cuando la organizaciéon de referencia es
un pafs.

Curiosamente gran parte de los avances reali-
zados por los japoneses en gestion derivan de la
aplicacién de teorias importadas: las de Taylor®,
a principios de siglo, y las que desarrollaron Ed-
ward Deming y Joseph Juran a partir de los tra-
bajos realizados, en la década de los anos trein-
ta, por W. Shewhart y otros en los laboratorios
de Western Electric (posteriormente AT&T
Bell). El éxito prictico de las teorias exportadas
ha propiciado su recuperacion.

Cuadro |. Mejoras en la gestion durante el siglo XX

I. Escuelas clasicas (principios de siglo)
— Principios universales de eficiencia.
— Busqueda de una organizacién sin friccion.
— Despegue de la ingenieria industrial.

2. Relaciones humanas (década de los afios
treinta y siguientes)
— Estudios Hawthorne en Western Electric
— Psicologia del trabajo y motivacion
— Gestion participativa y enriquecimiento del
puesto de trabajo

3. Investigacion operativa (década de los
afios cuarenta y siguientes)
— Necesidades Il Guerra Mundial y advenimien-
to de los ordenadores.
— Modelos cuantitativos para problemas organi-
zativos.

4. Analisis de sistemas (década de los afios
cincuenta y siguientes)
— Perspectiva cibernética (disefio de sistemas
de control).
— Atencion a las interacciones dinamicas.

5. Planificacion estratégica (décadas de los
afos sesenta y setenta)
— Diversificacion y bisqueda de sinergias.
— Reestructuracion de activos.

6. Gestion japonesa
— Sistemas de control de calidad implicando a
las personas.
— Enfoques novedosos de la gestion de la pro-
duccion y los inventarios.

® Sustancia que introducida en el organismo provoca la formacién de anticuerpos.

¢ Grado, valor, proporcion.

Sustancia especifica de la sangre y otros liquidos orgdnicos (globulinas) que aparece tras la inyeccion de elementos ex-
trafios (antigenos) sobre los que actiia especificamente: aglutindndolos, destruyéndolos, neutralizindolos o precipitindolos.

® De la traduccion al japonés de los Principles of Scientific Management, publicada en EEUU en 191 |, se vendieron en Japon

dos millones de ejemplares.



3. Limitaciones a la gestion inherentes
al sector publico

El Estado es una organizacion econémica a la
que se pertenece sin demasiada eleccién’ y que
tiene derechos coactivos y responsabilidad para
comportarse segun la confianza que se le otorga
en funcion de una legitimidad que no se deriva de
la propiedad sino del proceso electoral (Stiglitz,
1989). Como consecuencia de esta responsabili-
dad fiduciaria que rige la administracion publica
existen importantes restricciones en la discre-
cionalidad con la que se pueden administrar los
recursos. Estas limitaciones a la gestion inheren-
tes a la naturaleza econémica del sector publico
afectan tanto a los recursos humanos como a los
restantes aspectos de la gestion.

Respecto a los recursos humanos la profilaxis
de rentas politicas (clientelismos y cesantias de-
cimonénicas) ha llevado a unas relaciones de em-
pleo estables; nadie puede ser despedido por ra-
zones politicas y dificilmente lo serd por vagancia
o incompetencia manifiesta. La estructura de in-
centivos es, por otra parte, poco discriminante
del rendimiento o mérito.

En relacién a los otros aspectos de la gestion,
la divisién de funciones y la centralizacién basada
en el “principio de la desconfianza” (Nieto, |984)
van mucho mis alla de lo que los principios de
control interno, generalmente aceptados y apli-
cados por las empresas, exigen. Al fin y al cabo
también en las empresas se presentan los proble-
mas de la relacién de agencia suscitados por una
eventual diferencia de intereses entre propieta-
rios (ciudadanos en el sector publico) y gerentes
(politicos y funcionarios en el sector publico).

Cierto es que la gestion del sector publico es

compleja dado que sus actividades son muy di-
versas y su tamafo considerable'®. El sector pu-
blico espanol comprende tanto al sector publico
administrativo (Administracion central, com-
puesta por Estado, Administracion institucional y
Seguridad Social, mds Administracién de entes
territoriales: Comunidades Auténomas y corpo-
raciones locales) como al sector publico empre-
sarial en el que se integran los organismos auto-
nomos comerciales, industriales, financieros o
andlogos, los servicios comerciales del Estado,
las sociedades estatales, las entidades privadas
controladas por el Estado mds el sector publico
empresarial autonémico y local.

En el sector publico administrativo la gestion
se complica respecto al sector publico empresa-
rial por:

— la mayor dificultad para medir rendimientos,
— el control jurisdiccional constante,

—una visibilidad y transparencia de la actua-
cion publica mas elevada que la de la activi-
dad privada,

— la multiplicidad de objetivos y

— la mayor ambigiliedad de la tecnologia (acer-
ca de como el Ministerio de Asuntos Exte-
riores produce “estabilidad en el Mediterra-
neo”, por ejemplo).

Algunas de estas complicaciones (control ju-
risdiccional, visibilidad y transparencia, multiplici-
dad de objetivos) constituyen restricciones a las
que hay que dar la bienvenida ya que la eficiencia
sirve simplemente como instrumento de objeti-
vos sociales superiores, como pueda ser la de-

9w : i3 e ; - Sy
Existe una cierta eleccién como lo muestran algunos movimientos de empresas fuera de ciertos paises o la emigracion

hacia paraisos fiscales de personajes famosos.

10 En Espafia —1992— el niimero de personas al servicio del sector piblico asciende —segtn el Boletin Estadistico del Registro
Central de Personal-a 2,2 millones, y el gasto publico representa un 45 % del PIB.



mocracia, que ofrezcan una perspectiva de me-
jora social. La “politica” no es un inconveniente
a orillar sino una actividad interconectada con la
gestion publica: hace falta mejor “politica” para
una mejor gestién publica y, a su vez, una mejor
gestion publica contribuye a una mejor politica.

Otras complicaciones de la gestion en el sector
publico administrativo, en cambio, prefiguran una
auténtica agenda de investigacion: como medir el
bienestar y sus distintos componentes, como de-
cidir con criterios multiples, cémo configurar or-
ganizaciones que compatibilicen eficiencia y re-
duccién de relaciones jerarquicas, etc.

En dltima instancia la inespecificidad de los
mandatos electorales a los gobiernos y la ausen-
cia de lo que en las empresas representa la cuen-
ta de Resultados obliga a un mayor esfuerzo de
investigacion ya que se trata de mejorar los me-
canismos de eleccion publica, proporcionar bases
sélidas para la elaboracion de las principales poli-
ticas publicas (industrial, sanitaria, por ejemplo) y
formas de organizar y evaluar su efectividad.

4. Gestion pablica

Ahora ya se ha establecido qué es gestion y
cudles las limitaciones inherentes al caracter pu-
blico del cometido. Valga, pues, la définicion de
gestion publica como gestién con limitaciones
derivadas del caricter publico del cometido.

En estos momentos del siglo (cuadro |) Ges-
tién publica equivale a “Gestion japonesa” (el
foxbury) con las siguientes precisiones:

| El sistema japonés de gestion ni es Gnico ni no-
vedoso, ni japonés en su concepcién (McMil-
lan, 1989). Eso si, se ha aplicado inicialmente
en Japon.

2. Historia y cultura tienen un papel que a menu-
do se exagera. La prueba definitiva la propor-
ciona la aplicacién del sistema japonés de ges-
tibn en otros paises y su éxito, aunque
también haya habido algtn fracaso, en culturas
distintas''. Asi, las fabricas de automéviles ins-
taladas en EEUU durante estos ultimos 15
afios, como joint venture entre estadouniden-
ses y japoneses, muestran productividades
mas cercanas a las de las fibricas japonesas
instaladas en Japén que a las de las fabricas es-
tadounidenses instaladas en Estados Unidos
(The Economist, 1991).

