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Gestion, politica publica y desarrollo
social: hacia la profesionalizacion
de la gestion publica

Este trabajo explora la naturaleza de la gestion piblica y su papel dentro
de la actual coyuntura latinoamericana, caracterizada por el desarrollo de
una politica de modernizacién del Estado que requiere, entre otras tarcas,
crear profesionales para administrar las organizaciones del sector ptblico.
La profesionalizacién de la gerencia publica en América Latina requiere un
marco tedrico que pueda ser traducido en proyectos educativos universi-
tarios adecuados a las necesidades actuales de desarrolio y realistas en sus
premisas conceptuales.

Para contribuir con esta agenda, propongo aqui una “visién ecolégica”
de la gestidon publica que puede servir para relacionar conceptualmente
elementos de la prictica organizativa en la esfera micro con elementos de la
politica publica en la esfera macro. Esta visién permite el desarrollo de un
marco conceptual que considera la bisqueda simultdnea de soluciones
técnicas a las barreras que limitan el éxito del quehacer administrativo y
de soluciones intelectuales para abordar los obsticulos que existen en el
camino del desarrollo social y econémico. La integracion conceptual de la
nocién de gestion y desarrollo requiere en el dmbito metodolégico la in-
tegracion del conocimiento cientifico-social y el conocimiento profesional
paru elaborar el conocimiento especifico que nos ayudari a entender mejor
la naturaleza de la gestion publica. Esta doble integracién otorga a la ad-

* Profesora asociada, Universidad de Nueva York.

35



SONIA M. OSPINA BOZZ!

ministracion publica su caricter disciplinario con objeto de estudio propio,
capaz de orientar procesos educativos para formar profesionales en el 4rea.

ADMINISTRACION Y GESTION PUBLICA: EN BUSCA DE NUEVAS IMAGENES

Los marcos de educacion gerencial en América Latina estidn fuertemente
influidos por tecnologias administrativas estadunidenses (Davila, 1990; G6-
mez y Pérez, 1986; Stifel, Laurence, Coleman y Black, 1977). Esta influencia
ha tenido consecuencias positivas y negativas. Los planteamientos presen-
tados en este trabajo se apoyan en la nocién de que el desarrollo de la tra-
dicion intelectual académica estadunidense en administracién publica pro-
porciona lecciones ttiles para nuestra bisqueda. Esto es atin mis cierto
dadas las tendencias actuales hacia una mayor apertura econémica en el
continente, el papel de Estados Unidos en el contexto mundial y su influen-
cia en el proceso histérico latinoamericano.

La implicacion practica de este presupuesto esta en la urgencia de
evitar errores pasados, utilizando otra vez una concepcién “presentada” y
mecanicista, al crear nuevos proyectos educativos en gestion publica pro-
movidos desde las acciones actuales de modernizacién del Estado. Pero el
cuestionamiento critico de la herencia estadunidense tiene que pasar ne-
cesariamente por el andlisis e incorporacion creativa del conocimiento de-
sarrollado en este pais en esta drea durante los Gltimos anos.

Aprendiendo del pasado es posible apreciar esta tradicién intelectual,
cuestionar los elementos que consideremos inapropiados para nuestra concep-
tualizacion, y “criollizar” otros que tengan aplicacion potencial dentro del con-
texto histérico que vive América Latina. Se trata entonces de proponer un
sano equilibrio entre la “indigenizacion” de las teorfas y pricticas generadas
en otras latitude$ para reconocer su naturaleza histérico-social, y su “inter-
nacionalizacion”, reconociendo el caricter globalizante e interdependiente
del mundo contemporianeo dentro del cual estd inserto nuestro continente.

Davila (1991 a y b) menciona, entre las consecuencias de la importa-
¢ién masiva del modelo educativo estadunidense en gerencia a partir de
los anos cincuenta, un transplante mecinico que logré desestimular la
investigacion de las condiciones locales y fomentar el menosprecio de
valores propios de las culturas en donde se aplicaron las tecnologias.

En el campo de la administracion publica como objeto de educacion
universitaria, el diagnostic ncionado advierte igualmente un estado de
pobreza en investigacién y <. . preparacion restringida para el cambio, que
no corresponde al modelo del “administrador integral” tan necesario para
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protagonizar procesos de cambio (Divila, 1991). Estas caracteristicas se
relacionan ademds con la ausencia de un marco teérico apropiado para
articular el papel de la gestion piblica en el desarrollo y para promover la
administracién publica como disciplina, con la consecuente ausencia de
interés y bajo prestigio asignados a las instituciones encargadas de formar
profesionales para esta importante actividad (Rodriguez Becerra, 1992).

Al respecto, Rodriguez cita un estudio que diagnostica el problema
de las escuelas latinoamericanas de administracién piblica en términos
bastante pesimistas:

Las escuelas sufren su ubicacién en el cenwro de un circulo vicioso: la
administracién publica no es suficientemente comprendida o tenida en alta
estima dentro de la sociedad, por lo que es muy improbable que los
aspirantes a buscar entrenamiento sobre la materia sean los méas ambiciosos
o mejor calificados, lo que a su vez genera un bajo prestigio de las escuelas.
[Rodriguez Becerra, 1992, p. 153, citando 2 Hammergen, 1983.}

De igual manera, datos recogidos en el mismo trabajo para el caso de
Colombia indican que la mayoria de los profesionales que ocupan cargos
piiblicos de alta gerencia en este pais no tienen una formacién gerencial y,
cuando la tienen, la han recibido en facultades de administracidén de em-
presas.

La anterior descripcion parece sugerir que la figura del administrador
publico como profesional con identidad propia, con capacidad para ofrecer
conocimiento experto y con suficiente prestigio social que legitime su par-
ticipacion en posiciones de liderazgo, no existe en nuestros paises.

Parte de este problema es perceptual y estd vinculado con las posibles
connotaciones negativas que existen alrededor de la nocién tradicional de
administracién publica. Sin duda en este campo existen elementos dinami-
cos e individuos cuya seriedad y compromiso son innegables. Pero la mencion
del término en si mismo nos convoca imdgenes de ineficiencia, clientelismo
y corrupcién gubernamental.

Como parte de la formulacion conceptual propongo entonces la ne-
cesidad de empezar por revisar algunas iméigenes y los términos que aso-
ciamos con ellas. Podemos comenzar por distinguir entre “administracion
publica” y “gestién puiblica”, dada la confusién que existe cuando se utilizan
indistintamente estos términos y la ventaja potencial de clarificar las distin-
ciones entre practicas concretas y formulaciones tedricas.

