Ivdn Dario Gémez Lee

CIENCIA ADMINISTRATIVA, POLI{TICAS
PUBLICAS Y REINVENCION DEL GOBIERNO.
" INSUMOS TEORICOS DE ADMINISTRACION
PUBLICA “NO FORMALISTAS”

LA ADMINISTRACION PUBLICA, ACTOR PRINCIPAL
© DE REPARTO

gl logro de los distintos objetivos publicos depende en forma
recha de una Administraciéon adecuada: del manejo de
personal, la asignacién y utilizacién de los recursos, la
distribucion de funciones y del trabajo, sus sistemas de
ordinacion y responsabilidad. La Administracién Pablica no
Siienc un sentido organicista funcional como una rama del
der y tampoco es abstracta; por el contrario, concreta la
isposicion del conjunto de capacidades fisicas, econémicas y
umanas al servicio del poder politico, como elemento vital.
a conexion entre Estado y Administraciéon es factor de
ominaciéon con mucho peso; los gobernantes dependen de
na organizacién para ejercer el poder en forma efectiva. La
ctividad de la Administracion Publica se traduce en una
incion administrativa que concurre e incide en otras
inciones bdsicas de las autoridades (por ejemplo, judicial,
litar, legislativa, de bienestar y de control). Esta funcién
dministrativa forzosamente la ejercen todos los arganismos
yramas del Estado, constituyéndose asi en columna vertebral
ue despliega el movimiento para el desarrollo de su accién.
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1. Un problema bajo diversos enfoques .1 administrador. De otra parte, la accion administrativa se

stiende a nuevos campos esenciales —orientacion de la
El Estado con su Administracién Publica actual no tiene T - onomia, intervencion y promocién social-, los cuales
capacidad de asumir los desafios que le imponen los Ambigge ouieren desarrollos al margen del derecho rigido. Sin
politico, econémico, social y cultural. La dltima vez que unciar a sistemas modernos de control y a una dristica
reinventamos nuestros gobiernos fue en las primeras décadas sonsabilidad por corrupcion.
del siglo xx, aproximadamente de 1900 a 1940: fue acn::m ~ Con el presente escrito exponemos alternativas para el
era del progreso y el New Deal (Osborne y Gaebler). En Améries emdio de la Administracién en otras perspectivas: 1. La
Latina se ha intentado todo tipo de modelos -libera]l sencia administrativa que se posiciona en los paises continen-
proteccionista, neo-liberal-, y todos han tenido poco éxitg Jes europeos como una opcion de estudio interdisciplinaria,
Hoy los gobicrnos estdn a riesgo de ser crucificados por gy on el aporte de otras ciencias, analizando mas amplios para-
obesidad, los escandalos de corrupcion, las acusaciones de metros, COMo su situacion real, las relaciones con el poder y
ineficiencia y la pérdida de legitimidad {Méndez). .. s sociedad. 2. Los estudios anglosajones que no aplican en
En las cuatro opticas de las ciencias de la administracigg érminos absolutos un derecho especial —derecho admi-
el balance es el mismo: 1. La Administracion con su burocracia trativo—, por el contrario, plantean la organizacién cientifica
no estda contribuyendo con eficiencia organizativa ; e las estructuras y mecanismos, segin las técnicas del
cumplimiento de los objetivos especificos del Estado (Taylg E sanagement, en donde decisiones apropiadas, biisqueda del
Fayol y Weber). 2. Son precarias las relaciones de intercambi ndimiento, rentabilidad y responsabilidad deben reemplazar
entre los organismos del Estado y su entorno (Mintzberg: preocupacion por la legalidad. Asi mismo, la formulacién
Lindblom). 3. Los comportamientos hurnanos y los instru- e vorcomm publicas y, recientemente, la reinvencién del
mentos que estdn utilizando los servidores publicos estatales bierno.
no propiamente incrementan la eficacia colectiva (Mayo'y
MacGregor). 4. Las politicas ptiblicas son dominadas cada vez
mads por la ambigiiedad y la incertidumbre (March y Olsen)."

