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RESUMEN

El ensayo tiene como propésito describir la experiencia mexicana de los
gobiernos locales, para determinar si han innovado o imitado en la gestién
publica. La manera de abordarlo es bajo el siguiente esquema: primero,
como una aproximacion para comprender la innovacién, se define y se cla-
sifica con base en las tipologias mds comunes. Segundo, para diferenciar la
Jforma de innovacién en la gestién publica, se recurre a Drucker (1985 y
2005), quien aporta ideas para innovar en los negocios. Tercero, se revisa la
Jforma de innovar en la gestién ptiblica con los argumentos de Metcalfe (1999).
Cuarto, es descrita la experiencia de la Nueva Gestién Piblica (NGP) en cator-
ce gobiernos estatales en México a partir de sus estrategias de innovacién.
Quinto, son analizadas las innovaciones en gobiernos locales mexicanos bajo
la experiencia del Premio Gobierno y Gestién Local, para contrastar los resul-
tados alcanzados; y por tiltimo, se concluye que es necesario pasar de la “imi-
tacién” a la “innovacion” en los gobiernos locales.

PALABRAS CLAVE: innovacion, gestién publica, gobiernos locales, adop-
cién y reforma.

ABSTRACT

This essay aims to describe the Mexican experience of local governments in
order to determine whether they have innovated or imitated in public
management. The way to tackle it would be under the following six schemes:

* Dr. en Administracién Ptblica por la UNAM. Profesor-investigador en el Centro Universitario Zum-

pango, UAEM.
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First, it is an approach to understand innova-
tion, which defined and classified using the
most common types. Second, it differentiates
the innovation forms in public management,
based on Drucker's (1985 and 2005)
innovation in business. Third, it review the
Metcalfe’s (1999) innovation ways in public
management. Fourth, it describes the
experience of the New Public Management
(NPM) in fourteen state governments in Mexico,
starting from their innovation strategies. Fifih,
the innovations in local governments under
the Mexican experience of Government and
Local Management Award are analyzed in
contrast the achieved results. Finally, the con-
clusion is the necessity to go from “imitation”
to “innovation” in local governments.

KEY WORDS: innovation, public manage-
ment, local governments, adoption, reform.

PRESENTACION

El concepto de innovacion tiene una varie-
dad de definiciones, tipologias e interpretacio-
nes tanto en la gestion privada como en la
gestion publica (Sanchez, 2007). Desde su
raiz etimologica hasta sus significados mas
usuales, asi como las taxonomias que existen,
muestran diversidad de opiniones. Hasta hace
poco tiempo la innovacién se consideraba
un modelo lineal: un proceso que evolucio-
naba pasando por las etapas de investigacion,
invencion, innovacion y difusion. Sin embargo,
en la actualidad el conocimiento sobre los
procesos de innovacién se ha ampliado y és-
tos se reconocen por sus continuas inter-
acciones y mecanismos de retroalimentacion
que implican ciencia, tecnologia, aprendizaje,
politica y demanda (Velasco, 2002).
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En la gestion privada, la innovacion es la
funcion especifica del emprendedor, ya sea
en una empresa existente, en una institu-
cién de servicio pablico o en un nuevo ne-
gocio. “La innovacién es el medio a través
del cual el emprendedor crea nuevos recur-
sos generadores de riqueza o dota a los re-
cursos existentes de mayor potencial para
crearla. La innovacion es el esfuerzo de crear
un cambio intencional y enfocado en el po-
tencial econdémico o social de una empresa”
(Drucker, 1985: 19-20).

En la gestion ptiblica la innovacion es
concebida como un proceso adaptable que
se gufa mediante la experimentacion y el
aprendizaje en un entorno cambiante. No
es la aprobacién de un programa preconce-
bido o la aplicacién de las reglas, la gestion
es un concepto mas amplio que el control
en el gobierno, precisamente porque las
politicas ptiblicas requieren una cooperacion
intensiva y sostenida entre muchas organi-
zaciones. La gestion es dificil, debido a que
requiere una acci6n comin donde hay inte-
reses organizados diversos y posiblemente
divergentes. “Laidea de la innovacion en la
gestion puablica ha sido un tema de debate,
ya que existe la falsa creencia que debe
‘imitarse’ mas que ‘innovar’” (Metcalfe,
1996: 48).

Efectivamente, estamos convencidos de
que necesitamos innovar més que imitar para
avanzar en el desarrollo de la administracion
puablica. Innovar por moda o por presiones
externas s6lo nos conduciria a copiar técni-
cas desprovistas de los referentes regiona-
les o locales; sucede lo mismo con la idea
de adaptar la gestion publica al contexto y
entorno de cada pais y no adoptarla de
manera automadtica. La aplicacion de estas
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nuevas técnicas que supone la innovacién
en la gestion puablica, trae aparejado un con-
junto de valores que entran en conflicto con
los valores tradicionales existentes. Asimis-
mo, la innovacién adquiere una dimension
diferente a la simple aplicacién de técnicas
administrativas, ya que supone el consenso
y la basqueda de acuerdos para entender
el cambio antes de su puesta en marcha.
Existen en la innovacién realidades estruc-
turales que desvian el concepto y la inten-
cién de innovar en la gestién gubernamental.
Contrario a la idea original de la innovacion,
sucede lo que menciona Metcalfe, se esta ante
una simple imitacién. Resulta comiin que se
trate de innovar la gestion publica con la ele-
mental emulaciéon de técnicas provenientes
de la gestion privada. Por ello pretendemos
en este ensayo tratar de responder a las si-
guientes interrogantes: ;como se realiza la
innovacién en la gestiéon privada? ;cudl es
la diferencia con la manera de innovar en la
gestién ptblica? ;como se llevaron en los
gobiernos estatales y locales mexicanos?

UNA APROXIMACION A LA
INNOVACION ADMINISTRATIVA

Etimolégicamente el término innovar pro-
viene del latin innovare, que significa cam-
biar o alterar las cosas introduciendo nove-
dades. De manera restringida, innovacién
se entiende como el acto o efecto de inno-
var, tornarse nuevo o renovar, introducir una
novedad; esto es, que se innova a partir de
una idea existente con el fin de perfeccio-
nar el proceso, producto o servicio. De mane-
ra general, innovar también significa alterar,
cambiar, mudar, modificar, transformar,
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trasmutar, variar, corregir y rectificar, asi
como diversos conceptos que se utilizan para
establecer cambios. En el lenguaje comun,
innovar es introducir un cambio.

La innovacion es definida de acuerdo con
su dmbito de accidn, por lo que en el campo
de los negocios, Edquist (2001) la define
como nuevas creaciones con relevancia econo-
mica normalmente llevadas a cabo por firmas
o en ocasiones por individuos. Por su parte,
Damanpour (1996) concibe a la innovacion
como un proceso que incluye la generacion,
desarrollo e implementacion de nuevas ideas
o comportamientos. Asi, es un medio de
cambio de la organizacion en respuesta a
las transformaciones del entorno, o como una
accion preventiva para influenciar al ambien-
te. Westy Farr (1990) la entienden como la
introduccién y la aplicacién o procedimien-
tos, dentro de un rol, un grupo o una organi-
zacion, siempre que sea nueva para la uni-
dad de adopcién y diseniada para beneficiar
significativamente al individuo, al grupo, a
la organizacion o a la sociedad en general.

De acuerdo con Kanter (1994) las inno-
vaciones deben entenderse como un proce-
so antes que como resultado o anteceden-
tes, mismo en el que las innovaciones pasan
por un etapa de generacién de ideas, en el
cual pueden introducirse variantes por par-
te de agentes internos o externos, ensegui-
da siguen a una etapa de construccién, mo-
vida por una coalicion en la que el poder es
necesario para mover la idea hacia delante,
hasta una etapa de implementacién en el que
se desarrollan prototipos y eventualmente
se pone en practica la produccién o el servi-
cio en cuestién. Por tanto, la innovacién es
mucho més que la sumatoria de la creativi-
dad de individuos retocando la organizacion.
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La innovacién es un proceso complejo
de creacién y transformacién del conoci-
miento adicional disponible, en nuevas so-
luciones, ademdas de que es imprescindi-
ble para obtener nuevas ganancias de
productividad que garanticen la superviven-
cia o expansion de muchas organizaciones.
Por ello es necesaria para avanzar en la
competitividad internacional del sistema
econdmico, siendo una garantia para mejo-
rar gradualmente el nivel de vida de la so-
ciedad. Para Velasco (2002) la innovacién
como un proceso de aprendizaje interactivo,
supone una critica al tradicional modelo li-
neal de innovacion y pone énfasis en la im-
portancia de la cooperacioén en la promo-
cion de la competitividad.