En el contexto académico estadunidense existe una clara distincién
entre “public administration” y “public management”, como vocablos que
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se asocian con significados diferentes respecto de la accién del administra-
dor (Stifel et al. 1977). El primer término —traducido literalmente como
administracién publica— connota una orientacién tradicional centrada en
la aplicacién de las funciones administrativas genéricas con cierto grado
de pasividad y orientacion hacia el statu quo. Este se asocia con una con-
cepeion de la administracion como disciplina aplicada, y basada en la
utilizaciéon mecanicista de conceptos administrativos tradicionales (Stillman,
1991). El segundo término —traducido como gestioén piblica— connota
una orientacion mas agresiva, orientada a la accion y a la solucion creativa
de los problemas de la administracién dentro de un contexto de innovacion
y con la ayuda de instrumentos racionales. Esta es una concepcion mds
globalizante ¢ integral, basada en la aplicacion de conocimientos y técnicas
modernas y apoyada por ejercicios de reflexion sistemitica de la practica
profesional en el contexto del trabajo.

Obviamente, la segunda definicién representa una concepcion de la
gestion publica como prictica organizativa mis acorde con la necesidad
actual de promover el desarrollo en América Latina. Por esta razon, pro-
pongo utilizar el término gestién publica para referirnos a la acciéon o
prictica social desempenada por profesionales en posiciones de responsa-
bilidad con relacion a la toma de decisiones en organizaciones publicas.
En contraste, al hablar de administracién publica me refiero al conjunto de
teorias y conceptos que se derivan de la larga tradicion de reflexion inte-
lectual basada en las disciplinas académicas y a la profesion de quienes
estan involucrados en problemas de gestién en el sector publico. El objetivo
de esta distincién es empezar a construir credibilidad para la disciplina
como drea de estudio independientemente del prestigio asociado a las
practicas organizativas concretas.

Utilizando esta distincion, desarrollo a continuacién tres argumentos
que buscan aclarar la naturaleza de la administracién piblica como disciplina
y la gestion publica como prictica. Primero, a partir del debate de Ias dife-
rencias entre lo publico y lo privado, exploro las implicaciones del caricter
politico de las burocracias gubernamentales y la especificidad del desempeno
administrativo en el sector piblico; segundo, planteo la posibilidad de con-
ceptualizar la gestion publica como parte del proceso de produccion de
politicas publicas que se ubican dentro de un universo ecoldgico mas amplio,
donde el desarrollo social cobra un puesto central; y tercero, formulo el
problema del objeto de estudio de la administracién piblica dentro de una
agenda que integre los diversos niveles de la ecologia de la gestién publica
y que establezca una clara relacion entre ésta y otras disciplinas de las
ciencias sociales.

GESTION, POLITICA PUBLICA Y DESARROLLO SOCIAL

GESTION PUBLICA, GESTION PRIVADA Y TEORIA ORGANIZACIONAL

La gestion publica tradicional esti siendo muy criticada actualmente en
Estados Unidos, con el resurgimiento de la fe en la mano invisible del
mercado como fuerza para corregir los problemas de eficacia. Se propone
asi que este mecanismo sea utilizado para mejorar también el desemperio
de las organizaciones publicas. Este punto de vista ataca fuertemente el
monopolio en la provisién de servicios piblicos y propone ampliar el papel
del sector privado y de las organizaciones sin animo de lucro en este proceso
a través de la contratacion de servicios, el uso del voluntariado y la priva-
tizacion de proyectos gubernamentales. Cuando el gobierno todavia provee
directamente se sugiere la introduccién de medidas que generan compe-
tencia, para forzar asi a las burocracias a incrementar su eficiencia, aunque
sea a través de la bisqueda de ganancias econémicas, bajo la amenaza de
perecer si la empresa fracasa.

Una version de esta propuesta ha causado furor entre la comunidad
de académicos y practicantes de la administracién ptiblica con la publicacién
del libro Reinventando el gobierno, cuyo subtitulo es “Cémo el espiritu
empresarial estd transformando al sector piblico” (Osborn y Gaebler, 1992).
Utilizando casos de gobiernos locales innovadores, los autores —un perio-
dista y un ex administrador ptiblico— plantean diez principios que definen
el nuevo estilo de administracién publica propuesto y cuya utilizacion per-
mitird a las organizaciones publicas pasar de “un sistema burocratico a un
sistema empresarial”.

Estos principios sugieren, por ejemplo, un gobierno que sea catalizador
mds que proveedor de servicios; que se concentre en conseguir ganancias
econémicas mas que en generar gastos publicos; que tenga una orientacion
hacia los resultados mas que hacia los procesos de gestion; y finalmente,
que esté€ orientado al mercado. Los otros principios son: un gobierno que
anticipe; que formule una misién clara; que se acerque a la comunidad;
que destaque las necesidades de los clientes, y que descentralice.

El sesgo marcadamente antiestatal de estas criticas demerita, con su
antipatia hacia la politica, las raices democriticas que permiten la diversidad
de intereses en la definicion de politicas para fomentar el bien comun y
que, por tanto, justifican la imposicion de ciertos limites en la discrecion
del administrador piblico. En este sentido han surgido también fuertes
criticas al libro en cuestion y a los presupuestos tedricos que lo sustentan.
Por ejemplo Goodsell (1992) critica el argumento en tres niveles. Primero,
indica que muchas de las propuestas retoman la ya tradicional polémica
entre lo publico y lo privado sin afiadir nada novedoso. Segundo, dice que
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el argumento estd basado en un pufiado de experiencias que no son ne-
cesariamente generalizables. Tercero, asegura que el argumento ignora ele-
mentos criticos del marco teérico de la administracion publica tradicional.

Como consecuencia de este Gltimo punto, Goodsell sugicre que es
posible contraponer los diez principios propuestos con otros que nos re-
cuerdan las bases democraticas que enmarcan la gestién publica y que
determinan los pilares de fa administracién publica como disciplina con
ohjeto propio:

1) A través de sus representantes elegidos, los ciudadanos, no los
empresarios, deben estar a cargo del gobierno.

2) La funcién del gobierno es servir al interés publico, no crear re-
servas economicas o alimentar “egos” empresariales.

