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William Blake
The Marriage of Heaven and Hell
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Introduccion

En gran parte del siglo XX, los municipios en nuestro pais se caracterizaron por ser
gobiernos débiles debido a su fragilidad institucional, la carencia de una verdadera fuerza
politica y la falta de recursos econdmicos, materiales y humanos para desempefar su
gestién adecuadamente, por mencionar algunos de los mdas importantes. No obstante,
debido a factores internos y externos al pais, los municipios han recobrado su
importancia, por lo que hoy son fuente principal de estudios y analisis tanto de su
administracién como de los asuntos publicos que les rodean. Uno de estos aspectos que
mas se ha investigado es el referente a la gestiéon publica, ya que en la actualidad los
municipios son las entidades de gobierno que mas han llevado a la practica nuevos
modelos organizacionales, esto debido principalmente a dos factores: por un lado, el
periodo de gobierno, que en la mayoria de los estados tiene una duracién de tres afios; y
en segundo lugar, los gobiernos locales requieren dar respuestas casi inmediatas a los
problemas a los cuales estan circunscritos, ya que ante el periodo de gobierno tan corto,
la solucién de estos problemas pueda ser utilizado por el partido politico en el gobierno
para posicionarse frente a sus adversarios. Aunado a ello, se han realizado en el pais
discusiones académicas sobre los aspectos en los cuales se deben poner énfasis en los
gobiernos locales, lo que culmind con una agenda para la reforma municipal, en ella se
plantearon cuatro ejes fundamentales: estructura financiera del Ayuntamiento y
coordinacion fiscal; integracién politica del ayuntamiento y participacion ciudadana;
organizacién y gestién de la administracién municipal; y, competencias y coordinacion
intergubernamentales. Asi pues, los circulos académicos propugnaron por una nueva
administracion publica que tomara en cuenta los entornos sociales, econdmicos, politicos
e institucionales; también que fuera un gobierno que promocionara a través de su gestion
la equidad social y fuera al mismo tiempo, acorde con los valores democraticos, todo ello

sustentado mediante el arreglo y la negociacién con los distintos actores sociales.
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Esta encomienda se debe a que la Administracién Publica en ese siglo XX tuvo como
referente organizacional el modelo burocratico, el cual no sdlo fue legitimado por el
Estado al adoptarlo para el desarrollo de las funciones y labores cotidianas de su gobierno,
sino que también fue producto de la institucionalidad establecida en el ambiente, es decir,
la fuerza del modelo se respaldd en las apreciaciones esparcidas por hombres notables de
la época (principios del siglo) como fueron personas ilustres, personal académico de
renombre, funcionarios destacados, entre otros, quienes argumentaron sobre las
bondades del modelo. Se destacd que uno de sus principales elementos era el calculo de
la accién, que permitia no sdélo el control y la vigilancia de los empleados mediante leyes y
normas, sino también, la facultaba para alcanzar sus objetivos y metas de un modo
racional. Este modelo sirvio en gran medida para realizar las tareas del Estado de
Bienestar que después de la Segunda Guerra Mundial se afianzé en los diversos paises
occidentales; cabe mencionar que bajo este esquema de Estado, lo publico fue en muchas
ocasiones sinénimo de gubernamental, por lo que los ciudadanos no pocas veces fueron
considerados solo como electores. Este modelo facilitd en gran medida que se
mantuvieran las formas de produccidon y de consumo en masa; era el auge de lo que unos
autores han denominado modernidad americana. Esta época se distinguié por una
sociedad industrializada, resultado de las formas de produccidn apoyadas en los principios
del taylorismo-fordismo, que logré homogenizar preferencias y servicios hacia la
poblacién. Aunado a ello, la ciencia, en especial, la administracion que se desarrollé en los
Estados Unidos fue impregnada de una ldgica positivista en la cual las organizaciones se
concibieron como entidades estables, coherentes, ordenadas, homogéneas y unidas, en
las cuales las conductas de las personas se racionalizaron hacia una funcién en especial a
través del control subjetivo del sujeto’. Asi pues, los hombres siguieron a las

organizaciones.

1 . , . . . . I , .

La psicologia fue utilizada como instrumento argumentativo tanto cientifica como técnicamente para
convencer a los individuos de lograr las metas de la organizacidn, es la conversién de teoria psicoldgica a
tecnologia para administrar la intersubjetividad.
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Las reformas y las modernizaciones que se efectuaron en la administracion publica
durante las ultimas cuatro décadas estuvieron sustentadas en esta légica cognitivo-
funcionalista. Esta triada de elementos (modernidad, burocracia y Estado Benefactor)
trajo diversos logros pero al mismo tiempo desatinos durante tres décadas.

Sin embargo, el cuestionamiento a los progresos de la modernidad aunado a las crisis
financieras y econédmicas de finales de los afios sesenta y principios de los setenta, dieron
origen, a reformas encaminadas a Establecer un Estado Neoliberal. Empero, los cambios
en la Administracidon Publica continuaron bajo la légica cognitivo-funcionalista, por lo que
el cambio, el caos y la inestabilidad en la organizacidén se analizaban como fendmenos

patoldgicos.

Al reflexionar sobre la modernidad y sus consecuencias, surgi®é una alternativa
denominada postmodernidad, la cual argumentd la fragmentacion y la construccidn social,
discursiva de la realidad y de la subjetividad. Ante ello, lo complejidad social emerge con
todas sus aristas, ya que, la construccién de la realidad no surge como un acto deliberado
de la razdn, sino como producto de las conversaciones, de la utilizacién del lenguaje. Esto
permite concebir que la realidad sea mas enmarafiada y dinamica. Ante ello, se establece
gue tanto el cambio, como la inestabilidad y el caos son componentes normales que se
presentan en las organizaciones y que por lo tanto se debe navegar con ellos, no tratar de
eliminarlos. De esta manera, las organizaciones deben ser entidades que aprendan,
virtuales, que integren la paradoja y la oscilacion de los cambios. Esta complejidad no sélo
estd presente al interior de la organizacidn, sino también afuera de ella. Su entorno es
dindmico y heterogéneo, es mucho mas turbulento e incierto. Asi pues, las organizaciones
se conciben con una perspectiva diferente, en la que el lenguaje vinculado con el
aprendizaje, tanto al interior como al exterior de ellas, pueden generar redes que las
hagan mucho mas flexibles, que atiendan de mejor manera los cambios del entorno.
Consecuentemente, es indispensable establecer redes sociales, que se sustenten en el
didlogo, que sea a través de conversaciones que faciliten el compartir aprendizajes y

conocimientos, experiencias de vida. Con esto, se posibilita la creaciéon de un futuro
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compartido, en el cual intervienen tanto ciudadanos como gobierno en su conformacion.
Esto es posible debido a una reconceptualizacion de lo publico, que ya no es sindnimo de
gobierno, sino que éste es un elemento mas que lo conforma, donde lo publico es

conformado por diversos actores y agentes.

Asi pues, el nuevo perfil de la administracién publica requiere por lo tanto un cambio
tanto en sus estructuras como en sus valores y normas, es decir, un cambio organizacional
entendiéndose éste no sélo en las estructuras sino en sus reglas y normas, un cambio
cognoscitivo y procedimental en la administracion publica. ¢Sobre qué fundamentos
debemos comprender este cambio en los gobiernos locales? En la idea de generar una
organizacién postmoderna, es decir, establecer una gestidén publica local que, con base en
el enfoque dialdgico, facilite el desarrollo de capacidades y descubrimientos de realidades
al interior de la entidad, y al mismo tiempo, que instituya formas dindmicas de gestion y
participacién con los ciudadanos, con el fin de tratar los asuntos publicos significativos de
la comunidad en cuestion de manera coparticipativa y cooperativa. Una gestion
postmoderna atiende, descubre, comprende y analiza las diversas realidades de forma

conjunta entre gobierno y ciudadanos.