De hecho, en el analisis de las definicio-
nes de innovacion también se revelan as-
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pectos comunes tomados en cuenta, tales
como la novedad (tanto absoluta o simple-
mente el hecho de que sea nueva para la
unidad de adopcion o de innovacién); un
componente de aplicacion (por ejemplo, no
s6lo las ideas, sino la aplicacion de las ideas);
la intencionalidad de beneficio (que distin-
gue a la innovacion de los cambios esponta-
neos o incluso de los sabotajes deliberados);
y por altimo, alguna referencia al proceso
de innovacién (Gonzalez, 2000).

Otro problema lo representan las diver-
sas propuestas que clasifican a los tipos de
innovaciéon. Para mostrar la diversidad
de estas referencias se presenta en el Cua-
dro 1 una tipologia —por su objeto, impacto,
efecto, origen, modelo y tipo— que sirva
como punto de partida para adentrarnos en
la innovacion administrativa.

Cuadro 1
TIPOLOGIA DE LA INNOVACION ADMINISTRATIVA
Propésito | Tema Descripcion
Por su Producto Fabricaciéon y comercializaciéon de nuevos productos o mejores versiones de
objeto productos existentes, ya sea mediante tecnologias nuevas o a través de nuevas
utilizaciones de tecnologias existentes.

Proceso Instalaciéon de nuevos procesos de produccion para mejorar la productividad o
racionalizar la fabricacion, ya sea para la fabricacion de productos nuevos o para la
fabricacién mas eficiente de productos existentes.

Comercial Cambio en cualquiera de las variables del marketing.

Tecnolégica Cuando se utliza a la tecnologia como medio para introducir cambios o
modificaciones.

Organizativa | Cambio en la direccién y organizacion bajo la cual se desarrolla la actividad
productiva de la empresa.

Social Intenta proponer soluciones nuevas a los problemas de desempleo sin trastocar la
eficiencia de la empresa.

Métodos de Son innovaciones, como las realizadas en los Ambitos comerciales, financieros,

gestion organizativos, que acompafian, apoyan y potencian la corriente innovadora de la
empresa.

Por su Incremental Parte del conocimiento adquirido y de la identificacion de sus problemas. Se utiliza
impacto para mejorar la eficiencia en el uso de materiales y en la calidad de acabados a
precios reducidos.

Radical Se desarrolla a partir de resultados de investigaciéon. Su éxito comercial depende de
muchos factores pero uno es bésico: responder a necesidades insatisfechas del ser
humano en un momento histérico determinado que son repentinamente aceptadas por
la mayoria.
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Por su Continuistas Buscan mejorar las prestaciones pero sin alterar dos elementos basicos: el mercado al
efecto que van dirigidos es el mismo y la funcionalidad basica de los productos se mantiene.
Rupturistas Suelen ser innovaciones que conducen a productos con prestaciones inferiores a
corto plazo. Pero presentan otras caracteristicas que los clientes valoran por encima
de los usuarios anteriores.
Por su Por la La innovaci6n proviene de la introduccién de nuevas tecnologias.
origen tecnologia
Por el La innovacién se introduce en el mercado como parte de nuevas modificaciones de
mercado los productos y servicios que se ofrecen.
Por su Modelo macro | Procesos de innovacién utilizados por las instituciones y gobiernos para orientar los
modelo sistemas nacionales de innovacién. De ello, se deriva el tipo de politicas de
innovacién que se puede poner en marcha.
Modelo micro | Adaptados a un proceso de innovacién concreto para una organizacién. En este nivel
los procesos innovadores siguen una determinada pauta a partir de la experiencia y
dificultad del proceso.
Por su Técnica Est4 relacionada tanto con productos y servicios como con el proceso productivo
tipo tecnolégico y las operaciones de servicios.
Administrativa | Est4 relacionada con la estructura y direccién de la organizacién, con los procesos
administrativos y estructuras. Puede afectar a las relaciones entre el personal y la
direccion, y entre éstos y el entorno.

FUENTE: elaboracion propiaa partir de Damanpour (1991 'y 1996) y Edquist (2001).

Como se podréa inferir, existe una fuerte
discusién tedrica sobre las tipologias de la
innovacion. Al respecto, Damanpour (1996)
clasifica a los diferentes tipos en innova-
cion radical, aquello que produce cambios
fundamentales en las actividades de la or-
ganizacion; innovacion incremental, que tie-
ne un menor grado de abandono de las
practicas existentes; innovacién administra-
tiva, que pertenece a los cambios en la es-
tructura organizacional, proceso adminis-
trativo y recursos humanos; innovacion de
productos, que es la introduccién de nue-
vos productos o servicios en el mercado; y
la innovacion de procesos, que es la intro-
duccioén de nuevos procesos de produccion
0 servicios.

Por su parte, Edquist (2001) presenta una
taxonomia que se encuentra basada princi-
palmente en productos y procesos, en don-
de cada una de estas dos vertientes se sub-
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divide, la primera, en bienes y servicios; y
la segunda, en tecnolbgicos y organiza-
cionales. Asi, las innovaciones de bienes y
procesos tecnologicos es la parte tangible de
la innovacién, mientras que las innovacio-
nes de procesos, las cuales se subdividen
en organizacionales y de servicios, represen-
tan innovaciones intangibles (Barragin y
Zubieta, 2006). Damanpour (1991) explica
que entre las numerosas tipologias de la
literatura relevante, tres tipos han ganado
mayor atencidén: innovacién administrativa
y técnica; productos y procesos; y radical e
incremental.

El cambio que representa una innovacién
puede ocurrir tanto en la estructura como
en la gestion, en la elaboracion de un pro-
ducto o en la organizacion de una empresa,
entre otros. De esta manera, representa un
camino mediante el cual el conocimiento se
traslada y se convierte en un proceso, un
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producto o un servicio que incorpora nue-
vas ventajas que pueden beneficiar al mer-
cado, como a la misma sociedad.

Desde la perspectiva de la gestién ptbli-
ca, la innovacién es el medio para mejorar
el desarrollo de la administracion pablica,
es decir, el desarrollo es el fin a alcanzar en
las innovaciones administrativas (Ospina,
1993), que comprenden aspectos tales como
una mejoria en la coordinaci6n, tanto entre
las unidades administrativas, en los niveles
horizontal y vertical. La coordinaciéon per-
mite una mejora en la jerarquizacion de la
gestion publica. En el proceso de innova-
cion se requiere un mejoramiento en la ges-
tion de los recursos humanos (Avalos, 1995).
Otro punto de la innovacidn es la descentra-
lizaci6n y desconcentracion; ambas politicas
responden a criterios administrativos y poli-
tico-institucionales. En los primeros se en-
cuentra el fortalecimiento de las gestiones
locales con una elevada participacion ciu-
dadana (Lahera, 1994).

La permanencia para que una organiza-
cién sobreviva a la decadencia se debe a
dos factores: la complejidad y la innova-
cion (Cabrero, 1995). En la complejidad
se pueden destacar al menos dos vertien-
tes: al interior y al exterior de la organiza-
cion. Para el gestor publico, el objetivo de
analisis se localiza en la complejidad al ex-
terior. El simple hecho de que un gobierno
sea democratico tiene a priori mayor legiti-
midad adn sin conocer su capacidad ges-
tora. Por lo que respecta a la innovacion,
ésta se centra en los conflictos que enfren-
tan cotidianamente las organizaciones, se
trata de la excesiva rigidez en los procesos
administrativos que se llevan a cabo dentro
de las instituciones. Esto significa que los
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paradigmas sobre los que se han estado tra-
bajando ya no tienen razon de ser, por lo
que han dejado de ser operables y, fuera
de construir una administracién sélida y fuer-
te, so6lo la debilita mas. Por ello, es necesa-
rio que las nuevas formas de gestién puabli-
ca deban saber reconocer las crisis de los
paradigmas utilizados y trabajar a partir de
estas deficiencias.