3) El gobierno tiene que operar bajo las reglas de la Constitucion y
la ley, no bajo misiones enunciadas por particulares.

4) El gobierno puede entrar en asociaciones con entidades privadas,
siempre y cuando sea el socio principal.

5) El gobierno debe ser flexible ¢ innovador, pero también debe ser
susceptible de rendir cuentas al publico.

6) El gobierno debe buscar resultados, pero sin atropeyar a quicnes
van a desempenar esta tarea, o sea los empleados publicos.

7) En el gobierno la conducta privada de los gerentes debe someterse
a los ideales publicos de la igualdad de oportunidades y del es-
crutinio publico.

8) Estd bien simplificar las reglas, pero no a costa del tratamiento
equitativo y de Ia integridad de los procesos legales.

9) la reduccién de limitaciones fiscales es aceptable, pero no lo es
la reduccion de requerimientos para proteger los dineros puablicos.

10) Llos problemas publicos deben ser solucionados con creatividad,
pero sin darle ventajas a quienes se pueden beneficiar de ésta.

Encontramos representados en estos dos conjuntos de principios de
la administracion publica el contraste entre dos posiciones claramente de-
marcadas: de un lado estin quienes afirman que no existen diferencias
reales entre la gestion puiblica y la privada. Generalmente este argumento
va acompafado por otro que propone la utilizacién de pricticas desarro-
lladas en el sector privado para mejorar la gestion en las burocracias gu-
bernamentales. Del otro lado estin quienes afirman que el cardcter demo-
cratico del sistema politico determina la naturaleza de la gestién piiblica,
fa cual es especificamente distinta de la gestion privada.
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La pregunta fundamental que se plantea en este debate es si mis alla
de los elementos genéricos existen divergencias significativas entre los con-
textos organizacionales privados y los pablicos. Hay quienes defienden la
posicioén de que una distincién muy tajante entre lo publico y lo privado
es artificial, y que las diferencias entre los dos tipos de pricticas son mas
de grado que de naturaleza. En contraste, especialistas en administracién
puiblica sugieren que la distincién es prerrequisito para el avance del estudio
de esta disciplina como una empresa con objeto propio (Henderson, 1983).
Mis aun, la distincién sugiere una vision de la gestién piblica como acti-
vidad profesional con prestigio y reconocimiento social propios. La impor-
tancia de esta distincién adn es objeto de intensos debates.

La teoria organizacional representa un importante instrumento para
estudiar los argumentos que apoyan las dos principales. Ella proporciona
elementos de sintesis para comprender que los problemas de la gestién
como una practica organizacional son de caricter genérico pero que, a la
vez, en el caso del gerente publico, sus capacidades de accién y decisién
estin enmarcadas dentro de un contexto organizacional afectado por un
entorno altamente politizado.

En efecto, muchos de los elementos del andlisis organizacional son
“universales”, aplicindose igualmente a los procesos e interacciones situa-
das en las organizaciones publicas y privadas. Por ejemplo, el actual cues-
tionamiento del modelo burocritico de organizacién se basa en el efecto
de un entorno organizacional caracterizado por una tendencia mundial
hacia la globalizacion de estructuras y procesos econémicos, con la con-
secuente disolucion de lineas claras de separacion entre los dmbitos publico
y privado. Podemos entender en este marco global el caricter genérico de
las propuestas actuales de transformacién estructural de la piramide hacia
la red circular y de modelos de autoridad jerdrquicos hacia otros “heterar-
quicos” (Mintzberg, 1989).

Ffectivamente existe el peligro de sobresimplificar la realidad actual
e ignorar las tendencias de globalizacién dentro de las cuales se dan las
dinimicas organizacionales contemporineas. Sin embargo, también existe
una soélida literatura basada en argumentos tedricos y empiricos que nos
advierte del riesgo de descontar el contexto gubernamental del quehacer
administrativo en el sector puablico. Revisemos algunos puntos criticos de
estos dos argumentos.
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Similitudes

El primer argumento sugiere que las distinciones entre organizacién piblica
y privada confunden mas que clarifican el problema de la gestién. Este
punto de vista insiste en que los sectores publico y privado muchas veces
se contraponen e interrelacionan en fa practica, y que las lineas entre ellos
cada vez se desdibujan mds, con la aparicion de formas mixtas, intermedias
e hibridas de organizacion. Mis atn, con el crecimiento del llamado “tercer
sector” (las organizaciones sin dnimo de lucro), la distincion entre lo publico
y lo privado se hace mas sutil (Rainey, 1991).

Aplicado al caso latinoamericano, quienes minimizan las diferencias
argumentan que en la prictica, en muchos de nuestros paises no existe
una distincién tajante entre quienes ocupan cargos de alta gestion en el
sector privado y en el sector piblico. Mis bien se da una gran movilidad
entre los dos sectores, con individuos pasando de uno a otro con frecuencia.
Moisés Naim (1990) senala, por ejemplo, para el caso venezolano una
situacion de la realidad gerencial en la que hay “muchos sombreros dife-
rentes y pocas cabezas”, lo cual da como resultado la existencia de una
capa dirigente altamente entrelazada e interdependiente.

Esto servirfa para decir que la separacién publico/privado, en lo que a
gestion se refiere, no corresponde a la realidad de nuestros paises y que
por tanto no debe ser subrayada. Sin embargo, es posible argiiir que éste
es un razonamiento circular, porque utiliza un sintoma del precario estado
de Ia administracion piblica como profesion para justificar asi una posicién
que mantiene el statu quo sin cuestionar sus implicaciones negativas. Naim
menciona entre éstas la primacia de las relaciones personales y los intereses
individuales en la gestion, con la generacidon de situaciones ambiguas y
conflictos de interés dificiles de resolver. Se podria argumentar, por ejemplo,
que el problema de “la falta de cabezas”™ es mais ¢l resultado de la comu-
nicacion de factores sociales tales como el cardcter cerrado vy elitista de la
gerencia (que no permite a individuos capaces siquiera probar suerte en
este terreno), y la consecuente ausencia de profesionales de la administra-
cion publica. Esto podria explicar en parte por qué son los abogados, los
economistas, los ingenieros y los médicos quienes ocupan los altos cargos
de la administracion publica en Colombia a escala nacional, mientras que
los administradores de empresas participan en menor medida y los admi-
nistradores publicos estan ausentes (Rodriguez Becerra, 1992).
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Diferencias