3. No conviene arremeter indiscriminadamente
contra todas las limitaciones de la gestién en
el sector publico: algunas deben ser investiga-
das (impacto sobre el bienestar, por ejemplo),
otras mejoradas (visibilidad y transparencia), y
solo aquellas que constituyan rémoras del pa-
sado que no sirven al interés comdn han de
modificarse (éstas seran examinadas, mas ade-
lante, en la seccion Limitaciones mitigables a la
Gestion Publica).

4. La necesidad de mayor eficiencia refleja el im-

perativo de la competitividad y lo hace en ma-
yor grado conforme la competitividad interna-
cional se intensifica, pero ello no puede erigir
a la eficiencia en criterio rey. Dificilmente la
eficiencia generara entusiamos, adhesiones o
manifestaciones espontineas. En parte es de-

" Este tipo de estudios se realiza con disefios muy rigurosos en el campo sanitario. Japon muestra la mejor esperanza de
vida al nacer del mundo y difiere notablemente respecto a otros paises occidentales en las tasas de incidencia de enferme-
dades muy significativas. Evidencia recogida en japoneses emigrantes ha permitido constatar que la incidencia (de cincer de
estémago, de cancer colo-rectal, de enfermedades isquémicas del corazén, etc.) evoluciona muy rdpidamente hacia la pro-
pia del lugar de residencia del emigrante (que se adapta a la nueva cultura) alejindose de la del lugar de nacimiento. No cabe,
pues, achacar a diferencias genéticas las variaciones en estado de salud entre Japon y otros paises desarrollados.



bido a que cuando los objetivos son antisocia-
les la eficiencia adquiere malas connotacio-
nes'Z. Y en otra parte debido a:

... €6mo se aplica este término. Porque eficiencia
no solo significa el mayor beneficio dado un coste;
en realidad significa los mayores beneficios medi-
bles dados los costes medibles... La eficiencia se
termina asociando con factores susceptibles de
medicion. Y esto tiene tres grandes consecuencias:

i. Ya que los costes normalmente son mds faciles
de medir que los beneficios, la eficiencia muy a
menudo se limita a la reduccién de costes.

i. Ya que los costes econdmicos normalmente son
mads fdciles de medir que los beneficios sociales,
la eficiencia tiende con demasiada frecuencia
a aumentar los costes sociales, considerados
como “externalidades”.

il

Ya que los beneficios econémicos son normal-
mente mads fdciles de medir que los beneficios
sociales, la eficiencia con demasiada frecuencia
lleva a la organizacion a una moralidad desde
el punto de vista econémico que puede implicar
una inmoralidad desde el punto de vista social
(Mintzberg, 1992, pag. 320).

5. La gestién publica no tiene por qué limitarse a
dar respuesta a la crisis del Estado del Bienes-
tar ya que imbricada en esta crisis esta la crisis
de legitimacién del Estado y de la accién politi-
ca en momentos en que pierden vigencia y cre-
dibilidad las legitimaciones tradicionales que
habian operado hasta ahora (Lozano, 1991).

Puede establecerse ya, por tanto, que gestion
publica no ha de identificarse forzosamente ni
con reduccién del tamafo del sector publico ni
con privatizaciones ni con desregulacién, tal vez
los tres términos que con mayor frecuencia se
asocian a la idea de gestion publica, confiriendo

12

antigenicidad evitable al necesario camino hacia
el foxbury.

El tamafio del sector publico ha de responder a
preferencias sociales. El anilisis coste-beneficio
permite identificar con precision el punto de efi-
ciencia samuelsoniano para bienes y servicios
publicos, aquel en el cual la suma de las valora-
ciones marginales de todos los ciudadanos usua-
rios de un servicio publico iguala el coste margi-
nal agregado. Otra forma de juzgar el tamafio del
sector publico es mediante el teorema del vo-
tante mediano (de Hotelling) que, bajo ciertas hi-
potesis, predice el dominio social de las prefe-
rencias del votante mediano. Estas preferencias
no coinciden necesariamente con la del punto
samuelsoniano, pero tampoco parecen darse
desviaciones sistematicas hacia el consumo ex-
cesivo o hacia el consumo insuficiente (tamafo
excesivo/tamafio insuficiente del sector ptiblico).
Existen, por otra parte, abundantes teorias acer-
ca del comportamiento del sector publico que
postulan tamafio excesivo a partir de la posicion
potencialmente monopolista del sector publico.
Su comentario rebasa el ambito de este trabajo
y no arrojaria luz especial a un asunto que es fun-
damentalmente empirico y que debe solventarse
en el campo de la contrastacion de hipotesis de-
rivadas de las teorias de la burocracia y en el de
la discusién de la suficiencia de los mecanismos
politicos de control sobre el sector publico. El
problema de gestion publica serd, en todo caso,
el de mejorar los mecanismos de eleccion publi-
ca, nunca el de suplantarlos.

Tanto las empresas publicas (nacionalizacién/
privatizacién a debate) como la regulacién com-
parten:

— una racionalidad econémica comun (solucio-
nar fallos del mercado),

...vonce ze rockets are up, who cares vere zey come down! Zat's not my department”, dice Werner von Braun. Can-

cion de Tom Lehner citada por Artells, 1991. (Una vez lanzados los cohetes a quién le importa dénde caen; ése no es mi de-

partamento.)



—la intencion de preservar intereses sociales
declarables (seguridad nacional, equidad), y

— la de responder a intereses privados, no de-
clarables, de los grupos de presion.

La cuestiéon de la privatizacion puede quedar
perfectamente al margen si se acepta que el gra-
do de competencia en el mercado de productos
y servicios y la efectividad de la politica regula-
dora repercuten probablemente mas en el com-
portamiento econdmico que la titularidad, pabli-
ca o privada, per se (Kay y Thompson 1986,
Dunsire et al., 1988; OCDE, 1990a).

Es dificil valorar los efectos de las privatizacio-
nes en el comportamiento econémico por el es-
caso tiempo transcurrido desde que, en la década
pasada, se produjeron un niimero importante de
privatizaciones en los paises de la OCDE. En al-
gunos casos los resultados a corto plazo de la pri-
vatizacion han sido decepcionantes en términos
de mejora de eficiencia en las empresas afectadas
y de aumento en el excedente del consumidor.
Ello parece estar relacionado con el manteni-
miento del poder de mercado del organismo pri-
vatizado. Esta evidencia respalda la hipotesis de
que el determinante crucial del éxito economico
de las privatizaciones radica en la competencia,
no en la propiedad (OCDE, 1990a).

Finalmente, también la desregulacién puede
soslayarse de la discusion sobre gestion publica.
Durante la década pasada se produjeron impor-
tantes movimientos desregularizadores; mas en
Estados Unidos, Canadé y Reino Unido que en la
Europa continental. La experiencia estadouni-
dense reciente ha desacreditado el mito desre-
gulador (por ejemplo, en materias bancarias y de
trifico aéreo) basado en una filosofia del laissez
faire que idealiza el mercado y considera las po-
liticas industrial y comercial inefectivas. Otra en-
senanza de la “gestion japonesa” viene dada por
la consideracion de la competencia como instru-
mento, no como finalidad. En una realidad mun-

dial donde los conceptos relevantes son los de
economias de escala y de gama, el desarrollo tec-
nolégico y los costes de entrada en —y salida
de— un sector industrial, la “desregulacion” no
puede equivaler al mero mantenimiento de un
marco competitivo idealizado. Desregular impli-
ca regular la competencia pero tratando la com-
petencia como un medio, no como un fin en si,
como el creciente protagonismo de las politicas
industriales estratégicas demuestra. Ni las venta-
jas de la competencia perfecta ni las teorias del
libre comercio basadas en la ventaja comparativa
han desaparecido, pero “ya no son lo que eran”
(Krugman, 1987).