Al mismo tiempo, la innovacién
organizacional ha venido siendo objeto de
numerosos estudios que desde diversas 6p-
ticas se preocupan por los cambios en las
organizaciones, ya sea como resultado de
una dinamica del conflicto que obliga a nue-
vas formas, estructuras o procesos en la or-
ganizacioén, o bien, como cambios internos
para lograr un mejor desempeiio (Cabrero,
Arrellano y Amaya, 2000).

Al respecto, se afirma que en ambientes
ajenos al mercado, los medios para innovar
consisten en tres elementos basicos: 1) las
motivaciones de las organizaciones en el
sector; 2) los modos en que los usuarios (por
lo general votantes) y los financieros (por lo
general legisladores) limitan la conducta de
las dependencias; y 3) los mecanismos para
compartir informacion y valores entre orga-
nizaciones en el proceso de inversion e imita-
cion (Perry, et al., 1998).

La definicion de innovacion ha sido di-
versa, ya que algunos la conciben como una
idea mecénica que asume simplemente que
ciertas técnicas o métodos de gestion son,
en si, portadores de un potencial innovador.
Hasta visiones en las que se asume que la
innovacion es un proceso social complejo en
el que participan una variedad de factores
individuales, organizacionales y contex-
tuales, los cuales afectan su adopcion. Una
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definicion minima la relaciona con la reali-
zacién de nuevas cosas, lograr nuevas com-
binaciones de recursos o hacer las cosas de
una manera nueva (Castillo, 2000).

Existen diversas tipologias en torno a la
innovacion en el &mbito de la gestion pabli-
ca,' una de ellas establece una primera dis-
tincién en torno a la innovacién técnica y a
la administrativa. La innovacion técnica es-
taria relacionada con productos, servicios,
el proceso productivo tecnologico y las ope-
raciones de dichos servicios. Se entiende
como aquélla que afecta al sistema técnico
de la organizacion, relacionada con la acti-
vidad primaria del sistema. Mientras que in-
novacién administrativa es la que ocurre en
el sistema social de la organizacion, es de-
cir, el sistema de relaciones entre los miem-
bros de la organizacion, la cual estaria re-
lacionada con la estructura y direccion de
la organizaci6n, con los procesos adminis-
trativos y con los recursos humanos. Se in-
cluyen aqui tareas, reglas, procedimientos
y estructuras, las cuales pueden afectar a
las relaciones entre el personal y la direc-
cion, asi como entre éstos y su entorno.

Las innovaciones administrativas son de-
finidas como aquéllas que ocurren en el sis-
tema social de una organizacién, la
implementacién de una nueva manera de
reclutar personal, distribuir recursos o es-
tructurar tareas, autoridad y recompensas.
Comprenden innovaciones en la estructura
organizacional y en la direccién de las per-
sonas (Gonzélez, 2000).

En realidad, el concepto de innovacién
es restringido y mas aplicable a cambios
microadministrativos en el aparato guber-
namental, que los referidos a las reformas
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administrativas o a los programas de mo-
dernizacién nacionales. En ese sentido,
pareciera demasiado pretencioso promo-
ver una innovacion gubernamental a es-
cala federal, sin haber realizado antes di-
versas innovaciones especificas en los
diversos ambitos de la administracion pa-
blica. La razén esencial es que la innova-
ci6n surge por necesidades particulares de
cada organizacion publica que dificilmente
pueden repetirse o reproducirse en otras
con actividades diferentes. Asimismo, exis-
ten diversos niveles de innovacién que al-
gunas organizaciones pueden alcanzar
como parte de las acciones para su mejo-
ramiento administrativo, mientras que otras
s6lo podran realizar algunas medidas
innovadoras, en parte por su carencia de
capacidad administrativa, recursos y entor-
no en que se desenvuelven.

INNOVANDO EN LA GESTION PRIVADA

Para saber como y porqué se innova en la
gestion privada, es necesario recurrir al padre
del management, Peter Drucker. De acuerdo
con €l (1985), el empresario innovador obser-
va el cambio como una norma saludable,
no necesariamente lleva a cabo el cambio
él mismo, pero —y esto es lo que define como
innovador— busca el cambio, responde a él
y lo explota como una oportunidad.

“La innovacion es la herramienta espe-
cifica de los empresarios innovadores; el
medio por el cual explotar el cambio como
una oportunidad para un negocio diferen-
te (...). Es la accion de dotar a los recursos
con una nueva capacidad de producir ri-
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queza. La innovacién crea un ‘recurso’.
No existe tal cosa hasta que el hombre
encuentra la aplicacion de algo natural y
entonces lo dota de valor econémico
(Drucker, 1985: 15).

Posteriormente, afirma que la mayoria de
las innovaciones, especialmente las que tie-
nen éxito, son resultado de una intensa y
consciente busqueda de oportunidades para
la innovacion. Drucker (2005) sefiala que
existen siete “fuentes de innovacion” o 4reas
de oportunidad que las empresas encuen-
tran en su entorno social y que deben tomar
en cuenta para mejorar su desempefio. Cua-
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tro 4reas de oportunidad “internas” dentro
de la empresa o sector son: 1) acontecimien-
tos inesperados; 2) incongruencias; 3) necesi-
dades de proceso; y 4) cambios sectoriales
y de mercado. Tres fuentes adicionales de
oportunidad fuera de la empresa, en su en-
torno social e intelectual serian: 5) cambios
demogréficos; 6) cambios de percepcion; y
7) nuevo conocimiento. Todas estas oportu-
nidades tienen un comtn denominador, el
ser humano, el cual se coloca en el centro
como el eje principal alrededor del cual gi-
ran todas las oportunidades (Drucker, 2005),
(Cuadro 2).

Cuadro 2
FUENTES DE INNOVACION SEGUN DRUCKER

Fuente de innovacién Descripcién

1) Acontecimientos Hay que considerar la mas facil y simple fuente de oportunidades de innovacién: lo

inesperados inesperado. El primer reconocimiento de una posible oportunidad suele aplicarse a un
area en que la empresa le ha ido mejor de lo esperado.
2) Incongruencias En ocasiones las incongruencias en la légica o ritmo de un proceso es solo una
posibilidad de la cual pueden surgir oportunidades de innovacion.
3) Necesidades de A partir de los procesos de la empresa es posible encontrar oportunidades que se

proceso pueden convertir en enormes innovaciones.
Cambios sectoriales

y de mercado

4) Cuando la estructura del sector o del mercado cambia, los lideres tradicionales
descuidan una y otra vez los segmentos de mercado de més rapido crecimiento. Las
nuevas oportunidades rara vez coinciden con la forma en que el sector acostumbra

llegar al mercado.

5) Cambios De las fuentes externas de oportunidades de innovacién, la més confiable es la
demograficos demografica. Las oportunidades de innovaciéon hechas posibles por cambios en los
nimeros de las personas -y en su distribucién por edades, educacién, ocupacion y

ubicacién geografica— estdn entre las mas beneficiosas y menos arriesgadas.
6) Cambios de Cambiar la percepcion de un ejecutivo de un vaso medio lleno a uno medio vacio abre

percepcioén grandes oportunidades de innovacién. Un cambio de percepcion no altera los hechos,

pero si cambia su significado y muy rdpidamente.

7) Nuevo conocimiento | Puede ser dificil, pero la innovacién basada en conocimiento puede ser gestionada. El
éxito requiere de un cuidadoso anélisis de los diversos tipos de conocimiento necesario

para hacer posible la innovacién. Un andlisis cuidadoso de las necesidades y

capacidades del futuro usuario también es esencial.

