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1. INTRODUCCION

La promocién y desarrollo de la gerencia publica o direccién publica profesional (en adelante,
DPP) ha formado parte, sin excepcion, de todos los discursos de reforma de la gestion
publica que se han elaborado en el mundo a lo largo de las ultimas décadas, tanto si
hablamos de los que han acompafiado a las iniciativas de reforma de los gobiernos como de
aquéllos que, desde el mundo académico, se han dedicado a analizar y conceptualizar tales
iniciativas.

La DPP ha constituido, ademas, una parte sustancial, medular, de dichos discursos. En
realidad, la eclosion efectiva, facticamente constatable, de la DPP constituye al mismo
tiempo un factor de impulso de los cambios y un sintoma de que tales cambios se estan
produciendo en la realidad, mas alla de la retérica. Dicho de otro modo, la existencia y el
incremento del nimero de directivos publicos, el alcance de un grado significativo de
profesionalizacion de la gerencia publica y la consolidacion de su papel en el interior de los
sistemas politico-administrativos son variables sustantivas de éxito de las reformas. Por esta
razén, analizar el grado de desarrollo de la DPP es una parte fundamental del andlisis del
cambio institucional en los sistemas publicos.

Pero, ¢qué es la DPP?. Hablamos de una institucion que, precisamente por hallarse
directamente vinculada a los procesos de reforma politico-administrativa de signo
postburocratico, muestra todavia un caracter emergente, transformador, dotado de rasgos
contraculturales respecto de los que han sido los paradigmas dominantes en la
Administracion Publica durante décadas. Sus contornos no han alcanzado todavia, ni en su
aplicacién practica ni en la elaboracion tedrica de los académicos, un grado de precision que
facilite una neta delimitacién conceptual de la figura®. Asi las cosas, el esfuerzo por medir su
grado de desarrollo e institucionalizacién real se torna, hoy por hoy, un propdésito lleno de
dificultades. Estas dificultades se acrecientan si pensamos en la complejidad de los entornos
institucionales en los que la DPP esta llamada a arraigarse y ser analizada o, lo que viene a
ser lo mismo, la diversidad de los factores que pueden contribuir a su desarrollo y
consolidacion.

Este trabajo tiene por objeto el contribuir a poner algo de orden en dicha reflexion, y ofrecer
un marco tedérico que facilite la tarea de analizar la expansion e institucionalizacién de la DPP
en los sistemas politico-administrativos. Para ello, intentaremos identificar y describir, por una
parte, las variables de institucionalizacién, o parametros basicos de los que depende el

! Hemos dedicado un capitulo de nuestro trabajo “Meérito y flexibilidad. La gestion de las personas en las organizaciones del
sector publico” (Longo, 2004: 199-236) a intentar una delimitacion conceptual de la DPP, y a presentar un modelo de
gjercicio de la funcién directiva en el sector publico. A él remitimos a quienes se interesen por una mas consistente
fundamentacion teorica de esta reflexion.
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nacimiento, arraigo, expansion y consolidacion en el tiempo de la DPP. Por otra parte,
apuntaremos los principales factores de incidencia de los que deriva la produccion y
desarrollo de tales variables. Este marco no es, por el momento, Sino una mera propuesta
metodoldgica, todavia no contrastada ni respaldada por un trabajo formal de investigacion.
Con todo, asumiremos, en la segunda parte del trabajo, el riesgo de aplicar dicho método de
analisis a la exploracion del sistema politico administrativo espafiol, con la intencién de
producir, como dice el titulo de la ponencia, algunos apuntes basados en la experiencia del
autor, ya dilatada, de trabajo profesional y académico en este campo.

2. UN MARCO DE ANALISIS PARA EVALUAR LA INSTITUCIONALIZACION DE LA
DIRECCION PUBLICA PROFESIONAL

La figura 1 nos muestra un marco teérico pensado para el andlisis de los diferentes
parametros que deben ser considerados en la evaluacion del grado de desarrollo y
consolidacion de la DPP, en un sistema politico-administrativo determinado.
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Figura 1. Fuente: elaboracion propia

Si entendemos por “institucionalizacion” la plena incorporacion de un conjunto de estructuras,
procesos y maneras de hacer -en este caso las propias de la DPP- a las rutinas de
funcionamiento de un sistema social, la identificacion de las variables que hacen aquélla
posible nos permitird evaluar el grado de distancia en que se encuentra, respecto de dicho
objetivo, una realidad determinada, y también relacionar la proximidad o lejania del conjunto
con las de cada uno de los elementos béasicos del mismo.

Deberemos distinguir a este respecto entre dos clases o tipos de variables de
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institucionalizacién, situadas, respectivamente, en los que podriamos considerar el lado de la
demanda y el lado de la oferta de DPP. Apuntan las primeras a la configuracion de un
espacio institucional en el que la DPP tenga cabida y resulte, al mismo tiempo, necesaria.
Las del segundo tipo se relacionan, por su parte, con la dimensién de profesionalizacién,
entendida como la capacidad para producir DPP en la magnitud y con los requisitos exigibles
para responder a aquellas necesidades. En la parte derecha de la figura se muestran los
factores de incidencia de cuya activacion dependeria la aparicion y desarrollo de las
variables de institucionalizacion mencionadas. La forma matricial de la figura es la expresion
deliberada de las influencias cruzadas y transversales que estos factores ejercen sobre
aquéllas. Dedicaremos lo que sigue de este apartado a explicitar y desarrollar todos estos
elementos del marco de analisis propuesto.

2.1. LAS VARIABLES DE INSTITUCIONALIZACION DE LA DPP

Como anticipabamos, presentamos aqui aquellos elementos que consideramos constitutivos
de la DPP en tanto que institucion. El grado de materializacion de estos elementos,
constatado en el interior de un sistema politico-administrativo, permitiria evaluar el alcance y
el nivel de consolidacion alcanzado por aquélla en dicho sistema.

2.1.1. EL ESPACIO INSTITUCIONAL

Bajo este enunciado vamos a agrupar, tal como advertiamos, aquellas variables de
institucionalizacién que encajan en el “lado de la demanda” de la DPP, esto es, aquellas que
hacen referencia al habitat o ecosistema institucional necesario para que la gerencia publica
nazca, arraigue y se desarrolle.

A) Un ambito funcional

El primer requisito que cabe considerar para que pueda hablarse en propiedad de
institucionalizacidén de la DPP es la identificacion de una esfera especifica de cargos que le
estén atribuidos como propios. Esta identificacion exige diferenciar, en el interior del sistema
publico, los cargos asignados a la DPP de aquellos que corresponderian a la direccion
politica de las organizaciones publicas, y para los cuales no resultarian exigibles los
requisitos de profesionalidad de los primeros.

No se trata de una delimitacion facil. Los intentos de precisar, en el campo de la funcion
directiva publica, los contornos sustantivos de “lo politico”, por contraste con “lo gerencial’
estan destinados a afrontar una dicotomia tan transitada como elusiva: aquella que pretende
distinguir entre politica y administracion. En otro lugar (Longo, 2004: 221) hemos propuesto
la adopcidn, para este propdsito delimitador, de un enfoque contingente, cuyo fundamento es
considerar que los espacios politico y directivo se articulan mas o menos armoniosamente,
en una situacion dada, en funcion de que el disefio de los puestos responda de manera mas
0 menos adecuada a una serie de circunstancias concurrentes, que operarian como factores
de contingencia.

En una aproximacién descriptiva, este enfoque nos diria qué variables, en la organizacion o
en su entorno, favorecen la aparicion de puestos de uno u otro caracter. En una
aproximacion prescriptiva 0 normativa, nos informaria acerca de la deseabilidad de una
configuracion directiva (politica), u otra (profesional), para la direcciébn de organizaciones
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concretas, o divisiones o areas de las mismas. Esta orientacion nos llevaria también a
sostener que las respuestas dadas a la cuestion en un contexto institucional determinado
podrian no ser las idoneas para un contexto distinto, en el que tales factores operasen de
manera diferente.

EL ESPACIO DIRECTIVO PROFESIONAL EN EL AMBITO
PUBLICO: VARIABLES DE CONTINGENCIA
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Figura 2. Fuente: elaboracion propia

La figura 2 nos presenta esta aproximacion, que propone la consideracion de cuatro factores
de contingencia:

a) La materia, o universo tematico en el que se despliega la funcién asignada al cargo,
para el cual la dimensién que se deberia considerar es el grado de politizacion.

b) El rol, o conjunto de caracteristicas propias del desempeiio del papel exigido al titular
del cargo, para el que el grado de politizacion seria también la dimensién a considerar.

c) El producto, esto es, aquello que el cargo produce, atendiendo a su misién o razén de
ser, debiendo considerarse aqui dos dimensiones: la estabilidad del mismo y su
susceptibilidad de estandarizacion y medicion.

d) El sistema de gestion, o conjunto de politicas, practicas y procedimientos asociados al
cargo, para el que la dimension a considerar apuntaria a su grado de sofisticacion y
complejidad.

La conveniencia de situar un cargo en la esfera propia de la DPP seria tanto mayor cuanto
mas se acercara a la izquierda del diagrama. El arquetipo del cargo propio de un directivo
publico profesional seria aquél que presentara requerimientos derivados de un sistema de
gestibn sofisticado (alta exigencia de competencia profesional) y un producto
preferentemente estable y estandarizable (y, por consiguiente, mensurable) asi como un bajo
grado de politizacion de la materia y del rol.
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Sea como fuere, en lo que interesa a los fines de este trabajo, lo que importa es sefialar que
la identificacién de un ambito funcional propio es una primera variable de institucionalizacion
de la DPP, imprescindible para que ésta pueda arraigar en el interior del sistema publico. En
este sentido, el grado de precision con el que dicho ambito aparece concretado en una
realidad determinada constituiria un primer parametro para evaluar el nivel de
institucionalizacion alcanzado.

B) Una esfera de discrecionalidad

La construccion de un espacio institucional para la DPP exige asimismo el reconocimiento de
una esfera propia de decision discrecional. No existe ejercicio de la direccion sin la capacidad
para realizar opciones y tomar decisiones. No hay gerencia donde la actividad es, en lo
fundamental, de mera aplicacion de normas o ejecucion de instrucciones dimanantes de
otros. Cuando lo que se espera del servidor publico, como sucede en el modelo burocrético
de administracion, cuando menos en su formulacion mas arquetipica, es la aplicacion
impersonal de reglas y la observancia fiel de procedimientos preestablecidos, la atribucion de
autoridad jerarquica no equivale a la habilitacion real para el ejercicio de una funcién
directiva, entendida como es comun, por ejemplo, en el mundo de la empresa. Por ello, los
reformadores britanicos hablaron del reconocimiento del “derecho a gestionar’, como
presupuesto constitutivo de la gerencia publica.