La posicién que le otorga especificidad a la organizacién puablica supone
que ésta surge de dos elementos que le dan su razén de ser. Uno es
econdmico, el otro es politico. Primero, argumentos econémicos encuentran
la razén de ser de la organizacién ptiblica en el imperativo que requiere
compensar las imperfecciones del libre mercado. En este sentido, las bu-
rocracias gubernamentales son un componente indispensable de las eco-
nomias capitalistas y, como tal, son distintas de las burocracias privadas
(Downs, 1967). Segundo, la justificacién de la provision de servicios por
parte del gobierno tiene raices democriticas asociadas con valores sociales,
con el interés puiblico y con las demandas impuestas por fuerzas politicas
en el proceso democratico. Asi, las organizaciones ptiblicas se diferencian
de las privadas en e] grado de influencia politica y de regulacion a la cual
son sometidas por los controles externos impuestos por las fuerzas sociales.
Por tanto, aunque en el mundo contemporianeo toda organizacién es “pui-
blica” en cierto grado, las burocracias se ubican enun extremo del abanico,
con su utilizacién de propiedad publica, fondos publicos y modos cle control
social diferentes del mercado. Este argumento sefala la importancia de Ja teo-
ria politica democritica para la creacién del marco valorativo que regula
la actividad del gerente puablico. Por ser critico este punto para nuestra
discusién, dedicaremos la siguiente seccidn de este trabajo a profundizarlo.

LA NATURALEZA POLITICA Y NORMATIVA DE LA GESTION PUBLICA

Harmon y Mayer (19806) clasifican los valores que operan en la esfera de
la gestion publica dentro de tres grandes vectores relacionados con la fun-
cién social y politica de las burocracias. Los autores subrayan que la dis-
tribucién de bienes y servicios no es la tnica responsabilidad de la buro-
cracia. Ella tiene que proteger también los derechos ciudadanos y la
integridad de la ley. Finalmente, la burocracia tiene la obligacion de ser
representativa, tanto en términos de su capacidad para responder a las
necesidades y demandas de la poblacién como en términos de su obligacién
de incluir entre sus participantes a un grupo diverso y representativo de
los distintos tipos de ciudadanos que participan en el proceso democratico.
Ninguna de las tres funciones demerita las otras dos, ya que todas son
igualmente importantes. Cada funcién requiere destacar ciertos valores.

El cuadro 1 resume esta taxonomia y nos sugiere su importancia para
la discusion.
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Cuadro 1. Vectores normativos de la gestion publica

Funcion social Valores
Distribucién de bienes y servicios Eficiencia
Efectividad
Proteccién de los derechos ciudadanos Equidad
y de la integridad de los procesos Due process*

Representacion popular Accountability*

* Ante la insatisfaccién con la traduccién literal de estos términos en espanol utilizando un
diccionario juridico bilinglie he optado por wilizar la palabra en inglés. Due process (o proceso
cumplido) se refiere a la responsabilidad del gerente publico de utilizar los procesos administrativos y
organizacionales dentro del marco legal que defiende los derechos de los empleados y la posibilidad
de éstos para que sus reivindicaciones sean oidas y resuclas utilizando mecanismos formales de
resolucion de conflictos. Accountability (contabilidad) se refiere al derecho que tienen los ciudadanos
de pedir cuentas sobre las acciones y decisiones administrativas que los afectan directamente, asi como
la responsabilidad del gerente piiblico de rendir cuentas al respecto.

Si bien los valores del primer vector son tipicos de cualquier clase de
administracion, los de los otros dos son exclusivos del sector ptblico. El
administrador publico, a diferencia del privado, tiene entonces que equili-
brar las fuerzas, algunas veces contradictorias, que se derivan de estos
vectores normativos. Conviene anotar que el administrador privado puede
supeditar su accion a los tres vectores utilizando como motivacién su sentido
de responsabilidad social. Pero ésta es una decisioén personal mds que una
exigencia legal o politica de su papel como administrador.

La gestion publica, por tanto, se desempeia dentro de un contexto
altamente politico caracterizado por la existencia de miltiples valores que
ejercen presion sobre quien toma decisiones. Se entiende asi la politica no
solo como un fenémeno general y tipico de cualquier organizacion sino
también como un fenémeno macro-social de correlacion y distribucion de
poder en partidos politicos y grupos de presién que afectan indudablemente
la toma de decisiones en las organizaciones publicas dentro de un contexto
democritico.

En este sentido, Arellano Gault (1992) sugiere que desde el punto de
vista de la teoria organizacional, las burocracias publicas funcionan con un
dualismo que define su naturaleza: por una parte, son miembros de una
red mds amplia coordinada por el Estado como organizacion, cuya capa-
cidad de accion afecta a cada componente de la red. Por otra parte, son
organizaciones con capacidad de accién propia, con sus dindmicas internas
similares a las de cualquier otro tipo de organizacion, con jucgos de poder y
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luchas en la distribucién de recursos e informacién. Esta naturaleza, afirma
el autor, le otorga a la gesti6én pablica un dinamismo basado en la existencia
de una doble légica, cuyos polos no se conectan de manera lineal y generan
para el gerente publico problemas y requerimientos particulares pero a la
vez simultdneos. La “unién congruente de estos dos mundos” propuesta
por Arellano implica un alto grado de creatividad por parte del administrador
publico, asi como una gran capacidad politica y administrativa.

No podemos negar entonces que la presion del entorno politico existe
y debe ser manejada por los gerentes de mandos intermedios y altos de
gestion, a riesgo de que ésta fracase. Las implicaciones han sido resumidas
de la siguiente manera por Davila a partir de una investigacién realizada
en Colombia:

La capacidad de manejo de objetivos multiples y a menudo en conflicto frente
a los recursos limitados de que se dispone; la habilidad de maniobra sin
violar la creciente y enmarafada legislacion, pero sin quedar en estado de
parilisis; el mantener una relativa autonomia frente a las pricticas partidistas
dentro de la administracién pablica sin ignorar el caracter politico de ésta;
todos estos son atributos que ni los engolosinadores “principios” administra-
tivos tradicionales ni las férmulas simplistas de los mas recientes best-sellers
estan en posibilidad de explicar. [Déavila, 1990, p. 314

Este dualismo nos recuerda el debate tradicional de la relacién entre
adminjstracién y politica. Independientemente de los problemas “genéri-
cos” de poder que existen en toda organizacién —publica o privada— el
gerente publico tiene que manejar ademds el problema de liderazgo par-
tidista que legitima su libre nombramiento por parte del politico en el poder.
En gran medida, el gerente piblico es nombrado para asegurar la puesta en
practica de la orientacién politica del gobernante a través del desarrollo
de programas concretos. Es facil para el administrador sentir la presion y
extender el mandato de su lider politico a los niveles mds pricticos de la
accion administrativa. A fin de cuentas, este liderazgo politico es uno de los
rasgos fundamentales del esquema burocritico que estd en la base de la
democracia representativa.

