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Resumen

En los tltimos afios estamos en presencia de una vinculacién estrecha entre
las exigencias de los ciudadanos y la reaccién de la Administracién Piblica,
en tanto esta dltima aparece como una estructura institucional capaz de dar
repuestas a las multiples necesidades colectivas. Es asi como la presién a que
estd siendo sometido el aparato burocratico requiere de una repolitizaciéon
para hacerlo mds rdpido y flexible frente a las demandas de los ciudadanos.
Las presiones se han venido incrementando justo desde el momento cuando
la mayoria de los pafses desarrollados han comenzado a experimentar una
crisis fiscal, con incidencias muy importantes sobre la reaccién del sector
publico para hacer frente a los problemas y demandas sociales. De alli la
necesidad de contar con una Administraciéon Publica eficiente y eficaz que
penetre con fuerza dentro de la estructura del Estado y produzca resultados
mas satisfactorios al menor costo.
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publico, burocracia, internacionalizacién, descentralizacién.

Abstract

In recent years the world has witnessed a closed relation between citizen’s
demands and governmental reactions, as that is the institutional structure
capableofanswerthesocialdemands. The pressure thatpublicadministration
is being put requires a repolitization in order to gain flexibility towards
citizens demands. This pressure has been grown just in the moment that
developed countries have experienced a strong fiscal crisis, with important
effects on the public sector answers to the society. These situation determine
more efficiency and effectiveness in public actions to produce more and best
results at lower costs.

KEY WORDS: Public management, repolitization, postburocratic, burocracy,
internationalization, descentralization.
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Introduccidon

La crisis del Estado de Bienestar y la entronizacién del neoliberalismo
como modelo econémico, han dado como resultado un nuevo impacto
no sélo para el ejercicio del gobierno, sino para la propia evolucién de
la Administracién Publica. De modo particular, entre las décadas de los
afios 80 y 90 del Siglo XX, dicho impacto ha sido en cierta medida deter-
minante para apuntalar ciertos cambios en el enfoque o el arte de gober-
nar. Esta crisis se denota en la dificultad en materia fiscal, en la que se
ven inmersos los gobiernos cuando pretenden cumplir los compromisos
con sus ciudadanos. Podria afirmase que esto ha generado el desarrollo
de ciertas y determinadas organizaciones privadas —algunas de las cuales
han ocupado espacios importantes en el sector ptiblico—, como tnica al-
ternativa viable. Frente a este fendmeno, se presenta el fomento y desar-
rollo de las organizaciones ptublicas con la finalidad de erradicar dentro
de la cultura funcionarial la “buropatologfa”, que imposibilita una mejor
calidad en la prestacién de los servicios. Por ello hoy se habla y se plan-
tea a escala mundial la necesidad de una nueva Administracién Piblica
-reconocida mayoritariamente como la Administracién postburocratica o
Nueva Gestién Pablica— que asuma la responsabilidad en el logro de una
mayor eficiencia y eficacia en la prestacién de servicios, esto con el firme
propésito de superar el espacio que dentro del campo ptblico han venido
ocupando las organizaciones privadas producto de la disfuncién de las
organizaciones publicas.

Lamayoria delas investigaciones realizadas en el campo ptiblico se dirigen
a tratar de explicar la razén de ser de la organizacion rigida y dogmatica
con respecto al andlisis de las administraciones ptblicas, y que ya no se
corresponde con el actual enfoque de la realidad mundial. Ademads, estos
enfoques ven como la politizacién excesiva no favorece un mejor desem-
pefio administrativo. En otras palabras, el enfoque de la Administracién
Piblica se encuentra practicamente en una fase de transicién, la cual,
ademads de interesante, resulta vélida para no continuar con el error ya
conocido: el de la dicotomia entre lo politico y lo administrativo. Sobre
este punto podemos sefialar que se perdié mucho tiempo reflexionando
sobre tal dicotomia, aunque al final ha sido aceptada como una concepcién
artificial, con una fuerte carga valorativa e ideolégica, cuya tendencia re-
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saltante es la de incluir dentro de la politica aquellas deficiencias o errores
que afectan negativamente la administracién. Al final de este largo debate
lo tnico bueno y provechoso para la ciencia politica es que se demostré
que al fin y al cabo, la Administracién Pdblica es politica por su propia
naturaleza y como tal debe ser abordada desde esta perspectiva. Se dirfa
ademads que la Administracion Publica constituye en cierto modo una so-
lucién para la problemadtica vigente de la vida social, pues siguiendo el
camino correcto de las politicas de modernizacién, puede contribuirse a
la superacién de la crisis actual del Estado y por consiguiente del sistema
politico.

Una nueva perspectiva de la administracion puablica:
el paradigma postburocratico en la nueva gestion puablica

En 1968, con la “Primera Conferencia de Mimmow Brook”, se conformé
un movimiento conocido como La nueva Administracion Piiblica. Dwight
Waldo defini6 este periodo como: “La era de la turbulencia” caracterizada
por el surgimiento de un extraordinario espiritu critico y el compromiso
con la accién social (...) se convocé a los jovenes radicales de esa época
para discutir sobre la pertinencia de la disciplina y establecer la funcién
de la Administracién Puablica para el campo social.”. (Hood,1997:35). Claro
estd, la corriente identificada como la Nueva Administracion Publica no
lleg6 a constituirse formalmente en una Escuela de Pensamiento con clari-
dad y coherencia. Sin embargo, dej6 una huella que marcé la produccién
intelectual de los afos posteriores.