La creacion de este &mbito de discrecionalidad directiva obliga a transformar, respecto de las
gue caracterizan a las burocracias tradicionales, las relaciones de los directivos, dentro de
las organizaciones publicas, con dos instancias de poder diferentes, llamadas permitir,
autolimitdndose, que aflore un espacio de decision propio de la gerencia. Estas instancias
son las clases politicas gobernantes, por una parte, y las tecnoestructuras por otra.

En cuanto a los primeros, el ensanchamiento de la autonomia directiva se produce a modo
de una delegacién formalizada, institucionalizada, y no episédica o meramente voluntaria.
Podemos hacer comprensible el alcance de esta delegacién si la caracterizamos como una
renuncia estable a la interferencia politica en la esfera de las decisiones propias de la
gestion. La decision politica se reserva preferentemente a la formulacion de prioridades y
lineas de actuacidon estratégica, y a la asignacion de los recursos, en tanto que la DPP
asume la responsabilidad de dirigir los procesos mediante los cuales se implementan las
politicas y se producen y proveen los servicios publicos. Ni que decir tiene que la distincion
entre ambos campos es borrosa, y que la dificultad para delimitarlos oscila, dependiendo de
diferentes variables que concurren, a su vez, de modo desigual en las diferentes areas de
accién publica. Los disefios institucionales en los que la DPP se ha desarrollado
especialmente han dotado a este nuevo marco de relaciones entre politicos y directivos de
una base contractual (el formato principal-agente) que, mas o menos formalizado, ha
intentado explicitar, en lo posible en cada caso, las nuevas reglas de juego.

La segunda instancia afectada por esta ampliacion del margen de actuacion del directivo es
la constituida por las tecnoestructuras, esto es, (Mintzberg: 1984,56), los 6rganos que
asumen dentro de las organizaciones las responsabilidades de normalizar, estandarizar,
planificar y controlar la actuacién de las unidades de linea o directamente productivas. Se
incluye aqui a los interventores, directores de presupuesto, de personal, controllers, gestores
0 supervisores de aprovisionamientos, gabinetes de organizacion y métodos, etc. La
capacidad para dirigir es inseparable de la posibilidad de tomar ciertas decisiones sobre
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areas como los recursos financieros o humanos, lo que entra en colisién con las practicas,
habitualmente centralizadas, de las burocracias publicas. La transformacion del marco
relacional se produce aqui, por consiguiente, en forma de transferencia a los gestores de
facultades anteriormente retenidas por 6rganos de la tecnoestructura, lo que obliga a cambiar
el rol organizativo de éstos ultimos y las relaciones entre ambos.

La magnitud y concrecion de esta transformacion de roles y relaciones entre los actores de
los sistemas publicos, y el grado efectivo de la ampliacién de facultades de los gestores
constituyen, pues, igualmente, sefias de identidad de los procesos de institucionalizacion de
la DPP.

C) Un sistema de responsabilizacion

El término “responsabilizacion” se va abriendo paso entre los hispanohablantes a la hora de
expresar con voz propia los significados subyacentes al término inglés “accountability”?. Por
consiguiente, cuando hablamos de un sistema de responsabilizacién lo hacemos de un
conjunto de mecanismos que hacen viables y efectivas la exigencia y rendicion de cuentas.
En el caso de la DDP, tales mecanismos pueden ser vistos como el contrapunto necesario a
la existencia de un entorno descentralizado, en el que el directivo opera con un margen
significativo de decision, conforme ha sido apuntado.

Los controles propios de la DPP, aquéllos que resultan coherentes con la existencia del
ambito de discrecionalidad al que hemos hecho referencia, son, preferentemente, los que
operan sobre el rendimiento (performance) de la actuacion gerencial. Como describe la teoria
de la organizacion, los sistemas de planificacion y control del rendimiento (a diferencia de los
gue normalizan y controlan acciones o procedimientos) se hacen presentes basicamente al
principio y al final del ciclo de gestion, esto es, en los momentos en los que se definen metas
y se asignan recursos, y aquellos en los que se evallan los resultados. La construccion de
sistemas de responsabilizacién de esta naturaleza esta llamada a afrontar un alto niamero de
obstaculos. En otro lugar hemos resumido algunas dificultades caracteristicas del control del
rendimiento en cuatro preguntas: ¢como definir el rendimiento?; ¢ quién lo define y quién se
responsabiliza por €1?; ¢ quién lo evalta?; y ¢cdmo se evalia? (Longo: 2003b).

La creacion de sistemas de responsabilizacion de los directivos publicos por el rendimiento
debe alejarse de los patrones neotayloristas que buscan en todo caso la simplicidad del
cotejo de una meta o estandar con un indicador de resultado, preferentemente cuantitativo.
La direccion publica afronta frecuentemente escenarios que exigen un mejor manejo de la
complejidad. La medicion y evaluacion de los resultados no es, por si misma, la solucion a
todos los problemas de responsabilizacion por el rendimiento en la gestion publica (Bardach:
1998, 148) Por el contrario, la medicion de los logros debe ser pensada no tanto como una
finalidad en si misma, sino como un instrumento muy importante, capaz de ayudar a
mantener un dialogo sostenido sobre el rendimiento (Dilulio: 1994) entre el organismo de
control y la organizacion responsabilizada.

La eficacia de un sistema de responsabilizacion como el que se apunta obliga a desarrollar,
en las tecnoestructuras organizativas, nuevas capacidades. Pasar de controles centrados en

2 Para un interesante y riguroso estudio de las diferentes acepciones de la responsabilizacién en los sistemas publicos
latinoamericanos, v. Consejo Cientifico del CLAD (2000)
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la regularidad de los procedimientos a evaluar el rendimiento, y a hacerlo de forma que
supere los patrones jerarquico-burocraticos implica, en las organizaciones, procesos de
transformacion y aprendizaje que no suelen resultar faciles. En la responsabilizacion por el
rendimiento, la dotacion de inteligencia de los érganos de control es una variable crucial de
exito (Longo: 2003b) La existencia de sélidas tecnoestructuras de nuevo tipo, técnicamente
cualificadas y adaptadas a la nueva filosofia de controles, y ejerciendo éstos con plena
eficacia, forma parte del panorama institucional en el que la DPP se institucionaliza.

Por el contrario, la ausencia o debilidad de los sistemas de responsabilizacion perjudica
seriamente al escenario institucional que favorece la existencia y arraigo de la DPP. Cuando
este déficit de responsabilizacion se da en entornos descentralizados, conduce a la
formacion de feudos tecnocraticos y evoluciona hacia la fragmentacion patolégica de los
sistemas publicos, que tienden a quedar privados de los elementos de cohesion global
imprescindibles. Una parte no pequefia de los procesos de creacién de organismos y
empresas publicas en las administraciones publicas de muchos paises del mundo han
adolecido, probablemente, de estas deficiencias. En tales escenarios, las reglas e incentivos
gue estimulan un ejercicio eficaz y responsable de la gerencia publica tienden a brillar por su
ausencia.

D) Un sistema de incentivacion

El disefio de un espacio institucional adecuado para la DPP quedaria incompleto si no se le
afiadieran mecanismos de reaccion que, siendcoherentes con el control de los resultados,
fueran mas alla de la mera apreciacion de éstos. En concreto, nos parece imprescindible la
existencia de un régimen de premios y sanciones asociados a la evaluacién del rendimiento
directivo. Sin éste, cualquier sistema de control quedaria, previsiblemente, privado de
eficacia a largo plazo. Naturalmente, hablamos de reacciones en negativo y en positivo.
Como ha destacado Behn (2001: 211), si se siguieran empleando Unicamente, como
caracteriza a los controles tradicionales de regularidad, los castigos por los fallos, estariamos
trasladando implicitamente a los gestores el mensaje de que dediquen su atencion y sus
esfuerzos a no cometer errores. La responsabilizacion por el rendimiento es coherente con
un entorno de gestores publicos emprendedores, comprometidos con la mejora de sus
resultados. Ello exige estimular la innovacion, mas que el miedo a equivocarse. Conseguir un
equilibrio diferente entre premios y sanciones es inherente a este nuevo enfoque.

Si bien en lo que respecta al control del rendimiento las especificidades de la gestion publica
introducirian notables modulaciones y matices respecto de la practica en el sector privado (la
nocién misma de resultados, y no digamos la de rendimiento, pueden adquirir significados
bien diferentes), en materia de premios y sanciones nos parece que la proximidad entre
ambos mundos puede ser mayor, cuando menos en lo que respecta al contenido de unos y
otras. De hecho, al igual que ocurre en el mundo de la empresa, los principales incentivos de
signo positivo se relacionan con las politicas y practicas de carrera y compensacion, sin
excluir, desde luego, otros. En cuanto a los estimulos de signo contrario, la vinculacion de la
permanencia en el cargo a un rendimiento positivo, 0 cuando menos aceptable, seria sin
duda el mas importante.

Las diferencias mas significativas, en este campo, entre los ambitos privado y publico, habria
gue referirlas a los mecanismos de administracion del sistema de incentivos. En este punto,
la necesidad de preservar el caracter profesional de la direccién publica, en un universo
organizativo dirigido por la politica, obliga a introducir algunos mecanismos de garantia mas
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consistentes que en el mundo empresarial, destinados a evitar que el manejo de la gerencia
publica derive en practicas arbitrarias o clientelares, o simplemente que las lealtades politicas
0 personales se impongan sobre las consideraciones de competencia profesional y
rendimiento.

2.1.2 LA PROFESIONALIZACION

Incorporamos bajo esta rubrica aquellas variables de institucionalizacion de la DPP que,
situadas, como dijimos antes, en el “lado de la oferta”, nos hablan sobre la aptitud de un
sistema politico-administrativo para dotar el espacio institucional al que nos hemos referido
en el epigrafe anterior con profesionales de la direccién publica, en forma capaz de satisfacer
los requisitos cuantitativos y cualitativos exigibles. Partimos de la base de que dicha aptitud
sera proporcional a la incorporacion, por la gerencia publica, de algunos atributos basicos
capaces de dotarla de una configuracion auténticamente profesional.

