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Miguel Guerrero Olvera

RESUMEN

Histéricamente, el Estado moderno ha transitado por diversos momentos
para el ejercicio de sus capacidades de dominacion y de gobierno, manifes-
tando en ellos multiples estrategias para lograr su cometido: el ejercicio de
la violencia fisica, su actividad politica, la creacién de un marco juridico,
su_funcién pablico-administrativa, etc., siendo esta tltima la que mayores
beneficios le ha representado, por el grado de consenso derivado de la satis-
Jfaccién de las necesidades sociales a que han dado lugar los bienes y/o
servicios por ella proporcionados.

PaLABRAS cLAVE: Estado, administracién pablica, gestién publica, ge-
rencia publica, gobernabilidad, gobernanza.

ABSTRACT

Historically, the modern State has experienced different moments for the
exercise of its capabilities of domination and government. Such moments
manifest a variety of strategies to achieve its target. For example, the practice
of physical violence; the political actions; the creation of a juridical
Jframework, the public-administrative function, etc. The last one has
represented the biggest benefits due to consensus derived from the satisfaction
of the social needs provided as services and commodities.

* Doctor en Ciencias Politicas y Sociales, orientacién en Administraciéon Publica. Profesor-investigador en
la Universidad de la Sierra Sur, Oaxaca.
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INTRODUCCION

A través de su historia, iniciada con el ad-
venimiento de las monarquias absolutas, el
Estado moderno ha manifestado diversas
formas para el ejercicio del poder que le es
propio y de su capacidad de dominacién
mediante actos de gobierno. Si bien desde
sus origenes ha recurrido en mayor o me-
nor grado al uso de la violencia fisica, su
punto de atencién se ha centrado en la bus-
queda de legitimidad para dichos actos. En
estas circunstancias, la Administraciéon Pu-
blica ha desempefiado un papel relevante
transformando las necesidades y deseos de
la sociedad en prestacion de bienes y/o ser-
vicios, lo que se ha manifestado como una
excelente fuente de legitimidad y fortaleci-
miento del poder del Estado, llevando a
diversos tratadistas a sefialar que el Estado
gobierna administrando.

Por esto tltimo, se puede afirmar que todo
acto encaminado a debilitar las capacidades
publico-administrativas del Estado, habra
también de hacerlo a las de gobierno, hoy
dia enunciadas como gobernabilidad, con
lo que resulta posible la caracterizacion
de la administracion publica como una es-
trategia de gobierno responsable de do-
tarlo de legitimidad necesaria para actuar
como instancia de conduccién social.

Por el contrario, actualmente existe la
pretension de importar del terreno de los
negocios, principios y técnicas administra-
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tivas para observancia y aplicaciéon al 4m-
bito ptiblico, que por provenir de légicas
instrumentales, tales como fines-medios,
naturaleza eficientista, y caracter exclusi-
vamente organizacional y procedimental,
han llevado al Estado a la merma de sus
capacidades politicas en el cumplimiento de
sus funciones de dominacién y de direccion
social historicamente asignadas.

En contraparte, se ha venido manifestan-
do la necesidad de que el Estado induzca
sus procesos de reforma hacia modelos de
naturaleza no sélo organizacional o
procedimental, sino indispensablemente
politica. Asi, la teoria de la gobernanza se
ha encauzado como una fuente de posibili-
dades para el fortalecimiento de sus capa-
cidades, no sé6lo de gestion, sino ademéas de
gobierno, debido al caricter incluyente de
la participacion social y del sector privado
que ha de representarle y que se pretende
dé lugar al incremento también de las ca-
pacidades de conduccién social por la legi-
timidad obtenida.

Tal es el tratamiento que merece el es-
tudio de la Administraciéon Puablica bajo
su caracterizacion como instancia de po-
der, a fin de que el Estado no s6lo mani-
fieste sus capacidades de dominacién y
de conduccién social, sino que incluso
abreve de ella como fuente de legitimi-
dad por el consenso obtenido ante el éxi-
to de su funcién administrativa; que al
manifestarse en el dmbito ptblico, tras-
ciende en mucho las pretensiones de la
administracion privada, identificada con
la consecucién de la mayor ganancia eco-
némica posible, para convertirse en una
instancia de coordinacion e integracion
social por excelencia.
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Por lo hasta aqui sefialado, resulta ne-
cesario desarrollar tres aspectos fundamen-
tales para la comprensiéon de la
Administracion Piblica como estrategia de
gobierno: enunciar los origenes, naturale-
za y razén del Estado y su administracién
ptblica; manifestar las razones y natura-
leza del cambio identificado con el surgi-
miento de la gerencia publica v,
finalmente, reflexionar sobre los alcances
de ésta, particularmente de sus consecuen-
cias, que hacen de la gobernanza una po-
sibilidad para nutrir al Estado de las
capacidades de conduccién social perdi-
das, y vinculen a la Administracion Pabli-
ca con su verdadera naturaleza: ser el
brazo ejecutor del gobierno.

ESTADO, DOMINACION Y ADMINISTRACION
PUBLICA: GENESIS Y DESARROLLO

Como resultado de la transicién del régimen
feudal al capitalismo, al Estado le ha sido
propia la responsabilidad de manifestarse
como instancia de unidad politica, bajo un
régimen constitucional que legaliza para él,
el monopolio legitimo de la violencia fisica,
recurso al que en Gltima instancia le corres-
ponde desempefiarse como tecnologia de go-
bierno ante condiciones de riesgo de su
propia existencia. Al respecto, Carl Schmitt
afirma que “al Estado, en cuanto unidad
sustancialmente politica, le compete el jus
belli, o sea la posibilidad real de determi-
nar al enemigo y combatirlo en casos con-
cretos y por la fuerza de una decision
propia” (1985: 27 y 41).