En relacion a la situacién espafiola, con neu-
tralidad critica en las cuestiones de privatizacion
y expectativas de cambios en los contenidos de
la regulacion (la disminucion del poder monopo-
listico de ciertos servicios prevista en el Plan de
Convergencia, otro tipo de politica industrial)
pueden suscribirse los dos grupos cualitativos de
exigencias que plantea la modernizacién de la
Administracién segtin el documento producido
por el Ministerio para las Administraciones Pu-
blicas (MAP, 1991):

|. El desplazamiento de una Administracién de po-
testades a una Administracion prestadora de ser-
vicios implica la exigencia de garantizar para todos
los ciudadanos (no sélo los que tengan determina-
do nivel de rentas) el acceso a bienes, servicios y
prestaciones fundamentales como la educacion,
sanidad, vivienda, proteccion de desempleo o
atenciones a partir del momento de la jubilacion.
Para ello, mdas que ir a una delimitacién de las
competencias de cada unidad, debe irse a una de-
finicion de los servicios que deban prestarse.

2. La prestacion de todos esos servicios de acuerdo
con el principio de eficacia (para cumplir sus ob-
jetivos sociales) y eficiencia (para economizar cos-
tes, que posibiliten aumentar las prestaciones in-
cluidas en un servicio determinado u ofrecer
nuevos servicios con los recursos disponibles).



5. Reconversion pendiente
y primeros pasos

Para dimensionar la importancia de la eficien-
cia en la gestion del gasto publico conviene re-
cordar que recursos equivalentes a la mitad de la
renta del pais se asignan (incluyendo las empre-
sas publicas) a través de procesos politicos aje-
nos al mercado. De esa mitad, un 50 % de dichos
recursos —gasto pUblico— cabe imputarlo a lo
que el Sistema de Estadisticas Europeas de Pro-
teccién Social (SEEPROS) identifica como gasto
social. A su vez, dentro de éste, dos terceras
partes corresponden a prestaciones monetarias
para el mantenimiento de la renta (pensiones,
subsidios, etc.), respondiendo la tercera parte
restante a servicios suministrados en especie, de
entre los que la sanidad representa sus dos ter-
ceras partes.

El problema de la eficiencia del sector publico
afecta a las funciones distributiva, estabilizadora
y asignativa del Estado, pero es en esta ultima
donde adquiere mayor importancia, tanto res-
pecto a bienes plblicos como respecto a bienes
privados, tutelares o no. La proximidad del Mer-
cado Unico, el impacto del sector publico en la
competitividad de un pais —aunque solo fuera
por los bienes y servicios que produce”—, las
crecientes demandas de servicios por una pobla-
cion mds compleja y heterogénea, y las cada vez
menores posibilidades de aumentar los ingresos
publicos, hacen que la atencién se oriente hacia
el andlisis de la gestion de los recursos publicos,
sin las inferencias privatizadoras que solian
acompanar tal analisis; el argumento légico que
permanece es el de la necesidad de instrumentar
mecanismos de asignacion que mejoren la utili-
zacion de dichos recursos y que asuman como

no ética la ineficiencia probada (Lopez Casasno-
vas, 1988).

El mal funcionamiento de la Administracién en
Espana es visto en el exterior como un claro ele-
mento diferenciador de este pais en relacién con
otros paises europeos. La gestion piblica en Es-
pana es, en realidad y en la mayoria de los casos,
mera administracién burocritica, y el gestor pu-
blico un experto en el laberinto normativo y
procedimental (Martin Fdez., 1985). Este diag-
néstico es compartido por el Ministerio para las
Administraciones Plblicas en una reciente publi-
cacion (MAP, 1991) donde se realiza un cuidado-
so andlisis de la Administracion del Estado y se
destacan los siguientes problemas funcionales:

|. La falta de responsabilidad de los gestores; és-
tos son ejecutores de procedimientos ',

2. La insuficiente autonomia de gestién por cru-
ces y solapamientos de funciones y compe-
tencias.

3. La multiplicacién de controles previos de ca-
racter formal.

La organizacion del sector publico, y mas es-
pecificamente la del Estado, se ha adaptado mar-
ginalmente a las nuevas funciones de éste. Las re-
glas substituyen a la gestion. Existe una tension
evidente entre control de legalidad y lucha con-
tra cualquier atisbo de discrecionalidad, por una
parte, y flexibilidad de gestion, por otra.

De alguna forma el cambio de enfoque desde
una perspectiva basada en la legitimidad y legali-
dad de la actuacién (;quién es el 6rgano compe-
tente?, ;cudl el procedimiento aplicable?) a una

i P produccién publica de servicios representa en los paises de la OCDE una sexta parte del Producto Nacional Bruto.
Por tanto, una mejora del 10 % en la productividad del sector publico elevaria el PNB en mas de un 1.5 %.
Subsiste la concepcion del procedimiento como instrumento de garantia del administrado frente a la ilegalidad de la Ad-

ministracion y de ésta frente a los abusos de los administrados.



perspectiva centrada en resultados y técnicas
que permitan mejorarlos se estd produciendo
con retraso en nuestro pais. Las preocupaciones
de la transicion a la democracia y del desarrollo
constitucional en un Estado de Autonomias pue-
den tal vez explicar la primacia —en gestién pu-
blica— de las cuestiones politicas y juridico-ins-
titucionales sobre las econémicas.

Cabe notar, no obstante, la informatizacién
—mno siempre acertada— de la Administracién,
los intentos de constitucion de ventanillas Gni-
cas, la mejor accesibilidad de algunos servicios,
las creaciones institucionales para atender quejas
y reclamaciones aparte de la via judicial (Defen-
sor del Pueblo, Sindic de Greuges...), incluso el
predominio de economistas en el Gobierno.
Algo se mueve en la practica'®. No obstante, la
modernizacién de la gestion publica se ha cen-
trado fundamentalmente en el instrumento pre-
supuestario: su elaboracion, gestion y control. La
valoracién de la reforma presupuestaria de los
afios ochenta indica que no ha tenido un impac-
to relevante: siguen primando los criterios admi-
nistrativos y legales frente a los de eficacia y efi-
ciencia en el comportamiento del gestor publico
(Zapico, 1988).

Recientemente, el Gobierno se ha compro-
metido a mejorar 204 servicios publicos en 1992
dentro del Plan de Modernizacién del Estado.
Constituyen reformas posibles que en su mo-
mento deberan evaluarse.

Los economistas, por su parte, refuerzan su
interés por la gestion publica como los recientes
articulos de Albi, Lasheras y Ruiz-Huerta, y Ver-
gés (todos ellos aparecidos en 1992) atestiguan.

Documentacion Administrativa ha dedicado re-
cientemente sendos monogrificos a “Técnicas
gerenciales en la Administracién Puablica™ (nime-
ro 223) , coordinado por Javier Valero, y a “Poli-
ticas publicas y organizacién administrativa” (nd-
meros 224-225), coordinado por |oan Subirats.
Revista Economica de Catalunya dedico asimismo
el monogriéfico de su Gltimo nimero de 1991, el
11, a “La racionalidad en el sector publico: Hacia
un nuevo modelo sanitario”. No se resefiaran
aqui las numerosas y valiosas aportaciones, ted-
ricas y practicas, que en afos recientes se ha
efectuado en gestion publica de servicios sanita-
rios, tal vez el servicio publico que, por impor-
tancia presupuestaria y tradicion cientifica, es
objeto de mayor indagacion y experimentacion.

Finalmente, la Universidad ofrece desde el
curso 1991-92 la diplomatura de Administracion
y Gestién Pablica. Claro que, en junio de 1992,
sélo 28 articulos aparecian bajo el descriptor
“gestion publica” en la base bibliografica ISOC
(soporte CD-ROM). Pocos de los 28, ademas,
versaban sobre gestion publica. Mayor riqueza
ofrece la literatura econémica pero ésta suele
adoptar una perspectiva agregada: faltan estudios
microeconémicos que reflejen la toma de deci-
siones en el sector publico.