FUENTE: elaboracion propiaapartir de Drucker (2005: 19-23).
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Drucker (2005) supone que pueden ex-
traerse “principios de innovacién” a partir
del estudio de las experiencias. Primero,
la innovacién deliberada y sistematica co-
mienza con el anélisis de nuevas oportuni-
dades; dependiendo del contexto, las fuen-
tes tendrdn distinta importancia en
diferentes momentos. Segundo, puesto que
la innovacién es a la vez conceptual y
perceptual, los aspirantes a innovadores
deben salir a la calle y mirar, preguntar y
escuchar, deben salir a observar a los usua-
rios potenciales para estudiar sus expecta-
tivas, valores y necesidades. Tercero, para
que una innovacion sea eficaz tiene que ser
simple y enfocada. Debe hacerse solamen-
te una sola cosa; de otro modo, confunde a
la gente. Incluso la innovacién que crea
nuevos usuarios y mercados debe estar di-
rigida hacia una aplicacion especifica, cla-
ray cuidadosamente disefiada. Cuarto, las
innovaciones eficaces comienzan pequeilas,
pero si una innovacioén no aspira al liderazgo
desde el principio, es poco probable que
sea lo suficientemente innovadora. Quinto,
por encima de todo la innovacion es traba-
jo antes que genialidad, ya que a menudo
requiere de ingenio, pero sobre todo re-
quiere de foco. Hay personas que clara-
mente poseen mas talento innovador que
otras, pero ese talento radica en areas bien
definidas.

En suma, “en la innovacién, como en
cualquier otro esfuerzo, hay talento, hay in-
genio y hay conocimiento. Pero lo que la
innovacion requiere es trabajo duro, enfo-
cado y decidido. Si faltan la diligencia, la
perseverancia y el compromiso, entonces el
talento, el ingenio y el conocimiento no sir-
ven de nada” (Drucker, 2005: 25). En esta
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perspectiva, la innovacion requiere definir
las 4reas de oportunidad, focalizar las posi-
bles innovaciones, mucho esfuerzo y cons-
tancia, para que las innovaciones sean
exitosas. Sin embargo, esto no siempre se
cumple en la gestion publica porque la com-
plejidad politico-administrativa es mayor, los
actores involucrados son diversos y en algu-
nos casos son poderosos, por lo que el con-
senso resulta mas complejo.

INNOVANDO EN LA GESTION PUBLICA

La forma de innovar en la gestion puablica
es diferente que la que se realiza y analiza
en la gestion privada. Las categorias bésicas
que prevalecen en los anélisis de gestion
plblica —estratégica, gestion de personal,
gestion financiera y de control- se derivan,
en su mayoria, de un contexto de negocios
en los que ejecutivos gestionan las jerarquias.
No esta claro c6mo se ajustan estos concep-
tos a los problemas que enfrentan los gesto-
res publicos (Allison, 1983: 750).
Ademaés, hay que recordar que para
Gunn (1996) existe un spectrum de la ges-
tion ptiblica, alo largo del cual se sitian dis-
tintas posiciones: entre un extremo donde
la administracién piiblica es unica y especi-
fica —la gestién pablica y empresarial se pa-
recen, existe convergencia entre ambas, la
gestién ptblica representa un paradigma
integrador, cuyo término es genérico— has-
ta otra donde la gestion no es mas que una
forma poco eficiente de gestion empresarial
(Gunn, 1996: 44). A partir de su concep-
ci6én, nuestra postura se fija en que la ges-
tion publica y privada son semejantes en los
aspectos menos relevantes (Allison, 1983).
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Por ello, Metcalfe (1996) afirma que en
los préximos afios, la gestion piblica tendra
que elaborar nuevos conceptos y modelos
de gobierno que modifiquen los procesos
de formulacion de politicas, renueve los cri-
terios utilizados para juzgar la eficacia de
las politicas y transformen los patrones y
procesos de responsabilidad publica, ade-
més de desplegar técnicas de gestion més
conocidas.

La gestion puablica ha aprendido mucho
de la privada, pero tras un periodo de imi-
tacion, lo que reclama la especificidad pa-
blica es la capacidad de innovar, que se tra-
duce en la necesidad de adaptar la gestion
a las peculiaridades de un entorno ptiblico
donde deben promocionarse valores de co-
operacion, direccion y participacion. No se
trata (inicamente de mejorar las organiza-
ciones —lo que Metcalfe denomina “micro
gestion”— sino de potenciar habilidades
“macro gestibn” que permitan una gestion
interorganizativa y que faciliten la direccién
sobre una flotilla de organizaciones que de
otra manera podrian navegar muy bien en
forma individual, pero sin llegar todas ellas
al mismo puerto (Brugué y Subirats, 1996).

Nuevos y diferentes problemas surgen
continuamente en la gestion piblica y no
se dispone de la respuesta adecuada. Asi,
recientemente se ha observado una preocu-
pante tendencia a optar por soluciones méas
predecibles que los problemas que supues-
tamente deben resolver. “Privatizaciones,
subcontraciones, formacion de agencias,
creacién de mercados internos y la utili-
zaciéon de un conjunto de tendencias de
gestion especificas son la respuesta a los
problemas bajo responsabilidad guberna-
mental” (Metcalfe, 1996).
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La gestion pablica no puede satisfacer las
necesidades del gobierno si permanece
apoyandose en un conjunto de métodos de
gestion de segunda mano provenientes del
sector privado. El verdadero reto es otro, la
gestion publica debe ser reconocida como
la principal area para el desarrollo creativo en
la teoria y practica de la gestion. Los gobier-
nos por accidente o por designacién tienen
problemas de gestion mucho méas complica-
dos que aquellos que una empresa privada
intentaria solucionar. “Si hasta el presente
las bases de la reforma de la gestién pabli-
ca han sido una imitacién de la gestién del
sector privado, el reto de los afios siguientes
es dar un giro hacia la innovacion: el desa-
rrollo de nuevos métodos de gestion apro-
piados a las diferentes necesidades del go-
bierno” (Metcalfe, 1996: 80).

El esfuerzo imitador de la reforma de la
gestion en el gobierno se concentra en adop-
tar y adaptar ideas propias de la gestién pri-
vada, con el objetivo de mejorar las capaci-
dades microorganizacionales. Como resultado
de esta accion, las organizaciones individua-
les aumentan su capacidad para gestionar el
cambio incremental. El esfuerzo innovador
de la gestion pablica como un macro proceso
es desarrollar nuevas y distintivas capacida-
des macro organizacionales para tratar el cam-
bio estructural en el nivel interorganizacional.
El requisito de las capacidades de la gestion
macro para la direccién a gran escala de la
reorganizaciéon y una reforma mayor no tie-
ne equivalente en la gestion privada. Parte
de la tarea de la gestion publica es desarro-
llar instituciones y procesos que aseguren la
prioridad de formular problemas y cambios
estructurales de la gestién. Las soluciones
no pueden venir impuestas del exterior.
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La gestion puablica debe reconocerse
como el principal 4mbito de innovaciones
creativas en la teoria y la practica de la ges-
tion. Los gobiernos, causal o deliberadamen-
te, tienen problemas de gestion mucho més
dificiles de los que pueda tratar de superar
cualquier empresa. Si la base de la reforma
de la gestién publica ha sido hasta ahora la
imitacion de la administracién de empresas,
el desafio que se presenta en los afios no-
venta es emprender el camino de la innova-
ci6n desarrollando nuevos métodos de ges-
tion que respondan a las necesidades propias
del Estado (Metcalfe, 1996: 81).

La idea central es que estd a punto de
agotarse la aplicacién de las practicas de la
administracion de empresas en el sector
estatal, porque se tiene que pasar de la imi-
tacion a la innovacion en la gestion pablica
para desarrollar conceptos, métodos y he-
rramientas propias del sector puablico, las
cuales correspondan a su naturaleza politi-
ca. “Los problemas con que tropieza el Es-
tado son tales que éste se convertird en el
vivero de la innovacién en el terreno de la
gestion. Pero para poder pasar de la imita-
cion a la innovacion, la gestion publica ne-
cesita nuevos cimientos teéricos” (Metcalfe,
1996: 83).