EsTUDIOS DE CIENCIA ADMINISTRATIVA

1. Teoria de las organizaciones sin distinguir

2. Modelos interdisciplinarios y juridicos empresa privada de Administracién Publica

El desarrollo cientifico de la Administracion Puablica se ha
realizado en Colombia bajo la 6ptica formal del derccho
administrativo, que hace parte del modelo juridico curopeo
continental, orientado a la basqueda de un equilibrio entrela
eficacia que requiere la actividad de la Administracion yila
proteccion de los administrados (Rivero). Cuestionamientos
recientes critican el “legalismo” que paraliza las iniciativas

amplio estudio de la teoria de las organizaciones realizado
el Ministerio de Administraciones Piblicas Espanolas parte
6¢ una premisa, no distinguir entre empresa privada y Admi-
Stracion _:_ZE a. Se plantea que asi como los objetos especi-
icos de estudio pueden ser organizaciones empresariales, como
socicdades y multinacionales, también lo son ministerios,
&tablccimicntos puablicos, municipios, hospitales, escuelas,

T
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', Direccién cientifica: administrativismo. La gestion es

roceso que agrupa las tareas de planificar, organizar,

sdar, coordinar y controlar; de alli surge el fordismo.
~Modelo burocratico: estructuralismo. Sienta las bases

rancionamiento de una organizacién burocratica, el poder

personal, jerarquizado y de méritos.

_Escuecla de las relaciones humanas: tiene como énfasis

lfactor humano. Estudios sobre motivacion, satisfacciéon en
trabajo, liderazgo, dindmicas de grupo.

& J. Neoestructuralismo: crea tipologias de las organiza-

prisiones, iglesias, sindicatos o partidos. De hecho los props
mas estratégicos, estructurales, humanos, de gestion iNtepm,
y externa son similares. Se puede justificar una tuinica mw.ﬁ
macion teodrica. Sin desconocer diferencias entre OH.WL
zaciones publicas y privadas: =

— La Administracion Publica siempre tiene en tltipme
término el monopolio del poder sancionador vy coactivg; ¥ A

— El entorno de la Administracién Publica suele ser g
complejo dado que las politicas y los programas publicos egt:
sujetos a fuertes y multiples presiones. b

— Hay pluralidad de valores e intereses en los E.Onom.m : ones. Formal e informal. Coactiva, utilitarista, normativa.
decision politica, lo que se traduce en objetivos generalg B pecisional, periférica. De servicio, de bienestar.
abstractos, confusos y hasta contra-dictorios, € implica : _e. Teorias decisionales: analisis de psicologia social. Teoria
dificultad objetiva a la hora de medir y evaluar la activida la eleccion racional del modelo econémico.

la Administracion Publica. P

— Las demandas de mayor cobertura, visibilidad y,
general, responsabilidad por lo hecho y por los procedimies
seguidos suponen reforzar los mecanismos que garantiza
consistencia en el tiempo, la equidad, la justicia y la igualg
en el trato de los casos individuales.

Por lo anterior, paraddjicamente, dentro de la teoria de
organizacion es preciso desarrollar un espacio reservado capaz
de integrar las necesidades y particularidades de gestién
organizativa de la Administracion Publica. A la vez, tener un
punto de encuentro entre las dos visiones presentadas y no
descartar que el sector publico, en general, tiene las mismas .
necesidades del sector privado: lograr sus objetivos de forma gbsoluta especificidad respecto de las organizaciones privadas,
eficaz y eficiente. que la Administracion Pablica es una organizacion

Tras reconocer que organizaciones puablicas y privadasse £ fuertemente cualificada por la titularidad formal del poder y
nutren unas de otras y que son en alguna medida dependientes, el ascguramiento del sistema de dominacion; no se puede
se presentard el resumen de los distintos paradigmas en la Fentonces establecer una identidad, ni siquicra una analogia,
evolucion de la teoria oganizativa, ¢n el altimo siglo. 1} Ispecto de las relaciones que se dan entre los elementos de

En breve sintesis, la orientacion tedrica de los anterions Blas organizaciones pablicas y las que existen entre los
paradigmas es la siguiente: I tiementos de las organizaciones privadas. b. El objeto de

f. La politica de la gestién: exposicion teérica de las poli-
s de la gestion en sus distintos niveles: organizacién,
stores de poder y capacidad de ejecucion.
' g. Teoria de las contingencias: parte de la biologia para
grar sistémicamente en una teoria general diversas
disciplinas cientificas, en un enfoque comin y sociolégico.
y)
2. Teoria de las organizaciones a partir de la
pecificidad de la Administracién Publica

n csta scgunda perspectiva el objeto de conocimiento de la
gencia administrativa parte de dos premisas bidsicas: a. La
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conocimiento es la Administracion como titular del podepe
su universalidad de fines, cuya actuacion en la sociedad eee
intimamente ligada a la politica. Para el estudio de
corriente seguiremos las orientaciones del profesor espaga
Mariano Baena del Alcazar en su texto Ciencia Administratios