Los sistemas de control dentro de las burocracias estatales sirven pre-
cisamente para promover y proteger a los administradores de carrera, en
contraste con los administradores de libre nombramiento y remocion. Alli
adica el origen, por ejemplo, del servicio civil, el cual intenta establecer
criterios universalistas en la seleccion y manejo de personal en el sector
publico, facilitando asi la formacion de cuadros administrativos permanen-
tes cuyos valores profesionales son mas importantes que los valores politicos
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de sus jefes. Hoy por hoy, muchos administradores se quejan de la infle-
xibilidad que imponen estos mecanismos a la gestion publica. Pero han
servido para generar suficiente campo de accion en los mandos intermedios
de la gestion. La decision de reducir la influencia de intereses particulares
a esos mandos intermedios no es apolitica, pero si es apartidista y busca
promover individuos cuya autoridad esté legitimada por su lealtad a valores
mdis permanentes que los del jefe en el poder.

Sin embargo, algunos especialistas han advertido que el liderazgo
politico representa para el gobierno un peligro constante de volver a rela-
ciones de patronaje bajo nuevas formas. Se habla asi por ejemplo, en el
contexto estadunidense, del “gran clientelismo”, a través del cual los poli-
ticos otorgan puestos con capacidad de decision a cambio de lealtad politica
en la puesta en practica de programas con ideologias claramente definidas,
en contraste con ¢l “clientelismo menor” del pasado, a través del cual se
intercambiaban puestos sin pader por votos (Thompson, 1986). La natura-
leza del liderazgo del gerente publico alto y medio estd marcada por una
linea muy sutil entre la lealtad politica (partidista) y la objetividad adminis-
trativa. Esta linea se desdibuja en la medida en que el administrador no
cuente con elementos de juicio profesionales que le permitan legitimar
cicerta independencia de accién con relacion al jefe politico. Allf radica la
importancia de crear profesionales especializados en el desempeno de la
gestion publica y conocedores de los principios bisicos de la administracion
publica como disciplina de estudio.

Para concluir esta seccion, retomemos por un instante ¢l debate entre
las diferencias y semejanzas de la gestién publica y la privada. Es probable
que la posicion mas acertada se encuentre en algin punto intermedio entre
los dos polos descritos. La gerencia pablica, como la privada, se da dentro
de un contexto organizacional que le imprime ciertas caracteristicas univer-
sales. El gerente pablico necesita saber ser gerente. Pero a la vez hay algo
eminentemente tipico de la gestion puablica a causa de su insercion dentro
de procesos politicos mds amplios que le dan su razén de ser. Es posible
ademas que las semejanzas crezcan con los procesos de globalizacion eco-
nomica, no tanto porque las organizaciones publicas pierdan caracter como
tales, sino mas bien porque lo publico tenderd a afectar mas directamente
la accion administrativa, superando el dmbito organizacional y su entorno
inmediato, para desarrollar una “vision ecoldgica” de la gestion publica.
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LA ECOLOGIA DE LA GESTION PUBLICA

Una perspectiva ecolégica nos invita a imaginar la gestién piblica enmar-
cada dentro de varios circulos concéntricos que producen efectos impor-
tantes de afuera hacia adentro y de adentro hacia afuera. A riesgo de
simplificar tremendamente la realidad, podriamos describir esta versién
imaginandonos cuatro circulos concéntricos que representan distintos ni-
veles de la ecologia de la gestion publica.

En el centro se encuentra el quehacer administrativo con sus reglas y
procesos internos. Ll primer dmbito ecoldgico incluye el marco organiza-
cional de estas actividades. El administrador esta inmerso en una organi-
zacion cuyas dindmicas propias influyen claramente en su desempeno
administrativo. La teorfa organizacional genérica es de gran utilidad para
entender este ambito. El segundo dmbito ecoldgico consiste en ¢l anillo
que representa el marco politico del quehacer organizativo. La organizacion
publica estd inmersa en un sistema politico en el que las politicas piblicas
son —al menos en teoria— el resultado de un proceso democritico que
influye claramente en las dindmicas organizativas. En este ambito, el caricter
politico del entorno de la organizacién publica especifica el quehacer ad-
ministrativo y lo diferencia del caso privado. El tercer ambito consiste en
el marco socioeconémico regional y nacional. La accion politica se enmarca
dentro de una unidad territorial y cultural (nacién), cimentada en estructuras
economicas y politicas resultantes de procesos histéricos particulares, y
conformada por diversos grupos con intereses econémicos y sociales que
participan en mayor o menor medida en la direccion del pais. Aunque
ambos tipos de organizaciéon —piublica y privada— se encuentran afectados
por las dindmicas de este dmbito, el efecto es diferente en cada caso pues
especifica pricticas sociales diferentes para cada tipo de gerente. Y por
Gltimo, un cuarto dmbito consiste en el marco internacional, tanto regional
como mundial, dentro del cual se da el acontecer nacional. Tal vez cn este
dmbito es en el que las diferencias entre gerencia publica y privada se
desdibujan nuevamente.

La atencion a estos cuatro dmbitos nos permite empezar a ligar los
procesos que se dan en el dmbito mis micro con los que ocurren en el
dmbito mas macro, estableciendo asi una clara relacion entre gestién y
desarrollo. En este sentido, la gestién piblica latinoamericana se enmarca
dentro de un contexto caracterizado por el economista Echeverry Romero
(1990) en los siguientes términos: un fuerte desequilibrio en la distribucién
del ingreso; una debilidad estructural que frena el desarrollo, basada en el
deterioro progresivo de los términos de intercambio en el sector externo
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de la economia; un ripido crecimiento de la deuda externa y un lento
crecimiento de la inversidn y el empleo; una presencia fuerte del Estado
en actividades econémicas y sociales, con el crecimiento del déficit fiscal;
una acumulacién de problemas sociales tales como la marginalidad, la
pobreza, la inflacion y el desempleo; y finalmente, como elemento positivo,
una tendencia a la democratizacion politica del continente.