Esta declaracion se integra al conjunto
de explicaciones que forman parte de la
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llamada razén de Estado, que encuentra
sus origenes en la obra clésica de la cien-
cia politica El principe de Maquiavelo, la
cual habria de confrontar con la naturale-
za del Estado moderno: ser una instancia
de dominaci6n cuya legitimidad le vendria
dada no de fundamentos divinos ni de pa-
rentescos de sangre, sino del grado de ra-
cionalidad logrado en el ejercicio del poder
y de “la creencia en la validez de precep-
tos legales y en la competencia objetiva
fundada sobre normas racionalmente crea-
das, es decir, en la orientacién hacia la
obediencia a las obligaciones legalmente
establecidas” (Weber, 1984: 85).

Fue Max Weber, entre otros, el que re-
salt6 a la coercién como atributo fundamen-
tal para el mantenimiento del orden,
particularmente cuando sefial6 que “por
estado debe entenderse un instituto politico
de actividad continuada, cuando y en la
medida en que su cuadro administrativo
mantenga con éxito la pretensioén al mono-
polio legitimo de la coaccion fisica para el
mantenimiento del orden vigente” (1984:
43). También correspondi6 al autor sefialar
que la coercién no es “el tnico medio ad-
ministrativo, ni tampoco el normal. Sus di-
rigentes utilizan todos los medios posibles
para la realizacién de sus fines” (1984:
44); méxime porque no ha de ser exclu-
sivamente “la probabilidad de imponer
la propia voluntad dentro de una relacion
social, aun contra toda resistencia y cual-
quiera que sea el fundamento de esa pro-
babilidad” (1984: 43).

La importancia de la presencia de la do-
minacion, que es como nombra Weber a
este atributo del Estado, deriva en que es a
partir de ella como su poder adquiere legi-
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timidad ante quienes son receptores de sus
ordenanzas e indispensable por considerar
que “la disposicion de avenirse con las
ordenaciones ‘otorgadas’, sea por una perso-
na o por varias, supone siempre que predo-
minan ideas de legitimidad y —en la medida
en que no sean decisivos el simple temor o
motivos de célculo egoista— la creencia en la
autoridad legitima, en uno u otro sentido de
quien impone ese orden” (1984: 30).

En consecuencia, en el cumplimiento de
esta funcion del Estado, la legitimidad otor-
gada por aquellos a quienes van dirigidas
sus acciones para la existencia del orden,
no sé6lo ha de ser producto del ejercicio de
la violencia fisica, sino que, “a) ademéas de
la accion del cuadro administrativo mismo
o bajo su direccién, puede también desa-
rrollarse tipicamente una accion de los de-
mas participes especificamente orientada
por el orden de la asociacién y cuyo senti-
do radica en la garantia de la realizacion de
ese orden (tributos y servicios litargicos de
toda especie, servicio militar, jurados, etc.),
y b) el orden vigente puede también conte-
ner normas por las cuales orientarse en otras
cosas la conducta de los miembros de la
asociacion” (1984: 25).

De lo hasta aqui sefialado, bien se pue-
de entresacar una serie de rasgos caracte-
risticos del Estado moderno: a) le
corresponde ser una instancia de domina-
cion; b) le compete la funciéon de manteni-
miento del orden; c) para ello ha de contar
con dos atributos fundamentales: el ejerci-
cio de la violencia fisica y la basqueda, en
el mayor grado posible, del consenso de
los gobernados como medio fundamental
de legitimidad; d) su accién ha de encua-
drarse en el ejercicio de la legalidad y en
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un desempefio competente a través de su
cuadro administrativo; y e) ha de contar
con la socializacion como medio para el
fortalecimiento del orden, mediante el aca-
tamiento de normas.

Ser una instancia de dominacién es un
atributo histérico del Estado como resulta-
do de su separacién con la sociedad, polit-
ca y economia; en virtud de que en la
transicion del feudalismo al capitalismo, a
la clase social emergente le correspondid
desempefiar funciones de dominacién ex-
clusivamente econémica, requiriendo asfi de
una entidad responsable del ejercicio de
la violencia fisica con el objetivo de res-
guardar el orden necesario para la produc-
cién y reproduccion del capital, de donde
deriva la responsabilidad principal otorga-
da al Estado: mantener el orden, en tanto
garantia de desarrollo del capitalismo.

Encontrar tal garantia habria de
inducirlo a priorizar, en el ejercicio del
poder concedido, la busqueda de consen-
so necesario como fuente de legitimidad,
pues histéricamente, el uso permanente de
la violencia ha de representarle altos cos-
tos sociales. Como acertadamente enun-
ci6 Napoleon Bonaparte: “las bayonetas
no sirven para sentarse en ellas”, aludien-
do claramente que para la accion de go-
bierno, al Estado le resultara insuficiente
la fuerza fisica, de manera que tendra que
desarrollar toda una serie de estrategias
orientadas a la obtencién del méaximo gra-
do posible de legitimidad y consenso.

Entre dichas estrategias, se han encon-
trado la politica, el derecho y la administra-
cion puablica. Asi, el Estado ha transitado
por diversos momentos de mayor o menor



grado de autoritarismo en la formulacién
e implementacién de su agenda de gobier-
no y de su ejercicio mismo, hacia formas
més civilizadas para la puesta en marcha
de sus capacidades de dominacion.

La trascendencia de la politica como
estrategia de gobierno deriva de ser ella
“la actividad mediante la cual se conci-
lian intereses divergentes dentro de una
comunidad de gobierno determinada,
otorgdndoseles una parcela de poder pro-
porcional a su importancia para el bienes-
tar y la supervivencia del conjunto de la
comunidad” (Crick, 2001: 22). En conse-
cuencia, la democracia formal entrard en
escena como estrategia de gobierno, des-
empefidndose como procedimiento para
condicionar la participacién ciudadana y es-
tablecer los margenes posibles de su pre-
sencia en y ante el poder del Estado.