Experiencia internacional

Segun la OCDE (1990) las técnicas de gestion
publica han mostrado su utilidad de forma con-
tradictoria y, en ninglin caso, espectacular como
la experiencia de Estados Unidos y Suecia du-
rante las dos dltimas décadas muestra, Tanto
EEUU como Suecia han dedicado muchos es-

S| problema estriba siempre en determinar si el ritmo de cambio resulta suficiente, lo que exige contestar a la pregun-
ta “jqué hubiera pasado si..."". En términos kunderianos la vida de un individuo o de una sociedad es un experimento sin re-
peticién. Estadisticamente, en cambio, puede contestarse la pregunta siempre que se sepan controlar las variables poten-
cialmente explicativas. Este ajuste puede realizarse a posteriori analizando los experimentos naturales (;se redujo el consumo
innecesario de medicamentos tras las subidas del tique moderador!) pero también a priori si las medidas de gestion publica

se ensayan en “mercados de prueba”.



fuerzos al dificil problema de medicién del pro-
ducto del sector publico: En EEUU el producto
anual por empleado publico federal aumento a
un promedio anual del |,.5% en el periodo 1967-
1987, mientras que en Suecia la productividad
por empleado en el conjunto del sector publico
cayo a un promedio anual del 1,5 % durante la dé-
cada de los afios setenta. The Economist (1992),
en cambio, valora de forma positiva los cambios
habidos en la gestion publica de la Seguridad So-
cial, la Educacion, la Sanidad, la Policia y los Ser-
vicios Generales en el Reino Unido.

En Espafa, esta por demostrar la validez de
técnicas de gestion que se han ensayado en otros
paises. Debe comprobarse coémo se adaptan a
una situacién de poca tradicion democritica,
mucho secretismo en el proceso decisional y con

presencia camuflada de intereses sociales (Subi-
rats, 1989).

El comité de Gestion Publica de la OCDE
(I1990b) publicé un informe sobre las iniciativas
en gestién publica llevadas a cabo por los paises
miembros, que actualizé al siguiente afio (OCDE,
1991). Con ellos se obtiene informacién acerca
de lo que distintos gobiernos llevan, o pretenden
llevar, a cabo pero no evaluacién de resultados.

6. Ciencias de la Gestion publica

Las Ciencias de la Gestion publica seran aque-
llas que con sus aplicaciones puedan contribuir a
la mejora de la misma. Se tratara de investigacion
aplicada, muy orientada a la resolucién de pro-
blemas. El cardcter aplicado hara que los resulta-
dos sean muy especificos y carezcan de la validez
externa precisa para extrapolar sus resultados a
otros paises. Estas Ciencias de la Gestion publi-
ca han venido conociéndose con el nombre de
Public Administration en EEUU y de Ciencia de la
Administraciéon en Europa. Entre sus ingredien-
tes interdisciplinarios figura el Derecho, la Cien-
cia Politica, la Sociologia, la Psicologia, la Antro-

pologia, la Investigacion Operativa, la Economia
y la Gestion de Organizaciones. Tradicionalmen-
te han sido el Derecho y la Ciencia Politica las
disciplinas que mds han patrimonializado el cam-
po de la Administraciéon Puablica bajo los prismas
de la ejecucion de la ley (Derecho) y del poder
(Ciencia Politica).

La investigacién en estas ciencias ha contribui-
do a ensanchar el conocimiento dtil para la adop-
cién de mejores decisiones publicas (sobre el de-
sempleo, las drogas ilegales, o la delincuencia).
Chelimsky (1991) proporciona numerosos ejem-
plos de investigaciones utilizadas por los ges-
tores publicos (fundamentalmente por el poder
Ejecutivo, pero también por el Legislativo y el Ju-
dicial) para el establecimiento de politicas pu-
blicas, para el desarrollo de programas, y para el
seguimiento y evaluacién de los mismos. Natu-
ralmente, disponer de un conocimiento no es si-
nénimo de aplicacion del mismo.

Para clasificar de alguna manera los instru-
mentos mas especificos disponibles para una me-
jor gestion publica se utilizard una modificaciéon
del esquema que Simon (1982) aplica a las deci-
siones.

La decision constituye un proceso que, inter-
pretado ampliamente, es sinénimo de gerencia.
Este proceso de adopcién de decisiones tiene
cuatro fases:

l. Inteligencia: busqueda de ocasiones para to-
mar una decision. Es laboriosa y ocupa gran
parte del tiempo de los directivos.

2. Disefio: elaboracién y desarrollo de los posi-
bles cursos de accién. Fase todavia mas labo-
riosa que la de inteligencia.

3. Eleccién: entre alternativas elaboradas res-
pecto a un problema ya identificado en fun-
cion de sus consecuencias.

4. Revision: evaluacion de las decisiones efec-
tuadas.



También se empleard la distincion de Simon
entre decisiones programadas y no programadas,
en el sentido informético del término, recordan-
do que se trata de extremos. Las decisiones de la
vida real tienen ambos componentes: se clasifica-
ran en una u otra categoria segun sea el compo-
nente que predomina. La decision de otorgar un
crédito por un banco o de seleccion de un em-
pleado se realizan con frecuencia y constituyen
una rutina que puede programarse incluso en su
totalidad. No obstante, posiblemente se preferi-
ra dejar un espacio a la intuicion y a las impre-
siones personales, lo que proporcionara el ingre-
diente “no programable” a la decisién sin que
ésta altere su esencia programable.

Por otra parte las técnicas y disciplinas que
pueden servir de ayuda a la decision publica pue-
den clasificarse como tradicionales y modernas.
Mezclando ambos criterios (programable/no
programable, tradicional/moderna) resulta el
cuadro 3, cuyos componentes se glosan a conti-
nuacion.,

Derecho Administrativo

El Derecho Administrativo, base de la cultura
de la Administracion publica, establece modos y
procedimientos para aplicar las normas juridicas
y las formas de remediar las infracciones de la
normativa que se cometan en la ejecucion de las
normas juridicas. Contempla la Administracién
Publica como un conjunto de érganos y perso-
nas que tienen encomendada la labor de aplicar
normas juridicas. El principio de legalidad consti-
tuye el valor a preservar y el criterio de control
sobre la actividad de la Administracién (Subirats,
1991). El Derecho Administrativo trata de equi-
librar la capacidad de coercion de los poderes
publicos con las garantias de los ciudadanos ante
un posible abuso de poder por parte de la Ad-
ministracion Publica. Esta concepcion predomi-
nantemente garantista y procedimental, celosa-
mente custodiada por los servicios juridicos y la
Intervencion, choca con la orientacion hacia los

resultados que cabe esperar de la Administra-
cién Publica. Los profesionales del Derecho mas
conscientes de los cambios del papel del Estado
en la sociedad intentan combinar el criterio
garantista bdsico con una mayor orientacion al
resultado. Asi, en la literatura académica se ob-
serva como los juristas, guardianes de la vieja le-
gitimidad, tienden puentes hacia la nueva legiti-
midad basada en la eficiencia:

La intervencion del Estado en la economia se jus-
tifica fundamentalmente por la capacidad de su ad-
ministracion estatal de ofrecer unos servicios pu-
blicos adecuados. A la legitimacion por la legalidad
se afiade la legitimacién por la eficacia. Lo que im-
porta ademds es que la administracion ofrezca el
maximo bienestar con el minimo coste posible. Y las
demandas de gestion eficiente, de reforma de la ad-
ministracion, suponen la posibilidad de legitimar la
actividad administrativa por caminos distintos a los
tradicionales (Calsamiglia, 1989).

Formacion

Puede conseguirse mayor calidad gestora en-
trenando a las personas en las habilidades reque-
ridas. Una primera dificultad consiste en definir
cuales son las habilidades requeridas. Para ello
no sirven las definiciones aprioristicas de gestion
sino la observacién de la realidad. Clasico en
este campo es el articulo de Mintzberg (1975) y
sus directivos ocupados superficialmente en
multiples tareas, caracterizadas por su brevedad
y fragmentacién, con un gran uso de la comuni-
cacion verbal, ingrediente esencial de las decisio-
nes. Establecidas cudles son las habilidades que
un gestor publico requiere (;negociar?, jestable-
cer redes de informacién?) queda la cuestion de
cudl es el lugar mds apropiado para adquirirlas.
En Japén y Alemania a la universidad correspon-
de la formacion basica para la gestion (facilitar las
capacidades de captar informacion, de aprender
y de relacionarse con los demas) y al lugar del
trabajo la especifica de cada situacion con la do-
sis precisa de formacién continuada.