A) Un nucleo especifico de conocimientos

La posesion de un cuerpo propio de conocimientos especializados cuyo dominio habilita para
el ejercicio de ciertas tareas constituye la base de los procesos de profesionalizacion de
determinadas actividades. ¢Hasta qué punto puede aspirarse a la constatacion de esta
caracteristica en el caso de la DPP? Habldbamos antes del caracter todavia emergente y
contracultural de ésta, y ambos atributos se ponen claramente de manifiesto en este punto.

El caracter emergente de la DPP se traduce, por una parte, en la falta de claridad acerca de
los contornos de dicho nucleo de especializacion (qué forma parte del mismo, y qué queda
fuera), en la falta de consenso, por otra parte, acerca de cuales son los enfoques y referentes
tedricos que deben nutrir aquél, y finalmente en la diversidad de los desarrollos que podemos
reconocer en las diferentes culturas y entornos.

Su naturaleza contracultural, nacida de su vinculacion con procesos mas 0 menos recientes
de cuestionamiento de los paradigmas tradicionales, se pone de manifiesto en la crisis de
ciertas aproximaciones con las que se habia venido intentando responder a esta necesidad
de referente tedrico para las tareas propias de la gerencia publica. Seria el caso de modelos,
como el europeo continental, basados en el claro predominio del derecho publico. También
explicaria, especialmente en el mundo anglosajon, las tormentosas sacudidas
experimentadas por el enfoque disciplinar de la Public Administration, cuya hegemonia en
este campo se ha visto severamente cuestionada, precisamente por los mismos procesos
gue expandieron la DPP.

A pesar de estas dificultades, parece claro que dicho ndcleo de conocimiento ha ido
desarrollandose, tomando como eje, central aunque no exclusivo ni excluyente, a la Gestion
Publica (en adelante, GP)3, al menos si atendemos a los enfoques dominantes en aquellos
paises donde la DPP ha tomado, con mayor claridad, carta de naturaleza. Esta constatacion
no es del todo consoladora, si pensamos que la GP no ha adquirido todavia una identidad
precisa. En realidad, la academia de la GP se halla ocupada hoy en vivos debates,
favorecidos por la velocidad de las comunicaciones on line, acerca de sus contornos tedricos
y, en definitiva, de su misma identidad como reducto de conocimiento especializado. Una

# Utilizaremos esta denominacién como traduccién de la expresion inglesa Public Management.
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vivacidad que puede ser vista como fruto de su caracter incipiente, poco maduro, pero
también como expresion de la fuerza con la que esta encontrando eco y espacios de
influencia en la configuracion factica de la DPP, en casi todo el mundo.

No es éste el momento ni el lugar para extenderse sobre los fundamentos teoricos de la GP,
pero parece necesario precisar, cuando menos, algunos extremos sobre su naturaleza y
alcance.

En primer lugar, no parece haber duda de que la GP recibe una parte significativa de
influencias de los desarrollos del Management, o, si se prefiere, de las disciplinas de la
gestion nacidas para apoyar el funcionamiento de las empresas y la produccion de
capacidades de direccion en el sector privado. Desde la planificacién estratégica o el control
financiero hasta el disefio de estructuras organizativas, el marketing de servicios o la gestion
de los recursos humanos, la GP ha incorporado un importante elenco de materias y
disciplinas nacidas en aquel ambito de conocimiento. No es menos cierto que ha debido
hacerlo al precio de importantes adaptaciones, que en algunos casos han obligado a
reconceptualizar en profundidad los modelos de origen, para hacerlos aplicables a los
entornos publicos (Mendoza, 2000).

Por otra parte, la GP se ha visto impulsada a ir mucho mas alld de la mera importacién de
modelos procedentes del Management privado. Como supo ver, hace ya unos cuantos afos,
Les Metcalfe (1993), la GP ha debido ser construida mucho mas desde la innovacién que
desde la mera imitacion de aquéllos. En particular, su estrecha conexion con los entornos
politicos, la naturaleza metatécnica de muchos de los problemas que enfrenta, el caracter a
menudo ambiguo de las metas, la frecuente escala multiorganizativa de sus procesos, y las
considerables dificultades para evaluar los resultados, obligan a la GP a desarrollar un
instrumental tedrico-practico apto para afrontar escenarios de incertidumbre y complejidad
mucho mayores que aquellos que caracterizan a la gestion empresarial privada.

Finalmente, hay que afadir que todo ello ha obligado a la GP a metabolizar influencias
procedentes de diferentes ambitos de produccion de conocimiento, incorporando
aportaciones y enfoques propios de la economia, el derecho, la ciencia politica, la sociologia
y otras disciplinas cientificas, con las que se complementa y se encuentra destinada a
compartir la configuracion del nucleo basico de conocimientos llamado a servir de referente a
la DPP.

La construccion de ese referente no puede ignorar algunas tendencias contemporaneas de
los procesos de cualificacion profesional. En particular, aquéllas que tienen que ver con la
nocion de “competencias”. En los entornos laborales actuales la nocion de cualificacion se
enriquece, deja de identificarse sin mas con los conocimientos técnicos especializados, y se
extiende (Dalziel, 1996: 32 y ss.) a un conjunto mas amplio de caracteristicas humanas, entre
las cuales aquéllas que poseen una dimensién relacional, adquieren, cada vez mas, un
significado determinante. Esto es particularmente cierto en el campo de las que Mendoza
(1999, 134), ha llamado “profesiones gerenciales”, caracterizadas por “una base de
conocimientos y un repertorio de tareas intrinsecamente fragmentadas y diversas, que
dependen del ejercicio de habilidades artesanales insertas en la comprension sistematica y
reflexiva de situaciones particulares”. De hecho, la influencia actual de estas tendencias en el
disefio de los procesos de formacion de directivos empresariales es evidente. Parece claro
gue esta evolucion afecta a la DPP y que, por tanto, seria probablemente mas adecuado
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hablar de “nucleo de competencias”, para denominar a un referente de especializacion que
va mas alla de lo estrictamente cognitivo. Asi se ha entendido en algunos paises, entre los
que el Reino Unido es, probablemente, el caso mas destacado.*

De cualquier modo, el grado de desarrollo de ese nucleo o referente de competencias
gerenciales, por una parte, asi como el grado de claridad y consenso social acerca de sus
contenidos, por otra, nos parecen hitos importantes que deben ser considerados en el
proceso de institucionalizaciéon de la DPP.

B) Un conjunto de filtros de acceso

En estrecha conexion con cuanto acabamos de decir se halla la cuestién de los filtros de
acceso. Todo proceso de profesionalizacion implica normalmente la creacion de una serie de
barreras de entrada destinadas a impedir el acceso a determinadas actividades a quienes no
acreditan los conocimientos que constituyen el referente de identidad profesional.
Ordinariamente, ello implica el uso de tres instrumentos basicos: a) un mecanismo para la
certificacion de los conocimientos exigibles; b) la reserva de ciertas actividades laborales a
los poseedores de aquélla; y c) un sistema de contraste y supervision del acceso que
garantice lo anterior.

¢Hasta qué punto tales barreras estan llamadas a existir en el caso de la DPP? A nuestro
juicio, la profesionalizacién de la DPP exige la existencia de filtros de acceso, si bien con
matices que los singularizan respecto de otros ambitos profesionales. Esta singularidad
obedece a dos 6rdenes de razones: las peculiaridades de la gerencia en tanto que profesion,
por una parte, y su caracter publico, por otra.

Desde el primero de estos angulos, el acceso a la funcion de dirigir en el sector publico
exige, como ocurre en el mundo empresarial privado, reglas de filtrado menos rigidas que las
gue son propias de ciertas profesiones clasicas como la abogacia, la medicina o la
arquitectura, en lo que respecta a los diferentes instrumentos mencionados mas arriba.

Asi, en cuanto a la certificacién de los conocimientos, parece claro que la existencia de
mecanismos que la hagan posible apoyara el uso de criterios profesionales en el acceso a la
DPP, y desempefiara por tanto un papel positivo para su institucionalizacion. Lo discutible
puede ser el caracter y nivel de la acreditacion adecuada. Previsiblemente, tal como sucede
en el ambito empresarial, mas que un unico tipo de certificacion admisible, coexistiran, y
deberan ser tenidas en cuenta, en cuanto proceda en cada caso, titulaciones universitarias
de grado y de postgrado, junto a especializaciones de diferente contenido y nivel, en areas
especificas (funcionales o sectoriales) de la direccion.

Donde las barreras de acceso habran de ser considerablemente atenuadas en comparacion

* El Reino Unido es, sin duda, uno de los paises donde la construccion de este referente de competencias directivas oresenta
un mayor grado de desarrollo, concrecion y consenso. El Civil Service Management Board -CSMB- elabor6 y ha ido
actualizando un modelo de competencias directivas para el Servicio Civil Superior. Bajo el lema genérico "Liderazgo para
resultados"”, que sintetiza su vision de la funcidn directiva pablica, el CSMB ha definido para el SCS un marco integrado por
seis competencias directivas basicas, a las que ha llamado: 1) Suministrar propdsito y direccién; 2) Producir un impacto
personal; 3) Pensar estratégicamente; 4) Conseguir lo mejor de la gente; 5) Aprender y mejorar; y 6) Centrarse en los
resultados.
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con las profesiones clasicas es en lo que respecta a la reserva de actividades. Por una parte,
es comun en la direccion de empresas que la formacion de postgrado (en especial la de
MBA, la mas comun y extendida) se superponga a origenes académicos extremadamente
diversos, plasmados en un amplio elenco de titulaciones de grado. Por otra parte, la
adquisicion de las competencias propias de la gerencia puede realizarse en buena medida
por medio de aprendizajes no reglados, derivados de la experiencia préactica en tareas de
direccion, que en el mundo empresarial es especifica y significativamente evaluada. Ambas
consideraciones resultan de clara aplicacién a la DPP.

En cuanto a los procedimientos de contraste y supervision, habrd que garantizar en todo
caso su calidad y fiabilidad, pero rehuyendo aquellos que, como ocurre en ciertas
profesiones, reservan a los miembros del propio grupo profesional la practica de los mismos.
La funcion de dirigir exige, como se desprende de las consideraciones anteriores, filtros no
endogamicos, abiertos a la valoracion de una pluralidad de conocimientos de origen,
competencias profesionales y personales, y trayectorias de aprendizaje. Lo mas importante
sera en este punto la capacidad para definir perfiles de idoneidad capaces de integrar el
conjunto de competencias gerenciales que habilitan en cada caso para el desempefio de los
cargos, y para aplicar, sobre esta base, instrumentos de seleccion fiables y validos.