Por su parte, el derecho se ha desenvuel-
to como elemento sustituto de la violencia,
supliendo el recurso de las armas por el
acuerdo de voluntades que se expresa en
él. Si bien se trata de un pacto temporal y
representa un acto de poder y de domina-
cién, no por ello ha dejado de manifestarse
como el medio adecuado para resolver los
problemas de los grupos en pugna. Esto
ultimo por su capacidad de institucionalizar
los conflictos de intereses, encauzandolos
por medios civilizados para la solucién de
controversias que, aunque limitada, por
presentarse como resultado de las fortale-
zas de los grupos en disputa, ha mostrado
eficacia en la consecucién de sus fines, ra-
cionalizando la accion de los grupos socia-
les y del propio Estado, lo cual se ha
convertido en una de las alternativas més
eficaces de integracién social.
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La relevancia de la norma juridica radica
en el papel que desempefia en las posibili-
dades de convivencia civilizada entre los in-
dividuos y los grupos sociales de pertenencia.
En primera instancia, porque marca los limi-
tes de su comportamiento frente a los otros,
y al interiorizarse su observancia como re-
sultado del proceso de socializacién, el de-
recho ocupa un papel relevante como guia
del comportamiento deseable. Por si ello no
fuera suficiente, su inobservancia dara lu-
gar a la aplicacion de la sancion fisica por
parte del Estado en aquellos que por su
conducta transgredan lo que la ley enuncia.

En el caso de la administracion pabli-
ca, su delimitacion tedrico-conceptual y
como ejercicio de gobierno, no resulta tan
facil de dilucidar, considerando los derro-
teros por los que ha transitado en tanto
disciplina y actividad gubernamental; ca-
racterizada por un conjunto de técnicas ad-
ministrativas, o a lo mds, un ejercicio de
caracter procesal para la mejor consecucién
de fines dados externamente. Esto ha sido
propio de los estudios de la llamada escue-
la anglosajona de la administracién puabli-
ca, encontrando su primer exponente en
Woodrow Wilson, llamado padre del es-
tudio cientifico de la administraciéon pu-
blica y de la propuesta de separacion entre
politica y administracién publica. Transi-
tar complementado con las aportaciones
de la escuela de la administracion cienti-
fica, cuyos precursores fueron Frederick
Taylor y Henry Fayol, igualmente prece-
didos en su obra por escuelas de la admi-
nistracion de negocios como
relaciones humanas, sistemas, contingen-

son:

cia, entre otras, y mas recientemente, por
planeacién estratégica y calidad total.
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Es asi que una constante en el estudio
de la administracion publica ha sido la pre-
sencia de lo que muchos han sefialado cri-
sis de identidad, consecuencia de dos
aspectos fundamentales: 1) la pretension
de restringir a la administracion publica a
cuestiones exclusivamente operativas y
procedimentales, dejando de lado su ubica-
ci6n en un contexto de naturaleza politica
que hace de ella no s6lo un instrumento para
el ejercicio del poder, sino también una fuen-
te de éste por la legitimidad que ha de pro-
porcionar al Estado, en virtud del grado de
efectividad alcanzado en la consecucion de
los programas gubernamentales, y 2) la in-
tension de borrar las fronteras entre la ges-
tion publica y la gestién privada, derivada
del énfasis que se coloca mas en los aspec-
tos de gestién que en el calificativo que le
acompafia. Olvidando plenamente que su
caricter publico es el que convierte a la
gestién plblica en un asunto de interés
general y, en consecuencia, en objeto de
evaluacion por sus impactos sociales, ya
que no es un asunto de intereses particula-
res sujeta a juicios de valor exclusivamen-
te por sus resultados, méaxime si se
restringen a considerandos de eficiencia,
eficacia y rentabilidad financiera, exclu-
yendo con ello la presencia de valores ta-
les como transparencia, rendicién de
cuentas, equidad, solidaridad y justicia,
que corresponden a todo comportamiento
ptblico, siendo lo propio del proceder ad-
ministrativo del Estado.

Por tal motivo, se ha olvidado el papel
que desempefia la Administracion Publica
en el ejercicio de gobierno, y que le ha me-
recido la caracterizacion de ser su brazo eje-
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cutor. En consecuencia, la no consideraciéon
de lo que bien sefiala Luis F. Aguilar al
respecto:

Por un lado, mediante la administracién
ptblica se satisfacen demandas, se resuel-
ven problemas, se alcanza o se reconquis-
ta legitimidad y apoyo para el estado-
gobierno; por otro lado, la administracion
ptblica, mediante sus decisiones, progra-
mas y acciones u omisiones operativas, oca-
siona problemas, genera y agudiza conflictos,
debilita legitimidades y ahuyenta apoyos.
Hoy, el estado y su administracién no so6lo
resuelven problemas sociales y politicos, sino
que son el origen de la cuestion social y po-
litica, por lo que la administraciéon publica
hace y por lo que deja de hacer y por la
manera como lo hace o deja de hacerlo
(1983: 362).

Es bajo este acercamiento que la Adminis-
tracién Publica experimenta su verdadera
magnitud y trascendencia, ubicdndose en
tres niveles diferenciados, méas no por ello
independientes: 1) su caricter subordina-
do de la politica estatal-gubernamental;
2) su carécter procesal referente a los fines
programético-politicos del gobierno, y 3)
su carcter instrumental en tanto operacién
y préactica administrativa (Aguilar, 1983).

El primer nivel, es decir, el de su caréc-
ter subordinado respecto de la politica es-
tatal-gubernamental,
comprensién de la Administracién Publica
como un elemento del Estado y como es-
trategia de gobierno, a través de la cual no

induce a la

s6lo se manifiestan actos de poder y domi-
nacion, encausando el comportamiento de
los gobernados, sino también como fuente
de legitimidad para el Estado, dados los

ablicos
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impactos derivados en su bienestar mate-
rial mediante el consumo de bienes y/ o ser-
vicios por ella proporcionados.