Esta investigacion tuvo por objetivo analizar la vinculacién, por un lado, de la modernidad
con el modelo burocratico y el Estado (Bienestar y posteriormente Neoliberal) para
comprender el por qué el Estado opté por este modelo y las consecuencias que se
presentaron en la relacién gobierno-sociedad; el otro razonamiento fue sobre la relaciéon
entre posmodernidad y teoria de la organizacién con enfoque posmoderno, esto nos
ayudd a entender que dadas las situaciones actuales de cambio y transformacion
vertiginosa que se presentan en la sociedad, asi como los paradojas y complejidades al
interior de las organizaciones, es necesario cambiar el entendimiento de la gestién publica
no solamente como una herramienta que se aplica al interior de las organizaciones
publicas para mejorar sus capacidades de atencion hacia la sociedad y perfeccidn de sus

propios recursos, sino también, como instrumento que permite vincular estrechamente la
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relacién entre gobierno y sociedad que de forma conjunta analizan, discuten, aprenden y
ejecutan los posibles cursos de accion para tratar los asuntos publicos que les competen.

Una vez examinado lo anterior, se utilizaron estos elementos para identificar el proceso
de la gestidon publica municipal y con ello se propuso una alternativa de gestidon que
implica tanto a la organizacién como la participacion publica, un modelo integral, dada la

relevancia que presenta este orden de gobierno en la sociedad mexicana.

El tratamiento de esos elementos analizados por separado no implica, que en la realidad
haya una frontera infranqueable entre modernidad y posmodernidad, por el contrario,
elementos de uno y otro bando se encuentran entremezclados y conviviendo entre si. El
método utilizado es solo con fines analiticos. Este analisis de la gestién publica se
desarrollé con base en un enfoque organizacional, ya que nos permitié comprender que la
gestién publica tiene un doble cometido dado éste adjetivo: atiende tanto lo publico de la

organizacién como lo publico de la sociedad.

El primer capitulo se realizé un estudio de la modernidad como una época que establecié
una ldogica particular para comprender los fendmenos sociales. Esta modernidad en
principio europea y después americana, promovid la razon como fuente Unica de
aprendizaje y conocimiento, dejando a un lado las subjetividades. La burocracia como
modelo organizacional, se sustentaba en el célculo de la accién, por lo que sus actividades
estaban racionalmente definidas asi como sus funciones. El Estado Benefactor se apoyd en
este modelo para legitimar el proceso de produccidn y consumo en masa, otorgando
derechos y garantias sociales a los todos los individuos. En Latinoamérica se siguid este
modelo de Estado y se establecid un patrén similar, el Estado Desarrollista se respaldd en
esta perspectiva de derechos y garantias sociales, y, aunque la administracion fue
investida de burocracia, ésta se desenvolvid en la realidad como patrimonialista. Después
de tres décadas, hubo una crisis del modelo de Estado y se cambié por un modelo de

Estado Neoconservador. Esto trajo consigo una serie de reformas en la Administracion
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Publica que intentaron hacerla mas eficiente y eficaz bajo los principios del mercado, esto

trajo consigo la implementacién de la Nueva Gestidn Publica.

En el segundo capitulo se ilustré como la pluralidad y la complejidad se reconceptualizan,
es la época de la postmodernidad, donde los metarelatos de la modernidad se han
destruido, los mitos se han acabado y surge la incertidumbre sobre el futuro. La
postmodernidad como época, admite la pluralidad en lugar de la homogeneidad, existen
paradojas sobre lo global y lo local, se desarrollan las redes, se acenttdan los conflictos y
aumentan los desequilibrios. Con el postmodernismo, la comunidad es el centro de
anadlisis, es el descentramiento del sujeto, lo que permite comprender mejor al ser
humano. Ante ello, las organizaciones se ven afectadas por los factores de caos,
complejidad e inestabilidad, ante ello, la teoria organizacional postmoderna rescata de
Lyotard, Baudrillard y Derrida las ideas para la creacién de una teoria sustentada en el
didlogo. Y es que a través de los estudios de estos autores mencionados, el lenguaje tiene
un papel importante en la creacion de la realidad, ya que es éste que la genera través de
conversaciones, de didlogos. Con base en esto, se presenta una alternativa de gestion
publica en un doble sentido: al interior de la misma entidad y su gestién con los

ciudadanos. Asi, las organizaciones siguen a los hombres.

En el tercer y ultimo capitulo, se hizo un recorrido sobre la literatura de los municipios
mexicanos, la importancia que han recobrado en las ultimas tres décadas asi como la
construccion de su agenda. Este marco contextual nos ayudd para ofrecer una alternativa
de gestion municipal sustentada en parte por las ideas establecidas en el capitulo

precedente, y otras desarrolladas especificamente para este orden de gobierno.
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Capitulo 1

De la Burocracia a la Gestion Publica

Hoy dia el gobierno tiene ante si, una serie de desafios y retos que, las sociedades actuales
demandan de él una mayor capacidad de accién frente a los diversos problemas complejos que las
aquejan. Las sociedades se han abierto a diversos temas que distintos grupos organizados han
impulsado y que plantean la discusidn de nuevos asuntos publicos de indole politico, social,
cultural, ambiental, sexual, reproductivo, econdmico, bioldgico, por mencionar solo algunos. Estos
cambios, también se ven reflejados en la Administracién Publica® y su modelo organizacional
burocratico. La racionalidad burocratica, eje fundamental del arquetipo, es cuestionada ante la
complejidad de su entorno, y se exige a las organizaciones publicas una mayor flexibilidad y
capacidad dada la diversidad de los asuntos publicos. Esto ha dado pie a que los ciudadanos en los
espacios publicos tengan una mayor injerencia en el debate y en las formas en que pueden
resolver los problemas publicos; estos nuevos derroteros de la vida publica se deben en parte a
una mayor democratizacion de los sistemas politicos. La consecuencia de estas formas de
interaccion en los espacios publicos ha dado lugar a debates sobre el papel que debe desempeiiar
el Estado y el gobierno en las sociedades actuales. Uno de esos debates es el relacionado con la
Gestion Publica. La Gestidn Publica tiene a partir de las dos ultimas décadas del siglo XX una fuerte
presencia en los debates académicos y es cada vez mads frecuente hablar de gestién en lugar de
administracion en los gobiernos. Esto nos lleva a preguntarnos éPor qué la gestidn publica no tuvo
una fuerte presencia durante gran parte del siglo pasado? La respuesta proviene envuelta en una
triada de elementos fundamentales sobre la que se construyd el mundo occidental en gran parte

del siglo XX: modernidad, Estado Benefactor, burocracia.

El analisis de este primer capitulo, inicia por explicar la modernidad, sus caracteristicas y sus

implicaciones tanto para la conformacién del Estado de Bienestar como para el modelo weberiano

'Es importante hacer notar una diferenciacion entre los usos de sentido de la palabra Administracion Publica en este
texto: cuando nos refiramos a la organizacidn publica en un sentido formal, i.e. la que ejecuta las acciones del Estado y
del gobierno usaremos Administracion Puablica; mientras que, cuando nos refiramos a la actividad, esto es, a los
procesos que garantizan la ejecucién de las acciones publicas del gobierno nos referiremos como administracion
publica.