Estos rasgos sugieren la urgente necesidad que tiene el Estado de
promover un proceso de desarrollo que permita resolver problemas sociales
agudos a la vez que se logra una insercion ventajosa de las economias
nacionales dentro de la economia mundial. El cémo de este proceso se
ubica dentro de los dmbitos tres y cuatro del modelo presentado. Sin em-
bargo, estd claro que la estrategia requiere un fuerte compromiso de los
agentes del Estado que operan dentro de los dmbitos uno y dos. De alli la
importancia de considerar los cuatro dmbitos dentro del marco tedrico de
la administracién pablica.

Para lograr esto, la perspectiva ecolbgica requiere que la administra-
cion publica se alimente de diversas disciplinas del conocimiento que ofrez-
can una vision global y totalizante del problema de la gestion publica,
ubicada dentro de contextos histéricos, economicos, politicos y culturales
especificos. Esto supone un desarrollo conceptual de la administracién
publica como disciplina con objeto de estudio propio mis que como apli-
cacion de modelos genéricos de gestion. Las ciencias sociales ayudan tam-
bién a comprender de manera mis sistermatica lo que ocurre en los ambitos
micro del universo ecolégico de la gestién como prictica organizativa a
través de la investigacion.

Pero ¢l “puente conceptual” entre la gestion y el desarrollo esta re-
presentado por el anillo de nuestro modelo ecolégico que corresponde al
ambito de las politicas publicas. Estas representan la arena dentro de la
cual se enmarca el quehacer administrativo para impulsar cambios que
afecten otros aspectos de la sociedad. Exploremos entonces las implicacio-
nes de la relacion entre gestion publica y politica publica para nuestro
marco teorico.

POLITICA PUBLICA Y GESTION PUBLICA
La creacion de politicas publicas en un contexto democratico se puede

conceptualizar como un proceso ciclico que incluye las siguientes etapas,
segin sc observa en la grifica 1.
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Grifica 1. El ciclo de vida de la politica piblica

—  Problema N generacion discusion programa = —
de ideas politica de accién
1 Evaluacion Impactos Puesta en \
« logrados  « practica del
« programa A

El proceso comienza con la generacion de una idewr - -ira resolver un
problema que afecta al bien comdn; sigue con la discusion de esta idea en
un contexto politico hasta que se define como proyecto de accién; la siguiente
etapa consiste en asignar responsabilidad a organismos particulares para
que pongan en prictica estos proyectos, logrando asi los efectos deseados;
y finalmente la etapa final consiste en la evaluacién (consciente o incons-
ciente) del grado y direccion de los efectos, la cual se utilizard como fuente
para refinar o generar nuevas ideas, repitiendo asi el ciclo (Kelman, 1988).

Se podria decir entonces que las burocracias representan el momento
de produccion de programas cuyos mandatos han sido formulados en otros
ambitos de la interaccién politica. En cuanto que el administrador publico
puede influir en el éxito o fracaso de este proceso de produccion, no es
s6lo administrador sino también decisor y ejecutor de las politicas. Esta
vision asume que el administrador tiene que ser un profesional compro-
metido con la agenda de mejorar el gobierno, utilizando en la medida de
lo posible instrumentos racionales y cientificos. En este sentido, el gerente
publico se consideraria mas un tecndcrata que un burdcrata (Lynn, 1989).

Esta vision es sumamente atractiva, porque concibe al administrador
como posible agente de cambio, lo cual resuena positivamente dentro de
un marco que subraya el problema del desarrollo y la necesidad de cambio
social. El enfoque resulta atiin més interesante en el contexto de la moder-
nizacion del aparato estatal dentro del cual se da nuestra discusion.

Pero existen en esta reflexion algunos problemas implicitos que de-
bemos analizar con cuidado antes de abrazarla del todo. Primero, existen
grandes contrastes entre el contexto estadunidense donde surge este mo-
delo v la realidad latinoamericana. Segundo, es importante definir qué
significa “mejorar el gobierno”, y desde qué marco ideolégico y politico se
propone esta agenda. Analicemos estos problemas.

Los supuestos de este modelo de gestién publica reflejan el sistema
estatal estadunidense actual mas que cualquier sistema estatal en abstracto.
En este sentido, el sistema administrativo del gobierno estadunidense con-
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temporaneo (a escala federal) esta constituido por una tecnocracia pro-
fesional que opera cada vez mis dentro de un orden mundial sujeto a
las presiones y patrones del proceso de globalizacién. El gobierno se
caracteriza por su tamano gigantesco y su complejidad tecnolGgica; por
la transitoriedad de los profesionales encargados de la maquinaria de po-
liticas publicas; y por la transformacién vertiginosa de nuevas tecnologias
globales (Stillman, 1991). La concepcion de gestion publica mencionada
responde a esta realidad.

Los supuestos tedricos implicitos en esta nueva forma de entender la
administracién publica son resunmidos por Stiliman en los siguientes puntos:
la definicion de pequenos nicleos de expertos profesionales que operan
en distintos ambitos del contexto global; 1a utilizacién de la educacion
superior como la principal fuente de legitimacién de la autoridad profesional
y la Gnica puerta de entrada a la meritocracia; un compromiso fundamental
con los valores profesionales de conocimiento experto, especializacion y
mérito; énfasis en la fuerza de los imperativos tecnoldgicos y el deseo de
entrelazar el cambio tecnolégico con propésitos piblicos; el oscurecimiento
de los limites entre Jo publico y lo privado, entre lo nacional y lo global;
la no permanencia y la diversidad de las ideas y de las doctrinas que afectan
al quehacer politico; y finalmente una fe suprema en el paradigma cientifico
y en la capacidad de invencion de los especialistas técnico-profesionales
para transformar la sociedad.