Por lo tanto, la diferencia entre imitacién
e innovacion de la gestion publica es mas
clara (Metcalfe, 1996). La imitacién de la
reforma de la gestion en el Estado consiste
en adaptar y aplicar ideas de gestion utiliza-
das en las empresas y los negocios, en con-
textos para mejorar las capacidades
microinstitucionales. Mientras que la labor
de innovacion de la gestion publica en cuanto
macroproceso consiste en desarrollar capa-
cidades macroorganizativas nuevas y muy
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especificas para abordar el cambio estructu-
ral en el plano interinstitucional. Las capaci-
dades de macrogestion necesarias para orien-
tar la reorganizacién en gran escala y las
grandes reformas no tienen equivalentes en
las empresas o negocios comerciales.?

La gestion ptblica como primera tenden-
cia, acenttia la reconstruccion de la capaci-
dad administrativa de la administracion pt-
blica, guarda indudablemente relacion
directa con las medidas de ajuste y equili-
brio de las finanzas publicas, lo que fue in-
dispensable para salvar al Estado Benefac-
tor de su bancarrota fiscal, asi como para
mantener la salud de las finanzas publicas.
Aunque obedece también a la necesidad de
asegurar la capacidad de respuesta de las
democracias a la demanda social por bie-
nes, servicios y oportunidades que emergen
de una sociedad con sectores cada vez mas
diferenciados y auténomos y, a la vez, con
grandes nucleos de poblacion arruinados por
la pobreza de sus condiciones de vida
(Aguilar, 2001).

En suma, la innovacién de la gestién pt-
blica debe considerarse a partir de nuevos
esquemas que surjan del propio sector p-
blico; las técnicas y métodos de la gestion
privada ya se han agotado. Por lo tanto, la
innovacién administrativa se convierte, en-
tonces, en un elemento fundamental para
hacer publica a la gestion.

L A INNOVACION EN LA NUEVA GESTION
PUBLICA DE LOSESTADOSDE LA
REPUBLICA

La Nueva Gestion Ptblica (NGP), al conce-
birse como universal y util en cualquier tipo
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de agencia gubernamental, no plantea es-
tar orientado o inspirado por algin nivel de
gobierno especificamente.? A escala nacio-
nal se encuentran los estudios de caso de
Nueva Zelanda, Australia, Gran Bretafia,
Estados Unidos y Canada, entre los méas
representativos (Sanchez, 2006). Por men-
cionar algunos: los trabajos de Barzelay
(1992) sobre el modelo de reforma de
Minnesota, o los casos que inspiran el mo-
delo de reinvencion del gobierno de Osborne
y Geabler (1992), los diversos programas
referidos en Massachussets, Washington o
California, entre muchos otras ciudades y
condados, asi como los que sirven de refe-
rencia a Borins (1998) en su estudio sobre
“innovacién con integridad”, o bien, un buen
niimero de los registrados por la OCDE
(1995), que provienen del nivel local (Ca-
brero, 2005).

En diversos paises de América Latina se
inician también desde hace varios afios re-
formas gubernamentales inspiradas en la NGP.
A partir de este movimiento el Centro Lati-
noamericano de Administraciéon para el De-
sarrollo (CLAD, 1998), se pronunci6 sobre las
consideraciones de la NGP en un contexto la-
tinoamericano. En el documento se recono-
ce que esta perspectiva de reforma puede
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ser de utilidad para recuperar la capacidad
de gestion gubernamental y ofrecer mejo-
res resultados, lo cual redundar4 en un res-
tablecimiento de la confianza por parte de
la sociedad. Sin embargo, el propio CLAD
advierte sobre la necesidad de alejarse de
recetas rigidas, es decir, no buscar la eficien-
cia a cualquier costo, apartarse de un enfo-
que tecnocratico y mantener una mistica
cooperativa ampliando los espacios ptiblicos.
Esta idea busca advertir sobre los costos
sociales y politicos que en una realidad como
la latinoamericana la NGP podria generar.

Aunque ya se han estudiado los resulta-
dos de la NGP en el gobierno federal mexi-
cano (Sanchez, 2005), aqui nos interesa ex-
plorar los niveles estatales y locales. Para
identificar las practicas de la gerencia pa-
blica en catorce entidades federativas en
México con el fin de modernizar su gestion
ptblica, Martinez (2007) realiza un anéli-
sis de variables tales como: vision del ciu-
dadano como cliente; rendiciéon de cuen-
tas; mayor utilizacién de tecnologias de
informaci6n; descentralizacion; planeacién
y gestion estratégica; y contratos (contracting-
outsourcing) entre otras.* Al asignarle valo-
res a cada una de las variables, los resultados
son los siguientes:

Cuadro 3
CLASIFICACION DE LOS ESTADOS SEGUN LA INTENSIDAD ALCANZADA EN CARACTERISTICAS DE LA NGP

Alta intensidad enla | (51.97 a 42.02) Guanajuato, Estado de México, Coahuila, Distrito Federal,
NGP Aguascalientes, Puebla, Nuevo Leén, Jalisco
Media intensidad en | (32.08 a 42.01) Tabasco, Zacatecas, Hidalgo, Tlaxcala, Veracruz
la NGP
Corta intensidad en la | (22.13 a 32.07) Oaxaca
NGP

FUENTE: Martinez Vilchis, 2007: 148.
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En el primer apartado se agrupan los ocho
casos que tienen los indices mas altos de NGP;
en el segundo estan cinco estados cuyos in-
dices se ubican en nivel medio; y en el ter-
cero Unicamente se encuentra un estado.
Esto muestra los intentos de diversas enti-
dades federativas por mejorar con métodos
de la gestion ptblica, la atencion y presta-
ci6on de los servicios publicos a los ciudada-
nos. Probablemente las estrategias emplea-
das fueron bien intencionadas pero con un
insuficiente conocimiento de aplicacién y sin
conocer los contextos de su implementacion.

Martinez (2007) extrae algunas conclu-
siones interesantes en la innovaciéon dentro
de la Nueva Gestién Pblica en las entida-
des federativas mexicanas. Primero, la vi-
sualizacion al ciudadano como cliente nos
muestra que todos los estados han hecho su
propio esfuerzo; pero eso no quiere decir
que el ciudadano haya adquirido un poder
semejante al del cliente. Segundo, la NGP
muestra muy pocas acciones y la aplican
pocas entidades federativas en materia de
planeacion y gestion estratégica, ya que sélo
utilizan elementos como disefio de indica-
dores, establecen la mision y la vision, y efec-
tian diagnosticos estratégicos.

Tercero, las entidades federativas utili-
zan diferentes nombres para sus institucio-
nes dedicadas a la NGP (Martinez, 2007). Al
respecto, sefiala el autor que, por ejemplo,
en Coahuila, Distrito Federal, Hidalgo y
Oaxaca la denominaron Modernizacion
Administrativa; en Tabasco, Innovacién
Administrativa; en Nuevo Leén, Puebla,
Veracruz y Zacatecas, Desarrollo Adminis-
trativo; en Aguascalientes, Unidad de Mo-
dernizaciéon y Desarrollo Informatico; en el
Estado de México, Modernizacién y Calidad;
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en Guanajuato, Desarrollo Gubernamental;
en Tlaxcala, Organizacién y Apoyo Técni-
co; y en Jalisco, Direccion General de De-
sarrollo Organizacional.

Otra conclusion significativa es que més
alla de esta diversidad de nombres, siem-
pre relacionados con la Nueva Gestion Pa-
blica, lo cierto es que no ha habido cambios
—innovacién— ni para crear nuevas agencias
ejecutivas, ni para nombrar equivalentes; a
diferencia de lo que sucedié en Inglaterra,
donde prepararon a las oficinas para desa-
rrollarse en ambientes de mercado. Por ello,
es necesario avanzar en estudios aplicados
sobre la realidad latinoamericana con el fin
de contar con mayores elementos para en-
tender el impacto, influencia y modalidades
de la NGP en los procesos de reforma de la
gestion puablica local (Cabrero, 2005).