13
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burocratico; esta relacion de modernidad, Estado Benefactor y burocracia es importante para
consolidar una visién de mundo occidental sobre las demds formas societales existentes. Es la
razoén, el principal instrumento sobre el cual se construyd una nueva realidad, con ella, el progreso
que trajo consigo la modernidad era resultado de que no existia otra forma de disefiar el nuevo
rumbo de la humanidad. El esparcimiento de los valores de la modernidad son propicios para
homogenizar la forma de adquirir y crear conocimientos de forma pragmadtica creando con ello
certidumbres cientificas, esto repercutié en la Administracidon Publica, que encontré en la ley, la
Unica manera de atender los asuntos publicos que aquejaban a la sociedad, pues con ella se tenia
la certidumbre de resolver los problemas. Esto permitié la consolidacién del Estado de Bienestar’
que fue fundamental para la forma de produccién fordista y el afianzamiento del modelo
weberiano-burocratico. En Ameérica Latina el Estado buscé el desarrollo mediante procesos
productivos hacia el interior de los paises y donde su intervencion estatal fue fundamental; asi se
generé una matriz Estadocéntrica®, que permite explicar este proceso y donde la reforma
administrativa que buscaba implementar el modelo ideal de burocracia falla debido a que los

factores que intentaba cambiar no solo permearon a la administracion sino al sistema politico

mismo.

Sin embargo, el agotamiento del modelo econdmico que durante tres décadas permitid
crecimientos constantes en los paises desarrollados provocé una crisis tanto econdmica, como
fiscal, social y politica. La prestacion de servicios era insuficiente y no se lograba tener mayores
tasas de empleo. El Estado de Bienestar no pudo ya atender satisfactoriamente estas demandas, su
omnipresencia en todos los espacios publicos hizo surgir voces en su contra y ante la igualdad que

promovia el modelo, se buscé la libertad, principalmente la libertad de decidir. La reforma del

’ El Estado de Bienestar es una variante del Estado Social, el cual surge después de la Segunda Guerra Mundial donde a
través de la idea economicista del keynesianismo se trata de evitar las fallas que produce la libre competencia del
mercado, aplicando para ello, diversas politicas en donde el Estado interviene para lograr el adecuado equilibrio
econdémico, y obteniendo con ello el beneficio de los actores econdmicos y de la sociedad misma. El concepto de
Estado Social, se refiere al Estado que protege los derechos sociales (salud, educacién, vivienda, trabajo) mediante su
consagracion en constituciones politicas y, los garantiza con la creacién de instituciones y politicas publicas abocadas a
cada uno de estos derechos. Notas tomadas en el Seminario Internacional sobre Garantias Sociales, realizado en el
Palacio de Mineria, México, agosto de 2007.

* Nuria Cunill Grau, La democratizacion de la administracion publica, seminario realizado en la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales, UNAM, México, abril de 2008.
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Estado a partir de los afios ochenta del siglo pasado hace que se repliegue el Estado reduciendo su
tamafio y dejando que el mercado no sélo sea el regulador entre los actores econémicos, sino
también que fuera un proveedor de servicios publicos. La reforma buscé la implantaciéon de un
Estado neoconservador, que estaria ligado a las teorias cldsicas de la economia, denominadas
como neoliberales, en donde el mercado seria el eje fundamental del desarrollo. América Latina se
acogidé a estos cambios con lo cual se va al otro extremo de la linea, ahora es una matriz
mercadocéntrica, en donde los argumentos, las mejores practicas y las técnicas de la Nueva

Gestion Publica intentaran cambiar a la Administracion Publica.

1.1.- La Condicion Moderna
La modernidad dentro de la sociedad es un proceso histdrico, que debido a varios momentos

esenciales como son, el descubrimiento de América, el Renacimiento, la Reforma y la llustracién,
permiten diferenciarla del Medioevo. Es a partir de la llustracién, que la modernidad encuentra un
modelo cultural sustentado en la razén que logra universalidad sobre otras formas de conocer,
pensar y sentir.” Este proceso de racionalizacion provoca la secularizacién del mundo, donde lo
religioso, cosmoldgico o metafisico deja de tener sentido, y surgen nuevos valores que se
sustentan en la racionalidad y que poseen cierta autonomia como son la ciencia, el arte, la politica,
el derecho y la moral®. Con el avance de la ciencia y de la tecnologia hacia la segunda mitad del
siglo XIX y gracias a la segunda revolucién tecnolégicaG, la modernidad serd hegeménica y el
conocimiento que se desprenda de ella se cimentara en la objetividad y la neutralidad como los
principios del hombre moderno, cientifico, alejado de cualquier engafo proveniente de las

supersticiones, los mitos, de la magia y de la religién.

4 Migdalia Pineda de Alcazar, El pensamiento tedrico y critico en tiempos de complejidad e incertidumbre en las ciencias
de la comunicacion, en Utopia y Praxis Latinoamericana. Revista Internacional de Filosofia Iberoamericana y Teoria
Social, Universidad de Zulia, Afio 12, No. 39, Octubre-diciembre de 2007. P 134

> Vania Salles, Modernidad en Judith Béxer y et. al. El lIéxico de la Politica, Fondo de Cultura Econémica, Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales sede México, Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia y Heinreich Boll Stifung,
México, 2000, p 439.

® Las revoluciones tecnoldgicas son tres: la primera fue la produccidon artesanal; la segunda la producciéon mecanica; la
tercera la produccién automatizada. Daniel Acosta, Notas del laboratorio Métodos cuantitativos aplicados las
tecnologias de punta para el desarrollo institucional, Maestria en Gobierno y Asuntos Publicos, Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales, UNAM, 2006.
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Es esta separacidon entre modernos y premodernos una de las aristas de la modernidad, es una
construccion que permite incluir o excluir personas, valores, practicas que tienen como fin obtener
la legitimidad necesaria para construir un proyecto o una idea de sociedad u organizacidon o ambas.
Los términos que se utilizan en la construccién de esta modernidad traen consigo una carga
ideoldégica y moral, lo cual permite agrupar a su alrededor diferentes practicas, valores vy
comportamientos, que son los cimientos de la construccién de ese proyecto. De esta manera, la
justificacion de tales acciones estara dada por el fin Ultimo que se persigue con la modernidad. Es
por ello, que existe una pugna conceptual y semantica, pero también politica y ética, acerca de
quiénes, cuando, cémo y dénde son los modernos. No sélo los conceptos que emplea no son
neutros, sino que han sido utilizados como medios de legitimacién y de descalificacion, avalan

inclusiones y exclusiones, son constructores de mundo’.

La modernidad estara unida a la idea del progreso gracias al conocimiento cientifico y al desarrollo
de la tecnologia, es la idea positivista que inundard a todas las ciencias. En todas las ramas vy
disciplinas de la ciencia, no hay pie para otra forma de investigar y hacer ciencia, sino es mediante
la racionalidad, la objetividad y la neutralidad; todo lo subjetivo, los sentimientos y las emociones
no caben en ella, todo se rige por leyes racionales y certidumbres cientificas, creando con ello, un
nuevo pensamiento del hombre occidental, una nueva epistemologia donde la ciencia es la Unica
fuente de verdad y conocimiento®. Se destruyen los mitos fantasticos y religiosos, y se crean

nuevos mitos: el racionalizador y el mito del progreso vinculado la idea de futuroy bienestar®.

7 Lidia Girola, Tiempo, tradicion y modernidad: la necesaria re-semantizacion de los conceptos, en Revista Socioldgica,
afo 20, numero 58, mayo-agosto de 2005 p. 33. Sobresaltado nuestro.

8 Migadalia Pineda de Alcazar, El pensamiento tedrico y critico en tiempos de complejidad e incertidumbre en las
ciencias de la comunicacion, op. cit. p 135.