_.W.nno.@m Occidental: los europeos no aceptan un estudio
eado a los pequenos detalles rutinarios pero afirman la
rtancia de la perspectiva politica. Se ven fuertemente
idos por los norteamericanos en una corriente de estudios
atada a la investigacion del entorno politico y social de la
inistracion Publica y su situacién histérica.

a. Evolucion de los estudios especificos

de Administracién Publica ros caminos metodolégicos seguidos

: SEuropa

Antiguo régimen: 1. El origen de la administracién actua P
las burocracias de los antiguos imperios para conseguigy
satisfaccién del ciudadano en cuanto fuera conciliable con
interés general. Los cameralistas (Austria y paises germani
eran funcionarios de la cimara que escribian sobre las mate
sobre las cuales tenian competencia administrativa. E
tendencias son un importante antecedente del estudio d
Administracién Publica por su visién genérica y pragma
de los aspectos inherentes a la ejecucion del poder. 3
Siglo xx: el panorama cambia debido a la legalidad -end
publico. Se da una identidad entre Estado y derecho baj
perspectiva del derecho administrativo con su propio méte
de estudio de la ciencia de la administracion. Este monopp
juridico duraria en Europa hasta después de la Segunda Guerra
Estudios norteamericanos: se dan dos tendencias: Wils
supera la politizacion del spoil system (1887) y contempla
Administracién Publica como una parte de la ciencia polit
con la racionalidad del fordismo y el taylorismo. El otro pu
de vista contempla la Administracién Pablica en la esfera
la empresa privada; es esta la que renueva los estudios admi
trativos en el llamado movimiento de la organizacion cientifiea:
En los altimos anos con una recuperacion del enfoque de orgas :
nizacion formal ¢ ingenieria social —scientific managem 1. POLITICAS PUBLICAS
y de politicas publicas. .

giendo del conocimiento de la realidad, es indispensable
e la ciencia de la administracién contenga aspectos
smpiricos y descriptivos para establecer relaciones y
pendencias de la Administracion Publica, puesto que no es
sible diagnosticar la realidad de la administracién y sus
iones con los grandes grupos organizados sin un
cimiento de la realidad organica y de los grupos humanos
la dominan. Mds que conocer la realidad es necesario
Stablecer relaciones y abrir cuestiones e hip6tesis cientificas.
Con la interdisciplinariedad de la ciencia de la administra-
6n es indispensable partir de la especificidad de la
ganizacion publica y tratar de explicar dicha administracién
cogiendo los enfoques de las distintas ciencias, como las

rtaciones de la historia, las limitaciones del medio
ogrifico, los patrones politicos, los aportes de la sociologia
de la economia, asi como del derecho publico. Se hace
cesario tener en cuenta la articulacién de los medios
1anos y de las relaciones a que da lugar, entre politicos y
inistradores profesionales, la existencia de grupos de poder
proyeccion en la sociedad.

Este enfoque en el estudio de la Administracién Publica nace
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con un caricter interdisciplinario y se opone a los tradiciop,p

. ; i3 = los enfoques de las politicas publicas la primera divisién
estudios administrativos weberianos. Las politicas py

~ontramos entre quienes se muestran partidarios del
aparecen en Estados Unidos en los anos 50 frente a la ne i de las politicas publicas con método deductivo (Policy
de superar el déficit descriptivo y de aplicar la raciona}ig; sis) —conjunto de instrumentos para determinar la
tradicional, técnico-cientifica, a los problemas gubernay, eraativa mas adecuada de arriba hacia abajo por expertos o
tales (Subirats). ig v arios— y los partidarios de la eleccion racional, que a la