En México, igualmente se perciben dife-
rencias sobre las formas de innovar entre
las distintas regiones, con un manejo mds
elaborado del centro hacia el norte. Ade-
maés, los municipios medianos y pequefios
utilizan modelos de participacion simples que
en ocasiones tratan de rescatar elementos
tradicionales en la gestion local (Garcia,
2005). En ese sentido, el sur parece més
proclive a recuperar esquemas autbctonos
de organizacién comunitaria. Otro elemen-
to es la influencia de técnicas administrati-
vas de mejora que se asemejan a las prove-
nientes de la gestion privada —NGP- que
privilegian la eficiencia.

A partir del anélisis de estas 14 entida-
des federativas se puede inferir que a pesar
de los intentos de introducir cambios en la
gestion pablica, mucho de lo que se hizo fue
una imitacion de otras politicas, tratando
de empezar por el cambio de denominacion
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de las 4reas encargadas de las modificacio-
nes, dejando a la innovacién como alterna-
tiva menos eficaz. Los gobiernos estatales
siguieron imitando, “adoptaron” estrategias
propias de otras naciones con mayor nivel
de desarrollo administrativo y no provoca-
ron la “adaptacion”, que es una de las for-
mas de innovar en nuestras realidades ad-
ministrativas. Se trata de ir conformando una
manera propia de gestién publica de acuer-
do con nuestros contextos, capacidades y
realidades administrativas.

LA INNOVACION EN LA NUEVA GESTION
PUBLICA LOCAL EN MEXICO

Resulta paradéjico que el dominio munici-
pal de gobierno, siendo de mayores caren-
cias y retrasos, es también el &mbito de go-
bierno que en México ha mostrado mayor
movilidad y capacidad innovadora (Cabre-
ro, 2002). Este hecho es asi en varios pai-
ses del mundo, como se ha registrado en
diversos estudios, son los niveles locales de
gobierno los que estan dinamizando los pro-
cesos de reforma gubernamental y constru-
yendo las nuevas formas de interlocucion
entre el Estado y la sociedad. Lo curioso es
que en un pais como el nuestro, altamente
centralizado y vertical en su sistema fede-
ral, también se observen estas tendencias
de innovacion local. La evidencia acerca de
este proceso en nuestro pais se ha acumula-
do, asi, desde hace algunos afios; diversos
estudios han registrado el surgimiento de
experiencias de gobiernos locales exitosas.
Los llevados a cabo por Merino (1994), Ca-
brero (1995 y 1996), Ziccardi (1995) y
Guillén (1996), muestran que en el espacio
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local mexicano se encuentran los laborato-
rios de un nuevo modelo de accion puablica.

En este contexto, para contestar a la pre-
gunta como gestionan los gobiernos locales
mexicanos, Cabrero (2005) realiz6 un estu-
dio a un grupo de 215 programas de refor-
ma en gobiernos municipales, los cuales, a
juicio de sus promotores, estaban ofrecien-
do resultados exitosos, razéon por la que par-
ticiparon en el Premio Gobierno y Gestion
Local que el Centro de Investigacion y Do-
cencia Econémicas (CIDE) y la Fundacién
Ford llevaban a cabo desde 2001.% En sus
primeros cuatro afios, el Premio habia con-
tado con la participacion de 1,692 progra-
mas, los cuales habian sido puestos en prac-
tica por gobiernos locales de los 32 Estados
del pais y las 16 delegaciones que integran
el Distrito Federal (Garcia, 2005).

A partir de este estudio se desprende,
de manera general, que existen tres estra-
tegias de modernizacién municipal (Cabre-
ro, 2005). Una que se denomina moderni-
zacién gerencial claramente inspirada y
orientada por los postulados de la NGP, la
cual busca programas para disminuir tra-
mites y reglamentaciones a través de meca-
nismos de innovacién, programas que incor-
poran nuevas tecnologias, acciones de
planeacion estratégica y evaluacion de re-
sultados, entre otros. En estas innovaciones
(150 programas) se observo una cierta co-
rrelacion entre las experiencias de moder-
nizacion gerencial, inspirados en la NGP y el
caracter urbano y grande del municipio. Por
lo que “el tamatfio del gobierno local es un
elemento que determina en buena medida
la propensién al uso de herramientas de la
NGP” (Cabrero, 2005; 8). Solamente 10%
de los programas inspirados en la NGP (16
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experiencias) no provenian de municipios
grandes y urbanos. Los perfiles de los alcal-
des eran de mayor escolaridad (35%) y pro-
venian de alglin puesto directivo en el sec-
tor privado. Adicionalmente, los funcionarios
municipales (30%) contaban con un grado
de escolaridad alto y mayoritariamente pro-
venian del sector publico.

Un segundo grupo de estrategia es la re-
Jforma administrativa tradicional en la que
se elaboran reglamentos bésicos, manuales
de organizacion o procedimientos, adoptan
sistemas formales de control presupuestal o
planeacién, mejoran los sistemas contables,
crean departamentos de recursos humanos,
administracion y finanzas, o mejoran los
catélogos de predios, servicios y otras areas
de los gobiernos locales. Se trata de proce-
sos de burocratizacion que son todavia ne-
cesarios en gobiernos municipales del pais,
dado que fortalecen y clarifican el marco
de referencia formal de la administracion
ptblica local. Este tipo de estrategias de
reforma conformé casi una cuarta parte del
conjunto de programas analizados, ademas
se presentaron mas frecuentemente en mu-
nicipios del centro y del sur del pais (64%),
y sus alcaldes y funcionarios municipales tie-
nen menor grado de escolaridad (81%), en
comparacion con aquellos municipios que
han implementado reformas de tipo NGP.

Por tltimo, otro grupo que se puede re-
conocer como construccién administrativa
elemental, que se refiere a procesos de re-
forma administrativa que simplemente se
orientan a ajustes elementales en la organi-
zacion interna, vinculados a formas tradicio-
nales de gobierno local (distribucién de fun-
ciones entre miembros del consejo
municipal) o de coordinacién de acciones
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frente a comunidades de pobladores, tales
como delegaciones municipales, vicealcaldias
o sencillamente a la organizacion de accio-
nes tradicionales de prestacion de algu-
nos servicios del gobierno municipal. Del
analisis de esta estrategia, la totalidad de
los municipios que presentan programas de
este tipo tienden a ser chicos, una gran
parte de ellos se ubican en el centro o sur
del pais (75%), todos ellos tiene una baja
autonomia financiera y gran parte de sus
alcaldes y funcionarios municipales tienen
un bajo nivel de escolaridad (83%).

Una primera observacion es que del total
de programas de reforma analizados, 70%
estaban inspirados en la NGP, 25% se orien-
taban al segundo tipo de estrategias de refor-
ma tradicional, y finalmente 5% de re-
formas se situaban en aquellas preocupadas
por llevar a cabo las funciones elementales
de la administracién municipal (Cabrero,
2005). Esta situacién demuestra que en
México la preocupacion por parte de los
gobiernos locales pasa todavia por una cons-
truccion de los elementos minimos indispen-
sables para una administracion municipal
ordenada y con funciones de gobierno lo-
cal. En esta fase de construccion o consoli-
dacién de una administracion local, se ubi-
can 30% de los programas analizados. Por
ello, es importarte tomar en cuenta las difi-
cultades y contradicciones que en algin mo-
mento pueden surgir al ver a la reforma
gerencial inspirada en la NGP como la tnica
via 0 la més deseable para la modernizacion
de los gobiernos locales mexicanos.

Los gobiernos locales presentan una fuerte
tendencia a innovar, pese a las limitaciones
que les impone el disefio institucional (Garcia,
1994 y 2005). Sin embargo, a partir de los
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resultados alcanzados, es necesario estable-
cer en qué medida la aplicacién de las estra-
tegias de la NGP pueden presentarse en el
gobierno en el ambito local. Cabrero (2005)
propone tres tipos de “adopcién” o “imita-
cién” en los siguientes términos: 1) el prime-
ro es la “adopcion prematura” de las recetas
gerenciales de la NGP en situaciones en las
que todavia no existen las condiciones mini-
mas necesarias para ello; 2) el segundo es
la “adopcion simulada” del discurso y estra-
tegias derivadas de la NGP, conservando la
estructura anterior de funcionamiento y los
valores tradicionales bajo un nuevo disfraz;
3) el tercero es la “adopcion desarticulada”
de las estrategias de la NGP, las cuales, con
frecuencia, no logran integrarse a otros proce-
sos méas amplios de reforma gubernamental.