El segundo, respectivo a su caracter pro-
cesal en relacion con los fines programético-
politicos del gobierno, es garantia de la
conversion de los objetivos de gobierno en
impactos favorables, con base en el eficaz
desempefio de su aparato burocratico en la
implementacion de proyectos y programas,
las mas de las veces de caracter social. En
este nivel, la administracién pablica adquie-
re facticidad mediante la gestion publica,
que, a decir de Ricardo Uvalle, sera enten-
dida como:

Un medio para ordenar la accion del gobier-
no tomando en cuenta a los grupos de inte-
rés, las demandas en competencia, la
disponibilidad de los recursos y la cobertura
de la agenda institucional. En este sentido,
el contexto de la gestion publica se integra
por estructuras de poder y por la suma de
intereses que concurren en la determinacién
de las acciones y decisiones de gobierno

(1998: 9).

Finalmente, el tercero concierne a su ca-
racter instrumental en tanto operacion y
practica administrativa, permite su correc-
to aterrizaje mediante el descubrimiento de
técnicas o procedimientos para el manejo
de los recursos humanos, materiales, finan-
cieros, etc., que garanticen la consecucidén
de los fines gubernamentales, sustentado en
las aportaciones de otras ciencias basicas,
como economia, psicologia, ciencias fisico-
matematicas y bioldgicas, entre otras mas;
buscando el mayor grado posible de eficien-
ciay eficacia en la realizacion de los objeti-
vos perseguidos.
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La no consideracion integral de estos
tres niveles ha derivado en el error de en-
tenderla exclusivamente en su caracter ins-
trumental, o a lo mas procesal, dejando
de lado su importancia como tecnologia
de gobierno, e incluso como elemento del
Estado. Esta situaciéon es resultado de ol-
vidar que la Administracién Publica en-
cuentra sus origenes en el surgimiento del
Estado moderno, particularmente debido
a su separacion de la sociedad, y que por
lo cual, la historia del Estado es también
la historia de la Administracién Publica,
por el grado de correspondencia que ella
ha de guardar con los rasgos por él mani-
festados en los diversos momentos histo-
ricos por los que ha transitado.

NUEVOS DERROTEROS PARA EL EJERCICIO Y
COMPRENSION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA: LA GERENCIA PUBLICA

Durante el siglo que antecede, el proce-
der administrativo del Estado también ha
recorrido diversos momentos que dan
cuenta de su caracter historico: 1) un mo-
delo burocratico acorde con su caracter
intervencionista, centralista e impositivo,
encaminado al mayor grado posible de
estabilidad encauzado por parametros
cuantitativos; 2) un modelo gerencial en
blsqueda de respuesta a las condiciones
de inestabilidad y turbulencia que carac-
terizan hoy dia a un mundo globalizado, y
que ha hecho de la descentralizacion y la
autonomia de gestion su rasgo definitorio
reconocido por parametros cualitativos
(Crozier, 1989), y 3) actualmente se em-
pieza a delinear un modelo de gestion
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acorde con una sociedad maés participativa
que demanda ser no sélo objeto de aten-
cién politica, sino parte activa, en tanto su-
jeto, de la conformacion e implementacion
de la agenda publica. A decir de Nuria Cunill
(1997), se esta transitando de una vision
estatocéntrica a una sociocéntrica, que hace
del gobierno un actor mas, no exclusivo, en
la definicion de la agenda ptblica, bajo
mecanismos de coparticipacion del sector
privado y de la sociedad civil organizada.
Fue su caracter centralizado, normati-
y procedimental, el argumento princi-
pal que demandé la superacion del
modelo burocratico, considerando que
dichos rasgos se encontraban lejos de
facultar al Estado para dar respuesta a
las nuevas condiciones de un mundo tur-
bulento y cambiante en grado acelerado.
De igual modo, en vez de ser un coadyu-
vante para el impulso de nuevos proce-
sos de calidad que el mercado reclamaba,
se convirtié en una verdadera traba para
la transformacion de la entidad estatal.
Asi, requirio no ser un Estado protector y
autoritario, sino un Estado facilitador.
Estos nuevos derroteros condujeron al
pronunciamiento de la muerte del Estado
burocrético, bajo la consigna de un nuevo
modelo de administracién y gesti6n
posburocratica que enfatizaba més los pro-
cesos de ejecucion y no de disefio o de con-
tenido de las politicas puablicas, como el
medio mas idoéneo para impulsar su refor-
ma. Se identifico a la gestion piblica como
su foco de interés, por considerar que me-
jorando su eficiencia, su eficacia y su eco-
nomia, se lograria bajo los supuestos de la
escuela administrativa de la planeacion es-
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tratégica y de la calidad total, hacer del
Estado el coadyuvante para impulsar la
competitividad econdémica de las empre-
sas y mejorar la atenciéon de los usuarios,
llamados ahora clientes del sector publi-
co, y otorgando a los responsables, llama-
dos ahora gerentes de los organismos
ptblicos, la libertad y autonomia necesa-
ria para alcanzar los resultados compro-
metidos mediante pricticas contractuales
y de competencia tipo mercado.

Este modelo, derivado de su novedad,
recibié el nombre de nueva gestién phbli-
ca. Fue caracterizado por Christopher Hood
y Michael Jackson (en Barzelay, 2001a)
como un punto de vista acerca del disefio
organizacional del gobierno, como un argu-
mento administrativo y una filosofia admi-
nistrativa aceptada que se circunscribe al
terreno del disefio organizacional.

El propio Barzelay (2001b) sefnalé que
el disefio organizacional se relaciona direc-
tamente con el suministro de los servicios
publicos, el desempeiio de las funciones gu-
bernamentales y de sus funciones adminis-
trativas, incluyendo las operaciones, la
gerencia y la supervision, por lo que debe-
ria estar referido a las reglas institucionales
y a las rutinas organizacionales en las areas
de planificacién del gasto, de la gerencia
financiera, del servicio civil y de las rela-
ciones laborales.