Cuadro 2. Las ciencias de la gestion publica

Ciencia
Politica

Derecho

Economia

Sociologia

e Ry ol

GESTION
—>  PUBLICA

-———e

Stk e

Antropologia

Gestion Psicologia
Investigacion
Operativa
Cuadro 3. Técnicas de ayuda a la decisién publica
Tradicionales Modernas
DECISION Derecho Administrativo Investigacion operativa
PROGRAMADA Simulaciones
Teoria de la Eleccién Social
Teoria de la Eleccién Publica
Teoria de la Decision
Teoria de Juegos
Evaluacién econdmica
DECISION NO Formacién Inteligencia artificial
PROGRAMADA Seleccion de los mejores Heuristica
Proteccion actividad no inmediata




Seleccion de los mejores

Sigue siendo, probablemente, la técnica mads
utilizada para la mejora de las decisiones no pro-
gramadas. El haberlo hecho bien en el pasado
constituye la mejor sefal predictora de gestionar
bien en el futuro, como quienes recurren a las
empresas de “cazatalentos” conocen. La movili-
dad de directivos entre los sectores publico y
privado, en ambos sentidos, reforzaria las sefia-
les del mercado para el establecimiento de suel-
dos'®, ayudaria a despejar sospechas de rentas de
monopolio en puestos publicos, y permitiria
—mediante asignacién aleatoria de perfiles— es-
tablecer qué tipo de directivos es més efectivo'’.

Proteccion actividad no inmediata

Procurar que lo urgente no impida la realiza-
cion de lo importante aislando tiempo o grupos
de individuos (Departamento de I+D, Marketing)
de las presiones consuetudinarias.

Investigacion operativa

Aplicacion de métodos cientificos a los pro-
blemas de gestion de grandes organizaciones. Lo
peculiar de la investigacion operativa es la mode-
lizacién del sistema. Se ha aplicado a problemas
de asignacion (optimizacién, maximizacion o mi-
nimizacién, de una funcién objetivo con unas res-
tricciones), problemas de colas (donde se trata

de encontrar el equilibrio entre los beneficios y
los costes de un servicio mejor: peajes, cajeros
supermercado, empleados mostrador DNI o
carnet de conducir...), gestién de inventarios y
control de la produccién entre otros.

Simulaciones

Modelizacién de procesos estocdsticos que
proporcionan soluciones para problemas analiti-
camente dificiles o intratables. Unos programas
de ordenador representan el problema y se ex-
perimenta con distintas variables de control. Las
simulaciones pueden ser mas rapidas que la rea-
lidad (en economia, gestion y astrofisica), como
en la realidad (simulacion del vuelo de un avién
para adiestrar pilotos) o més lentas que la reali-
dad (detonacion de un arma nuclear).

La Teoria de la Eleccién Social

Iniciada en su forma moderna por Arrow, tra-
ta de la relaciéon entre los individuos y la socie-
dad. En particular se ocupa de la blisqueda del
6ptimo social a través de la agregacion de prefe-
rencias individuales y de la formulacién de fun-
ciones agregadas de bienestar social. El ejercicio
de esta agregacion puede tomar formas muy di-
versas en funcion de lo que se esté agregando
(intereses materiales o juicios morales, por
ejemplo) y de lo que se pretenda derivar de la
agregacion (una medida de bienestar social o una

' g concepto “sueldo de mercado” se esgrime ya en Espafia aunque en ocasiones con un entendimiento parcial del mis-
mo. La cultura econémica no llega siempre a la comprension de que no basta pagar sueldo de mercado para que las condi-
ciones econémicas de trabajo sean de mercado. Hace falta también que el nombrado provenga del mercado. A esta tltima
exigencia se anade, de momento, el requisito de nihil obstat politico previo en el caso de seleccién de gerentes de burocra-
cias profesionales publicas donde el éxito del gerente depende de su capacidad de mediacion entre la organizacién y su en-
torno, fundamentalmente politico.

La contratacion inicial de directivos en el sector publico, relativamente masiva, sin clara idea acerca de qué perfil enca-
ja mejor brinda una condicién ideal para ensayar con diversos perfiles de directivos (“privados”, "Técnicos de Adm. civil” y
profesionales no directivos, por ejemplo). Se asignan aleatoriamente a los puestos que se pretenden cubrir, y se observa pos-

teriormente si se producen diferencias significativas en rendimiento.
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decision publica). Sen (1986) constituye la refe-
rencia clave, ademas de Arrow, en la Teoria de la
Eleccion Social.

La Teoria de la Eleccién Publica

Iniciada en su forma moderna por Black
(1958), consiste esencialmente en la utilizacién
del instrumental econémico para tratar los pro-
blemas tradicionales de la ciencia politica. Es el
anilisis economico de la politica, facilitado por la
consideracién de politicos, burdcratas y votan-
tes como sujetos que, fundamentalmente, tratan
de maximizar su bienestar individual. El mayor
impulso a |a Teoria de la Eleccion Publica fue pro-
porcionado por Buchanan y Tullock (1962). Un
buen tratamiento de la misma puede hallarse en
Mueller (1989).

La Teoria de la Decision

La Teoria de la Decision se ocupa de las decisio-
nes individuales en condiciones de incertidumbre.
Cuando la incertidumbre proviene de un agente
de intenciones neutras, referido genéricamente
como naturaleza, se habla del niicleo de la teoria
de la decisién individual en condiciones de incerti-
dumbre: las decisiones frente a la naturaleza.

En otras ocasiones la incertidumbre proviene
de no saber con certeza cudl va a ser el com-
portamiento de otro agente, generalmente no
neutral sino antagénico, de cuya decisién depen-
den las consecuencias de las decisiones propias:
Teoria de los Juegos.

Evaluacion economica

Las funciones estatales de asignacién (para
afectar precios relativos y/o asignar recursos por
razones de eficiencia econémica) y de distribu-
cion (por razones de equidad) son tipicamente

tributarias del andlisis coste-beneficio. Este per-
mite valorar las decisiones publicas en cuanto a
eficiencia asignativa mediante la aplicacion del
principio basico de beneficios sociales actualiza-
dos superiores a costes sociales actualizados. Las
consideraciones de equidad pueden asimismo in-
troducirse en el andlisis coste-beneficio compa-
rando la eficiencia redistributiva del proyecto so-
metido a consideracién con el programa mas
eficiente para redistribuir recursos de que dis-
ponga una sociedad.

El principio basico de la evaluacién econémica,
el principio de Kaldor-Hicks, establece que un
programa publico produce beneficios sociales
netos si los que resultan beneficiados del mismo
pueden compensar a los que pierden y a pesar
de ello mejorar su situacion.

Heuristica (arte de inventar)

Ayuda a la decision en la cual no puede deter-
minarse si la solucién es la mejor de todas. Ade-
cuada para situaciones con informacién limitada
a las que no puede aplicarse alguna técnica de
optimizacién matematica.

Inteligencia artificial

Recreacion de la inteligencia humana en los or-
denadores.Trata de elaborar instrumentos dtiles,
el disefo de los cuales esta inspirado por la men-
te humana (bien por observacién del razonamien-
to de las personas, bien mediante logica formal,
bien estableciendo redes de “neuronas” artificia-
les). Los mayores avances se han producido en el
conocimiento de la vision y la audicion humana y
en el desarrollo de sistemas expertos. Los siste-
mas expertos son programas de ordenador que
capturan el conocimiento humano, tienen mucha
fiabilidad pero no pueden trabajar en lugar de las
personas, sino al lado de éstas. No supondran,
por tanto, mejoras de la productividad aparente.



7. Dos familias de limitaciones mitigables
a la gestion publica

Como ya se ha visto, la ineficiencia de la produc-
cién publica —cuando y donde se produce: no hay
que darla por supuesta— no se deriva tanto de la
caracterizacion juridica del propietario —publico o
privado— como de la falta de incentivos tanto or-
ganizativos como individuales (Kay y Thompson,
1986; Dunsire et al., 1988; OCDE, 1990a).