La década de los setenta fueron afios de crisis para el mundo desarrollado,
el déficit fiscal por el cual atravesaban dichos paises amenazaba con aca-
bar con el Estado del bienestar, por lo cual el mundo anglosajon vuelca su
mirada hacia la gestién privada como una via para la biusqueda de solu-
ciones a los problemas que venia atravesando el sector publico. “Durante
la década de los setenta, el management publico se presenté como un
conjunto de doctrinas de aplicacién general y universal caracterizado por
rasgos como portabilidad y difusién, asi como de neutralidad politica.
Esto significd, por una parte, que sus principios y técnicas se presentaran
como respuesta vdlida para los problemas de la gestién ptblica en mul-
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titud de paises (desde Dinamarca hasta Nueva Zelanda)”. (Echebarria y
Mendoza,1999:16). Este es el inicio de un proceso generalizado de refor-
mas en la gestioén ptblica protagonizado por la Administracién Publica
no antes visto, al menos en las dos tltimas décadas. De alli se ha originado
principalmente la necesidad gubernamental de responder a una situacién
de crisis fiscal: cuyo origen estd por un lado en los cambios en el sistema
econémico internacional y, por otro, en el aumento de las demanda de
servicios y de regulaciones que reciben los sistemas politicos nacionales.
Es importante destacar ademds, la existencia en los sistemas administra-
tivos de dos corrientes con ciertas compatibilidades, pero distintas en sus
concepciones, para poder entender méas aun la “Nueva Gestiéon Puablica”,
o New Public Management (NPM). La primera se refiere a la necesidad de
restituir el predominio de la titularidad del poder de los gobernantes
sobre la burocracia, se le conoce como la “Teoria de la Elecciéon Publica”
(Public Choice Theory). El trabajo de William Niskanen, “Representative
Government and Bureaucracy” (1971), es el que mejor representa el espiritu
de este conjunto de ideas, por confrontar el gobierno representativo con
la burocracia en la lucha por unos recursos considerados fundamentales
para el Estado; es decir, las finanzas (public purse). A través de esta con-
frontacion se pretende demostrar porque los burdcratas tienen la capa-
cidad de perseguir sus propios intereses (0 sus propias percepciones en
cuanto al interés ptblico) en sus relaciones con los representantes electos,
quienes, en el mejor de los casos, poseen s6lo unas capacidades minimas
para dirigir a los burécratas.” (Aucoin, 1996:494). En otras palabras, lo que
plantea esta corriente es la repolitizacién de la administracién, y resca-
tarla del sometimiento a la burocracia.

El segundo enfoque lo forma el llamado gerencialismo, que se constituye
sobre la idea de instaurar los principios y las técnicas gerenciales dentro
de la Administracién Publica. El gerencialismo no es mds que la forma de
llevar la gerencia privada al sector ptblico. La gerencia publica tiene que
ver con la entrada al sector ptiblico de las técnicas y métodos utilizados
en el sector privado, los éxitos de estas organizaciones son llevadas a las
organizaciones publicas con el fin de hacer mds eficiente y eficaz la ac-
cién gubernamental.

En los ultimos afios se ha iniciado un gran debate entre los intelectuales
del drea planteando la necesidad de buscar salidas a la crisis que estd
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viviendo la Administracién Publica tradicional. En el seno de la Nueva
Administracién Publica se ubican ambas corrientes que desde o6pti-
cas diferentes desean los mismos objetivos, esto es, convertir la nueva
Administracién en una buena prestadora de servicios a los ciudadanos.
Ambos enfoques también se conocen como paradigmas gubernamentales
y gerenciales. El desarrollo de ambos enfoques se debe a la necesidad de
introducir cambios en el sector publico para superar las presiones politi-
cas-administrativas. “A partir de la década de los setenta se despliega
en la mayor parte de los paises desarrollados una serie de procesos de
reformas que tienen como eje central la importancia concedida a los
temas de gestiéon.” (Olias de Lima, 2001:7). Las criticas recibidas por la
Administracién Publica tradicional en el campo teérico, tanto de la public
choice como del gerencialismo cldsico han sido devastadoras. Estas son
cada vez mds frecuentes y han impulsado aun mds la basqueda de un
modelo que sustituya al cldsico burocratico. “En cuanto al cuerpo tedrico,
la refutacion que efecttia la eleccion publica a las instituciones y al modelo
burocratico de Administraciones mds contundente que la del gerencia-
lismo, ya que este ultimo apenas logra despegar de la casuistica y los in-
tereses del mundo de los negocios. Las ideas de la eleccién ptblica tienen
una construccién mucho mds sistemdtica y su reproche a la burocracia
tiene intuiciones acertadas que si no constituyen, como pretende, una
explicaciéon completa del fenémeno y por ello lo distorsionan, ponen de
manifiesto aspectos que son dificiles de ignorar.” (Olias, op cit:10).