El caracter publico de la DPP obliga asimismo en este punto a modulaciones especificas. En
tanto que hablamos del acceso a funciones publicas, debe gozar de una proteccion especial
frente a los riesgos de arbitrariedad, politizacién, nepotismo u otras formas de captura por
intereses particulares. Los filtros de entrada deberan, por todo ello, garantizar los principios
de publicidad, competencia abierta, igualdad de trato y seleccion por mérito y capacidad.

En definitiva, en lo que se refiere a los filtros de entrada, la profesionalizacion de la DPP
avanzara en paralelo a: a) la existencia de un repertorio de titulaciones soélidas y prestigiosas;
b) el uso flexible de las mismas en los procedimientos de acceso; c) la capacidad para definir
perfiles de competencias adecuados para el ejercicio de funciones directivas; y d) el
desarrollo de 6rganos, técnicas e instrumentos capaces de evaluar con independencia, rigor,
flexibilidad y transparencia tales competencias.

C) Una base asociativa

Los procesos de profesionalizacién llevan consigo, en general, la integracion de los
profesionales en organizaciones y asociaciones diversas. En el caso de las profesiones mas
consolidadas, estos procesos asociativos conducen a la aparicién de soélidas corporaciones
profesionales, destinadas basicamente a preservar, en la practica de los profesionales, unos
estandares de calidad acordes con el referente de identidad del grupo, a garantizar la
efectividad de los filtros contemplados en el apartado anterior, y a defender asi los intereses
de sus miembros. Si analizamos lo que ocurre normalmente con los profesionales de la
direcciobn en el ambito empresarial privado, constataremos que los vinculos asociativos
existentes entre ellos son considerablemente méas débiles, difusos y plurales que aquéllos. La
explicacion se halla en cuanto hemos dicho anteriormente sobre el caracter mas
diversificado, por un lado, y menos preciso y excluyente, por otro, de su referente académico,
y también sobre la atenuacion relativa de las barreras de entrada. Todo ello hace que la
gerencia goce, en tanto que profesion, de una identidad considerablemente mas diluida que
las profesiones clasicas, y por consiguiente su base asociativa, aun existiendo y
manifestandose en diversas formas, sea mas difusa.
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A nuestro juicio, la DPP se sitla, en este punto, mucho mas proxima a la gerencia privada
que a otros entornos profesionales. Sin embargo, algunos hechos apuntan a un mayor
desarrollo potencial de la base asociativa de la gerencia en la esfera publica. Por una parte,
la DPP esta llamada a ubicarse en un universo de organizaciones que, sin perjuicio de su
heterogeneidad, comparten un sustrato comuan: el servicio publico, lo que conferiria a sus
integrantes unos vinculos de identidad compartida mas sélidos que los que operan, sin mas,
entre los directivos de empresa. La orientacion al servicio publico juega un papel central para
afirmar la autonomia profesional y se relaciona con una dimension ideoldgica centrada en los
valores propios de lo publico (Mendoza, 1999: 135). Por otra parte, el propio caracter
emergente y contracultural que hemos atribuido a su expansioén son rasgos que favorecen la
agrupacion de los gerentes publicos en la busqueda de su consolidacion como grupo
profesional y para la defensa de sus intereses comunes. A su vez, los propios impulsores de
procesos de reforma de la gestién publica, de los que la DPP suele, como hemos dicho,
formar parte, estaran, previsiblemente, interesados en fomentar ciertos elementos de
socializacion grupal y desarrollo de “esprit de corps”, convenientes para el arraigo
institucional de aquélla.

Todos estos factores contribuirian a explicar el desarrollo de diferentes manifestaciones de
este tejido asociativo profesional de directivos publicos, en aquellos entornos institucionales
en los que la DPP se ha desarrollado y consolidado con mas fuerza. También éste parece,
por consiguiente, un rasgo del proceso de profesionalizacion que debe ser tenido en cuenta a
los fines de nuestra reflexion.

D) Un sistema de valores profesionales

La existencia de un ethos profesional, o conjunto de valores asociados al ejercicio de las
actividades consideradas como propias, constituye otro de los atributos esenciales de las
profesiones. De él derivan orientaciones, pautas de accion y limites o restricciones,
configurando un patrén de conducta o conjunto de percepciones acerca de lo que resulta
apropiado y de lo que no lo es. ¢Podemos hablar, en el caso de la DPP de una identidad
axiolégica propia, diferente de la que caracterizaria a los demas actores presentes en los
sistemas politico-administrativos?

A nuestro juicio, el ethos especifico de la direccion publica tiene como eje los valores de
racionalidad econdmica. Entendemos ésta, utilizando para ello el Iéxico popularizado por
Moore (1995), como creacion del maximo valor publico posible, mediante la utilizacion
eficiente de los recursos asignados. El directivo opera en el contexto de un mandato implicito
de signo optimizador del conjunto de medios puestos a su disposicion. Hablar de racionalidad
econdémica no debe, por tanto, ser confundido con orientaciones economicistas, centradas en
la mera reduccion de costes, o0 con la aplicacion de criterios de rentabilidad que ignoran las
dimensiones menos susceptibles de medida cuantitativa o las externalidades positivas
concurrentes en cada caso. Significa, por el contrario, un propésito maximizador del impacto,
permanentemente consciente de manejar recursos escasos, que evalia y hace
transparentes de manera sostenida los costes de cada intervencion y servicio, incluidos los
de oportunidad, y se hace por ello responsable por el funcionamiento racional del sistema, en
la parte que se ha sometido a su autoridad formal. El value for money popularizado por los
reformadores britanicos expresaba de forma elocuente este ethos gerencial.

Si bien la racionalidad econdémica no es, desde luego, patrimonio exclusivo de la gerencia, e
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incorpora valores que pueden ser compartidos con alcance mas general, ninguno de los
otros dos grandes actores institucionales: los politicos y los profesionales al servicio de la
administracion, la incorporan como eje constitutivo de su ethos especifico. Digamos, sin
animo de profundizar ahora en ello, que los valores dominantes se situarian, en el primer
caso, en torno a la nocion de representatividad, y en el segundo incorporarian los modelos
deontoldgicos propios de cada profesion publica. Son los gerentes los actores que aportan a
los sistemas politico-administrativos esta orientacion valorativa especifica, y por ello la
incorporacion de la eficiencia a los modos de pensar y hacer las cosas en las
administraciones es inseparable del desarrollo de la direccidon publica, de la que es, a un
tiempo, como dijimos al principio, efecto y causa.

El que ello sea asi es, precisamente, lo que justifica la atribucion a los directivos del “derecho
a gestionar”. El hecho de protagonizar en exclusiva, entre los actores institucionales de los
sistemas publicos, esta orientacion dominante, es la base que fundamenta la incorporacion,
por el disefio institucional, de un espacio gerencial razonablemente protegido de la
intromisién politica y la interferencia burocrética. Y a su vez, so6lo el mantenimiento de dicha
identidad axiolégica -y también, desde luego, su traduccién en resultados de gestion
coherentes- legitima el mantenimiento de tal margen de discrecionalidad. El ethos gerencial
se vincula de este modo a una actitud de responsabilizacién plena y permanentemente
asumida por los directivos publicos. El desarrollo de este sistema especifico de valores
constituye, sin duda, una de las variables centrales de institucionalizacion de la DPP en los
sistemas publicos.

2.2. LOS FACTORES DE INCIDENCIA

Nuestra reflexion quedaria incompleta si no nos preguntaramos acerca de aquellos factores
gue contribuyen al desarrollo de las variables de institucionalizacion de la DPP que
acabamos de presentar. Como hemos reiterado, la gerencia publica no puede entenderse
sino en el contexto de transformaciones de alcance mas amplio en las maneras de hacer de
los estados contemporaneos. Existe, a nuestro juicio, un conjunto de areas en las que esas
discontinuidades deben producirse para crear el escenario en el que la DPP encuentra el
acomodo necesario para institucionalizarse. Las hemos llamado “factores de incidencia” v,
como antes dijimos, ejercen su influencia en forma transversal sobre las diferentes variables
de institucionalizacibn que hemos descrito. Dedicamos este apartado a presentar dichos
factores y a explorar brevemente, en cada caso, el alcance de esa incidencia.

A) El marco juridico

Las reformas legales seran necesarias en la mayoria de los casos para el arraigo y desarrollo
de la DPP. La incidencia del marco juridico sobre las variables de institucionalizacién que
hemos descrito se produce, sobre todo, en relacion con las siguientes.

En primer lugar, para la identificacion del &mbito funcional de cargos reservados a la DPP.
Cualesquiera que sean los criterios adoptados para realizar la delimitacion, parece
imprescindible que exista un pronunciamiento legal al respecto. En su ausencia, el desarrollo
de la DPP quedaria a expensas de las decisiones politicas adoptadas en cada caso, con el
correspondiente déficit de institucionalizacion.

Corresponde también, inevitablemente, al legislador la fijacién de los mecanismos capaces
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de hacer operativos los filtros adecuados para el acceso a dichos cargos. Como antes
sefialamos, tales filtros deberan garantizar al mismo tiempo la competencia abierta, la
igualdad de trato entre los aspirantes, la interdiccion de la arbitrariedad y el predominio de
criterios de profesionalidad en la seleccién.

A su vez, la definicibn de un sistema de incentivacion para los gerentes publicos exigira la
definicion legal de una serie de reglas de juego en materia de premio/sancion que permitan,
con garantia de los principios a los que acabamos de referirnos, la aplicacion de politicas de
recursos humanos adaptadas al ejercicio de las funciones gerenciales.

Todas estas razones fundamentan la conveniencia de un régimen juridico especifico para la
DPP, en el que si bien algunas reglas pueden ser compartidas con las que se aplican al resto
del empleo publico, parece imprescindible un ndcleo normativo propio. Son este tipo de
consideraciones las que han conducido en muchos paises a la diferenciacion juridica de la
franja directiva mediante la creacién de estatutos propios (modelos de senior executive
service y similares) adaptados a esta especificidad. En cualquier caso, la necesidad de un
marco legal apropiado no debe confundirse con la creencia de que la mera existencia de la
norma es suficiente para institucionalizar la DPP. Como se desprendera de las
consideraciones que siguen, otros factores de cambio estan llamados a ejercer, también, una
poderosa influencia.