La falta de incentivos organizativos esta ocasiona-
da, en gran parte, por la ausencia de competen-
cia, que impide comparaciones, del hecho de que
el consumidor no pague directamente el servicio
que recibe, y de la imposibilidad de quiebra.

La fafta de incentivos individuales se deriva de la
dificultad de que trabajadores y profesionales de!
sector publico puedan apropiarse de una parte del
excedente que con su mayor esfuerzo generen y
de la practica imposibilidad de ser despedidos.

8. Dos familias de soluciones

8.1. Competencia

Aunque la prescripcion de competencia peca
en ocasiones de evangelista (creyentes compro-
metidos que predican la virtud teologal de la
competencia frente al pecado capital del mono-
polio) no deja de ser cierto que su viabilidad y
efectividad puede ser evaluada.

La informacién transmitida por los precios en
el mercado y la mano visible de las organizacio-
nes constituyen las dos formas puras de coordi-
nar la actividad humana (asignar recursos). En la
realidad se encuentran formas intermedias: mer-
cados que funcionan como organizaciones y or-
ganizaciones que funcionan como mercados.

Gestionar una organizacién supone fundamen-
talmente realizar las tareas de coordinacion e in-
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centivacion que lleva a cabo automaticamente el
mercado. De la misma manera que dentro de
una organizacién caben mecanismos de mercado
(establecimiento de precios de transferencia en-
tre divisiones), una organizacion publica puede
emplear para algunas actividades el mecanismo
del mercado: la competencia basada en precios
(la no basada en precios, sino en poder, influen-
cia, prestigio, tamafo del presupuesto, preben-
das, etc., siempre ha existido).

Pero antes de caer en panegiricos desaforados
del mercado, que en formulaciones muy gene-
rales constituyen una auténtica huida hacia ade-
lante, conviene recordar la prudencia de Mao
cuando, preguntado sobre el impacto de la Re-
volucién francesa en el mundo, consideraba que
era prematuro opinar. Viene ello a cuento de la
extendida interpretacion parcial del fracaso de
los paises del Este de Europa como el triunfo de
la libre empresa. Libre empresa/mercado y sec-
tor publico no representan formulaciones dico-
tomicas. Lo que ha triunfado es el equilibrio en-
tre ambos extremos. No entender las razones
del éxito puede desequilibrar los paises occiden-
tales. En palabras de Mintzberg (1991) :

Cuando Adam Smith escribié sobre la libertad
del cervecero y del panadero, no tenia en la mente
Anheuser-Busch o Ralston Purina. Estas organiza-
ciones son jerarquias burocrdticas, no democracias,
estructuradas para conseguir el control centraliza-
do a través de la planificacién sistemadtica de sus es-
trategias. En este sentido se asemejan a los estados
comunistas, excepto en que, libres del control eco-
nomico del gobierno pero no de la competencia,
son capaces de proporcionar bienes y servicios de
forma eficiente. No puede aplicarse lo mismo a su
comportamiento social, que ha de reglamentarse si
se quiere mantener la libertad de las personas
afectadas por ellas... En el limite, la libertad de la
empresa no difiere de la “democracia del proleta-
riado”: ambas usurpan la libertad de la gente co-
rriente en favor de una élite arbitrariamente privi-
legiada.



o de Salas (1991):

La jerarquia continda siendo el modo de organiza-
cion dominante en nuestra sociedad y aquellos que
piensen que constituye un avance social eliminarla, o
al menos reducirla, no pueden quedar satisfechos
con la desaparicion de las economias socialistas pla-
nificadas.

Establecidas la notas de caucién procede
considerar las formas para la introduccion de
una mayor competencia en el sector publico
(OCDE, 1990a; Metcalfe y Richards, 1989):

— financiacién publica y produccién privada,

— el cobro por la provisién de servicios comu-
nes dentro de la Administracion,

— el tique moderador,

— otras: compras competitivas y concesiones.

Financiacion publica y produccién privada

Los conciertos, o compra externa de bienes y
servicios antes producidos por el sector publico,
constituyen el instrumento rey para una intro-
duccion de la competencia en el sector publico.
Este mantiene las potestades reguladoras y fi-
nancieras, y compra al mejor oferente publico o
privado. Es la clasica distincion entre financiacion
(provision en terminologia hacendistica) y pro-
duccién. Aqui es donde se proclama puede ha-
llarse la clave de una eventual redefinicion del
sector publico en las economias occidentales
(Lopez Casasnovas, 1991).

La formula “financiacion publica y produccion
privada” recoge también el supuesto de compe-
tencia interna dentro del sector publico que aun-
que mantenga producciones propias las pasa a

ejercer en régimen no monopolistico. Pueden
competir productores publicos entre si y/o con
otros productores privados. El ambito de aplica-
cion suele considerar bienes privados preferen-
tes o de mérito (como educacion y sanidad) y
bienes publicos (proteccién civil, conservacion
medioambiental, etc.).

Para que los conciertos sean beneficiosos es
preciso que, primero, el mercado sea suficiente-
mente competitivo, segundo, que los costes de
transaccion (elaboracion y supervision de con-
tratos) no superen a los beneficios de la concer-
tacion, y tercero, que el sector publico sea capaz
de recuperar el excedente de los productores en
la mayor cuantia posible (Sappington y Stiglitz,
1987). Esta ultima condicion, en particular, reba-
sa el campo de la economia estrechamente cen-
trada en el intercambio ya que su cumplimiento
requiere analizar las distribucion del poder entre
las partes implicadas (la posibilidad de los con-
trolados de ocupar el aparato de control) y las
asimetrias en la informacion. La concertacién no
constituye una eleccion entre dos alternativas
extremas —todo o nada— sino una eleccién de
la dosis, en la mejor tradicion marginal, adecua-
da a cada circunstancia.

Con informacién suficiente y proveedores di-
versos, la introduccién de vales puede estimular
la competencia y reducir las exigencias de vigi-
lancia de la calidad por parte del sector pliblico.
Por otra parte, la eleccién individual de provee-
dor genera en si misma utilidad. En cambio, si la
informacién de los ciudadanos —sobre las ca-
racteristicas del servicio financiado pablicamen-
te y producido en un mercado competitivo— re-
sulta insuficiente, cabe mejorarla en lo que se
pueda para mantener la capacidad de eleccién in-
dividual'®. Cuando ya no sea viable mejorar la in-

® En intervenciones quiridrgicas frecuentes y programables (no urgentes) la informacion a los ciudadanos sobre estancia
media y porcentajes de mortalidad e infeccion de diferentes centros facilitaria la eleccion. No debe darse por supuesto, no
obstante, que elegir genera siempre utilidad en si. En ocasiones, como bien saben los médicos, la utilidad se consigue renun-

ciando a la decision, delegandola en un agente.



formacion, un comprador publico que ejerza su
poder monopsonistico resulta un intermediario
eficaz (con economias de escala y menores cos-
tes de administracion) para adoptar las decisio-
nes de compra en nombre de los ciudadanos.

Cobro por la provision de servicios comunes dentro
de la Administracion

La teoria de la burocracia de Niskanen aplica-
ble a los centros de gasto discrecional, publicos
o privados, se basa en unos funcionarios maxi-
mizadores del presupuesto capaces de apropiar-
se de todo el excedente del consumidor por su
mejor informacién y capacidad de ejercer un
cierto poder monopolista sobre el Legislativo.
Estos centros funcionan sobre bases presupues-
tarias y tienen como misidon proveer servicios a
otros departamentos sin cobrarles por ello. En
las empresas son los departamentos de prensa,
relaciones publicas, contabilidad, planificacion,
etcétera. En la Administracion Publica los servi-
cios generales, la base burocratica del Estado.

La solucién estindar para la ineficiencia asig-
nativa (y en ocasiones también de gestion) que
se deriva del problema de Niskanen es la de co-
brar un precio por los servicios que se prestan.
Para convertirse en un mecanismo eficaz de con-
trol de la eficiencia del productor se requiere:

— Que no exista monopolio por parte del ven-
dedor; esto es, que los departamentos clientes
puedan elegir entre varias posibilidades para
proveerse del producto o servicio, como son:
comprarlo internamente, comprarlo fuera de
la organizacién o producirlo internamente.