El pensamiento instrumentalista de esta vision representa una manera
muy peculiar de entender el mundo, la accién humana, ta sociedad y el
cambio social, que no son directamente aplicables al caso latinoamericano.
Considerando este contexto, algunos postulados del modelo tecnocritico
no son ficilmente aplicables a nuestro caso. Por ejemplo, la creencia de
que la ciencia y la tecnologia por si mismas pueden proporcionar un nivel
de satisfaccién material masivo y una equitativa distribucion de bienes y
servicios a escala individual sugiere una concepcion de desarrollo (y sub-
desarrollo) simplista en su énfasis tecnoldgico y en su dependencia del
tecnéerata como individuo, Es una concepcion basada en un modelo de
desarrollo que no podri ser repetido dentro del nuevo contexto econémico
y politico mundial.

El segundo problema consiste en la concepcidn racionalista utilizada
para conciliar la administracion y la politica. El modelo tecnocratico asume
que fa realidad empirica del efecto de lo politico en la gestién se puede
minimizar con el uso de tecnologias racionalistas porque se presume que
éstas dan independencia al tecndcrata en relacién con los valores politicos
y éticos del entorno.
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De esta manera, si en el contexto histérico de principios del siglo se
pretendio crear neutralidad valorativa a partir de la puesta en prictica del
modelo burocritico que destacaba la autoridad legal-racional, en el contexto
historico de fines del siglo se pretende encontrar esta neutralidad, no en
la propia estructura de la burocracia, sino en la manipulacioén “cientifica”
de la informacién que se utiliza para la toma de decisiones dentro de ésta.

Escuelas de corte europeo tales como la teoria critica nos recuerdan,
sin embargo, el caricter ideoldgico de los propios postulados de la racio-
nalidad cientifica y su papel politico en el mantenimiento del orden social
y econémico de la sociedad posmoderna (Alvesson, 1987). Teniendo esto
en cuenta, es claro que en la visién estadunidense el tecnécrata es agente
de cambio s6lo mientras cambio es sindénimo de transformaciones tecno-
logicas en el d4mbito micro. Las posibles interconexiones entre estos pro-
blemas, al igual que los procesos de cambio en el ambito macro pertenecen
a otras esferas que no le incumben al espccialista quien, utilizando el analisis
técnico especializado, pretende aislarse, no sélo de las diferencias partidistas
sino del mundo politico en general.

Otro problema de este planteamiento consiste en la legitimacion del
abandono prematuro de practicas y estructuras organizacionales que han
protegido la integridad de la accién administrativa en los contextos alta-
mente politizados del sector publico. Si bien Estados Unidos esta de regreso
en la creacion de mecanismos que sirvieron para reducir el alto grado de
patronaje y clientelismo que vivié a finales del siglo pasado, en nuestros
paises atin tenemos un largo camino por recorrer en la prevencién del
abuso del poder, tipico de sistemas basados en valores particularistas. Esta
tarea es atiin mds critica dada la responsabilidad del Estado en proporcionar
servicios dentro del contexto de una marcada desigualdad en la distribucion
de ingresos y recursos.

Es necesario, por tanto, desarrollar una visién criolla de la relacioén en-
tre Estado, politicas puiblicas y gestion publica, en la medida en que esta rela-
cién sigue siendo intuitivamente atractiva para conceptualizar el papel de la
gestion en el proceso de modermizacion del Estado en nuestro continente. Esto
implica aclarar el papel del Estado en el proceso de desarrollo social, asi
como la naturaleza de los cambios deseados y el lugar que ocupa la gerencia
publica dentro de ellos. Significa ademis, que el administrador publico se
considere a si mismo un profesional, sin que ello implique la pérdida del
sentido de globalidad que da sentido a su quehacer. Lo que se plantea es
entonces la necesidad de conceptualizar la accién del gerente piiblico dentro
de un universo ecolégico que considere pero que a la vez sobrepase el
dmbito de las politicas publicas que rodean la accién gerencial.
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HACIA UN MARCO TEORICO INTEGRADO

En el caso estadunidense, las ciencias sociales y del comportamiento han
colaborado en 1a creacion de las bases tedricas de la administracion publica.
A partir de la posguerra, ésta se ha caracterizado por una heterodoxia
conceptual alimentada por las mas diversas disciplinas. Por ejemplo, de fa
ciencia politica se tom6 el énfasis en las dindmicas del poder, asi como el
desarrollo inicial del analisis de politicas pablicas; de la sociologia, el en-
foque de sistemas, el énfasis en la burocracia como tipo ideal y la impor-
tancia de la teoria organizacional; la bistoriaapost6 el material para entender
las decisiones administrativas que han tenido repercusion social; 1a admi-
nistracion brindd elementos sobre las funciones administrativas, las ciencias
de la decision y los sistemas de informacion; la economia trajo elementos
sobre finanzas publicas, presupuesto y politica fiscal; de la psicologia social
e industrial surgi® un énfasis en el comportamiento organizacional, las
reluciones humanas y los grupos informales; la administracion comparada
permitié el cuestionamiento del modelo occidental y su aplicacién mecanica
a otros contextos; y finalmente, la medicina, el derecho, el trabajo social,
la ingenieria v la educacion contribuyeron con la aplicacién de nuevas
tecnologias y técnicas desarrolladas en su campo de accién (Stillman, 1991).

Sin duda estos aportes son suficientemente importantes para confirmar
la necesidad de integrar en una reflexion sobre gestidén el conocimiento
generado formalmente desde la academia, sobre todo si consideramos su
naturaleza ecologica. En este sentido es necesario tratar de integrar los
diversos aportes, buscando crear asf una versién que capture la complejidad
de la realidad social. En el caso latinoamericano esta tarea de integracion
tiene que darse a partir de la utilizacién tanto de elementos autéctonos
aprehendidos desde 1a realidad de nuestros paises como de elementos con
marcos cientifico-sociales propios para entender al ser humano dentro de
la historicidad de nuestro continente. De lo contrario, se corre el riesgo de
copiar nuevamente anilisis y modelos basados en el caso estadunidense y
acabar utilizando un paquete de herramientas, tecnologias, técnicas anali-
ticas € instrumentos sin ninguna base tedrica propia.

Pero aunque las disciplinas académicas proporcionan elementos cri-
ticos para entender la gestion puablica dentro de un marco ecolégico, no
solucionan el problema de lo especifico de la practica organizativa como
tal. Por esta razon, la observacién sistemdtica de practicas organizativas se
convierte en pretrequisito para el desarrollo del marco conceptual de la ad-
ministracién publica. En otro trabajo (Ospina, 1992) he sugerido que la
teoria basada en el conocimiento tradicional derivado de disciplinas aca-
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démicas es importante para cubrir los ambitos macro del universo ecolégico
de la gestion publica, mientras que el conocimiento derivado de la prictica
profesional deberi ser utilizado para generar teoria sobre los ambitos micro
del mismo universo.