Es importante destacar que estas dos corrientes han llevado de nuevo al
tapete la discusién sobre asuntos ya superados —la dicotomia entre la
politica y la administraciéon—. En tanto es asi que la eleccién publica pre-
tende limitar la autonomia de la burocracia retomando su control en nom-
bre del gobierno administrativo y el gerencialismo trata de preservar a
los gerentes de la intromisién de los politicos.

Frente a la crisis de la Administracién Publica tradicional la tinica repues-
ta posible hasta ahora son las propuestas planteadas por la Nueva Gestiéon
Publica, pero hay que reconocer que todavia la misma no posee un cu-
erpo tedrico sélido, es una corriente en gestacion que recién se construye
como un cuerpo tedrico solidamente constituido, claro y bien delimitado.
Para lograr esto se retinen en una sola perspectiva las multiples tenden-
cias existentes. Esta corriente académica de origen anglosajon, en los tlti-
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mos diez afios practicamente ha copado los espacios referentes a los temas
de reforma administrativa. “Después de numerosos intentos fallidos de
modificaciones de los pardmetros weberianos que han dominado, y que
aun dominan, en nuestras administraciones ptblicas, ha aparecido de
manera rotunda durante los afios noventa un conjunto de perspectivas
reformadoras bajo el titulo integrador de Nueva Gestién Publica”(Ramid,
2001: 80).

El nuevo paradigma que busca sustituir al modelo burocrético tiene por
objeto “repensar” la accién de gobernar. Dicho de otro modo, su fin prin-
cipal es la “reinvencién” del gobierno para hacerlo mds funcional tanto
en lo tedrico como en lo practico, partiendo del postulado de las tres E
(economia, eficiencia y eficacia), se busca ademds la transformacién del tan
cuestionado sector publico “(...) Hasta hace muy poco la Administracién
Publica, no habia experimentado la misma urgencia por atender a los dicta-
dos de la economia, eficacia y eficiencia; sus principios de organizacién y
funcionamiento se orientaban a satisfacer el imperativo burocrético de la
aplicacion universal y uniforme de las normas, sin reparar demasiado en
recursos ni resultados”. (Echebarria y Mendoza, op cit:18).

Dos propuestas de cambio en el sector ptiblico han tenido una importante
repercusion: se trata del enfoque de Gestién Postburocrdtica formulado por
Barzelay y de la Reinvencién del Gobierno de Gaebler y Osborne, estas dos
obras vienen no solo nutrir la literatura de la nueva gestiéon ptublica, sino
también a enriquecer la discusién en Europa. “(...) Estos dos enfoques re-
presentan lo que podriamos denominar, como la visién neoempresarial de la
gestion publica, que estd teniendo durante la presente década una gran acep-
tacion en Espana y en el resto de los paises occidentales” (Rami6, 2002:152).
En 1992, aparece el libro del profesor Michael Barzelay denominado
“Breaking Through Bureaucracy”. Esta obra comprende un conjunto de
ideas que han resultado ser un gran aporte para el desarrollo de la nueva
Administracién Ptblica; incluyendo, en la proyeccién de este aporte, a las
universidades en donde se dictan cdtedras de Administracién de politicas
publicas. Enella, cuyo dmbito de estudio es el Estado de Minnesota (Estados
Unidos), Barzelay concibié soluciones esenciales para resolver gran
parte de los problemas mds apremiantes de la actividad gubernamental.
Plante6 propuestas clave para lograr una reforma exitosa en cuanto a la
gerencia y la actividad organizativa. En la tesis de Barzelay se reconoce
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que las prescripciones normativas ya no son suficientes para entender la
dindmica de los fenémenos colectivos. A su parecer, se debe acelerar la
busqueda de un nuevo modelo administrativo porque el modelo racional
weberiano ha entrado en crisis. Para nadie es desconocido que el modelo
de Administracion identificado como legal-racional ha llegado a su punto
maximo, pues, las reglas, la obligatoriedad, lo impersonal y la centra-
lizacion del poder han perdido fuerza. La complejidad y la ambigiiedad
del sector puiblico estdn dando paso a una nueva cultura organizativa. El
nuevo paradigma en gestacion se nutre de la excelencia en el rendimiento
administrativo como pauta enlas dependencias ptblicas. Conviene sefialar
algo adicional, el concepto de paradigma postburocratico planteado por
Michael Barzelay y Babak Armajani en el afio de 1990, no tiene incidencia
directa en la discusién actual sobre el fin de la modernidad y la época
posmoderna, entendiendo la modernidad referida al desarrollo de nuevas
técnicas, medios e instrumentos, cuyo propésito es la innovacién a fin de
lograr nuevos objetivos con relacién a la accién gubernamental.

En 1994 se publica la “Reinvencién del Gobierno” de Osborne y Gaebler,
quienes al igual que Barzelay, proponen un cambio en la Administracién
Publica de manera radical utilizando las técnicas de las organizaciones
privadas. “El objetivo es transformar radicalmente la Administracién
convirtiéndola en un espacio de accién eficaz y eficiente, con tecnologias de
punta y con actividades empresariales” (Ramio, op cit:153). La propuesta
se basa principalmente en diez recomendaciones bdsicas: Timonear y no
remar, dar mayor facultad a los funcionarios para que puedan prestar
un servicio excelente, introducir mecanismos de competitividad en
los servicios, transformar las organizaciones publicas para que puedan
simplificar sus decisiones, mas que el cumplimiento de la norma lo mds
importante son las consecuciones de los resultados dentro de los limites
de la ley, mas que cumplir con los ciudadanos hay que satisfacer a los
clientes (usuarios), el gobierno debe tener una visién empresarial ganar en
lugar de gastar, el gobierno debe tener una visién previsora, el gobierno
debe ser descentralizado y por tltimo, un gobierno con orientacién hacia
el mercado para animar a las empresas privadas para que participen en la
prestacion de servicios.