La ciencia politica no habia mostrado un gran interésy rsa parte de las démahdas o necesidades hacia la
los estudios de politicas publicas. El sistema politicg “ulacion (marketing pablico). Con el método inductivo
prestaba atencién a la “caja negra” en la cual se toman] hién dos enfoques: el incrementalismo, postura que pone
decisiones de aquello que los gobiernos deciden hacer su énfasis en el presupuesto, 14 planeacion, los bancos
hacer. El impulso en esta corriente se da con los aporteg wavectos, que cada ano deben traducirse en avances
politélogo Harol D. Laswell, quien reivindica la independeng inos medibles con indicadores. De otra parte, el analisis
de los estudios de politicas piblicas; luego su desargg iticas le da énfasis a una metodologia prictica para
definitivo se da en la practica con los presidentes Kenneg rtebrar las diferentes fases o etapas de las politicas
Johnson al poner en marcha ambiciosos Eo%@mm Syciz icas. El ultimo enfoque, andlisis de las politicas ptiblicas,
mub@m@ educativos e incorporar a la administraciém feds mds cercano a la ciencia politica y orienta sus estudios a
numerosos_académicos y analistas encargados de la for diferentes fases con especial interés en los actores y estilos
lacién y el control de la eficacia de los nuevos programas. Fy sorios. El proceso de las politicas publicas se describe asi:
de Estados Unidos el proceso de integracion de los estiidi
de politicas publicas dentro del campo académico ha sidomas
lento, primero en el Reino Unido y después en p
continentales como Francia, Italia y recientemente Es
En este tema el andlisis de este articulo esta orientado p
una sintesis del profesor de politicas publicas Anten

Fernindez.

Anilisis de las politicas publicas
ones, Meny y Thoening)

metodologia utilizada en este anilisis supone las cinco
rategias descritas, tendientes a obtener un resultado que se
lice por los responsables gubernamentales implicados en la
politica y que contribuya a perfeccionar su juicio, decisiones y
’ = actuaciones.
ENFOQUES PARA EL ESTUDIO DE LAS POLITICAS PUBLICAS :

[ REINVENCION DEL GOBIERNO. EL MODELO

MPRESARIAL
POLICY ANALISYS INCREMENTALISMO 4
VISIONADOS PLANEACION ¢ ginvencion del Gobierno es precisamente una politica pblica
andlisis a la administracién norteamericana planteada por
mrmﬁﬂm m.wwng wo_‘”__znmm_ﬂwﬂna . sborne y Gacbler, quienes la formulan luego de diez aiios de
= acion cientifica a organizaciones exitosas del sector pii-
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blico norteamericano. Los puntos que caracterizan sus eg - Gigantesco esfuerzo de control evitando poner en peligro
dios son los siguientes: 1. Creen profundamente en el Gobije pacienda publica.
como mecanismo insustituible para solucionar problemae ~ _ Las organizaciones sin'fines de lucro y privadas tracn
wevas iniciativas y se crean nuevas asociaciones entre el sector
un Gobierno eficaz y las burocracias de hoy no cstan a la algypy | ablico y privado.
de los nuevos desafios. 3. El problema no reside en la gep .
que trabaja en el Gobierno sino en los sistemas de trabajoug
El punto no es privatizar o crear nuevas instituciones pub}
a ultranza; segin ¢l momento se necesita gastar mas o mep
crear nuevos programas o privatizar funciones publicas. m
incrementar la capacidad de gestién se incrementara la equidag
de un pais; no se puede competir eficazmente cuando,
derroche. 2
Con fundamento en estos cinco puntos plantean g
“Gobierno empresarial”, el cual parte de mostrar la insufici
cia del modelo burocratico frente al medio actual; asi mi
la necesidad de plantear un nuevo modelo empresarial en d
pilares o principios. Veamos.
Modelo burocratico frente al medio actual:
— Sociedad de ritmo lento.
-~ Monopolios en los servicios.
— Informacion privilegiada.
— "Trabajo con las manos.
— Mercados masivos.
Comunidades sélidas. 3
— Burocracia perezosa y centralizada, preocupacion porlas
reglas y cadenas jerdrquicas. g 9. Utilizar preferentemente mecanismos de mercado
— Se mantienen en algunas circunstancias instituciones 10. Catalizar el sector publico con el privado, los mamcw
burocraticas que atin operan con eficiencia. e h.w.c:..m_.@s y el voluntariado. '
— Sociedad cambiante. e
— Competitividad, mercado abierto. .
— Informacion asequible. i
— Trabajos cspecializados. | s ,H_._,.m: cl estudio de los asuntos puablicos se le resta Importancia
— Consumidores que exigen calidad. alk Administracion Publica, principal agente de accion estatal
— Comunidades fragmentadas.