No hay duda de que una vision latinoamericana de gestion publica
tiene que profundizar los problemas relacionados con esta agenda de in-
tegracion de los dos 4mbitos, apuntando asi al liderazgo de la universidad
en la tarea de desarrollar una administracién puiblica con especificidad
propia que pueda definir las necesidades de formacién de gerentes pablicos
profesionales. La universidad deberd contar ademds con la colaboracién
de los gerentes publicos, cuya prictica social se convierte en fuente directa de
observacién y generacion de.conocimiento. Esta interrelacion puede con-
tribuir a clarificar la especificidad de la gestion publica a la vez que cumple
otras importantes funciones tales como ayudar a refinar las técnicas peda-
gogicas para ensenar administracién publica en el aula; desarrollar el cuerpo
tedrico de la administracién publica como tal y, finalmente, retroalimentar
las decisiones de los practicantes promoviendo asi su grado de profesio-
nalizacién (Herzog, 1991).

CONCLUSIONES

En este trabajo he argumentado que entender el papel complementario de
la gestion como prictica y la administracién como discipling, en la produc-
cién de las politicas puiblicas disefiadas para impulsar tareas de desarrollo,
representa un paso importante en la profesionalizacién de la gestién pa-
blica. Planteo asi la necesidad de utilizar una visién ecoldgica de la gestion
ptblica para desarrollar teorfas que subrayen las conexiones entre: los
ambitos micro y macro de la accién organizativa en el contexto del sector
publico; y entre el conocimiento interdisciplinario, generado en la academia,
y el conocimiento profesional, generado en la organizacion. Esta integracion
ayudara a conceptualizar la gestién publica como prictica y la administra-
cion publica como disciplina con objeto propio.

El conocimiento profesional proporciona elementos para aclarar lo
que es especifico de la gestion publica y localiza el objeto de estudio de esta
prictica dentro de los dmbitos micro de su universo ecoldgico. Como com-
plemento necesario, el conocimiento formal y aplicado de las ciencias
sociales y humanas ofrece una perspectiva interdisciplinaria que contex-
tualiza la gestion publica, aclarando la relacién con los dmbitos macro de
su universo ecologico. Esta integracién conceptual es critica, porque en
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ditima instancia las bases teSricas de cada disciplina determinan en gran
medida c6mo se organiza la transferencia de los conocimientos y por tanto,
<¢O6mo se forman profesionales en csa area.

La concepcién propuesta supone que la gestion piblica se desempena
en contextos que son a la vez similares y diferentes de los de la gestién
privada. Las semejanzas en tal caso resultan del contexto organizacional
de la gestién, que incluye la participacién en dindmicas, juegos de poder
y luchas en la distribucién de recursos e informacién, tipicas de todo es-
fuerzo colectivo social. Las diferencias se relacionan con el hecho de que
la organizacion piblica es parte del proceso politico basado en un sistema
democritico y, por tanto, sus gerentes tienen que considerar un marco
valorativo que no incumbe al gerente privado.

El caricter democritico dlel sistema sugiere que la organizacién publica
es un vehiculo de ejecucion programatica de procesos de negociacién
politica que se dan entre diversas fuerzas sociales. En el contexto latinoa-
mericano este hecho impone a la gestién publica una clara responsabilidad
y compromiso con la agenda mdis amplia de impulsar las tareas necesarias
para promover el desarrollo social y econémico. Esta conexién entre el
ambito micro (la accién administrativa) y el dmbito macro (el desarrollo
nacional) del universo ecoldgico de la gestién publica impone a su vez una
seric de vectores normativos que garantizan la continuidad del caricter
democritico del sistema politico en la esfera de la organizacion. La consi-
deracién de problemas relacionados con la exitosa distribucién de bienes
y servicios; con la proteccién de los derechos ciudadanos y de la integridad
en los procesos administrativos; y con la representacion popular en la toma
de decisiones organizacionales, da como resultado la consideracion simul-
tinea de los valores de la eficiencia, la efectividad, ta equidad social, el due
Dprocess, la obligacion de rendir cuentas y en el caso de los paises latinoa-
mericanos, el valor de justicia social. El manejo de estos valores —que a
veces compiten entre si en la toma de decisiones organizacionales— re-
quiere cierta independencia de accién del administrador pablico que sélo
puede ser proporcionada a través de la formacion de una identidad como
profesional auténomo y competente.

Es importante aceptar que la relacién entre la gestion publica y el
desarrollo propuesta aqui no es novedosa. El problema se da cuando
estas dos nociones se vinculan, desconociendo los diversos dmbitos de
la ecologia de la gestion puiblica, por un lado, o la naturaleza compleja del
problema del desarrollo, por el otro. Por ejemplo, la transferencia mecinica
de tecnologias administrativas de los anos cincuenta y sesenta se baso
precisamente en una fe por parte de los Estados del Tercer Mundo y de
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los organismos internacionales en la capacidad del quehacer administrativo
a escala micro para promover ripidos procesos de modernizacion a escala
macro en los paises menos desarrollados. En este sentido, se supuso que
el desarrollo requeria simplemente una mayor eficiencia por parte de los
administradores de las organizaciones gubernamentales, mientras los lideres
politicos estaban ocupados con la creacion y consolidacién de sus insti-
tuciones democriticas (Stifel, Coleman y Black, 1977). Se ignoré asi la
conexion entre los diversos dmbitos del universo ecoldgico de la gestion
publica y se utilizé un concepto de desarrollo reducido. Para complementar,
dentro del contexto de asistencia técnica se importaron los modelos cldsicos
de la administracién publica estadunidense, sin tener en cuenta que para
ese entonces ya estaban siendo cuestionados incluso dentro de Estados
Unidos. Los resultados de la transferencia de tecnologias y modelos de
educacion gerencial se ven reflejados en las consecuencias negativas men-
cionadas al principio de este trabajo. Casi 50 afos mis tarde, y con el
fin del siglo XX, es conveniente formular una nueva conceptualizacién de
la administracién publica que vincule gestion, politica publica y desarrollo
social dentro del contexto latinoamericano y que sirva de base para la refor-
mulacién de proyectos educativos para formar gerentes piiblicos profesionales,
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