Desde la perspectiva de este enfoque —cuyo origen es considerado norte-
americano-la eficiencia administrativa debe ser una especie de atributo de
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la democracia. A través de la eficiencia se debe reformar la Administracién
Publica, pues eficiencia es sinénimo de reforma. Para evitar una situacién
disfuncional en la vida democrética se debe reformar todo el proceso de
la administracién, a fin de convertirlo en una herramienta al servicio de
los ciudadanos.

La Nueva Gestién Ptublica concibe como prioritario y fundamental tanto
la eficacia como la eficiencia administrativa. Lo mds importante es la cali-
dad de los servicios prestados. Hoy dia, la Administracion Publica estd
sometida a una mayor vigilancia por parte de la sociedad civil, lo cual
podria garantizar cierta transparencia en el manejo de la cosa ptblica.
“El problema con el que ahora se enfrenta la Administracién consiste en
la acumulacién de valores a los que servir, esta acumulacién histérica im-
plica que la Administraciéon hoy, debe rendir cuentas a las instituciones
de la democracia, debe ser eficaz y eficiente, y last but not least, debe re-
sponder politicamente a los diversos actores implicados, en un entorno
de sujetos iguales, con intereses contradictorios y aptos para el didlogo.”
(Villoria,1997:28).

El comentario precedente revela la importancia de la gerencia ptblica,
pues una Administracion eficaz y eficiente garantiza servicios ptiblicos
de calidad. Pero, la tinica manera de hacer realidad tal propésito es uti-
lizando en la Administracién Ptblica —sin complejos ni recelos técnicos—
determinados procedimientos de las organizaciones privadas, sin dejar
de reconocer la especificidad propia de las organizaciones tanto ptblicas
como privadas, y sin olvidar la diversificaciéon organizativa alcanzada en
el sector publico durante los tltimos cincuenta afios.

Evidentemente, mds que un resultado del desarrollo intelectual y tedri-
co, la gestién ptblica es un producto de la evolucién institucional. Surge
como campo de estudio a finales de los afios setenta del pasado siglo y,
a lo largo de la década de los ochenta, se establecen las primeras institu-
ciones educativas que son identificadas como las Escuelas Comerciales
y las Escuelas de Politicas Ptblicas. En las primeras estaba implicito el
propésito de iniciar los respectivos estudios, mientras que en las segun-
das estaba presente la finalidad de mantener el interés por los estudios
sobre politicas ptblicas. No estd de mds afnadir que la gestion ptiblica es
la funcién de direccién gubernamental tanto de las estructuras como de
los procesos de decisiones. En realidad, es el mapa técnico-politico que
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dirige todo cuerpo administrativo en la direccién correcta. Algunos au-
tores vinculan la gestién publica no sélo al manejo de las politicas y la
identificaciéon de necesidades, sino también al andlisis y seleccién de pro-
gramas y asignacién de recursos. Otros autores, empero, aseguran que
la gestion publica estd relacionada estrechamente con el manejo de per-
sonal, la planificacién de la fuerza de trabajo, las relaciones colectivas de
negociacién, la medicién de productividad, la organizacion y la gestién
financiera, en definitiva con la Administracién de los recursos. La ten-
dencia actual del estudio de la gestion ptiblica comprende la estrategia,
la gestion de personal y financiera, el control de los procesos y la influen-
cia del sector privado. En suma, podria afirmarse que la gestion ptblica
consiste en la organizacién y direcciéon de recursos con vista a alcanzar
objetivos predeterminados, pero bajo los pardmetros de eficiencia, eficacia
y productividad.

La gestién publica se puede entender igualmente como la direccién y
Administracién de las dependencias gubernamentales, incluyendo el in-
flujo de los criterios propios de las organizaciones privadas. Cuando se
habla de la gestién de gobierno, se toma en consideracién un conjunto de
actividades en las que coexisten planos de realidades diferentes. Esta debe
ser trazada a partir de principios y criterios de estrategia politica, y de
igual modo, debe ser sustentada en una planificaciéon de la misma natura-
leza politica. El desarrollo 6ptimo de una gestién ptiblica esta relacionado
con una sociedad de instituciones présperas y sistemas de informacién
de mucha fluidez. A pesar de sus rasgos distintivos, existen elementos de
la gestion publica que son muchas veces identificados como los de una
gestion general.