B) El disefio organizativo

El disefio estructural de las organizaciones y los sistemas multiorganizativos del sector
publico constituye otro de esos factores. Algunas de las variables de institucionalizacion que
hemos descrito se ven claramente influidas por determinadas opciones organizativas.
Utilizaremos para presentar sintéticamente esas relaciones la conocida sistematizacion de
parametros de disefio de estructuras propuesta por Henry Mintzberg (1984).

Nos centraremos, en primer lugar, en las variables institucionales que hemos agrupado bajo
el propdsito de construir el “espacio institucional” de la DPP. En este punto, la creacion de
una esfera de discrecionalidad en la que pueda ejercerse la funcion gerencial se relaciona
directamente con la existencia de unidades autocontenidas agrupadas con criterios de
mercados (en cualquiera de sus modalidades: producto, cliente o territorio), a las que se
asigna un funcionamiento semiauténomo, dotando a sus gerentes de facultades amplias en
lo que respecta a la gestién de sus recursos. Hablariamos, pues, del uso, en palabras de
Mintzberg, de una “descentralizacién vertical limitada”, que implicaria transferencias
significativas de poder decisorio desde el vértice estratégico y la tecnoestructura a los
directivos de la parte superior de la linea media. Los modelos de organizacién en agencias,
gue caracterizan al sistema publico sueco y que en paises como el Reino Unido o Nueva
Zelanda han acompafiado a las reformas de las dos ultimas décadas, vendrian a constituir el
arquetipo de esos disefios descentralizados.

A su vez, la construccion de un sistema de responsabilizacion gerencial de las caracteristicas
gue hemos descrito en el epigrafe anterior exige la utilizacion, en el disefio estructural, de
modelos de planificacion y control del tipo de los que el autor canadiense denomina de
“control del rendimiento”, esto es, centrados no tanto en las acciones y procesos llevados a
cabo por quienes gestionan, cuanto en la estandarizacion y evaluacion de los outputs, esto
es, de los resultados y de los impactos producidos por éstos. Son modelos “hands off”,
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respetuosos con la esfera de discrecionalidad gerencial antes mencionada. La
implementacion de estos elementos de la estructura es imprescindible para una correcta
delimitacion de responsabilidades entre los niveles de direccion politica y direccion gerencial
de las organizaciones publicas, que, como vimos antes, tienden a configurarse, en los
escenarios donde la DPP muestra un mayor grado de consolidacion, con arreglo al modelo
contractual principal-agente.

En el bloque de las variables de “profesionalizacion”, dos de ellas entran netamente dentro
del campo de accion de los componentes de la estructura. El parametro de disefio
denominado por Mintzberg “preparacién y socializacién” se relaciona directamente con la
construccion del nucleo de conocimientos y la base asociativa propios de la DPP. Hablamos
aqui, en primer lugar, de la necesidad de disefiar los cargos a ocupar por directivos
profesionales con arreglo a la definicion de perfiles de idoneidad adecuados al ejercicio de la
gerencia. Sin duda, se trata de un requisito para que se vaya produciendo una gradual
concrecion de ese referente de competencias gerenciales que reclamabamos como
imprescindible en el proceso de profesionalizacion de la DPP. A su vez, el disefio de
espacios de socializacion es una opcion plenamente coherente con la necesidad de asegurar
los minimos imprescindibles de cohesion de la préctica directiva en entornos fuertemente
descentralizados.

C) La oferta de formacion directiva

Las dos variables de institucionalizacion que acabamos de mencionar, esto es, el desarrollo
del nacleo de competencias que caracteriza a la DPP y la extensién de su base asociativa,
se relacionan estrechamente con las caracteristicas y amplitud de la oferta de formacion
directiva disponible. Como es logico, cuentan aqui tanto los elementos cuantitativos como,
muy especialmente, los cualitativos. La existencia de centros, cursos y programas
especializados de capacitacion en gerencia publica puede ser vista al mismo tiempo como un
sintoma de la expansion de la DPP y un factor de desarrollo de ésta. Ambas perspectivas
son, sin duda, relevantes para el andlisis que nos ocupa. Hablando desde la segunda de
ellas, el desarrollo de la actividad académica en materia de gerencia publica, y en particular
la extensién de la actividad capacitadora, tendera a fortalecer, por una parte, el referente
cognitivo que sustenta, como dijimos, la comunidad profesional, y, por otra, a estrechar los
vinculos entre aquéllos que, por medio de las correspondientes titulaciones, pasan a
compartir tales signos de identidad .

Otra de las variables de institucionalizacién debe ser mencionada al hablar de la formacion.
Nos referimos a la construccién del sistema de valores profesionales. Los procesos
formativos son, como es sabido, algo mas que vehiculos de transmision de conocimientos y
habilidades. La aparicion y consolidacion de un elenco de actitudes y valores propios de la
DPP seran estimuladas sin duda por la expansion de una oferta de calidad de formacién en
gerencia publica.

Esta relacion se ve constatada cuando se explora la realidad. La expansiéon de la actividad
académica y la oferta de capacitacién en Gestion Publica ha acompafado a la de la misma
DPP, y resulta por ello especialmente destacable en los paises donde la gerencia publica se
ha desarrollado en mayor medida. Los patrones bajo los cuales se ha producido esta
ampliacion de la formacion directiva han sido diversos, respondiendo a las diferentes
tradiciones sociales e institucionales existentes. Asi, en algunos casos se ha optado por
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impulsar o fortalecer el protagonismo en este campo de los institutos y escuelas oficiales de
formacion. En otros casos, el papel asumido por los gobiernos ha sido mas bien el de fijar
perfiles y construir ciertos estandares de competencias gerenciales (destaca en este punto el
caso, antes citado, del Reino Unido) dejando que las instituciones educativas se cuiden de
producir los cursos y programas requeridos para dar respuesta a tales necesidades.
Diferentes modalidades de colaboracion y partenariado entre organizaciones publicas y
centros, publicos o privados, de formacion, caracterizan estos escenarios. En general, puede
decirse que aquellos paises caracterizados por un mayor crecimiento y consolidaciéon de la
DPP muestran asimismo planteamientos de mayor apertura hacia la oferta formativa externa,
y consiguientemente un mayor grado de expansion del mercado emergente de la formacién
en gerencia publica.

D) Las politicas de gestién de recursos humanos

En el campo de juego de las politicas y practicas de gestion de recursos humanos (GRH) de
los gobiernos y organizaciones del sector publico se disputa una buena parte del partido que
conduce a la consolidacion de la gerencia publica. Practicamente, todas las variables de
institucionalizacién de la DPP que hemos considerado se ven afectadas por este importante
factor de incidencia. En realidad, la politica de directivos no es sino una parcela o sector
especifico de la GRH, dotado, eso si, de una singular trascendencia para el buen
funcionamiento de ésta, en tanto que sistema integrado de valor estratégico.”

Destacaremos, no obstante, en este punto, aquellas politicas de GRH que en mayor medida
estan llamadas a influir sobre ciertas variables de institucionalizacién de la DPP, sefialando a
su vez a cuales de éstas nos referimos.

En primer lugar, el adecuado disefio y ejecucion de las politicas de reclutamiento y seleccion
de los directivos constituye un requisito imprescindible para la construccién y consolidacion
de los filtros adecuados de acceso a la DPP. Nos remitimos aqui a cuanto antes se dijo
acerca de la definicién de los perfiles y la gestion de los procesos e instrumentos selectivos.

Junto a las anteriores, las politicas de capacitacion influiran, como es obvio, sobre el
fortalecimiento del nucleo competencial de referencia de la DPP, y, sumadas a las de
socializacion, sobre el desarrollo de la base asociativa de gerentes publicos. Desde el angulo
de la institucionalizacion de la DPP, que es la perspectiva de esta reflexion, se trata aqui de
algo méas que de disponer en cada caso de los mejores directivos. El objetivo es, ademas y
en paralelo, la progresiva concrecion e interiorizacion de un referente -lo hemos llamado
nacleo de conocimientos 0 competencias- capaz de dar apoyo a la construccién de un tejido,
lo mas denso posible, de relaciones e intercambios fundados en la percepcion de
pertenencia a una comunidad profesional, todo lo abierta y plural que se quiera, pero
reconocible como tal.

A su vez, la construccidn de un sistema de incentivacién adecuado se relaciona directamente
con el disefio e implementacion de politicas y practicas de compensacion y promocion
adecuadas al ejercicio de la gerencia y vinculadas al funcionamiento del sistema de
responsabilizacion de los gerentes por el rendimiento.

® Para una mayor fundamentacion teérica de las relaciones entre la GRH y el desarrollo directivo, v. Longo (2004, capitulos
3y4)
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E) La cultura politico-administrativa

Como hemos venido diciendo, la cultura todavia dominante en los sistemas publicos,
entendiendo por tal el conjunto de reglas informales, modelos mentales, percepciones sobre
lo que es apropiado en cada caso y pautas de conducta resultantes, esta lejos de haber
interiorizado el Management, la Gerencia Publica. Esta se configura mas bien como un
nuevo orden cultural, en buena medida una “contracultura”, en relacion con la tradicion
burocratica, ain hegemoénica en la mayor parte del entramado organizativo publico. Por todo
ello, la institucionalizacion de la DPP muestra importantes connotaciones de cambio cultural.
También en este punto nos hallamos ante un factor de incidencia que influye sobre la
practica totalidad de las variables de institucionalizacion que hemos venido considerando, y
también aqui procederemos, por ello, a seleccionar aquellas influencias que nos parecen
mas importantes.

En primer lugar, la propia existencia de un ambito funcional de cargos reservados a la DPP
se asienta en un determinado modelo de relacion entre politica y administracion, y entra en
colisién con los modelos mentales arraigados en algunas culturas politicas, habituadas a la
colonizacion del espacio directivo por las clases politicas gobernantes. No se trata de una
cuestion facil de resolver. En aquellos entornos habituados al manejo del empleo publico
como recurso de poder politico, ninguna parcela de aquél resulta tan tentadora y atractiva
como el segmento de la gerencia. La definicion de una esfera de cargos reservados a la DPP
exige que se abra paso, en el sistema politico y en la sociedad en su conjunto, la conviccién
de que la existencia de una administracion profesional -de la que la direccidn publica es una
parte inseparable- constituye una sefia de identidad irrenunciable de las democracias
avanzadas.