— Que el departamento cliente pueda emplear
los ahorros de fondos para comprar otros re-
Cursos.

En una Administracién Publica, como la espa-
fiola, con una base burocratica muy hinchada'’,
esta eventual accién politica adquiere relevancia
sobre el papel.

El tiqgue moderador

El tigue moderador puede reducir la pérdida
de bienestar social derivada de un precio mone-
tario cero en el momento del consumo y au-
mentar la eficiencia en la medida que el consu-
midor se vea forzado a comparar beneficios y
costes en una decision de utilizacion de servicios
publicos. La pérdida de bienestar social resulta
de suministrar bienes y servicios a unas personas
que de los mismos efectiian una valoracién que
esta por debajo del coste de dichos bienes y ser-
vicios para la sociedad. El tique moderador,
como fraccién del coste marginal, disminuye la
pérdida de bienestar y la elimina si el precio igua-
la al coste marginal.

Conviene recordar, no obstante, que en la dis-
cusion sobre el tique moderador los conceptos
econémicos de “consumo excesivo” y “pérdida
de bienestar social” han permeado al debate po-
litico hasta impregnarlo; se ha perdido de vista
que este anilisis, basado en la funcién de deman-
da, supone la aceptacion previa de la demanda
economica como criterio legitimo para asignar el
bien o servicio en cuestion. Asi, por ejemplo, la
liposuccién no es consumo excesivo para un in-
dividuo solvente y si lo es, en cambio, taponar

' En el estudio de la cobertura del gasto publico en Espafia realizado por Lagares (1988), los servicios generales (la base
burocritica) estaban un 30 % por encima de una norma comunitaria que se obtenia ajustando por renta y por unos pard-
metros abjetivos que dependian de la funcién de gasto considerada. Conviene asimismo recordar que los servicios econé-
micos (la intervencion publica en la economia) estaban también por encima de la norma comunitaria, un 20 %.



una hemorragia a quien no pueda pagar por ello,
directamente o a través de un seguro. Dicho en
otras palabras, el tique moderador viene prece-
dido por una discusion previa acerca de la validez
de la demanda econémica como criterio para la
asignacion de recursos.

Resuelta esta discusion queda por estudiar la
efectividad del tique moderador en la reduccién
del consumo (que dependeri de las elasticidades
de la demanda de los distintos tipos de servicios
efectuada por las diferentes capas sociales), su
eficiencia recaudatoria y sus efectos redistributi-
vos (un tique moderador puede ser redistributi-
vo). La evidencia empirica en el sector sanitario®
(Murillo, 1992) sefala que el tique moderador
contiene el gasto, pero no exclusivamente el con-
siderado inapropiado, y que los resultades no
pueden generalizarse.

Compras competitivas

La mayor competencia entre proveedores del
sector publico puede conseguirse permitiendo
un mayor abanico de oferentes. Constituye una
de las previsiones del Mercado Unico eliminar
los condicionantes de nacionalidad entre los su-
ministradores a los sectores publicos de la CEE
y admitir a concurso a cualquier empresa de los
doce paises miembros.

Concesiones de explotacion

La inversion en algunos servicios pulblicos y su
mantenimiento es susceptible de ser abordada
por el sector privado mediante concesion de ex-
plotacion.

8.2. “Nueva” Gestion pliblica

Hija de la Economia Institucional (eleccién so-
cial, eleccion publica, teoria de agencia y econo-
mia de los costos de transaccién) y de la Admi-
nistracion de Empresas, ampliada a Gestion, la
“nueva” Gestion publica (Hood, 1991) se identi-
fica, ademds de con una mayor competencia e
importacion de técnicas de gestion de las em-
presas (marketing de servicios, valoraciéon de
puestos de trabajo, gestion de inventarios), con:

I. Una gestion profesional activa y discrecional;
clara asignacion de poder y responsabilidad por
los resultados versus dilucién y difusion.

2. Medidas explicitas de rendimiento sobre obje-
tivos pactados y evaluables; esto requiere in-
formacion bien periodificada sobre costes y
medidas de resultado, y, mejor aiin, medida de
impacto en el bienestar.

3. Enfasis en productos finales, no en procedi-
mientos.

4. Tendencia hacia una desagregacion del sector
publico en unidades manejables. Desconcen-
tracion que permita la autonomia.

5. Cultura de servicio, orientacion al usuario.

La desagregacion del sector publico, que con
el nombre de médulos propugna la obra citada
del Ministerio para las Administraciones Publicas
(MAP, 1991), tiene un precedente digno de ser
estudiado en el sector privado empresarial cuan-
do las grandes corporaciones crearon, a partir
de los afios setenta, unidades de negocio inde-
pendientes en respuesta a la creciente compleji-
dad (Hax y Majluf, 1984)*'. En el lenguaje admi-

X Respecto al cual el Informe Abril propone un mayor uso del tique moderador.

2 Asi, por ejemplo, los criterios que utilizé General Electric para disefar sus unidades independientes de negocio fueron:
servir a un mercado externo al de la corporacién, existencia de competidores, posibilidad de medir el rendimiento y viabili-

dad de una gestion autonoma.



nistrativo la creacién de unidades independien-
tes de negocio se llama desconcentracion. Pue-
den llegar a preludiar una futura privatizacion.

9. Estrategia de cambio. El radicalismo
selectivo

Una politica de modernizacién de la Adminis-
tracion Pablica requiere mucho més que recetas
técnicas, su transformacién es un cambio de
toda la sociedad (Prats, 1984). Son muchos los
intereses creados que pueden verse afectados™
y grande la confusién ideolégica que los evange-
listas de todo signo pueden introducir. Sélo con
espiritu mendeliano pueden abordarse cientifica-
mente los experimentos de genética social que
tanto la introduccién de una mayor competencia
como las técnicas de gestién publica pueden su-
poner.

Resulta muy dificil el disefio de la estrategia de
cambio. Fuerzas previsibles del entorno (Merca-
do Unico, mayor competitividad internacional...),
insatisfaccion poblacional, pacto sindical y desa-
gregacién podrian llevar a cada unidad de negocio
al disefio de una estrategia competitiva propia si
falla el sentido corporativo de todo un sector pu-
blico que no sabe identificar cudl es su industria.

El informe de la OCDE de 1987, reconocien-
do la dificultad de los cambios genéricos y la ine-
fectividad de los cambios marginales, recomien-
da una estrategia de radicalismo selectivo:
transformaciones escogidas, de gran alcance, so-
bre un frente clave y reducido. También el MAP
se apunta a la modernizacion gradual y ensayada.

Lo mejor es enemigo de lo bueno. Trasladado
al dmbito de la gestion publica implica que la mo-
dernizacion factible es enemiga de la moderniza-
cion optima. Una modernizacion de la gestién
publica exige:

I. Identificar y establecer las condiciones técni-
cas requeridas para hacer factibles las poli-
ticas.

2. Negociar para crear coaliciones politicamen-
te viables que lleven a cabo la modernizacién.

La viabilidad politica se refiere al conjunto de
soluciones de un problema que estin dispuestos
a respaldar los grupos y actores relevantes de un
sistema politico—administrativo, o pueden ser
persuadidos para ello. El arte de lo factible con-
siste en la identificacién y alumbramiento de co-
aliciones que sean capaces, técnica y politica-
mente, de llevar a efecto las politicas (Metcalfe,
1991). El arte de lo factible o la gestién con las li-
mitaciones derivadas del caracter publico del co-
metido: la gestion publica.

BIBLIOGRAFIA

ALel, E. (1992): “La nueva gestién publica y su evalua-
cion”, Economistas, 52, enero 1992, pags. 184-187.

ARTELLS, J. ). (1991): “Nous horitzons per |'analisi
econdmica de la salut i els serveis sanitaris”, Revis-
ta Economica de Catalunya, 16, pags. 15-23.