Podemos sefialar ademds que la gestion publica, a pesar de manejarse
con elementos equiparables con los de la empresa privada, tiene objeti-
vos diferentes a los suyos, como por ejemplo: la obtencién de productos
sin fines de lucro. Por lo tanto, la gestién ptblica intenta lograr buenos
resultados en la prestacion de servicios de alta calidad (léase servuccion,
en Ramid, 2002). Tales resultados se miden en funcién de las ofertas y las
demandas sociales, y requieren de consideraciones politicas para ser im-
plantadas. La capacidad del gobierno se puede percibir entonces a través
de todo aquello que garantiza el desarrollo del sistema politico. La gober-
nabilidad estd en proporcién directa a dicha capacidad, permitiendo asi
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una mejor interaccién entre la poblacién y las actividades del gobierno.
De hecho, las atribuciones particulares de un Estado —en cuanto a orga-
nizacién e instituciones- facilitan la aplicaciéon de medidas adoptadas por
el gobernante.

En suma, desde hace unas décadas hasta el presente, el fenémeno ad-
ministrativo ha invadido précticamente todos los espacios de la esfera
gubernamental. Esto implica un cambio en la manera convencional de
la conduccién de los asuntos publicos, pues, actualmente, predomina un
concepto de respeto sobre la gestion publica por los resultados ofrecidos
en la funcién de una mejor gestién de gobierno. “La gestién es una activi-
dad que estd clara e intimamente relacionada con el destino de los flujos
de recursos y la consecucién de los objetivos fijados” (Pollitt, 1993: 27).

La internacionalizacion y descentralizacion administrativa
en la nueva gestion ptiblica

El modelo centralista de gestion publica, ha venido generando un circulo
vicioso de ineficiencia y falta de respuestas eficaces a los problemas de
la poblacién. La excesiva centralizacion en la toma de decisiones, y el
manejo también centralizado de los recursos ptblicos ha ocasionado la
subordinacién y baja capacidad operativa de los entes locales (Estados y
Municipios), asi como un crecimiento descomunal de los entes centrales,
produciendo una Administracién Ptblica omnipresente e insensible
frente ante las demandas y necesidades de la poblacién. El centralismo
en la toma de decisiones ha sido entendido durante las dltimas cuatro
décadas como una via para alcanzar el desarrollo nacional. Sin embargo,
esta forma de administrar, que pudo ser ttil en el pasado, hoy no tiene
vigencia para vencer los retos del futuro.

Se esperaba que a través de la centralizacién en la toma de decisiones se
produjera una concentracion de los recursos financieros y productivos, asi
como de los recursos humanos en determinadas dreas, como también la
solucién de problemas especificos definidos como prioritarios. Esta con-
centracion de recursos y esfuerzos en torno a problemas puntuales, se
suponia entonces como la clave de la eficiencia en la coordinacién y eje-
cucién de los proyectos publicos.
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Como ya se sefial6, en la década de los noventa, como resultado de la
crisis del Estado del bienestar, se inicia una serie de cambios en materia
administrativa a escala mundial. El reformismo gubernamental estaba a
la orden del dia, incluyendo ciertas y determinadas reivindicaciones gu-
bernamentales, plantedndose una especie de “reinvencion” del gobierno
por medio del logro de la eficiencia, la eficacia y la descentralizacién, con
el objeto que el gobierno dejara a un lado aquella posicién poco funcional
ante la sociedad civil.

El proceso de democratizacion que se inicia en la década de los afos ochen-
ta, aunado al de la globalizacién y la revolucién de las comunicaciones,
ha conducido a un mundo mucho mds abierto que, inclusive, impulsa la
creacion de los llamados Estados transnacionales. Ademas, la internaciona-
lizacién y la descentralizacién del Estado son realidades en el presente. Se
estdn desarrollando perspectivas que permiten distinguir, agrupar y selec-
cionar los diferentes aspectos que permiten distinguir, agrupar y seleccio-
nar las diversas circunstancias explicitas de la propia realidad mundial.

En las administraciones actuales se percibe un descenso en importancia
de lo estatal frente a asuntos publicos gestionados de manera interna-
cional, regional y local, esto demuestra que las nuevas administraciones
publicas estdn dejando de ser fendmenos aislados y enmarcados dentro
de una realidad netamente nacional. “Uno de los rasgos claramente per-
ceptibles de la Administracién moderna es el de la relativa pérdida de
importancia de lo estatal frente al crecimiento de peso de lo internacio-
nal, regional y local. Si en algiin ejemplo de Estado esta afirmacién es
evidente, éste es el del Estado napoleénico. A dicho modelo de Estado,
basado en una concentracién de poder y competencias en un centro tnico,
la realidad actual le extirpa poder y le arranca competencias hacia el exte-
rior del Estado-nacién y hacia otras unidades gubernamentales internas”
(Villoria, 1996:225).

Précticamente, son transformaciones ya comunes que afectan sin duda al
Estado; las politicas de bienestar social, la descentralizacién del sistema
politico y administrativo, la integracién de diferentes naciones y el andli-
sis de las politicas ptblicas, son, algunas de las materias que ocupan ac-
tualmente la atencién de los gobiernos. De hecho, conviene conocer la ex-
periencia de otros gobiernos con objeto de adelantar posibles respuestas a
los problemas prioritarios de tales materias.
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No obstante, y haciendo un breve balance, se puede decir que unos
gobiernos han sido mds eficaces que otros, y por ello es necesario
compararlos. Mds atn, cuando las administraciones ptblicas no sélo
tienen la particularidad de haber adquirido hoy dia una importancia
mayor en la esfera de la toma de decisiones politicas, si no también por
estar bajo el influjo del fenémeno de la globalizacién, lo cual incide en
el propio concepto de Estado-nacién que es sustituido por el de Estado-
transnacional.