En la “adopcion prematura”, como es el
caso mexicano, es evidente que las admi-
nistraciones publicas con poca frecuencia se
encuentran en fase de superacién de las
estructuras tradicionales de gobierno. En
muchos casos los aparatos administrativos
de gobiernos locales se encuentran estan-
cados todavia en la construccion de dichas
estructuras antiguas. El drama de los go-
biernos locales es estar “en desfase con la
historia” —seglin Cabrero— ya que no habra
tiempo suficiente para que la premodernidad
administrativa, que caracteriza a muchos
espacios gubernamentales, recorra el perio-
do de la modernidad tradicional, para lue-
go instalarse en el modelo posburocratico
que profesan los paises mas desarrollados.
Las reformas neogerenciales inspiradas en
la NGP llegan y se adoptan como discursos
y/o estrategia de cambio sin reflexionar su-
ficientemente sobre la similitud o diferencia
de las condiciones y malestares de las ad-
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ministraciones locales. El tratamiento apli-
cado antes de tiempo puede no soélo ser
inocuo, sino incluso generar efectos secun-
darios no previstos. “Para el contexto latinoa-
mericano la adopcién prematura de recetas
de la NGP no asegura que mejoramos a la
administracion publica, esto debido a que con
frecuencia el tipo de problemas que enfren-
tamos no son los que la NGP puede resolver”
(Cabrero, 2005: 14).

Por lo que se refiere a la “adopcion si-
mulada”, en realidad hasta ahora el mayor
impacto estd en el nivel de discurso y los
referentes simbolicos, y no en el nivel de
implementacion extendida de acciones de
reforma bajo el estigma de la NGP. Esto ge-
nera diversos efectos para los gobiernos pro-
motores: por una parte los organismos in-
ternacionales ven con mejor disposicién a
los gobiernos, lo cual facilita apoyos y gene-
ra confianza; por otra parte, los empresa-
rios nacionales e internacionales asumen que
dichos esfuerzos redundaran en gobiernos
que cuestan menos y apoyan mas eficazmen-
te la inversién; por tltimo, la opinién pibli-
ca asume que las herramientas para mejo-
rar el desempefio gubernamental son las
idoneas y que pese a lo magro de los resul-
tados, los expertos de la NGP saben lo que
hacen. La NGP ha encontrado en el contexto
de los gobiernos locales un uso atil como
discurso protector de los gobierno en turno.
El mayor riesgo de este fenémeno es que la
retorica de la NGP pueda facilmente conver-
tirse en “escudo de proteccién” para
reinstalar viejas practicas bajo un nuevo dis-
fraz. El cambio de nombre en las 4reas en-
cargadas de la NGP en ocasiones aparece
como un “simbolo” més que una realidad
palpable (Martinez, 2007).
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En la estrategia “adopcion desarticula-
da”, inspirada en la NGP, los gobiernos loca-
les dificilmente pueden transformarse
incrementalmente y a través de un orden
légico. La NGP es un conjunto de métodos y
herramientas para mejorar el desempefio
gubernamental; sin embargo, no se puede
suponer que este tipo de estrategia de re-
forma resuelva el conjunto de retos de la
accion gubernamental, y menos alin, que
también solucione otros retos mayores como
la construccion de instituciones democrati-
cas permanentes en la sociedad. Se trata de
procesos de naturaleza diferente (Cabrero,
2005). El escenario actual no permite un
proceso de transformacion simultinea en
varios frentes, al mismo tiempo que se de-
ben reformar las instituciones del régimen
y las estructuras de gobierno. Avanzar en
mayores libertades, derechos, legalidad,
practicas democraticas, ademés del mejor
funcionamiento de las agencias guberna-
mentales. En pocas palabras, pasar de una
Nueva Gestién Piblica a una Nueva
Gobernanza Piblica.

Derivado de lo anterior, se reconoce que
existe una “volatilidad” en las experiencias
de innovacion local, que provoca dificulta-
des y limitaciones del proceso (Cabrero,
2002). Se observa que algunas de las expe-
riencias innovadoras no fueron capaces de
mantener el impacto positivo de dichas prac-
ticas mas alld de un periodo de gobierno
(tres afios). De hecho, en algunos casos los
gobiernos locales no han podido institucio-
nalizar casi ninguno de los rasgos distintivos
de la innovacién. “Es decir, las innovacio-
nes y sus efectos positivos, pueden desapa-
recer con la misma velocidad con la que
surgieron” (Cabrero, 2002: 4).
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También se ha observado en algunos ca-
sos una gran dificultad por mantener las
nuevas practicas de gestion participativa; en
otros pareceria estar dando marcha atras
con los esquemas de participacion ciudada-
na que habian sido exitosos; en algunos, los
programas de cogestion entre el gobierno
municipal y los empresarios locales, han sido
dejados de lado por la siguiente administra-
cién; y también se encuentran casos en que
practicamente ninguno de los proyectos
innovadores iniciados en algiin periodo han
tenido seguimiento, por lo que “puede
suponerse que muchas de las experiencias
innovadoras analizadas hace algunos afios,
han sido efimeras y volatiles” (Cabrero,
2002: 4).

Bajo esta premisa, el reto de los gobier-
nos locales no es so6lo sintonizar ambos pro-
cesos en el tiempo, sino armonizarlos en su
desarrollo, asi como evitar sus disonancias
y contradicciones. En algunas ocasiones, se
encuentran situaciones en las que en nom-
bre de la NGP se puede bloquear el avance
en la construccién de instituciones democra-
ticas. Es necesario que las reformas inspira-
das en la NGP se articulen cuidadosamente
con otras preocupadas por la consolidacion
de instituciones democréticas. Ambas ten-
dencias son necesarias para dejar de “imi-
tar”
publica local.

“Por ello, la NGP debe ser visualizada
desde el escenario latinoamericano, parti-
cularmente desde el &mbito municipal, como

r (13 2 r
mas que de “innovar” en la gestion

un ment de opciones y métodos de reforma
que no constituyen ni una receta infalible,
ni mucho menos un conjunto de acciones
compatibles en su totalidad con las necesi-
dades de la region. Es necesario realizar



José Juan Sanchez Gonzalez

previamente diagndsticos claros de las es-
tructuras y procesos que se quieren refor-
mar, para selectiva y criticamente, elegir
algunas herramientas y aplicarlas de forma
incremental observando avances y resulta-
dos preliminares (Cabrero, 2005: 18).

El surgimiento de casos exitosos de inno-
vacion local ocurre en funcién de los resqui-
cios que permiten las limitaciones legales o
programaticas, demostrando la capacidad
de los estados y, sobre todo, de los munici-
pios para asumir sus responsabilidades y
vencer obstaculos. Desafortunadamente, no
todos los gobiernos municipales tienen las
mismas capacidades de respuesta, recursos
disponibles, ni son capaces de generar ven-
tajas competitivas en términos de gestién
plblica local (Garcia, 2005).

La adopcién de las herramientas de la
NGP en gobiernos locales mexicanos debe
cuidar al menos tres aspectos: 1) no recu-
rrir antes de tiempo a ellas, muchos espa-
cios de gobierno estan aiun construyendo las
bases esenciales de una administracién tra-
dicional ordenada y responsable de gobier-
no; 2) tampoco permitir que la retérica de
la NGP se instale para dar lugar al regreso
de nuevas expresiones de centralismo en la
toma de decisiones y a la tecnocracia como
forma de gobierno; y 3) por ultimo, cuidar
que las reformas inspiradas en la NGP no se
conviertan en obsticulos o recursos que
desvien la atencién de las reformas maés
importantes del escenario latinoamericano,
es decir, de aquellas reformas que buscan
consolidar la democracia y lograr nuevas
instituciones para la accién puablica local
(Cabrero, 2005).