Consecuencia de esta interpretacion,
correspondié a Hood y Jackson (en
Barzelay, 2001a: 55) formular una pro-
puesta sobre cuéles podrian ser algunas
de las principales acciones encaminadas
a mejorar la forma de proceder del sector
ptblico; entre ellas:
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Utilice una burocracia pablica independiente.

Utilice una organizaciéon privada independiente.

Utilice la delegacion/un jefe/jerarquias diferenciadas.
Separar la especialidad de ‘politicas’ y de ‘administracion’.
Decidir con discrecionalidad.

Suministro de multiples fuentes/entre organizaciones.
Suministro de miltiples fuentes/en el interior de las organizaciones.
Preferencia por habilidades administrativas/gerenciales.
Contratacion externa/para el campo.

Promocion con base en el mérito/juicio de los jefes.
Preferencia por el trabajo pagado/variable/pago por resultados.
Limitar la permanencia en el cargo/por remocién/despido.
Tener una estructura multiforme.

Control mediante métodos comerciales.

Control mediante medidas de resultados.

De igual forma, Barzelay aporté una de las mejores significaciones de la
gerencia piiblica, o nueva gestion piblica, como él la nombra:

La nueva gestion ptiblica es un 4mbito de debate profesional sobre la estruc-
tura, gestion y control de la administracion y el sector publico...]JEl punto
central es que la nueva gestion ptiblica debe ser concebida como un debate,
o mejor como un didlogo acerca de como enfrentarse operativamente a cues-
tiones que se plantean tanto en teoria como en casos concretos, referidas al
problema de cémo estructurar, gestionar y controlar la burocracia y el sector
ptblico en su conjunto (Barzelay 2001b: s/p).

En consecuencia, se han venido desarrollando diversas propuestas sobre
el disefio organizacional, que bien pueden ser nombradas como argu-
mentos administrativos, por referirse a problemas especificos en torno a
la interaccion entre las entidades ptblicas y su forma deseable de proce-
der bajo las diversas orientaciones o propuestas que le han dado senti-
do préctico. Asimismo, por haber guiado las transformaciones del sector
plblico en paises de origen fundamentalmente anglosajon: Reino Uni-
do, Estados Unidos, Australia, Nueva Zelanda y Canada.

El modelo de la gerencia puablica contempla entre sus principales
propuestas a la flexibilidad; los presupuestos orientados a resultados;
los mecanismos tipo mercado; que derivan en la transformacién del
ciudadano en cliente; y los contratos del desempefio. Todos ellos
enmarcados por una forma distinta de evaluar el desempefio, es decir,
los resultados.
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Cuando se habla de flexibilidad se
enfatiza el papel de las personas en la crea-
cion de valor, particularmente de los ge-
rentes. En este sentido, ser flexibles
implica devolver a los gerentes la libertad
en la toma de decisiones.

La relacion laboral al interior de la nueva
gestion ptlblica manifiesta también rasgos
particulares, al pasar de una carrera tradi-
cional a una preferencia por contratos de tiem-
po limitado para personal directivo; pagos
determinados por cada situacién, mas que
salarios uniformes fijos; y uso de amplios
incentivos monetarios y fijacién de remune-
raciones relacionadas con el desempefio; pre-
tendiendo asi una mejor definicién de las
responsabilidades gerenciales y una mayor
garantia de los resultados obtenidos.

En el terreno estructural la flexibilidad
se presenta como una exigencia, en virtud
de su tendencia a transferir responsabilida-
des y autonomia a instancias denominadas
agencias, para que cuenten con mayor fle-
xibilidad en la gestién de recursos y permi-
ta alcanzar los objetivos sefialados. Pues
se considera que con ella podran enfren-
tar, por un lado, la rigidez propia del mo-
delo burocratico, y, por el otro, dar
respuesta al contexto actual caracterizado
por aceleradas transformaciones tecnolé-
gicas que le representan mayor compleji-
dad e incertidumbre (Olias, 2001).

Dado que la propuesta relacionada con
la flexibilidad se traduce en mayor capaci-
dad de decision en las agencias y los geren-
tes, y por tanto en el debilitamiento de los
mecanismos tradicionales del control admi-
nistrativo, su aplicaciéon ha de exigir la pre-
sencia de nuevos mecanismos acordes con
la relevancia otorgada a los resultados.
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En el contexto de la flexibilidad se es-
tablece ademas, la necesidad de superar
la practica tradicional en la elaboracion
de presupuestos altamente detallados, in-
troduciendo en su formulaciéon la
flexibilizacion, por considerar que el “im-
pacto de la devolucion de la autoridad pre-
supuestaria sobre el desempefio fiscal
sugiere que la flexibilidad gerencial pue-
de realizar una considerable contribucién
para el éxito del esfuerzo de estabiliza-
cién, entendido como la reduccién del
déficit y de la deuda de mediano plazo,
tras la iniciacion del esfuerzo de consoli-
daci6n” (Ormond y Loffler, 1999: 9).

Particular relevancia adquiere al interior
de estos modelos la instrumentaciéon de
pricticas tipo mercado, por la importancia
que el usuario, ahora nombrado cliente, tie-
ne en la prestacion de los servicios guber-
namentales. Esto bajo la idea de que “un
acceso mas facil, procedimientos simplifi-
cados, una mayor cortesia en el servicio,
maés transparencia y una mayor informacioén
constituyen ahora practicas corrientes; [por
lo que] se presta atencién a la ampliacion
de la gama de opciones ofrecidas a los clien-
tes; por ejemplo, recurriendo con més fre-
cuencia a mecanismos tipo mercado y
creando verdaderos mercados” (0CDE,
1997: s/p). A partir de ello se pretende es-
timular la competencia entre proveedores
de servicios, en el supuesto de que promo-
ver4 ahorro en los costos y responsabilidad
en el cliente.