° Julio Amador Bech argumenta que el mito ha sido la forma de saber mas importante en la formacion de la vida
colectiva de las sociedades, ya que es origen y fundamento de las costumbres, las practicas y las instituciones. El mito
esta presente en todas las practicas por medio de las cuales se da forma a una cultura, asi, los mitos definen procesos
de constitucidn imaginaria del cosmos, de la naturaleza y de la vida social. Una funcién sustancial del mito es que
configuran el contenido de los procesos y las instituciones que crean y difunden las nociones fundamentales para
interpretar y conocer el mundo, para después implantarlas en la vida individual y colectiva. Con la secularizacion de la
vida, surge una oposicion entre intelecto y espiritu, por lo que “el intelecto deja de ser guiado por el espiritu y vaga
confundido, enrarecido, exaltado, da la espalda a los dioses y se hunde en el laberinto de la inmediatez, en mundo de
los practico-utilitario...el intelecto en rebeldia respecto del espiritu, comienza a mitificar su propia obra. Inventa un
destino grandilocuente: el mito del progreso, para ocultar el rostro de la decadencia”. Julio Amador Bech, Las raices
mitolégicas del imaginario politico, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales UNAM-Miguel Angel Porria, México,
2004, pp. 7-8 y 101-103.
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La sociedad moderna es una sociedad industrial, el mundo es una entelequia técnica vy
racionalizada, y donde el tiempo como acto mecanicista esta sujeto a los engranes de las
maquinas, todo funcionando como un reloj suizo, subyugando los ritmos de la vida a esta precisidon
de tiempos y movimientos™. Es asi gue se impone una vision sobre la modernidad, es la
americanizacién de la misma, la cual hace a un lado la visién europea de modernidad vinculada con
la civilizacion de la sociedad. La americanizacién de la modernidad busca tener las condiciones mas
favorables para la reproduccidn del capital sin tener que estar peleando constantemente con las
tradiciones de la sociedad que impidan tal logro. Asi, la modernidad europea representa mayores
obstaculos debido a su fuerte arraigo a las tradiciones, mientras que la modernidad americana

encuentra mayores facilidades por su pragmatismo.

En este sentido, la modernidad en el siglo XX, desde una perspectiva histérica encuentra en la
americanizacion su punto mas culminante, debido a un estrecho enlace entre la consolidacién de la
revolucion técnica en las fuerzas productivas y el procedimiento capitalista de actualizarla, “seria la

II’

conquista del grado mas alto de subsuncién de la légica “natural” o légica del valor de uso de la

vida social moderna a la logica capitalista de la autovalorizacion del valor mercantil, el grado casi

11 . . .. .
”**. Por otro lado, la americanizacion de la modernidad trae

pleno de la identificacion entre ambas
dos aspectos significativos que implican un empobrecimiento radical: el primero es la ruptura
radical con lo pre-moderno, esto es, rompe con su pasado pagano y cristiano, la cual se relaciona
con la modernidad europea y que evita su rapido desarrollo. El segundo aspecto es la imposicidon
de un solo éthos en la vida cotidiana, el éthos protestante o puritano el cual es garante de asegurar
el monopolio de ser capitalista; de esta manera, existe una eliminacién sistematica de las distintas

propuestas de vida o multiples éthe dentro de la modernidad capitalista’?. La americanizacién de la

modernidad construye una forma artificial de lo natural, es decir, edifica una vida cotidiana de

1 Omar Guerrero Orozco, La tecnocracia o el fin de la politica, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Meéxico,
2006, p 1. Disponible en internet en http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?=2133
" Bolivar Echeverria, Claves para la comprension de la “modernidad americana, ponencia presentada en el Coloquio
Internacional La americanizacion de la modernidad, Facultad de Filosofia y Letras UNAM, 21 de agosto de 2007.
Eisponible en internet en http://idisk.mac.com/isaacgarcia-Public p 12

Idem

17



Gobierno y Asuntos Publicos

acuerdo a los valores capitalistas de la sociedad estadounidense que la hacen parecer “natural”;
como argumenta Bolivar Echeverria:
“la «modernidad americana» se desentiende de la tarea elemental, natural, de
todo proyecto civilizatorio concreto, la de crear simultanea y articuladamente en
la vida humana una suficiencia para el subsistema de capacidades sociales de
produccién y una satisfactibilidad para el subsistema de necesidades sociales de
consumo. Para ella, la ampliacion de las capacidades de produccién, por infinitas
gue sean sus posibilidades de crecimiento, no puede coincidir jamas -obedeciendo
a un paralelismo asintdtico- con la apertura siempre indefinida, con la

insaciabilidad constitutiva, metafisica, de las necesidades de consumo”*?,

La americanizacion de la modernidad es pues, una identidad relacionada con el progreso, pero
llevado a cabo de manera radical, ya que ha eliminado las barreras culturales, sociales y politicas a
las cuales se enfrentaba la modernidad europea. Los valores se reducen a uno solo: la
mercantilizacidon de la vida cotidiana. Todo es evaluado conforme a criterios de productividad
abstracta o productividad de valor, con ello se puede encontrar lo mas eficiente o lo mejor para el
desarrollo de los quehaceres diarios en cualquier ambito. Esto convierte a la sociedad en una
industria caracterizada por el conocimiento y la organizacion; la organizacién es fundamental para
el consumo de masa, sin ella no puede sobrevivir la sociedad industrial, por lo que se convierte en
su eje fundamental, no es mas un hecho mecanico sino un principio social, sobre el cual se

. . . . ., 14
construira una nueva forma de Estado y de gobierno para garantizar su realizacion™".

3 Bolivar Echeverria, Claves para la comprension de la “modernidad americana, op. cit. p 21

“En efecto, la introduccidn de obreros especialistas, de tiempos y movimientos asi como la introduccién de la cadena
de montaje fueron los elementos decisivos para la producciéon en masa. La utilizacion de la ciencia y de la tecnologia
fueron los argumentos legitimos para la introduccidn de estos elementos. Con el uso de la razén, las nuevas practicas
empleadas por Frederick W. Taylor y Henry Ford revolucionan la acumulacion de capital, creando con ello, la
produccion en masa. Ello implicara nuevos andlisis para hacer esa produccién mas eficiente y eficaz. Los estudios sobre
la administracidon y la organizacién seran relevantes en este sentido. El Estado se reformard para garantizar esta
acumulacion de capital, generando las condiciones necesarias para su crecimiento y desarrollo. Asi, “se inicia una
secuencia econdmicamente enteramente nueva, un nuevo modo y un régimen nuevos de acumulacion del capital:
surge la produccidn en masa...con la produccion en masa y como condicion de ésta, se inicia una nueva secuencia en
las modalidades y las practicas estatales de regulacién y control social”. Benjamin Coriat, El taller y el cronémetro,
ensayo sobre el taylorismo, el fordismo y la produccion en masa; 122. Edicién, Siglo Veintiuno Editores, México, 2000,
p 3-5.
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1.2.- El Estado de Bienestar y el Modelo Organizacional weberiano-
burocratico
En este marco de modernidad y con la Revolucién Industrial que logra establecer al capitalismo

como la Unica manera de produccién, el Estado comienza a transformarse durante el siglo XIX, al
adoptar cada vez mas, tanto instituciones como politicas encaminadas, en primer lugar a proteger
el sistema capitalista, y en segundo lugar, en proporcionar las condiciones econdmicas y sociales
necesarias para la reproduccion del sistema capitalista. En efecto, el Estado se transforma
continuamente debido al avance del capitalismo en el que existe un constante ajuste en la relacién
sistema econdmico-Estado. El avance de los efectos de la revolucién industrial en las sociedades
modernas e industrializadas durante el siglo XIX, va a provocar que surjan demandas que atiendan
esas consecuencias, tales peticiones se consagraran como derechos sociales, por lo que el Estado
se convertira no solo en garante de los mismos, sino en promotor también a través de diversas

politicas.