Por otra parte, la definicibn de una esfera de discrecionalidad gerencial obliga
frecuentemente, como dijimos, a concebir de forma distinta la manera de dirigir las
instituciones. No se trata de hacer retroceder a la politica en beneficio de la gerencia, sino
mas bien de situar a la primera en el terreno de la direccidn estratégica, liberandola de la
sobrecarga que conlleva la supervisibn de cuestiones operativas. Son ya muchas las
evidencias de que estos modelos autolimitados, respetuosos del espacio propio de la
gerencia publica, no son recetas tecnocraticas que despolitizan las administraciones, sino
gue producen ordinariamente, por el contrario, un mayor control de las organizaciones
publicas por la politica. También en este punto se presentan, no obstante, fuertes desafios
de cambio cultural.

Tanto la ampliacion de la esfera de autonomia de los gerentes como la implantacion de
sistemas capaces de exigirles responsabilidades por su rendimiento exigen superar patrones
culturales propios del modelo burocratico, habitualmente arraigados en las organizaciones
publicas. Nos referimos sobre todo a los que orientan la conducta al cumplimiento de normas
mas que a la produccién de resultados, a los que penalizan el riesgo y la innovacién, a los
gue tienden a llenar los procedimientos de controles de regularidad sin medir casi nunca sus
costes, y en general a todos aquéllos que se fundamentan en una vision formalista de la
Administracién Publica, mas que en una preocupacion por la eficacia y eficiencia de su
funcionamiento.

Como antes sefialamos, la preocupacion por la eficiencia constituye precisamente el valor
central del ethos gerencial. El desarrollo de esta variable de institucionalizacién de la DPP se
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relaciona también estrechamente con la cultura politico-administrativa dominante. Es,
normalmente, en entornos donde ha arraigado y se ha extendido la preocupacién por
optimizar el manejo de recursos escasos donde la gerencia publica encuentra el habitat
cultural que le permite institucionalizarse.

3. BREVE EXAMEN DEL DESARROLLO DE LA DIRECCION PUBLICA PROFESIONAL
EN ESPANA

Como indicdbamos en la introduccidn, realizaremos, en esta Ultima parte del trabajo, algunas
breves consideraciones que resultan de la adopcion del marco de analisis que hemos
presentado, y de su proyeccion sobre la realidad del sistema politico-administrativo espafiol.

En Espafia, a diferencia de otros paises, no se han vivido grandes reformas administrativas
globales de orientacién gerencialista o postburocratica en las que la DPP haya podido
encontrar el caldo de cultivo para desarrollarse. Tampoco se han producido reformas legales
especificamente destinadas a modificar la configuracion de la gerencia publica, como se
dieron, por ejemplo, en otros paises europeos, como Holanda e Italia, durante la década de
1990. Ello no obstante, la cuestion de la DPP ha ido sensibilizando a los gobiernos,
promoviendo iniciativas y haciéndose presente en los foros, debates y discursos sobre el
sector publico esparfiol de un modo creciente, aunque desigual en su proyeccion institucional
y territorial.

Hay que recordar, en este punto, que el sistema publico espafiol estd integrado por tres
niveles de Administracion: la Administracion General del Estado (en adelante, AGE), en el
nivel nacional; las Administraciones de las 17 Comunidades Auténomas, en el nivel
subnacional autonémico, que se caracterizan por su juventud (todas ellas nacen después de
la Constitucién de 1978); y las de mas de 8.100 entidades publicas en el nivel local. En la
actualidad, el personal al servicio del sector publico (algo mas de 2.350.000 personas) se
halla distribuido entre las Administraciones en una proporcién aproximada de un 25/50/25 por
ciento para cada uno de los tres niveles sefalados. Estas caracteristicas de estado
compuesto complican en alguna medida el analisis, introduciendo factores de diversidad y
heterogeneidad indudables.

Seguiremos, en nuestra exploracion, la sistematica del marco analitico propuesto, por el
orden en que el mismo ha sido presentado.

3.1. VARIABLES DE INSTITUCIONALIZACION: EL ESPACIO INSTITUCIONAL
A) El ambito funcional

Es dudoso que pueda hablarse, hoy por hoy, en el caso espafiol, de un universo especifico
de cargos reservado a la DPP. En la AGE, su ley de organizacion y funcionamiento distingue
entre “Organos superiores”, de caracter politico, que incluyen a los dos primeros niveles
jerarquicos de los ministerios (Ministros y Secretarios de Estado), y “0rganos directivos”, que
encuadran a los tres niveles de cargos por debajo de los anteriores. En las legislaciones del
nivel autonémico, la tendencia mayoritaria ha sido seguir este esquema, aunque reduciendo,
por lo general, en uno o dos grados (piénsese que existen grandes diferencias de tamafo
entre Comunidades Auténomas) los niveles jerarquicos. En el ambito local, hay diversas
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referencias legales a los puestos de naturaleza directiva, pero no se concreta un ambito
funcional especifico para los mismos. Debe tenerse en cuenta, a este respecto, la enorme
dispersion y heterogeneidad de la planta municipal espafiola, que comprende desde
organizaciones servidas por miles de funcionarios a otras muchas en las que su dotacion de
personal no llega a la decena. Esto hace que resulte particularmente dificil, en este campo,
tanto la fijacion de reglas uniformes como el analisis comparado de la realidad.

En cualquier caso, para que la definicion de un ambito funcional propio de la DPP no quede
en el mero nominalismo, se hace necesario que la identificacion como “directivo” de un
segmento determinado de la direccién de las organizaciones publicas vaya acompafiada de
reglas de provision de los cargos que confieran a dicho ambito un caracter profesional. Es en
este punto donde hallamos las mayores debilidades en el caso espafiol, tanto en la
legislacidon como en la practica administrativa. Aludiremos a ello al abordar, mas adelante, la
variable de los “filtros de acceso”.

B) La esfera de discrecionalidad

Como antes sefialabamos, la ampliacion de los margenes de decision de los gerentes
publicos, especialmente en lo que respecta a la gestion de los recursos asignados a sus
organizaciones, es una de las caracteristicas centrales de las reformas administrativas de
caracter gerencialista. El hecho de que en Espafia no se hayan producido procesos globales
de reforma de tal naturaleza ha impedido la construccion de un esquema general de
descentralizacion administrativa en el que encajen, de forma sistematica, las diversas
modalidades de delegacion de facultades gerenciales, como es el caso, por ir a los ejemplos
mas conocidos, del Reino Unido o los paises oceanicos.

Esto no quiere decir que no existan, en el sistema politico-administrativo espafiol, supuestos
de considerable autonomia gerencial. Existen y son abundantes, en los tres niveles de
gobierno sefialados, y suelen corresponderse con lo que en la jerga administrativa autdctona
se llama “administracion institucional”. Nos referimos aqui a las diferentes modalidades de
organismos y entidades autbnomas, empresas publicas y en general entes publicos dotados
de personalidad juridica propia. En este nivel, encontramos margenes de discrecionalidad
gerencial muy heterogéneos, pero considerablemente amplios en muchos casos. El
problema es, a nuestro entender, doble. Por una parte, la inexistencia de modelos o marcos
genéricos que ordenen la enorme diversidad de regimenes de hecho, y las considerables
diferencias de dificil justificacion que es frecuente encontrar en este campo. Por otra, la
debilidad de los mecanismos de exigencia y rendicion de cuentas, que a menudo transforma
la descerétralizaci()n funcional en fragmentacion, problema al que aludiremos en el apartado
siguiente”.

Una reciente iniciativa del Gobierno espafiol pretende afrontar estos problemas en el marco
de la AGE. Nos referimos a la elaboracion de un proyecto de “ley de agencias”,
recientemente aprobado y en tramite parlamentario en la actualidad. Sin perjuicio de algunas
objeciones que cabria formular sobre su contenido, nos parece un paso en la buena
direccion, tanto para ordenar el universo de descentralizacion funcional existente como para

® En otro trabajo (Longo, 1999) hemos intentado precisar y sistematizar las diferencias entre los disefios descentralizados de
signo postburocratico y estos procesos de fragmentacién fundamentados en la voluntad de huir de la rigidez del régimen
administrativo comadn.
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sistematizar los posibles nuevos procesos conducentes a ensanchar, responsablemente, la
esfera de discrecionalidad de los gerentes publicos.

C) El sistema de responsabilizacion

La inexistencia de reformas globales de signo postburocratico se traduce también en la
indefinicion y escasa presencia de los mecanismos contractuales (convenios sobre objetivos,
contratos de gestion, documentos-marco) caracteristicos de la relacion politica-gestion, sobre
los que pivota, en otras latitudes, toda la arquitectura institucional de exigencia de
responsabilidad a los gerentes. De entrada, la separacion principal-agente (quien elabora el
mandato, asigna recursos y controla, por una parte, y quien gestiona y rinde cuentas, por
otra, deben ser, por fuerza, actores distintos) no es nada nitida en muchos supuestos de
descentralizacion funcional en las administraciones espafiolas. A su vez, los mecanismos de
control de gestidon (estandarizacion de resultados, indicadores, sistemas de seguimiento) se
encuentran, en general, muy poco desarrollados. La consecuencia de todo ello es, como
dijimos, una tendencia al déficit de control de la actividad que se descentraliza, lo que
redunda en fragmentacion del sistema en su conjunto. El proyecto de ley de agencias
pretende afrontar esta situacién, si bien, a nuestro juicio, se trata de problemas para los que
las normas juridicas disponen de una eficacia limitada.

Lo anterior no es Obice para que, en forma aislada, se hayan desarrollado algunas buenas
practicas en esta materia. Algunos ejemplos de contratos-programa, o0 la creacion de
instrumentos de evaluacion del rendimiento de unidades administrativas, lo pondrian de
manifiesto”.

D) El sistema de incentivacion

La introduccion de incentivos al rendimiento de los gerentes publicos se limita, en cuanto
conocemos, a la aplicacion de férmulas de compensacion variable. En la esfera de la
Administracion no descentralizada funcionalmente (Ministerios, Consejerias, Ayuntamientos),
la introduccién de una supuesta retribucion por rendimiento (denominada legalmente
“complemento de productividad”) ha sido, muchas veces, de escasa cuantia, y casi siempre
puramente formal y burocratica en su aplicacién -no sometida, de hecho a apreciacion del
rendimiento- por lo que no merece que le prestemos mayor atencion. Mucho mas
consistente, cuando menos en sus cuantias, es Su USO en organismos autonomos y
empresas publicas, donde suele formar parte, en la practica mas extendida, del paquete de
compensacion de los directivos. Cosa distinta es la valoracion de su aplicacién, que
requeriria un examen de cada caso. La debilidad general de los instrumentos de
responsablizacién, antes apuntados, hacen temer por la existencia de déficit de importancia
en este sentido.