Uno de los principales mecanismos tipo
mercado propuestos en el marco de este
modelo, es la contratacién externa; en la
cual se propone que el sector ptblico ad-
quiera en el sector privado lo que tradicio-



nalmente habia producido internamente;
por ejemplo, servicios de apoyo tales como
el mantenimiento y la limpieza, el abasteci-
miento alimentario y la impresion grafica; y
servicios como los de bomberos, carcela-
rio, etcétera.

Al interior del modelo adquiere parti-
cular relevancia el uso de tecnologias ad-
ministrativas provenientes de la gestion
empresarial: la planeacién estratégica, la
reingenieria en los procesos de negocios, la
calidad total, la norma 150 9000, el Just in
time, el benchmarking, el empowerment, el
outsourcing, entre otras. Tales son los ras-
gos que caracterizan a la gerencia piblica,
también llamada nueva gestion puablica.

DE LA GERENCIA PUBLICA A LA
GOBERNANZA: UNA EXIGENCIA DE
GOBIERNOS PARTICIPATIVOS

El transito del modelo gerencial a un mo-
delo que se identifica como gobernanza;
entendida por Renate Mayntz (en Cerri-
llo, 2005) como una nueva forma de go-
bernar més cooperativa en la que las
instituciones publicas y las no ptblicas,
actores ptblicos y privados, participan y
cooperan en la formulacion y aplicacién de
la politica y las politicas ptblicas, ha veni-
do de la atenciéon exclusiva de la gerencia
plblica a cuestiones organizacionales y de
eficiencia, y de su desatencién a procesos
de participacién social, restringidos sélo
a practicas de rendicién de cuentas, las
méas de las veces bajo criterios mercanti-
les y de competencia tipo mercado. En este
sentido y dada su insuficiencia, se dio ca-
bida a las nuevas exigencias de participa-
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cion social que demandan que la sociedad
y sus grupos organizados se conviertan en
sujetos activos en la definicién e
implementacion de la agenda publica.

En este contexto, la politica ha pasado
a ocupar nuevamente el eje rector de la
reflexion publico-administrativa, bajo la
perspectiva de que le corresponde ser la
actividad mediante la cual se concilian in-
tereses divergentes para la blisqueda del
consenso necesario (Crick, 2001). Es asi
que la gobernanza habria de entrar a esce-
na como forma recomendada para incre-
mentar las capacidades de todo gobierno,
es decir, de gobernabilidad. Al respecto, y
dicho sea de paso, el caracter politico de la
administracion publica estd ausente en el
modelo de la gerencia puablica, al validar la
dicotomia politica-administracion.

De las muchas caracterizaciones de la
gobernabilidad, se rescata la presentada por
Joan Oriol Prats (2003), quien la entiende
como la capacidad de formular e imple-
mentar politicas ptblicas por parte de un
gobierno; cuya definicién permite resaltar
la interaccién entre la gobernanza y la
gobernabilidad, por situarlas en el terreno
de la formulacion e implementacion de las
politicas publicas; mas especificamente, por
ser la gobernanza la que determina la capa-
cidad del gobierno de transformar necesida-
des en politicas, siendo la gobernabilidad
el fin y la gobernanza el medio.

Desde esta perspectiva, a la gobernanza
le corresponde ser una estrategia para la
gobernabilidad. Siendo ésta, la capacidad
que le ha conferido, ello por su caricter in-
cluyente y por manifestarse como una for-
ma no jerarquica de coordinacion entre
actores, no solo gubernamentales, sino tam-
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bién provenientes del sector privado y de
la sociedad civil. Asimismo, la eficacia y la
legitimidad del proceder publico se deter-
mina por la calidad de la interaccion entre
dichos sectores, de manera que la gestion
plblica, mas que un asunto de eficiencia y
rentabilidad econémica, es un ejercicio de
capacidades de coordinacién e interaccién
para la formulacion e implementacion de
programas de interés general.

La gobernanza se presenta como una for-
ma nueva y diferente de gobernar. Es la
interaccion entre una pluralidad de actores
estratégicos, las relaciones horizontales, la
busqueda del equilibrio entre poder publi-
co y sociedad civil, y la participacion en el
gobierno de la sociedad en general, no de
un nico actor, sino que puede ser politico,
econdémico, social o cultural.

A diferencia de la gerencia ptiblica, que
tiene como foco de anélisis la estructura y
funcionamiento de las organizaciones pu-
blicas, la teoria de la gobernanza enfatiza
las interacciones entre sus diversos niveles,
entre ellas, las organizaciones privadas y so-
ciedad civil; sin dejar de considerar nun-
ca ala persona, al ciudadano, no al cliente,
como el referente ltimo de todo el actuar
ptblico. Esta situacién no implica aban-
donar la estructura, las funciones y los
procesos de las organizaciones adminis-
trativas, sino que el estudio y la reforma
de éstas se sitian en el ambito de las
interacciones entre lo publico-privado-ci-
vil, es decir, de los desafios que dicha
interaccién presenta para la actualizacion
de las organizaciones puablicas y sus capa-
cidades de gobernabilidad tradicionales.

En consecuencia, con la gobernanza se
estd en condiciones de transitar de una vi-
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sion exclusivamente organizacional,
operativa y procedimental de la adminis-
tracion y gestion puablicas; no por ello in-
para reubicarlas como
elementos de gobernabilidad del Estado
en virtud de sus impactos causados en la
capacidad de conduccién social y econo-
mica, compartida hoy dia con los sectores
social y privado. Este es el enfoque que
aporta la gobernanza como estrategia en
la que se reinterpreta el papel del gobier-
no, haciéndolo transitar de una funcién
exclusiva en la definicion e implementacion
de la agenda gubernamental, a la adop-
cion de un papel de coparticipacién con
los sectores antes enunciados. Lo anterior,
producto de su pérdida de centralidad en
el manejo de los recursos financieros,
instrumentales, de informacion y de cono-
cimiento, que en la actualidad también son
depositados al interior de agrupaciones de
actores estratégicos de naturaleza social
y privada, y, por tanto, de necesaria parti-
cipacion en el &mbito publico y en la defi-
niciéon y puesta en marcha de la agenda
de gobierno.