Para atender estds nuevas realidades a las que se enfrenta el Estado, requiere de una
Administracién que le procure mantener el control de la sociedad, por lo que se esforzara en
implementar un modelo ideal de burocracia. En este contexto, el estudio de la organizacidn
burocratica se hara desde un enfoque en donde la organizacién se asumira como una unidad social
gue la constituyen varios individuos, y que al interior de ésta existe una coordinacién que le
permite funcionar relativamente de manera continua para el logro de sus objetivos y metas. Asi
pues, la organizacion se funda como un acto racionalizado, en las que las actividades se llevan a
cabo bajo esta premisa de la racionalidad. La conducta de los individuos es controlada mediante
estimulos econdmicos, los trabajadores son racionales y por lo tanto el beneficio econdmico es la
razén no solo del desarrollo personal sino también de la felicidad. Es aqui, donde a partir de la
relacion entre procesos de produccidn y divisién del trabajo, que la racionalidad halla su asidero, es
la busqueda de una mayor eficiencia en la transformacion de la fuerza de trabajo en capital; las
investigaciones en el campo de la organizacion se enfocaran en el sujeto racional como elemento
central el cual debe alinearse tanto objetivamente como cognitivamente con los objetivos de la

organizacion.
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Como seiiala Omar Guerrero es la organizacion, no el individuo, la que efectivamente produce en
el sistema industrial™®. La importancia que tiene la organizacion es fundamental para la sociedad
industrial. Las organizaciones tendran un disefio especifico que las hard homogéneas en gran parte
del siglo XX, el cual se sustentard en un disefio burocratico. Todas las organizaciones, tanto

publicas como privadas, tendran este patrén.

1.2.1 El Estado de Bienestar
Después de la revolucion industrial, ésta tuvo un efecto directo en las sociedades modernas

occidentales, las convirtié en sociedades industrializadas y con ellas vinieron una serie de
problemas contemporaneos. En efecto, debido a estos nuevos problemas que surgen del proceso
de industrializacién, brotan diversas ideologias que trataran de hacer frente a los fendmenos
especificamente modernos, que son productos de la modernizacién social®®. Asi pues, el desarrollo
del capitalismo hace necesario un nuevo acuerdo entre el Estado y el sistema econdmico’’; de esta
manera se establecen derechos sociales que garantizan la reproduccién del capitalismo. Esto da
paso a una transformacién del Estado, al pasar de Liberal a Benefactor. Existen diversas opiniones
acerca del origen del Estado Benefactor, sin embargo como establecen Flora y Heidenheimer,
existen dos elementos sustanciales sin los cuales es imposible pensar en un Estado Benefactor: Ia
formacién de estados-nacién y su transformacion en masas democraticas después de la revolucion
francesa, y el crecimiento del capitalismo que se convirtié en la forma predominante de
produccion después de la Revolucion Industrial’®. De esta manera, el Estado Benefactor es una
respuesta al incremento de las demandas de igualdad socioecondmica y al mismo tiempo, es la
institucionalizacién de los derechos sociales y su empate con el desarrollo de los derechos civiles y
politicos. Como sefiala Rose, el Bienestar se llego a convertir en un compromiso politico de las
sociedades modernas®. Pero més alld de esto, es la transformacion en si mismo del Estado, de sus

estructuras, de sus funciones y de su legitimidad. Desde una perspectiva weberiana se entiende

> Omar Guerrero Orozco, La tecnocracia o el fin de la politica, op. cit. p 13

18 Josexto Beriain; Estado de Bienestar, planificacion e ideologia. Editorial Popular, Madrid, 1990, p 55

'7 José Juan Sanchez Gonzalez, La privatizacion como retraccion estatal, mimeo, p 2

' peter Flora y Arnold J. Heidenheimer, The Historical Core and Changing Boundaries of the Welfare State, en Peter
Flora y Arnold J. Heidenheimer, The Development of Welfare States in Europe and America, Transaction Publishers,
London, 1982, p 22.

¥ Richard Rose, Common goal, different roles: the State’s Contribution to Welfare Mix, en Richard Rose y et. al. The
Welfare State East and West, Oxford University Press, 1986, p 14
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como un gradual crecimiento de un nuevo sistema de dominacién consistente en una “distribucion
de elites”, servicios burocrdticos y clientelas sociales. La razéon de ser del Estado cambia, su
legitimidad sustentada en la seguridad, la libertad econdmica interna e igualdad se permuta por la
provision de servicios de seguridad social y la transferencia de pagos de forma estandarizada y
rutinizada. Desde una perspectiva marxista, el Estado Benefactor es un intento para tratar con
asuntos especificos del desarrollo del capitalismo, del conflicto de clases y las recurrentes crisis
econdémicas, de esta manera el bienestar representa un esfuerzo para integrar las clases
trabajadoras sin que ello represente un desafio fundamental a la institucién y a la distribucién de la
propiedad privada. Estos analisis desde la perspectiva de la sociologia politica (Weber) y desde la

economia politica (Marx) no se trastocan entre si, por el contrario, se complementan®.

Lo anterior entonces parece sugerir que sdlo en las sociedades industrializadas y democraticas se
establecen instituciones sociales, empero, estas también surgen en naciones fascistas que después
de la Primera Guerra Mundial no pudieron fortalecerlas, por lo que el modelo de Estado
Benefactor también fue un proceso de modernizacidon que acogieron varios paises en busqueda
de esa legitimidad?®.

“"

En este sentido, el Estado Benefactor es aquél en que “el poder organizado es utilizado
deliberadamente (a través de politicas y de la administracion) en un esfuerzo para modificar el
juego de las fuerzas del mercado en al menos tres direcciones: primero garantizar a los individuos y
a las familias un ingreso minimo independientemente del valor del mercado de su propiedad;
segundo, reducir el grado de inseguridad al permitir que los individuos y las familias satisfagan
determinadas contingencias sociales (enfermedades, lesiones, vejez y desempleo); tercero,
asegurar que todos los ciudadanos sin distincion de estatus o de clase, brindarles, en los mejores

, . .. .. 22
estandares posibles, la provision de servicios”*.

%% Ibidem p 23.

! Ibid.

2 Asa Briggs The Welfare State in historical perspective citado por Peter Flora y Arnold J. Heidenheimer, The Historical
Core and Changing Boundaries of the Welfare State, op. cit. p 29
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Con base en lo anterior, el rol del Estado asume nuevas funciones que aumentan su complejidad,
deja su papel de asistencialista y de beneficencia, y se asume como prestador de servicios sociales,
los cuales son garantizados juridicamente, esto induce a aumentar sus fines asi como el horizonte
de sus politicas, ya que ademas de brindar servicios sociales, redistribuye la riquezaza. Por lo tanto,
este nuevo Estado es resultado de un pacto entre la revolucién que comenzaba a gestarse en
contra de los regimenes burgueses y el liberalismo imperante. Bajo este marco, Martinez
argumenta que la consecuencia de este pacto es que llegan a darse varias denominaciones a este
nuevo Estado; el Estado Social es aquel que se origina en Alemania bajo la obra de Lorenzo von
Stein, quien planted la necesidad de establecer un acuerdo con la revolucién incipiente y volver a
las cuestiones de igualdad. Lorenzo von Stein rechazaba la revolucién ya que para él, ésta no
podia proveer la posibilidad de crear un nuevo pacto politico y social, ya que lo Unico que se
generaba con ello, era una lucha entre la nueva clase social y la clase social establecida, por lo que
formaria un circulo vicioso de confrontacidn. Para evitar lo anterior, von Stein promueve mejorar la
clase baja, mejorar su calidad de vida a través de una reforma del Estado; tal reforma permitiria un
mejor balance entre la clase alta y la clase baja lo que evitaria una situacion de revolucién. De esta
manera, el Estado debe estar por encima de los conflictos de las clases sociales, lo que conllevaria
a una monarquia social. Lo anterior deviene en un sistema de administracion social, es decir, una
administracion de la monarquia social que estuviera bien educada, fuera neutral y ademas
eficiente. Asi, un sistema de administracién social trabaja para el Estado y para el desarrollo de su

sociedad?”.

Otra acepcién de este nuevo Estado fue el de Welfare State que tiene sus origines en las ideas de
los esposos Webb sobre el socialismo, y en donde tanto John Maynard Keynes en la economia
como William Beveridge en la accidn politica encontrarian sus maximos exponentes. Con
antecedentes en las Poor Laws en el Reino Unido como primer paso de proteccién social, los
fabianos se perfilaron por medio de su partido —el laborista- ha impulsar desde el parlamento

inglés un sistema social, que tenia sus raices en la leyes de 1908 y de 1911 las cuales versaban

> Cruz Martinez Esteruelas; La agonia del Estado é¢un nuevo orden mundial? Centro de Estudios Politicos vy
Constitucionales, Madrid, 2000, p 120.