Esa debilidad afecta también a la existencia de otros incentivos, como la propia conservacion
del cargo o la promocion a cargos superiores. Sin desconocer, también aqui, la probable
existencia de buenas préacticas, nuestra percepcion es que la vinculacién entre el rendimiento
y la trayectoria profesional del directivo publico presenta, en Espafia, en sus tres niveles de
Administracion, enormes areas de mejora potencial.

" Para una experiencia notable de evaluacién del rendimiento de unidades administrativas desarrollada en una
Administracién autonémica espafiola, v. Xunta de Galicia (2001)
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3.2. VARIABLES DE INSTITUCIONALIZACION: LA PROFESIONALIZACION
A) El nacleo de conocimientos

El paradigma cognitivo dominante entre los cuadros superiores de la Administracion
espafola refleja de forma abrumadora la hegemonia del derecho publico. Tanto los procesos
de seleccion como los de encuadramiento y socializacion se desarrollan bajo la influencia de
este referente. Este predominio tiende a ser menor a medida que, partiendo de la AGE, nos
alejamos hacia la periferia del sistema, y resulta por tanto, en general, mas controvertido en
el nivel local. La hegemonia de lo juridico es coherente, por una parte, con las tradiciones
institucionales de la Administracion espafiola, y en particular con su insercion en el modelo
europeo continental y con la fuerte influencia del patron institucional francés. Por otra parte,
la persistencia de tal hegemonia se ha visto favorecida por la inexistencia, ya mencionada,
de procesos reformadores contundentes de signo gerencialista, con los que inevitablemente
habria chocado.

A nuestro juicio, sin embargo, la crisis de este predominio hegemdnico se ha iniciado,
también en el caso espafiol, aunque de un modo que no siempre es facil de detectar. La
existencia de una demanda creciente de renovacion, nacida de las necesidades percibidas
por los mismos gobiernos y organizaciones publicas, ha venido alimentando la aparicion de
alternativas, en lo que respecta a la produccion y difusidon de conocimiento aplicable a la
gerencia publica. Los ambitos universitarios desde los que de una manera mas fehaciente se
estan produciendo estos desarrollos son los de la Ciencia Politica, la Economia y la Gestion
Empresarial. Algun otro reducto académico, como la Psicologia Social, apunta a sumarse de
manera mas incipiente. El desarrollo de un ndcleo cognitivo consistente en torno a la Gestion
Publica, basico, como dijimos, para servir como referente a la profesionalizacion de la DPP,
se encuentra todavia, sin embargo, en una fase emergente.

B) Los filtros de acceso

En la AGE, el acceso a los denominados “6rganos directivos” obedece a reglas diferentes
para cada uno de los tres niveles que, conforme sefialamos anteriormente, se integran en
dicho segmento. En el nivel superior -tercer escalon ministerial- el Unico requisito es que el
nombramiento recaiga en personas con experiencia en el desempefio de cargos de
responsabilidad; sélo para un tipo de cargos de este nivel (Subsecretarios), se exige la
condicion de funcionario publico. En el nivel intermedio, la regla es la exigencia de pertenecer
a la funcién publica superior, pero puede excepcionarse cuando el decreto de estructura del
Ministerio en cuestidn asi lo disponga. En el tercer nivel, se exige en todo caso la condicion
de funcionario. En el ambito autondmico, las reglas son similares, aunque en algunos casos
se endurece, para ciertos cargos, la exigencia de pertenecer a la carrera funcionarial. En el
ambito local, no hay reglas especificas en cuanto a los filtros de acceso a funciones
directivas. Esta misma falta de reglas consistentes se aprecia en los puestos de alta
direccion de entidades y empresas publicas.

Como puede apreciarse, la exigencia de profesionalidad, cuando existe, o bien se relaciona
con la posesion de ciertos atributos genéricos sin imponer criterio alguno de validacion, lo
gue los hace inoperantes, o bien se vincula a la posesion, por parte del designado, de la
condicion de funcionario publico de nivel superior. ¢ Constituye este Ultimo requisito un filtro
de acceso a la funcién directiva adecuado para la profesionalizacion de la DPP? En nuestra

21



X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Pablica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

opinion, la respuesta debe ser frontalmente negativa, por las razones siguientes.

En primer lugar, la condicion de funcionario no es ningun antidoto contra la politizacion o
arbitrariedad del nombramiento. Siendo éste plenamente discrecional, la posibilidad de que
las razones de lealtad o afinidad politica o persona prevalezcan sobre la competencia
profesional sigue existiendo, aunque opere sobre un universo mas reducido de candidatos.

En segundo lugar, las competencias profesionales acreditadas en su momento para acceder
a la condicion de funcionario publico tienen poco que ver, en la mayoria de los casos, con las
gue serian propias de la funcion directiva. Piénsese que la condicién de funcionario superior
es comun, entre otros, a ingenieros aeronauticos, abogados del Estado, cirujanos
cardiovasculares o profesores de filosofia, todos los cuales debieron acreditar, cuando
accedieron a la funcién publica, una idoneidad técnico-profesional muy alejada del ejercicio
de la gerencia.

En tercer lugar, y como derivacion de lo anterior, esta férmula introduce una confusion entre
el ejercicio de la gerencia publica y el de la funcién publica ordinaria, en tanto que la
institucionalizacién de la DPP se asienta precisamente sobre la constatacion de la diferencia
entre ambos.

Por dltimo, la reserva de altos cargos a funcionarios es un mecanismo endogamico. Como
sefiala Jiménez Asensio (1998, 319), la reduccién del ambito potencial de aspirantes,
limitandolo a funcionarios superiores que perteneceran normalmente a cuerpos de elite, se
aproxima a un modelo de apropiacion de la direccién publica por los altos cuerpos
funcionariales, que pone trabas al acceso de personas externas a la Administracion a los
puestos directivos de ésta. Los mejores modelos conocidos de institucionalizacién de la DPP
se caracterizan, por el contrario, entre otras cosas, por haber abierto la entrada en la
gerencia publica a profesionales con experiencia en el sector privado.

Sin perjuicio de los déficit de la regulacion, también en este campo han comenzado a
producirse algunas buenas préacticas. De forma que puede parecer paraddjica, algunas de
ellas han aparecido alli donde la anomia es mayor en este punto. Asi, ciertas experiencias de
“gerencializacion” en gobiernos locales de Catalufia ponen de manifiesto la aplicacion de
mecanismos homologables con los que caracterizan a las mejores practicas empresariales.
El problema es que, hoy por hoy, no resulta dificil oponer a estas practicas bastantes
ejemplos de signo radicalmente contrario.

C) La base asociativa

En la AGE, el ambito de encuadramiento y socializacion de los cuadros superiores ha sido el
cuerpo. En el sistema de cuerpos, tomado en lo basico del modelo francés, el acceso y la
carrera de los funcionarios de nivel superior se realiza dentro de estas estructuras, que
compiten entre si en alguna medida por los cargos de direccion del sistema, intentando
acotar sus territorios y establecer barreras de entrada para favorecer a sus integrantes. De
hecho, los cuerpos reproducen algunas caracteristicas propias de las profesiones, lo que no
deja de presentar dificultades si de lo que se trata es precisamente de la profesionalizacion
de la DPP. La gerencia publica esta llamada a ocupar un espacio transversal a los cuerpos
superiores, y a hacerlo desde una identidad profesional diferente. EI modelo corporativo no
ayuda precisamente a la existencia de una base asociativa comdn. La Unica asociacién
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intercorporativa que existe es una federacion de cuerpos superiores cuya propia
denominacion evidencia un propadsito centrado en la defensa de los intereses comunes de los
cuerpos de elite, mas bien que una preocupacion por integrar transversalmente a los
directivos de la AGE.

El sistema de cuerpos, peculiaridad estricta de nuestra Administracion, que compartimos en
exclusiva con nuestros vecinos franceses, ha sido exportado hasta cierto punto a las
Administraciones autondmicas, adquiriendo mayor presencia en unas que en otras, si bien
considerablemente debilitado respecto de su version original. En cualquier caso, ni en el
nivel autonémico ni en el local, donde los cuerpos no existen como tales, se ha desarrollado
por el momento un tejido asociativo que vincule a los directivos publicos.

Una relativa excepcion a esta atonia asociativa se viene detectando en Catalufia, donde la
participacion en cursos de gestion publica a lo largo de los dltimos afios, ha conseguido
producir una masa critica significativa de gerentes publicos de los niveles autonémico y local,
con extensiones en otros campos, como la gerencia universitaria e incluso la administracion
de justicia. Entre estos directivos se ha ido abriendo paso la percepcion de compartir una
identidad profesional emergente, més alla del origen de cada cual. Fruto de ello esté siendo
la aparicion de un tejido asociativo incipiente, pero que ha sido ya capaz de organizar, con el
respaldo de algunas instituciones académicas y un cierto grado de apoyo de las entidades
publicas, un primer congreso catalan de gestion publica, celebrado con gran éxito de
participagcién en 2003, y que prepara en la actualidad un segundo congreso para el afo
proximo®.

D) El sistema de valores

La exploracion de esta ultima variable de profesionalizacion es la que ofrece, por su caracter
intangible, mayores dificultades. Lo mas que podemos aventurar en este punto es que los
valores propios de la gerencia, con su énfasis en la racionalidad econémica, encuentran en la
situacion de las Administraciones espafolas actuales, crecientemente constrefiidas por la
limitacion de recursos en un contexto de demanda creciente de servicios, un escenario
favorable a su expansion. De hecho, en aquellas manifestaciones e iniciativas de los
gobiernos y organizaciones publicas que podemos englobar bajo la rdbrica de la “demanda
de gerencia publica” (desde las peticiones de formacién a las exploraciones del mercado de
directivos o los encargos de consultoria centrados en el desarrollo gerencial), late el deseo
de disponer de directivos preparados, capaces de dominar los instrumentos y técnicas de la
gestion, pero, sobre todo, la preocupacion por encontrar gestores capaces de liderar el
cambio cultural de las organizaciones. Dicho con otras palabras, la dimension axiolégica de
la DPP, su repertorio de valores, dispone ya de tanto mercado como su “caja de
herramientas”.