La globalizacién experimentada en casi todo el mundo hace mucho mds
visible la descentralizacién administrativa y el fortalecimiento de los go-
biernos locales, por lo que sus estudios han adquirido mayor importancia,
las administraciones ptiblicas no escapan de esa realidad. Los nuevos en-
foques de la misma en la Nueva Gestién Publica parten de dicho contexto
mundial, el desempefio administrativo trasciende las fronteras naciona-
les. Por ello, en la actualidad se reconocen y se aceptan los enfoques que
versan sobre la internacionalizacién y descentralizacién administrativa en
la Nueva Gestién Publica.

La politizacién de la administracién puablica

Con los cambios sociales de la actualidad, la realidad es que estamos obli-
gados a revisar todos los planteamientos que ayer pudieron servir para
alcanzar un nivel de desarrollo en el mundo occidental. Precisamente esa
burocracia carente de neutralidad politica se ha convertido en un ver-
dadero poder, el poder de los funcionarios.

El poder de la burocracia ha sido sefialado como el factor determi-
nante en el fendmeno de la politizacién. Si bien ayer se pensaba que la
Administracion Publica era o deberia ser agente neutro, hoy dia la reali-
dad es otra, no existe tal neutralidad, ese debate de la dicotomia politica y
Administracién précticamente esta superado. No lo olvidemos, las deci-
siones ptblicas por muy técnicas que sean, siempre estardn sujetas a pre-
siones politicas. “En la préctica, las decisiones y discursos administrativo,
si bien se expresan en términos técnicos o formales, no son neutros. Esas
decisiones también se enmarcan en procesos de poder, aunque este hecho
no sea puesto de manifiesto. Los directivos en los cargos ptiblicos también

44 PROVINCIA N° 12, julio-diciembre 2004



La repolitizacion en la nueva gestion publica, pp. 33-52 I

deben preservar sus lugares frente a los cambios en el gobierno. Y ello
pesa a la hora de elegir alternativas.” (Etkin, 2000:316).

La Administracién estd integrada por personas, que tienen y asumen posi-
ciones. Dentro de las organizaciones por muy simples que sean, las perso-
nas siempre participan del poder politico. “Estos colectivos no son desde
luego neutros ni apoliticos, cuestion de importancia para el enfoque del
tema desde nuestra perspectiva. En efecto, del punto de partida de esta
meditacién se deduce el cardcter indispensable de la vinculacién entre el
poder y la organizacién que lo sirve con los grupos que dominan dicha
organizacién.” (Baena, 1985:38).

El control de los burdcratas de las Administraciones Publicas frente al
poder de los politicos también es un tema de discusién actualmente.
Frente a la titularidad del poder entonces habrd que preguntarse, ;quién
manda a quien? De hecho en las organizaciones publicas existen dos tipos
de poder interpretables como grupos que dominan o logran imponerse
dentro de las mismas. Por un lado estdn los politicos provenientes del
exterior de las organizaciones, por el otro estdn los profesionales de la or-
ganizacion provenientes del interior de las mismas. Por ello tanto se viene
insistiendo en la repolitizacién de las organizaciones ptblicas para resca-
tarla del poder de la burocracia, que hoy dia les estd ganando la batalla
a los politicos. “Inicialmente puede hablarse de la existencia de un grupo
humano constituido por los politicos en el poder, y otro diferente confor-
mado por los administradores profesionales. Pero la cuestiéon bésica es
precisamente ésta, la de si existe una diferencia o una identidad total o
parcial entre titulares formales del poder politico y personas que domi-
nan profesionalmente la organizacién. Para usar el lenguaje moderno es-
tamos ante el problema de las relaciones entre politicos y burécratas que
puede sospecharse se resuelve en una identificacion parcial entre ambos
grupos.” (Baena, op cit:38).

El poder de decisién tomado por los profesionales de la Administracién
Publica, se debe en gran parte al conocimiento del manejo de la misma,
frente al desconocimiento del politico proveniente del exterior (de la
Administracién). Esto hace que los politicos dependan de los funciona-
rios dado que los mismos tienen un mayor conocimiento sobre el manejo
de la organizacién. Mds aun en cuanto al tiempo que pasan los burdcratas
en la organizacion, su permanencia se debe en gran parte a la estabilidad
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ofrecida a los funcionarios por la carrera administrativa, por la que el per-
sonal perdura pese alos cambios de gobierno, frente al cardcter temporal
del politico derivado de su origen eleccionario. La duracién del burécrata
frente a lo transitorio del politico le da un poder discrecional.

En tal sentido, el poder que posee la burocracia en un sistema como
éste, so6lo se podrd medir la capacidad de imponerles a los politicos
su vision sobre como hacer las cosas, y el problema se convierte en un
conflicto de legitimidades distintas de enfrentamiento o cooperacién en
el espacio politico-administrativo donde se decide la asignacién de re-
cursos. En un sistema con estas caracteristicas, donde la politizacién de la
Administracién sélo puede entenderse como la interferencia “ilegitima”
de los politicos en un dmbito de actuacién que no les corresponde (por
ejemplo, interviniendo directamente o indirectamente en el nombramien-
to de los altos funcionarios) y la naturaleza no partidista de la burocracia
puede seguir siendo una caracteristica del sistema (Romadn, op cit:22).