**Samodra Wibawa, Learning from the Lorenz von Stein’s idea of Social State, Deutsche Hochschule fiir
Verwaltungswissenschaften Speyer, Germany, 2000, p 5.
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sobre la asistencia a los ancianos y la asistencia para los enfermos y parados, respectivamente. El
surgimiento de este sistema social da pie a una de las mas famosas frases del Welfare State: from
the cradle to the grave (de la cuna hasta la tumba) que ejemplifica perfectamente el sistema de
seguridad social que estard presente en casi todos regimenes democraticos®. Este sistema social
se fortalece con el plan Beveridge en 1942 que permite el surgimiento propiamente del Welfare
State. Como dicen Flora y Heidenheimer, si en Alemania tuvo lugar la innovacién social, fue en el

Reino Unido donde encontré el nicleo teérico el Welfare State®®.

Por ultimo, debido al incremento de las responsabilidades sociales, a este nuevo Estado se le
relaciona desde una dimensidon un tanto religiosa: el Estado Providencia. Como argumenta
Martinez, si Providencia es el cuidado que Dios tiene sobre las criaturas, el Estado-Providencia
viene a ser —prometeicamente- una asuncidon laica de tan gigantesca mision?’. Bajo esta
concepcidn de Estado Providencia estrecha su vinculaciéon con el desarrollo de Estado Protector,
ello resulta que en la medida en que aumenta la seguridad de sus subditos al hacerse cargo de
cubrir sus riesgos mediante un cdlculo de previsibilidad razonable es que, inevitablemente,
aumenta el riesgo: al hacerse la vida mdas segura, aumentan las expectativas de seguridad de la
poblacién, y por tanto hace aparecer como riesgos factores que antes de esa situacién no se
consideraban peligrosos; cuanto mas se extiende el providencialismo del Estado, mas ha de
extenderse la proteccion. Este Estado Provincial estarad presente en el New Deal (Nuevo Acuerdo)
de Rooselvelt?®, el cual es considerado como el programa sobre el cual los Estados Unidos
rearticularan su economia después de la crisis de 1929. Sin embargo, el New Deal no pudo llevar a
cabo toda una plataforma de seguridad social ya que tuvo importantes limitaciones que solo
pusieron en marcha ciertas politicas keynesianas, las cuales fueron muy restringidas respecto a la

intervencion econdmica e industrial del Estado. No obstante lo anterior, el New Deal abri6 la

% Cruz Martinez Esteruelas; La agonia del Estado ¢un nuevo orden mundial?, op. cit., p. 121

*® peter Flora y Arnold J. Heidenheimer, The Historical Core and Changing Boundaries of the Welfare State, op. cit. p 22
%’ Cruz Martinez Esteruelas; La agonia del Estado éun nuevo orden mundial?, op. cit., p. 121

*® José Juan Sanchez hace una pertinente aclaracion al respecto: si bien el New Deal se establece en 1929, ya existian
elementos tedricos y pragmaticos tanto en Teodoro Rooselvelt (The square deal) como en Woodrow Wilson (The new
freedom). José Juan Sanchez Gonzalez, La privatizacion como retraccion estatal, mimeo, p 20.
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puerta para establecer ciertas medidas de bienestar social, ademas de ser el pilar de un sostenido y

constante crecimiento de su economia®’.

Sin embargo esta clasificacién histérica de las acepciones de este Nuevo Estado que surgié en lugar
del Estado Liberal no permite realizar un analisis mdas detallo del mismo, ya que como sefala
Mufoz de Bustillo, no hay un solo modelo de Estado de Bienestar, sino de muchos Estados de
Bienestar®®. Por ello, muchos de los andlisis del Estado de Bienestar han dado paso a
comparaciones de tipo medio como es el caso de Esping-Andersen, asi como analizar las
experiencias de paises en desarrollo que transitaron mds tarde hacia la modernidad urbana-
industrial que desarrollaron atipicos modelos de Estado de Bienestar’'. En este sentido, Richard
Titmus establece la primera tipologia pionera al respecto, para él, las diferencias relativas entre los
Estados de Bienestar se sustenta en las participaciones relativas del Estado, del mercado y de las
familias en la previsién social. El afiade que la cantidad, la distribucién territorial y la calidad de los
servicios sociales de un pais dependen en gran medida de la cantidad y calidad del staff, en los
ambitos profesional, técnico, auxiliar y administrativo®2. Por su parte Esping-Andersen al comparar
las propiedades de las estructuras los Estados de Bienestar analizados, reconoce dos tipos de
modelos de Welfare State: el marginal y el institucional. Para el primero, el autor describe que este
se basa en un compromiso con la soberania del mercado. Asi se estipula que el Estado juega un rol
muy limitado en la distribucion del beneficio, por lo que las politicas sociales son marginales y
asumen que la mayoria de la poblacidn puede contratar su propio bienestar y que solo el Estado
interviene cuando se dan casos en los cuales la distribucion falla. Por el contrario, el modelo
institucional no reconoce cualesquiera limites fijos de los compromisos de los beneficios publicos.
En este sentido, se entiende que el beneficio individual es responsabilidad de la accion colectiva.

De esta manera, se promueve que todos los ciudadanos deben ser iguales en condiciones de vida y

% |bidem. p 21.

%0 Rafael Mufioz de Bustillo, Economia de Mercado y Estado de Bienestar, en Rafael Mufioz de Bustillo (compilador),
Crisis y futuro del Estado de Bienestar, Alianza Editorial, Madrid, 1989, p 23.

*'Sonia Draibe y Manuel Riesco; Estado de Bienestar, desarrollo econémico y ciudadania. Algunas lecciones de la
literatura contemporanea. CEPAL- United Nations Publications, 2006, p 16.

32 Richard Titmuss, Commitment to Welfare, Routledge, London, 1976, p. 125
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gue por lo tanto deben asegurarse totalmente los derechos sociales de la ciudadania®®. Dado lo
anterior, establece tres tipos de Estado de Bienestar en los paises de la OCDE, con base en los
siguientes criterios: la relacién publico/privado en la prevision social; el grado de
desmercantilizacidon de los bienes y servicios sociales y, sus efectos en la estratificacién social; el
ultimo criterio fue el grado de familismo. Asi los siguientes tipos son:

a) El régimen liberal, que tiene por atributos principales el mercado como locus de la
solidaridad; la base individual de la solidaridad y, en la composicidn de la previsién social, el
predominio del mercado y los roles marginales del Estado y de la familia.

b) El régimen conservador-corporativo fundado en la solidaridad y que tiene como referencias
el estatus, el corporativismo y el estatismo; su caracteristica es la provisidon social en la que
la familia desempena el papel central, frente al cardcter marginal del mercado y la accién
subsidiaria del Estado.

c) El régimen socialdemdcrata, fundado en la solidaridad de base universal, que tiene en el
Estado su principal locus, caracterizado por una composiciéon de la previsidon social, en la
cual el Estado desempenfia un papel central frente a las posiciones marginales de la familia y

4
del mercado>**>.