Todavia, en cualquier caso, los valores dominantes en la mayor parte de los entornos
administrativos espafoles, se hallan alejados de los elementos constitutivos del ethos
gerencial, cuya dimension contracultural ha sido ya resaltada.

® Todas las aportaciones al 1r Congreso Catalan de Gestién Publica se hallan recogidas en un volumen editado por la
Escuela de Administracion Publica de Catalufia (EAPC, 2003)
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3.3. LOS FACTORES DE INCIDENCIA

Terminaremos este breve recorrido exploratorio examinando el grado de desarrollo, en el
caso espafiol, de los factores de incidencia que hemos incorporado a nuestro marco de
analisis.

De los apartados precedentes se desprenden algunas de las debilidades del marco juridico
aplicable a la funcion directiva. Tanto la legislacion estatal como la autonémica o la de
régimen local dejan numerosos espacios vacios en lo que respecta a la regulacién de
aquélla. La definicion del ambito funcional de la DPP es, cuando la legislacibn contiene
alguna referencia al mismo, mas nominal que otra cosa. La regulacion de los filtros de
acceso, con su acento sobre la condicion de funcionario publico como supuesta garantia de
profesionalidad, resulta, como vimos, netamente insatisfactoria. Por otra parte, se carece de
un régimen juridico especifico de la gerencia publica que favorezca la incentivacion del
rendimiento de los directivos.

El informe elaborado para el Gobierno central por la comision de expertos que se ha
pronunciado este mismo afio acerca de un nuevo estatuto basico del empleado publico
(INAP, 2005) propone que éste recoja una mencion a la necesidad de regular
especificamente la funcidon directiva, pero deja para la legislacion de desarrollo las
modalidades concretas de regulacion. La propuesta, coherente con nuestro modelo
constitucional, plantea a los gobiernos central y autonémicos el desafio de disefar, en un
marco de gran autonomia, el marco legal de la DPP en sus respectivos ambitos de
atribuciones.

Otra iniciativa legal, la ley de agencias, antes citada, ha venido a innovar, cuando menos en
el @mbito de la AGE, el marco de referencia para las operaciones de disefio organizativo
basadas en la descentralizacion funcional de estructuras administrativas. Ya vimos la
importancia que estas iniciativas llevan consigo para hacer posible un espacio institucional
propicio a la consolidacion de la DPP. En todo caso, la existencia de un detonante legal no
garantiza por si mismo, en este punto, el desarrollo de las humerosas capacidades internas
gue son necesarias para crear esferas de discrecionalidad gerencial y sistemas adecuados
de responsabilizacion.

En lo que respecta a la oferta de formacion en gerencia publica, ésta se concreta en
Espafa, por ahora, en programas de postgrado y de especializacién en carrera, y se halla,
en buena medida, protagonizada, por los institutos y escuelas oficiales de Administracién
Publica. El foco de estas instituciones no es la capacitacion gerencial, si bien la demanda de
gerencia publica a la que hemos aludido les ha llevado a ampliar su actuacién en este
campo. Diversas instituciones académicas se han ido sumando en los Udltimos afios a la
produccién de programas de formacion en gerencia publica. Un problema central es la falta
de concrecién, por parte de los gobiernos, de perfiles directivos orientadores de la
capacitacion, lo que implica el riesgo de cursos disefiados desde la oferta, y hace que las
actividades formativas adquieran a menudo un sesgo coincidente con el enfoque disciplinar
del profesorado que los imparte. Asi, hay cursos para directivos publicos con predominio de
aproximaciones juridicas (muchos), politoldgicas, econdémicas, socioldgicas, etc.

Hay, por otra parte, en la oferta de formacién directiva, una considerable desigualdad
territorial. Como es logico, aquélla tiende a concentrarse en los nucleos de mayor poblacion.
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Nos parece destacable en este sentido el caso de Barcelona, donde se ha ido consolidando
mas claramente un nucleo académico de referencia en Gestion Publica, con frecuentes
intercambios y colaboraciones entre diferentes instituciones universitarias publicas y
privadas, y donde en mayor medida puede hablarse del desarrollo de un mercado de la
formacion en gerencia publica.

Hablando en términos generales, las politicas de gestion de recursos humanos
desarrolladas por los gobiernos y organizaciones del sector publico en Espafia presentan,
entre sus muchos déficit, un panorama mayoritario de olvido del desarrollo directivo. En
realidad, en las Administraciones espafiolas abundan todavia las précticas que limitan la
gestion de las personas a la mera administracion de personal, esto es, al conjunto de
actividades de tramite que hacen posibles los flujos basicos del empleo publico, y cuyas
directrices son, fundamentalmente, el cumplimiento de las normas y la reproduccion de las
tradiciones administrativas. A estos referentes habria que afadir el peso creciente de la
influencia sindical, canalizada en forma preferente, aunque no exclusiva, por medio de la
negociacion colectiva. En los dltimos afios, este peso no ha dejado de crecer, por razones
gue seria demasiado prolijo analizar aqui, pero que nada parecen tener que ver con el
crecimiento de su base afiliativa. Lo cierto es que esta evolucion ha ido convirtiendo la
satisfaccion de las pretensiones de las organizaciones representativas del personal publico
en un eje determinante de las politicas de personal, en los tres niveles de Administracion.

En este contexto, el desarrollo de una gestion estratégica de recursos humanos,
verdaderamente alineada y comprometida con las prioridades y objetivos de las
organizaciones, se limita por ahora a los discursos y, eso si, a un repertorio de buenas
practicas organizativas que, aun siendo minoritario, tiende a ir ensanchandose.
Especificamente, la preocupaciéon por poner en marcha politicas de GRH capaces de
estimular el desarrollo de la direccion puablica no ha cuajado més que excepcionalmente. Ni
estd en las normas o tradiciones, ni mucho menos en las preocupaciones sindicales
dominantes. Unicamente alli donde gobiernos o equipos de direccion de organismos y
empresas publicas han asumido, con voluntad de innovacion, la necesidad de fortalecer la
calidad de la gerencia se han ido desarrollando estas nuevas politicas. Sin duda, un sintoma
claro de gue estos casos van en aumento es el notable incremento experimentado en los
ultimos afios por la demanda de cursos y programas de formacién directiva, fenébmeno al que
ya se ha hecho antes referencia.

Finalmente, desde la perspectiva de la cultura politico-administrativa, nuestra percepcion
es que el sistema publico espafiol ha ido abriendo paso, cuando menos en el plano del
discurso, a una serie de valores y lemas caracteristicos de las reformas de la gestidon publica
asociadas a la expansion de la DPP. Aun minoritarios e incipientes si los comparamos con el
peso y la inercia de la tradicion juridico-burocratica, apuntan a la emergencia de nuevos
paradigmas de gestidn publica con una fuerza que nos pareceria erroneo desdefiar. Todavia,
eso si, se trata de un imaginario que, siguiendo a Schein (1999), cabria situar en el plano de
los valores declarados, mas que en el de las convicciones implicitas compartidas, esto es,
aquéllas que verdaderamente acaban por definir los patrones culturales dominantes y
traducirse en practicas concretas. Por eso, a nuestro juicio, la consolidacion de la DPP en las
organizaciones publicas espafiolas deberd afrontar en los proximos afios importantes
desafios de cambio cultural.
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4. APUNTE FINAL

Este trabajo ha pretendido, en su primera parte, ofrecer un marco de andlisis aplicable a los
procesos de institucionalizacion de la DPP en los sistemas politico-administrativos. En la
segunda parte hemos hecho un ensayo de aplicaciéon del mismo a la realidad espafiola. El
marco que se ha presentado esta compuesto por un conjunto de variables y factores de
incidencia que permiten, en nuestra opinidn, extraer algunas claves de interés para la lectura
y valoracién de dichos procesos. Del propio método propuesto se desprende que no creemos
gue exista un patron unico que explique en todo caso la expansion y consolidacion de la
gerencia publica. Por el contrario, las distintas variables de institucionalizacion y los factores
de incidencia que operan sobre ellas tenderan a producirse, agruparse y relacionarse de
forma coherente con los contextos, historia y tradiciones institucionales de los diferentes
paises. Asi, la institucionalizacion de la DPP puede desarrollarse en el marco de operaciones
integradas de reforma administrativa o como fruto de iniciativas especificas de desarrollo
gerencial, de forma mas o menos deliberada o espontanea, global o sectorial, discontinua o
evolutiva, formalizada o factual, concentrada en el tiempo o a lo largo de periodos dilatados,
con un uso Mas o menos intenso de las normas juridicas, con mayor o menor permeabilidad
entre el sistema publico y la sociedad civil, en contextos de crisis o de estabilidad,
respondiendo preferentemente a estrategias “de arriba hacia abajo” de los gobiernos, o mas
bien al efecto acumulativo del incremento del nimero de gerentes publicos y de la densidad
de sus bases identitarias y asociativas. En cualquier caso, ciertos elementos de dichos
procesos permitiran analizar su grado de avance, y a ellos hemos intentado aproximarnos de
un modo sistematico.

Podemos resumir nuestras percepciones resultantes de la aplicacién del marco de analisis al
caso espafol sefialando que la institucionalizacion de la DPP se halla en Espafia en un
estadio embrionario, si bien presenta en determinados aspectos claras perspectivas de
expansion. En alguna medida, muchas organizaciones publicas estan viviendo procesos de
gerencializacion “de facto”, que evidencian considerables déficit cuando las contrastamos
con las variables de institucionalizacion de nuestro marco analitico, pero que responden, en
nuestra opinién, a la existencia de tendencias de fondo hacia la consolidacion de la DPP.
Algunas peculiaridades del sistema politico-administrativo espafiol, como la hegemonia, largo
tiempo incontestada, del derecho publico como referente tedrico, la organizacion en cuerpos
en la AGE, la juventud y debilidad de muchas Administraciones autonémicas, la atomizacion
de la “administracién institucional” o la enorme heterogeneidad de la planta local dotaran al
proceso de dificultades y caracteristicas propias. A pesar de ellas, la DPP seguira
suministrando respuestas consistentes a algunas de las necesidades mas importantes que
sienten los gobiernos y organizaciones del sector publico, lo que apunta a su progresiva
insercion institucional en el sistema. Eso si, hoy por hoy, todo hace pensar, en el caso de
Espafa, en un proceso largo y gradual, mas que en la aparicion, al menos en el corto plazo,
de discontinuidades producidas por reformas deliberadas de alcance global.
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