Por ello el nivel de politizacion alto en la administracion, se nota cuando
los partidos que llegan al poder pasan a ocupar todos los puestos de la
administracién, los espacios en la Administraciéon Piblica pasan a ser ocu-
pados por personal de confianza personal o politica. Es decir, los partidos
o0 los gobernantes instalan sus propias burocracias, la neutralidad politica
se pierde y la Administracién Publica solo va a representar los intereses del
partido y su ideologfa. Es importante destacar ademas la existencia de dos
formas de interpretar la politizacién. Una de forma critica, viéndose como
la apropiacién indebida de los intereses partidistas, desnaturalizdndose el
problema y trasponiéndose los intereses partidistas a su conveniencia, con-
virtiéndose las demandas en muestra de sectarismo grupal o partidista.

La otra vertiente de politizacién es mds coherente con los procesos de
gobierno, y consiste en ubicar el problema en un contexto mds amplio, en
el marco de los proyectos de conjunto. En este sentido, politizar es expre-
sar o poner la cuestiéon desde el punto de vista de los intereses, legitimos
o impuestos. En defensa de la politica como proyecto, Garretén establece
que lo contrario a la politizacién es el llamado “minimalismo ideolégico”,
donde no hay espacio para el debate y un gran temor a la politica como
un oficio de un proyecto. “Es la visién corta de la politica, incapaz de
representar y convocar a los ciudadanos y un debate que no mira el largo
plazo.” (Garretén, 1996).
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La repolitizacién en la gestion publica

Por lo anteriormente dicho, podemos inferir que la Administracién es en
cierto grado politica y por tanto es necesario destacar el control politico
al cual estd sometida. “Hay otras razones por las que la cuestion del con-
trol politico de la Administracién debe interesarnos. En primer lugar, y
en términos generales, una Administraciéon controlada es parte de una
democracia que funciona correctamente. En este sentido, y si atendemos
al significado etimoldgico de la palabra burocracia, de lo que se trata es
de buscar los mecanismos que eviten que la Administracién Publica se
convierta en una burocracia ptblica, es decir, en el gobierno de los funcio-
narios” (Romén, 2001:15).

Como hemos expuesto anteriormente, la Nueva Gestién Publica tiene
dos corrientes diferenciables entre sf, la gerencialista o neoempresarial y
la neoptblica. La primera es la que ha logrado imponerse y se le reco-
noce como la corriente mayoritaria frente al otro minoritario anverso a
la influencia empresarial, y sin embargo no es del todo desconocida. Este
enfoque propone la repolitizacién, la racionalizacién y el control de la
externalizacién de los servicios ptublicos, la participacién ciudadana y la
ética en la gestion ptiblica. Por otra parte es bueno mencionar que el peso
real de estas dos tendencias es bastante desigual; con lo cual se evidencia
que las corrientes neoempresariales representan la mayoria de la literatura
y resultan ser la fuente de inspiracién directa de un significativo nimero
de equipos de gobiernos de las nuevas administraciones. Las corrientes
designadas como “neopublicas” (repolitizacién, nueva regulacién, parti-
cipacién y ética), en cambio, son claramente minoritarias tanto en el
mundo académico como en las bases conceptuales de las innovaciones en
la gestién publica (Cfr.Ramid, op cit:156)

Sin embargo el debate en torno al control politico de la Administracién
Ptblica no es sino parte del control de la burocracia, tendencia que por
cierto va en aumento. Sin embargo, hay una reivindicacién planteada en el
seno de la Nueva Gestién Publica referida a la corriente neoptblica, estilo
que nace como repuesta a la visién neoempresarial, vertiente en ascenso en
la Administracién Publica. En tal sentido lo neoptiblico trata de rescatar la
importancia de lo politico frente a la burocracia, y por lo tanto marca dis-
tancia de la visién cldsica y pone especial atencién en la repolitizacién, la
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racionalizacion y el control de la externalizacién de los servicios ptblicos,
la participacién ciudadana y la ética en la gestién ptblica.

Desde este mismo punto de vista, y en el seno de la Nueva Gestién Ptblica,
la cuestién sobre el control politico de las administraciones ptblicas es un
debate interesante y a la vez bastante enriquecedor. Admitimos que son
muchas las dificultades del control politico de la Administracién, sobre
todo en los paises subdesarrollados, no obstante el debate en cuestién es
interesante desde varios puntos de vista, pues entre otras razones se plan-
tean algunas medidas bdsicas como las propuestas desde la 6ptica de la
Nueva Gestiéon Publica, lo cual supone un desafio para los mecanismos
tradicionales de control de la administracién, mucho mds cuando se parte
de un hecho tan cierto como ignorado por el liberalismo politico, como es
el hecho de que las administraciones publicas generalmente, casi siempre,
han disfrutado de un margen considerable de discrecionalidad para to-
mar decisiones. En otras palabras, la Nueva Gestién Publica ha reavivado
la discusion sobre el fendmeno de la politizacién en la Administracién
Publica y sus posibilidades de control, llevdndolo hasta un espacio de in-
cuestionable valor dentro de las corrientes intelectuales existentes en la
Administracién Publica.