Es el carécter institucional de la gober-
nanza otro ingrediente que la acerca como
estrategia para incrementar las capacida-
des de gobierno, es decir, de gober-
nabilidad. Por lo cual, Prats Joan sefiala
que a la gobernanza “corresponde el entra-
mado institucional que se realiza entre re-
glas del juego (por ejemplo, los procedimientos
de eleccion y toma de decisiones) y los re-
sultados de las mismas en términos de efi-
cacia y eficiencia (por ejemplo, de la
implementacion de las regulaciones) y de
legitimidad (valoracién de los ciudadanos
de sus instituciones)” (2003: 24.2).

necesaria,
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Al depender la gobernabilidad de las
capacidades conferidas por las reglas del
juego como mecanismo de coparticipacion,
la gobernanza adquiere un papel decisivo,
por ser la interaccion entre actores estraté-
gicos regulada por el entramado y arquitec-
tura institucional capaz de propiciar una
intervencién normativa que alinee compor-
tamientos e incentivos a fin de producir
mejores resultados de manera autosostenida,
y que a la vez sea capaz de atender toda
una serie de efectos no previstos y proble-
mas de externalidades u oportunismos.

Bajo esta consideracion, los valores pro-
mulgados por la gerencia pablica han de
ser producto de una nueva significacion,
pues en lugar de que el proceder ptblico-
administrativo del Estado responda exclu-
sivamente a economia, eficacia y eficiencia,
éstos han de merecer una consideracion dis-
tinta; donde lejos de circunscribir el valor
de la eficiencia a una relacion costo-benefi-
cio, propiamente financiera, ha de repre-
sentar una mayor capacidad para la
formulacion e implementacion de las politi-
cas publicas, en el menor tiempo y esfuer-
zo. Lo cual ha de derivar de un nuevo
papel, mas dindmico, representado por ac-
tores estratégicos provenientes del sector
social y privado, “aquellos que cuenten con
recursos de poder suficiente para impedir
o perturbar el funcionamiento de las re-
glas o procedimientos de toma de decisio-
nes y de soluciéon de conflictos colectivos”
(Coppedge, en Prats Joan, 2003).

A la par de la nueva categoria asignada
a los valores promulgados por la gerencia
ptblica, la reconsideraciéon de ésta habra
de encausarse hacia su sentido operativo,
ya que lejos se encuentra toda pretension
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de convertirla en un paradigma transfor-
mador del Estado y de sus acciones de
gobierno, demandando mas bien que el
Estado sea una entidad que “actué de otro
modo, que sea cada vez menos protagonis-
ta directo y cada vez mas supervisor, es
decir, mas arbitro y garante que participante
directo en la vida econémica y social” (OCDE,
1997: 25).

Un Estado que para ser eficaz y eficien-
te, con capacidad para gobernar, debera
actuar como decisor, gestor, estratega, ani-
mador y reformador. Asi también, como
“buen gobierno” deber4d maximizar los re-
sultados econémicos y asegurar la cohesién
social, adaptandose rdpidamente a circuns-
tancias cambiantes, creando y explotando
posibilidades nuevas y, en consecuencia,
usar y reutilizar los recursos de una mane-
ra mas rapida y flexible. Un gobierno que
busque una mejor relacion costo-eficacia en
la asignacion y en la gestion de los recursos
ptblicos (ocpE, 1997: 35-36).

Las insuficiencias de esta pretension que-
dan manifiestas por las experiencias recien-
tes de los paises originarios de este
modelo, como es el caso de lo enunciado
por Christensen y Laegreid (2007) para
Australia, Nueva Zelanda, Reino Unido y
Canada, donde:

¢ El principio de organizaciones especiali-
zadas, con cantidad de roles y funciones
especializados y no sobrepuestos, debi6
producir demasiada segmentacion, auto-
ridades centradas en si mismas, y falta de
cooperacion y coordinacién y por tanto,
se entorpecio la efectividad y eficiencia.

La delegacion estructural que se llevo
a cabo durante largo tiempo en muchos
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paises y que implico la transferencia de
autoridad del nivel politico administrati-
vo central hacia agencias regulatorias,
agencias productoras de servicios o com-
pafiias paraestatales, debié producir
desventajas de otros tipos. Se privo al
liderazgo politico y administrativo de
palancas de control y de influencia e in-
formacién, planteando problemas de ren-
dicién de cuentas y capacidad.

Algunos ven en la T¢ una medida de
eficiencia y una respuesta a la presién
presupuestaria, aunque esto mismo pue-
de sonar contradictorio de acuerdo con
la introduccioén de la segmentacion or-
ganizada en nombre de la eficiencia
bajo la NGp. Un endurecimiento verti-
cal del sistema, combinado con la co-
laboraciéon horizontal aumentada, ahora
se ve como més eficiente que un sistema
mas fragmentado, centrado principal-
mente en la eficiencia en la prestacién
de servicios.