Un andlisis parecido en este sentido, es el realizado por Niklas Luhmann, el cual sefala que antes
de ir al analisis de las realidades histdricas, es preciso ir al complejo proceso histérico de las
ideas®®. Para comprender bien el Estado de Bienestar, Luhmann establece una clara diferencia
entre éste y el Estado Social. El Estado Social se caracteriza por tener una estructura politica que

responde a los efectos producidos por los procesos de industrializacion, en la cual se instala una

PGosta Esping Andersen y Walter Korpi, From poor relief to institutional Welfare States: The development of
Scandinavian Social Policy, en Robert Erikson y et. al. The Scandinavian Model, Welfare States and Welfare Research,
M.E. Sharpe, 1987, p. 40

** Sonia Draibe y Manuel Riesco; Estado de Bienestar, desarrollo econémico y ciudadania. Algunas lecciones de la
literatura contemporanea, op. cit. p 16

* En un sentido parecido, Richard Rose establece que el bienestar proviene de tres fuentes, aunque imperfectas, estan
vinculadas entre si: el Estado, el mercado y la familia. Combinados estos elementos, él sugiere que existe una mezcla
de beneficio (welfare mix) lo que genera el beneficio para la sociedad (welfare society). De esta manera, para este
autor, ninguno de los elementos mencionados (Estado, mercado y sociedad) genera por si solo bienestar a la sociedad.
Richard Rose, Common goal, different roles: the State’s Contribution to Welfare Mix; ,op. cit. p 13-14.

*® Niklas Luhmann, Political Theory in the Welfare State, traduccion e introduccién de John Bednarz Jr. Ediciones
Walter de Gruyer, Berlin, 1990, p 21.
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l6gica de ayuda (asistencialismo) hacia los sectores mas desfavorecidos a consecuencia de los
procesos de modernizacidon social. Para él, el bienestar significa mds que ayuda social e
indemnizaciones para las lesiones, ya que el asistencialismo se enfrenta a cuestiones de tipo moral.
Luhmann establece una légica del Estado de Bienestar la cual se sustenta en un principio de
compensacion. Bajo esta ldgica, Luhmann intenta establecer condiciones histéricas de la
desigualdad econdmica y el constante empobrecimiento social en las que bajo la mascara del
asistencialismo se han querido omitir estas raices. Asi pues, el Estado de Bienestar se diferencia
del Estado Social debido que éste ultimo bajo su légica de asistencia sélo atiende a los sectores
mas desprotegidos (recuérdese a Von Stein), mientras que el Estado de Bienestar no sélo atiende a
estos, sino al conjunto de la sociedad (la sociedad como sistema). Para evitar reducir el Estado
Benefactor al Estado Social, Luhmann establece tres ambitos:
a) El primer ambito concierne al rapido crecimiento de las transformaciones en el entorno
provocado por la sociedad industrial el cual no puede ser controlado sin medios politicos.
Esto representa un problema dados los recursos finitos que emplea y la acumulacién de
residuos no reciclables.
b) El segundo ambito surge del crecimiento de los costos del Estado de Bienestar su
financiamiento pone en peligro la diferenciacion entre los sistemas politico y econédmico.
Dado que el Estado del Bienestar se conforma como un aparato que requiere
endémicamente de cada vez mas un amplio presupuesto para implementar politicas
sociales, estas tienen que atender también a la eficiencia y la eficacia.
c) Dada la diversidad de actores en el Estado de Bienestar que pueden ser tanto criticos como
adeptos a su intervencidn, esto genera una afinidad limitada a la lealtad politica, asi como

la viabilidad de dicho aparato®’.

Estos analisis demuestran como el Estado de Bienestar se esparcidé en las sociedades modernas e

industrializadas, sin embargo, en ellas prevalecen los supuestos (en algunos casos mas, en otros de

*” |bidem, p 23-24.
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manera marginal) de Keynes en cuanto a las politicas econémicas que tenian que llevarse a cabo®.
Asi pues, de manera general, el Estado de Bienestar hace referencia al sistema social desarrollado
en las democracias capitalistas industrializadas después de la Segunda Guerra Mundial y que
permaneci6 mads o menos intacto hasta mediados de los setenta del siglo pasado®. Sus
caracteristicas son la proteccion de los derechos sociales y su garantia mediante la creacion de
instituciones ex profeso, todo bajo una economia capitalista en la que prevaleceran politicas
econdmicas de corte keynesiano®®, en donde el Estado tendrd un papel preponderante, ya que
intervendra tanto en la economia como en la regulacién de los mercados y capitales*'. Bajo este

constructo, el sistema de produccién fordista serd el modelo que regule las relaciones sociales.

Asi durante cerca de 30 afios, la unidn del keynesianismo y el fordismo hizo posible que las
sociedades de los paises desarrollados tuvieran tasas de crecimiento econdmico sostenible junto
con el aumento en los estandares de vida de sus habitantes*2. El crecimiento econdmico se debié a
un nuevo arreglo entre los actores que devinieron en compromisos:

“el Estado tuvo que asumir nuevos (keynesianos) papeles y construir nuevos

poderes institucionales; el capital corporativo tuvo que ajustar las velas en ciertos

aspectos para seguir con mas suavidad el camino de la lucratividad segura; y el

% Goran Therborn, Los retos del Estado de Bienestar: la contrarevolucién que fracasa, las causas de su enfermedad y
economia politica de las presiones del cambio; en Rafael Mufioz de Bustillo (compilador), Crisis y futuro del estado de
Bienestar, Alianza Editorial, Madrid, 1989, p 86.

% Ramesh Mishra, El Estado de Bienestar después de la crisis: los afios ochenta y mds alld, en Rafael Mufioz de Bustillo
(compilador), Crisis y futuro del estado de Bienestar, Alianza Editorial, Madrid, 1989, p 56.

“® John Maynard Keynes explica que la teoria clasica de la economia en la cual el mercado regulado asimismo tiende a
utilizar plenamente los factores productivos (tierra, capital, trabajo) es un caso excepcional; Keynes explica que existen
fallas del mercado por las cuales no puede existir un equilibrio general. El equilibrio depende de otros factores que el
mercado no puede regular, por lo que es el Estado, que a través de diversos instrumentos de politica monetaria y fiscal
puede ayudar a resolver esos fallos. Federico Novelo Urdanivia Notas tomadas del IX trimestre, Economia del Sector
Publico, licenciatura en Politica y Gestidn Social, UAM-Xochimilco, México, 2004; José Ayala Espino, Mercado, Eleccion
Publica e Instituciones, Facultad de Economia UNAM y Miguel Angel Porrtia, México, 2004, pp 181-191.

*! Goran Therborn sefiala gue debe diferenciarse entre Estado Keynesiano y Estado de Bienestar. Para el primer caso,
Estado Keynesiano de Bienestar o Pacto Keyenesiano, en donde el Estado de Bienestar es un elemento crucial, carece
de sentido, ya que las instituciones modernas tienen un origen anterior a los planteamientos de Keynes y sus politicas
macroecondmicas. Por el contrario cuando se habla de Estado de Bienestar y se indaga su justificacion econdmica, este
aparece ligado a John M. Keynes. Géran Therborn, Los retos del Estado de Bienestar: la contrarevolucion que fracasa,
las causas de su enfermedad y economia politica de las presiones del cambio; op. cit. p 85. José Juan Sanchez Gonzdlez,
La privatizacion como retraccion estatal, mimeo, p 5.

** Fernando Julio Pifieiro, El modo de desarrollo industrial fordista-keynesiano. Caracteristicas, Crisis y reestructuracion
del capitalismo, en Contribuciones a la Economia, Revista Académica Virtual, Primer Semestre de 2004, p 5. Disponible
en http://www.eumed.net/ce/2004/fjp-ford.pdf.
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trabajo organizado tuvo que asumir nuevos papeles y funciones relativos al

desempefiio en los mercados de trabajo y en los procesos de produccién”43.