ArrOw, K. (1951): Social Choice and Individual Values,
Wiley, Nueva York.

ARRUNADA, B. (1990): Economia de la empresa: Un en-
foque contractual, Ariel.

2 Metcalfe (1989, pag. 305) menciona la siguiente cita de E/ Principe de Maquiavelo colgada en una de las oficinas del pri-
mer ministro del Reino Unido: Debe considerarse que no hay nada mds dificil de llevar a cabo, ni con mas incertidumbre de éxito,
ni mds peligroso de manejar, que iniciar un nuevo orden de cosas. Ya que el reformador tiene enemigos en todos aquellos que se be-
nefician del viejo orden, y solamente defensores e indiferentes en todos aquellos que se beneficiarian por el nuevo orden... Esta indife-
rencia proviene parcialmente del miedo a sus adversarios, que tienen las leyes a su favor; y parcialmente de la incredulidad del hom-
bre, que verdaderamente no cree en nada nuevo hasta que no lo haya experimentado realmente.



BLACK, D. (1958): The theory of committees and elec-
tions, Cambridge Univ. Press.

BUCHANAN, J., ¥ TuLLock, G. (1962): The calculus of
consent: Logical foundations of Constitutional Demo-
cracy, Ann Arbor, Univ. of Michigan Press.

CaLsamMIGLIA, A. (1989): “Justicia, eficiencia y optimiza-
cion de la legislacion”, Documentacion Administrati-
va, 218-19, abril-septiembre, pags. | 13-151.

CHANDLER, R. C. (1989): “Public Administration peda-
gogy: Evolutionary paradigms in theory and practi-
ce”, en Rabin, Hildreth y Miller (eds.), Handbook of
Public Administration, Marcel Dekker.

CHELIMSKY, E. (1991): “On the social science contri-
bution to governmental decision-making”, Science,
254, pags. 226-231.

DunsIRe ET AL. (1988): “Organizational status and per-
formance; a conceptual framework for testing pu-
blic choice theories”, Public Administration, 66, pa-
ginas 363-388.

ETXEBARRIA, L. (1989): “El cambio y la gestion del cam-
bio en la Administracion publica”, Modernizacion
Administrativa, Ofati: Instituto Vasco de Adminis-
tracion Pablica.

FLynn, N. (1990): Public sector management, Harvest
Wheatsheaf.

Hax, A. Y MajLUF, N. (1984): Strategic management: An
integrated perspective, Prentice-Hall,

Hoop, C. (1991): “A public management for all sea-
sons!”, Public Administration, 69, pags. 3-19.

KAy, J. A, ¥ THomMpson, D. |, (1986): “Privatization:
a policy in search of a rationale”, Economic Journal,
96, pags. 18-32.

KoonTz, O'DoNNELL, WEIHRICH. (1990) Elementos de
Administracion, 3.2 ed., McGraw-Hill.

KrucMAN, P. (1987): “Is free trade passé?”, Economic
Perspectives, |, pags. 131-144.

Lacares, M. (1988): “Niveles de cobertura del gasto
ptblico en Espafia”, Papeles de Economia Espaiiola,
37, pags. 150-173.

LasHeErAS, M. A., ¥ Ruiz HUERTA, J. (1992): “Algunas
consideraciones sobre dimension y eficacia del sec-
tor publico en Espafia”, Economistas, 52, enero, pa-
ginas 188-191.

25

LopPez CAsSASNOVAS, G. (1988): “Aspectos macro y mi-
croecondémicos de la eficiencia en el sector publi-
co"”, Hacienda Puiblica Espafiola, |13, pags. 165-182.

Loprez Casasnovas, G. (1991): “Revisién del papel del
sector publico”, Revista de Economia, 9, pags. 96-
101.

Lozano, |. (1991): “Els limits de la modernitat per a
una comprensié ética de la gestié plblica”, Papers
Esade, 49, febrero.

MARTIN FDEZ., M. (1985): "'La gestion del gasto publico”,
Papeles de Economia Espaiiola, 23, pags. 106-108.

McMiLLan, C. J. (1989): The Japanese Industrial System,
Walter de Gruyter, Berlin.

MeTcALFE, L., Y RICHARD, S. (1989): La modernizacion
de la gestion publica, Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica, Madrid.

MeTCALFE, L. (1991): “Anilisis de las politicas publicas:
el arte de lo factible”, Documentacion Administrativa,
224-225, pags. 105-129.

MiLGrOM, P., Y ROBERTS, J. (1992): Economics, Organi-
zation and Management, Prentice Hall.

MINISTERIO PARA LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS:
(1991) La modernizacién de la Administracion del Es-
tado, Instituto Nacional para la Administracion Pu-
blica, Madrid.

MinTzBERG, H. (1975): “The manager's job: folklore
and fact”, Harvard Business Review, julio-agosto.

MiNTZeerG, H. (1991): Learning in (and from) Eastern
Europe, mimeo.

MinTzBeErG, H. (1992): El poder en la organizacion,
Ariel.

MUELLER, D. (1989): Public choice Il. A revised edition of
Public Choice, Cambridge Univ. Press.

MuriLLO, C. (1992): “La efectividad del tiquet mode-
rador", Revista de Economia, 16, pags. 34-39.

Nieto, A. (1984): La organizacion del desgobierno,
Ariel, Barcelona.

OCDE (1987): Administration as service, the public as
client, OCDE, Paris.

OCDE (1990): The public sector: issues for the [990s,
Departament of Economics and Statistics, working
paper 90, OCDE, 1990a, Paris.



OCDE (1990): Public Management Developments.
Survey 1990, OCDE, 1990b, Paris.

OCDE (1991): Public Management Developments.
Update 19921, OCDE, Paris.

PRATS | CATALA, |. (1984): “Introduccion Crozier para
espafioles y latinoamericanos”, en Crozier M.: No
se cambia la sociedad por decreto, Instituto Nacional
de la Administracion Publica, Madrid.

SALAs, V. (1987): Economia de la empresa: Decisiones y
organizacion, Ariel.

SaLas, V. (1991): “Coase y la naturaleza de la empre-
sa”, Revista de Economia, | |, pag. 128.

SAPPINGTON, D, ¥ STIGLITZ, ). (1987): “Privatization, in-
formation and incentives”, Journal of Policy Analysis
and Management, 6, pags. 567-582.

SEN, A. (1986): “Social choice theory”, en Handbook
of Mathematical Economics, vol. lll, Arrow e Intrili-
gator, Amsterdam.

SiMoN, H. (1982): La nueva ciencia de la decisién geren-
cial, Ed. Ateneo, Buenos Aires.

26

STIGLITZ, . (1989): The economic role of the State, Basil
Blackwell, Oxford.

SUBIRATS, J. (1991): “La Administracion Publica como
problema. El anilisis de politicas publicas como
respuesta”, Documentacion Administratica, marzo,
224-225, pags. 15-57.

The Gower Handbook on Management (1988), Gower
Publishing Co., 2.2 ed.

The Economist, 2 de mayo de 1992, “Taking the state
to task”, pags. 47-51.

The Economist, 10 de agosto de 1991, “When GM's
robots ran amok, pags. 62-63.

VERGES, J. (1992): “L'aplicacio de les técniques del ‘ma-
nagement’ al sector public: avaluacié de la gestid i
mesurament de I'eficiéncia”, Revista Economica de
Catalunya, 17, pags. | 1-24.

Zarico Gon, E. (1988): “La modernizacion del gasto
publico”, Papeles de Economia Espariola, n.e 37, pa-
ginas 465-481.












Alcald, 16 - planta quinta
28014 Madrid
37489 39
Teléfs. (91): 37489 59
37489 38
Fax  (91): 3748930

FUNDACION BBV

SEDE Y CENTROS OPERATIVOS DE LA FUNDACION

SEDE
Plaza de San Nicolas, 4
48005 Bilbao

Gran Via, 12 - planta segunda
48001 Bilbao

487 52 52

Teléfs. (94): 487 44 79
4874473

Fax  (94): 42344 18