tra parte, los principios a que se hace referencia propenden
1 éxito de cualquier institucién en el mundo, modelo em-
irial, sin olvidar que debe existir claridad respecto a la
encia entre Gobierno y empresa, instituciones fundamen-
mente distintas. Los diez principios del modelo empresarial
j s¢ plantean como un descubrimiento; simplemente son
mirada de la Administracién Publica con ojos nuevos te-
do en cuenta que la tltima vez que se reinventé el Gobier-
ue durante la era del progreso en los afios 20 Principios o

s del modelo empresarial:
_w_ H Promover la competencia entre proveedores de
ervicios.
~ 2. Facultar a la comunidad para el ejercicio del control
= 3. Medir el rendimiento en funcién de los resultados u\
no del gasto.

- 4, Hsmﬁ:.ma.mm en Emn.wm y objetivos, no en regulaciones.

5. Redefinir M.L usuario de la entidad como un cliente.
w Ser proactivos, prevenir problemas antes que curarlos.
8

. Invertir energia en ganar dinero, no sélo en gastarlo.
Descentralizar la autoridad.

IV, CONCLUSIONES

=
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¢ Las visiones descriptivas deben superarse ¢ iniciar, ya, la
~rvacion de experiencias exitosas con miras a nuestra Admi-
stracion Publica y, a partir de ellas, formular en un tejido

tifico soluciones prdcticas.

_GSe debe comenzar por hacer una reflexién sobre los planes
. estudios, curriculos y las tendencias con respecto a la
sfianza de la Administracién Puablica en Colombia, para
itir los retos y problemas a los cuales se enfrenta esa disci-
2 asi como, los valores, conocimientos y hadbitos que se
senian en pregrado y postgrado.

y que sin duda hoy no tiene la capacidad de asumir los re o
que se le imponen al Estado. Es preciso llevar a cabo refo
cambiar las pricticas de trabajo, sustituir el modelo burocriy
y desarrollar la actividad piblica comprometiendo a nye
actores. 4
b. Es necio desconocer los importantes aportes especifi COs
que a la Administracion Puablica, hoy en crisis, puede ofreg
la teoria de las organizaciones privadas y que tanto contribyy,
a robustecer estas tltimas. Los operadores de asuntos publj
en su mayoria abogados, requieren cambiar sus mecanismg
de trabajo por unos menos legalistas y méis Enmm&mﬁm_mb. i
orientados a una actividad gerencial y armoénica con la realida
Lo anterior sin renunciar a modernos sistemas de oo:ﬁ. ]
drastica responsabilidad por corrupcion. )
c. En el campo de la ciencia administrativa hay una con:
gencia hacia los estudios norteamericanos de politicas piib
y los modelos anglosajones de Administracién Publica o
visién empresarial. Algo deben estar haciendo bien los impe
rios; no puede producir escozor o reservas que en plena globa
zacion analicemos sus pricticas de trabajo, y en la medida
lo posible avancemos caminos ya recorridos que ofrecen
soluciones pricticas, sin dejar de lado nuestra nmﬁnn_:o&&
d. En el despertar de un nuevo siglo colmado de retos: EB |
el Estado aparecen “expertos” en reformas publicas que
plantean con simplismo la aplicacion de modas, o académicos |
dedicados al anilisis de problemas publicos; en tal nivel de =
OOEEQEE_ de los altimos o de facilismo en los primer . arcia Mdrquez, Gabriel. Misién de Ciencia, Educacién y Tecnologia,
que no ofrecen salidas a los problemas del Estado, aplicables. QR CIEGIAS, 1294,
plazos o en su dia a dia. by
e. Tal y como se senalara en la presentacion de la E_mau
de Ciencia y Tecnologia (1994), seguimos siendo una sociedad
cerrada, excluyente, no queremos reconocer que dependem
del mundo, sus diversas dimensiones y enfoques interdiscipli=
narios. Urge mirar a nuestra realidad con ojos nuevos.
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