Adicionalmente, ciertos factores pueden
incidir directamente en el éxito de los pro-
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gramas instaurados en cada realidad local.
La adecuada valoracion de la complejidad
y la delimitacion del problema constituyen
un primer paso para dar sentido a las accio-
nes propuestas (Garcia, 2005). La apropia-
da combinacion de los recursos tiene que
ver con la capacidad técnica de los equipos
decisorios y la potencialidad propia de las
administraciones locales (recursos técnicos,
materiales y financieros). Asimismo, los par-
ticipantes en la arena politica definen los
contornos y el tipo de problema que se en-
frenta: su participacion tiene efectos sobre
la implementacién de los programas de
mejora administrativa.

Por ello, es necesario recuperar la idea
de Moore (1995), cuando sefiala que aun-
que algunas de las técnicas de la gestién
empresarial son igualmente aplicables al
sector publico, se plantea el problema de
manera errénea, ya que el sector ptiblico
crea valor de una manera diferente al sec-
tor privado.” Afirma que el sector piblico
a pesar de poder crear valor en la provi-
sion de determinados bienes y servicios que
el sector privado, no puede producirlos en
los mismos términos. Fundamentalmente,
crea valor en la manera en que produce
dichos bienes a través del didlogo comu-
nitario, la participacion social y el respeto a
los valores constitucionales y democraticos
de los ciudadanos.

El gestor pablico es quien —seglin Moore
(1995)— debe estimular y conducir el dialo-
go comunitario para la definiciéon y constan-
te evaluacion de la gestién ptblica. Para
romper con la tradicional dicotomia entre
politica y administracion, este autor propo-
ne una nueva clase de responsable publico
con capacidad politica, expresada a través



P4

—

T ABERCLGD

Pablicos

de la gestién politica. Se trata de que el
gestor ptblico se encargue de obtener una
misi6on o mandato explicito para su orga-
nizacién o programa, de cuya ejecucion pos-
teriormente debe rendir cuentas ante los re-
presentantes democraticos de la sociedad. No
se trata de que el directivo imponga su pro-
pia concepcion del valor ptiblico, sino de que
tome la responsabilidad de obtener dicho
mandato y obligarse a su cumplimiento.

A MANERA DE CONCLUSION

La innovacién de manera literal significa
introducir un cambio. Como tal, es un proce-
so complejo de creacion y transformacion
del conocimiento adicional disponible, en
nuevas soluciones, para obtener nuevas ga-
nancias de productividad que garanticen la
supervivencia o expansion de muchas orga-
nizaciones. Aunque una de las mejores ma-
neras de concebir a la innovacién es consi-
derarla como una caja de herramientas, y
de acuerdo con los problemas organiza-
cionales, buscar la técnica o conjunto de he-
rramientas para resolverlos.

Por lo que se refiere a la gestion priva-
da, la innovacién es el medio a través del
cual el emprendedor crea nuevos recursos
generadores de riqueza o dota a los recur-
sos existentes de mayor potencial para crear-
la. La innovacidn es el esfuerzo de crear un
cambio intencional y enfocado en el poten-
cial econémico o social de una empresa,
para lo cual existen siete “4reas de oportu-
nidad” o fuentes de innovacién, tanto inter-
nas como externas.

La gestion publica ha aprendido mucho
de la gestion privada, pero tras un periodo
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de imitacién, lo que reclama la especifici-
dad ptiblica es la capacidad de innovacion
propia en el &mbito gubernamental. La ca-
pacidad de innovar se traduce en la necesi-
dad de adaptar la gestion a las peculiarida-
des de un entorno publico donde deben
promocionarse valores de cooperacion, de
direccién y de participacién ciudadana.

La experiencia de la Nueva Gestion Pa-
blica en los gobiernos estatales en México
sefiala contrastes en catorce de ellos, don-
de hay algunos que lograron avanzar en sus
estrategias, pero que muestran un cambio
radical en la percepcion de los propios ciu-
dadanos. Con diversos nombres, las areas
de modernizacién en las entidades federa-
tivas intentaron introducir las estrategias de
la NGP, pero mas que de manera innovadora
se reproducen esquemas de “imitaciéon”, ya
que prevalecen las mismas estructuras tra-
dicionales con nuevos disfraces.

La innovacién en los gobiernos locales
mexicanos, a partir del anélisis de experien-
cias participantes en el Premio Gobierno y
Gestién Local, llevan alo que Cabrero (2005)
denomina “adopcién prematura”, “
simulada” y “adopcién desarticulada” que
muestran las tendencias de las instancias

adopcion

locales en emular los métodos y estrate-
gias de la NGP, mas que innovar frente a
sus propios contextos y realidades. Resul-
ta necesario aprender de estas experien-
cias, para lograr una gestién ptiblica local
vinculada a las necesidades de dichas ins-
tancias de gobierno.

La innovacién es un tema relevante en la
agenda de la administracion publica. En este
ensayo nos interesa destacar a la innovacion
administrativa como una caja de herra-
mientas, en la que el gestor ptiblico requiere
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determinar el tipo de técnica administrativa
a implementar, en funcién de la organiza-
cion y al tipo de innovacion que se pretende
llevar a cabo. Pero, la innovacion en la ges-
tion piblica no debe suponer la imitaciéon o
la simple adopcién de las nuevas técnicas
provenientes de la gestion privada. Sino por
el contrario, la adaptacién es una forma de
innovacién en la gestion ptiblica para apli-
car dichas técnicas en contextos y condicio-
nes diferentes a las teorias en que fueron
elaboradas. Ello nos conduce a pensar que
no puede sostenerse que existe un modelo
tnico de gestion puablica, sino més bien, una
diversidad de aplicaciones de este modelo
a las necesidades de cada pais.

NoTAS

! Por ejemplo, para Arrellano y Cabrero,
(1993: 149-152), existen tres tipos de
transformacién organizacional relativos a la
innovacién: 1) funcional-estructural; 2) de
procesos de decisiones; 3) e institucional.

2 En cuanto macroproceso, la gestion ptblica

requiere un proceso de gestion interins-

titucional en el que las distintas organizacio-
nes e intereses implicados en un sistema de
politica publica compartan la responsabilidad
de orientar el cambio estructural, al mismo
tlempo que conservan su autonomia en la ges-

tién del cambio incremental (Metcalfe, 1999).

3 Barzelay (2003) la define en los siguientes

términos: “La nueva gestién ptiblica (New

Public Management) es una férmula sintéti-

ca utilizada regularmente por especialistas y

profesionales para referirse a los temas, esti-

los y patrones distintivos de la gestion de la
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funci6én puablica que tomaron delantera du-
rante las dos Gltimas décadas, especialmente
en el Reino Unido, Australia y Nueva
Zelanda” (Barzelay, 2003: 16).

Las entidades federativas son: Aguascalientes,
Coahuila, Estado de México, Guanajuato,
Hidalgo, Jalisco, Nuevo Leén, Oaxaca, Pue-
bla, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas,
ademas del Distrito Federal, por su impor-
tancia en el 4mbito nacional.

Cabrero explica que en 2001 se recibieron
479 programas locales, en la segunda (2002)
se registraron 356 programas; en la tercera
edicion (2003) 503; en la cuarta (2004) se
recibieron 414 programas. En este andlisis
s6lo se tomaron 215 que corresponden a to-
dos aquellos programas clasificados como de
reforma administrativa. Para profundizar en
los detalles del estudio, revisar el documento
de referencia.

Pero ;quiénes son los gestores piblicos?
Moore sefiala que los cargos de eleccion del
poder ejecutivo —presidente, gobernadores y
presidentes municipales— pueden considerar-
se como gestores pablicos. Son responsables
constitucionalmente de la ejecucion de las
leyes y el uso de los recursos ptblicos. Alter-
nativamente, se puede considerar como ges-
tores publicos a los responsables nombrados
por los cargos electos para dirigir las agen-
cias: los administradores, comisionados o di-
rectivos. A menudo, estos ejecutivos politi-
cos asignan a su staff la responsabilidad de
gestionar proyectos y llevar a cabo determi-
nadas iniciativas politicas, los miembros de
dichos staffs se podrian considerar gestores
publicos. O bien, podrian considerarse ges-
tores publicos a los funcionarios de rango
superior que apoyan a los cargos electos y

sus staffs.
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