Los resultados obtenidos de la aplicacion
de la gerencia publica como sistema
integrador del proceder estatal, han dado
lugar a un tratamiento polarizado, inducien-
do a diversos estudiosos a sefalarla como
aspectos meramente retoricos (Gregory, en
Christensen y Laegreid, 2007: 552), otros
estiman que depende de las posibilidades
de su aplicacion fragmentada, paulatina y
contextos culturales (Brunsson y Olsen, en
Christensen y Laegreid, 2007: 549). Esta
ulima ha sido de mayor reflexion, pues
define a la gerencia ptblica no como un
paradigma integrador, sino como un con-
junto de herramientas cuya préactica y éxi-
to ha de seguirse de la presencia de una
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serie de condiciones culturales, politicas
y sociales que, en tanto “piso” previo, na-
tural o construido, dé lugar a su adapta-
ci6n y aplicacién como coadyuvante para
la mejora de la operacion del sector pi-
blico, mas nunca como paradigma de
transformacion de los fines y funciones
del Estado, mucho menos como una es-
trategia de gobierno, que lejos de propi-
ciar su mejora, ha entorpecido su
capacidad de liderazgo politico. Lo cual
ha sido acertadamente enunciado por
Christensen y Laegreid, cuando dicen
que su puesta en marcha, cubiertas las
condiciones culturales requeridas, ha de
restringirse a situaciones de operacion y
de toma de decisiones de naturaleza
microadministrativa, y no como una visién
integradora del proceder gubernamental.

Es en este terreno donde adquiere
relevancia la gobernanza, bajo su plan-
teo de naturaleza incluyente con el propé-
sito de propiciar que la Administracién
Piblica retome su papel como instancia
de ejercicio de gobierno, al vincularse con
los procesos de gobernabilidad que en-
cuentran en la participacion social, la fuente
de legitimidad necesaria. La gobernanza
es, por lo tanto, una estrategia de
gobernabilidad que induce a una nueva
forma de legitimidad, siendo ésta la par-
ticipaciéon ciudadana. Esto no implica
adoptar la misma postura de la gerencia
ptblica, como modelo de aplicacién uni-
versal, sino que la gobernanza ha de in-
cluir para su aplicacién y éxito, aspectos
culturales y la biografia gubernamental y
social de aquellos paises en donde se ha
de impulsar. Sin esto, habra de correr la
misma suerte de la gerencia publica, pues



uno de sus polos ha inducido a la inter-
pretacién de que sblo son cuestiones pu-
ramente retoricas. Al respeto, Guy Peters
(2004) alerta dos condiciones indispen-
sables para el éxito de la gobernanza:
contar con una sociedad participativa y con
un sector empresarial responsable. De tal
forma que estos requisitos habran de
impulsarse en América Latina, pues caso
contrario, el transitar de la gobernanza
corre el riesgo de realizarse en el carril
de las modas, mitos y retdricas.

CONCLUSIONES

Las condiciones que enmarcan el surgi-
miento del Estado moderno, en tanto ins-
tancia de dominacion y del ejercicio del
poder que le es propio, lo inducen hacia
una dualidad que le posibilita al ejercicio
de la fuerza fisica. Aunque por sus impli-
caciones y costos sociales, habra de consi-
derar la busqueda del consenso; lo que
corresponde a un hecho histérico del que
derivan sus posibilidades de accion a par-
tir del terreno de produccién y reproduc-
cion del capitalismo.

Es en este contexto donde se expresa
hoy dia la exigencia por la aplicacién de
un modelo gerencial al proceder adminis-
trativo del Estado, sobre el cual cabe inte-
rrogar su viabilidad para impulsar un
cambio sustantivo en el ejercicio de las
funciones de dominacién y gobierno por
parte del Estado, o si hay que experimen-
tar con formas distintas de aplicaciéon no
s6lo de reformas a la gestién ptblica, sino
incluso de la tan anunciada participacion
ciudadana, que lejos se encuentra de mani-
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festarse exclusivamente bajo los parametros
de accion de un modelo que de suyo es un
enfoque fundamentalmente econémico, para
la atencién de problemdticas de naturaleza
por excelencia politicas y sociales.

Es asi que uno de los principales cuestio-
namientos que se ha presentado a la geren-
cia puablica es su tendencia a manifestar al
interior del gobierno un espiritu empresa-
rial, no solo en la forma de proceder, sino
también en los beneficios derivados, por
corresponder primordialmente a un enfo-
que econdémico como impulso a la reforma
administrativa del Estado, llegando hasta
identificarse como un modelo privatizador
de la actuacion del Estado.

Referente a lo arriba sefialado, en la
necesidad de reflexionar en torno a ma-
neras distintas de enmarcar la reforma a
la gestion pablica y de impulsar la partici-
pacion ciudadana; bien se podria tener un
acercamiento con la teoria de la
gobernanza, la cual es una forma no jerar-
quica de coordinaciéon entre actores, no
s6lo gubernamentales, sino ademas, pro-
venientes del sector privado y de la socie-
dad civil. En su interior, la eficacia y
legitimidad del proceder ptblico se de-
terminan por la calidad de confluencia
entre dichos sectores, pasando la gestién
ptblica a ser, mas que un asunto de efi-
ciencia y rentabilidad econémica, un ejer-
cicio de capacidades de coordinacion e
interaccién para la formulacién e
implementacion de programas de interés
general.

En estos momentos, la gobernanza se
manifiesta como una alternativa no sélo
tedrica, sino ademés prictica en paises
que han pasado de la gerencia/gestion
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ptblica a la gobernanza, como lo son Es-
pafia, los Paises Bajos, Canada y, parti-
cularmente, la experiencia de la Unién
Europea. Por lo que bien se haria en tran-
sitar esos nuevos derroteros para definir,
en principio desde una perspectiva teori-
ca, el rumbo adecuado a fin de lograr el
enunciado buen gobierno como signo dis-
tintivo del Estado actualmente, sin que se
deje de considerar la necesidad de que
el éxito de la gobernanza requiere la pre-
sencia de una sociedad participativa y
consciente, y de un sector empresarial res-
ponsable, ambos rasgos definitorios del
proceder de estos sectores en paises como
México. De ahi que el camino que se anun-
cia para una reforma efectiva de la admi-
nistraci6on ptblica como estrategia de
gobierno y responsable ante la ciudadania,
se vislumbra ain sinuoso y complicado.
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