Consideramos oportuno, ademds, recordar que nuestras administracio-
nes ptiblicas se remontan en su origen al modelo de Estado liberal, donde
lo fundamental es la libertad de los individuos, pero con la evolucién de
los procesos politicos es imprescindible que el poder esté controlado. La
teorfa de la separacién de poderes admite esta posibilidad precisamente
porque hay una relacién entre responsabilidad politica y control de la ad-
ministracion.

Dos autores clésicos, es decir Woodrow Wilson en Estados Unidos por
un lado, y Max Weber en Alemania por el otro, sientan las bases no sélo
del modelo tradicional administrativo, sino también la dicotomia politica-
Administracién que llegé incluso a ser considerada una doctrina dentro
del seno de los investigadores. Segtin esta corriente, el funcionario no
debia hacer politica, solo estaba facultado para administrar. La otra co-
rriente liberal inspirada en la Administracién tradicional, era la idea del
gobierno representativo, la Administraciéon deberia estar sometida pero
alejada de los intereses del poder politico, en todo caso, sin estar sepa-
rada de la politica, deberfa ser neutral desde el punto de vista politico.
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Préacticamente la Administracién asi concebida era una especie de orga-
nizacién planteada simplemente para recibir ordenes Es asi como el con-
cepto de neutralidad politica se sittia en el centro de las reformas que se
producen durante la segunda mitad del siglo XIX; y se consolidan a partir
del desarrollo del Estado bienestar después de la segunda mitad del siglo
XX, bajo el modelo legal-racional del poder politico.

Asimismo, lareivindicacién de la naturaleza politica de la Adminis-tracién
Pdblica es una situacién consumada que no tiene vuelta atrds, y como
muy acertadamente ha sefialado el profesor Nieto, citado por Roman: “el
mito liberal de una burocracia simple ejecutora de las decisiones politi-
cas se ha roto en mil pedazos al tomar contacto con la realidad. El poder
politico de la burocracia es un hecho que ha dejado de cuestio-narse y de
considerarse —un tanto ingenuamente— como una enfermedad aberrante.
La Nueva Gestion Piblica ponen de manifiesto que la idea de la separa-
cién entre Administracién y politica es dificil de mantener en la practica.”
(Romadn, op cit:26).

Para finalizar podemos afirmar que el nuevo modelo de Estado en con-
struccién por la crisis fiscal y la magnitud de la burocracia, se centra en
la responsabilidad hacia sus ciudadanos y donde sus funcionarios dejan
de ser simples ejecutores de normas y procedimientos, ahora tienen may-
or poder de decision frente a las solicitudes de los ciudadanos-clientes
o usuarios demandantes de servicios. Estos usuarios de servicios ahora
son mds participativos en torno al control que debe tener el Estado, para
una ejecucion mas transparentes de los recursos. Esto demuestra que los
funcionarios, deben tener una mayor participacién para poder responder
favorablemente a las exigencias sociales. Ahora lo mds importante son los
resultados pero bajo unos mecanismos de control, bien orientados hacia
los objetivos. En otras palabras, estamos en presencia del paso de simples
burdcratas, a gerentes con participacién politica por la serie de decisiones
que deben tomar, y de simples politicos espectadores a gobernantes mas
responsables ante los ciudadanos.

Conclusiones

Actualmente, existen ciertas “disfunciones” en los procesos de autoridad,
poder e influencia politica, lo cual incide en el débil desempefio de las
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funciones del aparato administrativo del Estado. Muchas de las criticas
hechas a las organizaciones ptblicas son justificadas. En realidad, veni-
mos observado la necesidad de mejorar la expansiéon de los servicios
publicos en forma relevante, asi como de alcanzar una sélida legitimacién
de los procedimientos administrativos en los dltimos cincuenta afos.
Pero en los tiempos actuales la tinica forma de superar la crisis en que
se encuentra la Administracién Publica es mediante un proceso de
modernizacion profunda que pueda garantizar no sélo la gobernabilidad,
sino el éxito de la governance en los distintos paises democrdticos del orbe.
En el nuevo modelo de Estado en consolidacién, la modernizacién de
la Administracién Ptdblica no sélo debe ser vista como un mero proceso
técnico o de moda intelectual, sino también como un proceso politico
viable y creible. La eficiencia y la eficacia que se reflejan en la reduccién del
déficit fiscal, la privatizacion y la externalizacién de los servicios ptblicos
asi como la descentralizacién administrativa se deben concatenar también
con la eliminacién de la excesiva regulaciéon de los asuntos econémicos.
Es prioritario por lo tanto el logro de una mejor calidad en los servicios
publicos, incluyendo la necesaria orientacién de los ciudadano-usuarios
dentro de un proceso de mayor participacién, para que se involucren
mads decididamente en los asuntos ptblicos e incrementar asf los criterios
de rendimiento y de legitimidad de las acciones de la Administracién
Publica.

Nota

1 Grupo de Investigaciones de Gestion Ptblica: Este trabajo forma parte de una
investigaciéon mds amplia que se realiza en el Grupo de Investigaciones de
Gestién Publica, Universidad de los Andes, Facultad de Ciencias Juridicas y
Politicas, financiado por el CDCHT, Cédigo D-183-01-09-A.
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