El crecimiento econdmico en los paises es de corte enddgena, el desarrollo se da en los mercados
internos promoviendo la industrializacion y el consumo de masas interno mediante la creacion de
empleos; para ello, el Estado hace inversiones en infraestructura y en servicios publicos, en
especial, los de seguridad social, educacién y vivienda. La prestacién de los servicios se daba a
través de las administraciones publicas y su modelo burocrdtico, ya que se considera que el
modelo era la expresion de la racionalidad gerencial y de la racionalidad legal, garantizandose, por
una parte la eficacia y la eficiencia de la accién administrativa y por otra la sumision plena de las
administraciones publicas al derecho. De esta manera, el modelo de administracién burocratica fue
el paradigma inspirador de todo el movimiento internacional de reforma administrativa de los afios
cincuenta y sesenta. En estos afios, el modelo no era una alternativa, sino el modelo expresivo de
la racionalidad legal y gerencial, de validez y aplicacién supuestamente universales**. El Estado de
Bienestar fue (y sigue siendo) un campo prolifico para el analisis de las politicas publicas. En efecto,
atender y garantizar los derechos sociales, asi como la redistribucién de la riqueza, afectd de
manera notable el tamafio del Estado. El gigantismo del Estado no se debe sdlo a infraestructura y
recursos publicos, sino también al conjunto de acciones publicas que fueron desplegadas para
atender los objetivos del Estado. Asi pues, de acuerdo con el sefialamiento que hace Sanchez
Gonzdlez al respecto, no cabe duda que existe una preocupacién por analizar las causas vy
modalidades del desarrollo del Estado de Bienestar asociado a las politicas publicas®. El New Deal
hace posible establecer el enfoque de las politicas publicas durante la crisis de 1929 y
posteriormente en tiempos de la Segunda Guerra Mundial. Para Lasswell, el desarrollo de las
politicas publicas fue delineado por Dewey y sus colaboradores, en donde se establecia que el
Estado, como depositario de lo publico y de sus problemas, debia ocuparse de aquellos aspectos

de la vida econdmica y social en las cuales el mercado no era capaz de resolver. Asi, dado un

2. Harvey, Condigcdo Pds-Moderna. Sdo Paulo: Edigdes Loyola, 1999, citado por Fernando Julio Pifieiro, E/l modo de
desarrollo industrial fordista-keynesiano, op. cit. p 6.

* Joan Prats | Catala, De la burocracia al management, del management a la gobernanza. Las transformaciones de las
administraciones publicas de nuestro tiempo. Instituto Nacional de Administracién Pudblica, Madrid, 2005, p. 99

* José Juan Sanchez Gonzalez, La privatizacion como retraccion estatal, mimeo, p 24
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mundo mds audaz —los tiempos de la posguerra- la clave era el desarrollo del proceso de las
politicas publicas y la toma de decisiones politicas con mayor erudiciéon e informacién que en
tiempos pasados’®. Pero como sefiala Luis Aguilar, las politicas publicas durante el tiempo de la
posguerra, no solamente fueron un instrumento que estaban orientadas a la economia y al
bienestar social, sino que también fueron un instrumento ideoldgico que intentaba mostrar la
superioridad del gobierno-liberal-democratico sobre el gobierno socialista/comunista de
planificacion central en su capacidad para resolver los problemas sociales y crear oportunidades de
crecimiento para sus sociedades; por lo que las policy sciences era una ciencia del status quo que

enmascaraba la ideologia pequeiio burguesa de la clase politica y del imperialismo”.

En América Latina, estos procesos también son llevados a cabo, sin embargo, no existié una
opinidn critica sobre las diferencias de los contextos en los cuales se implementaron estas
politicas. Lo que sucedié en el continente, fue, la creacién de un Estado Desarrollista que intentaba
mediante la industrializacién llegar a los niveles de progreso de los paises desarrollados. Las
particularidades de este modelo de desarrollo, se reflejan en una Matriz Estado Céntrica®® (MEC)
en donde el Estado se hace omnipresente en todas las esferas de la vida publica. El desarrollo fue
guiado por el enfoque dualista®®, mediante el cual se argumentaba que los paises latinoamericanos
debian hacer un esfuerzo de racionalizaciéon para la modernizacién estructural, con lo que se
intentaba la total desaparicién de los medios tradicionales de administraciéon (padrinazgo vy

paternalismo) y poner en lugar de ellos, el tipo ideal de burocracia.

Conjuntamente en el contexto latinoamericano surgié otra alternativa de desarrollo, la revolucion

cubana fue un factor importante para que los Estados Unidos impidieran que este tipo de

*® Wayne Parsons y et. al; Politicas publicas: una introduccién a la teoria y a la practica del anlisis de las politicas
publicas. FLACSO, México, 2007, p. 40.

7 Luis Fernando Aguilar Villanueva, Gobernanza y Gestion Publica, Fondo de Cultura Econdmica, México 2006, p 16.

“*8 Nuria Cunill Grau, La democratizacién de la administracién publica, Seminario impartido en la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales UNAM, México, 21-25 de abril de 2008.

Ol enfoque dual indica que existe una distincién entre un sector capitalista —que corresponde a una sociedad
moderna, urbanizada, industrializada- y un sector no capitalista —identificado a una sociedad tradicional, agraria,
estancada-, asumiendo a su vez que los obstaculos centrales al crecimiento son la escasez de capitales y de tecnologia.
Nuria Cunill Grau, Modernizacion administrativa y nueva institucionalidad publica en América Latina, en Revista Herri-
Arduralaritzazko Euskal Aldizkaria (Revista Vasca de Administracidn Publica), No. 45, tomo Il, mayo-agosto de 1996,
Gobierno Vasco, p 349.
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movimientos proliferaran en América Latina. Se busco una opcién viable dentro del propio
capitalismo, por ello, en reuniones continentales como fue en Punta del Este, los Estados Unidos

inyectaron una gran cantidad de recursos para lograr el desarrollo en los paises de la regién.

Las caracteristicas de la MEC son:

1. Existe una hiperintervencién del Estado en la economia, los mercados estdn sujetos a la
regulaciéon y protegidos por el Estado. Por otra parte, hay una regulacién politica de los flujos
de capital, por lo que el Estado no sélo protege, sino que se erige en actor directo de la
produccién y lo hace bajo una estrategia de desarrollo como el Desarrollo hacia adentro.

2. Se produce una estatizacidn de la politica, la hiperintervencién de la politica. La MEC funciona
porque las estrategias econdmicas y las decisiones eran tomadas fuera de los érganos, fuera de
las instituciones predominantes. Se encuentra en esta matriz una imbricacidon entre Estado y
partido politico, ademas se crean canales corporativos entre el Estado y gremios sindicales. Con
ello, se intensifican los patrones clientelares entorno a las instituciones, por lo que existe un
control politico y cultural.

3. El patrdn de legitimidad de la MEC es una legitimidad sustantiva ya que se producen beneficios
tangibles, por ello la legitimidad dependia del Estado, ya que era un distribuidor de beneficios.
Esa misma legitimidad era fundacional, ya que estaba asociada a la fortaleza de los mitos
fundacionales del Estado. De esta manera las relaciones sociales son rentistas dependientes y
clientelares, por lo que hay una regulacién de la economia y de la sociedad, es decir, una

hiperpolitizacion.

El proceso de reforma que se da con la MEC, como se apunto lineas arriba, tenia la finalidad de
implementar el tipo ideal de burocracia, se buscaba mas eficiencia, para ello se proponia su
planificacion con el fin de optimizar los recursos administrativos. Los ejes fundamentales fueron la
instauracién de un servicio civil de carrera, y pretender el establecimiento de la diferencia entre
fines y medios que se reflejaron en la sectorizacién y en la creacion de sistemas administrativos.

La crisis fiscal que devino en la crisis del Estado en los afios ochenta del siglo XX, cambia la idea de
transformacién en la Administracion Publica, el viraje hace que la reforma se deseche y en su lugar

se establezcan programas de modernizacion que enfatizaban acciones prioritarias para los
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gobiernos en turno®. Esto se debe, a que la reforma reforzé el clientelismo, el paternalismo vy la
corrupcion, provocando una mayor ineficacia e ineficiencia. El enfoque dualista falla debido a que
los rasgos tradicionalistas de la administracién son inherentes al sistema politico, sin ellos, no
hubiera sido posible los acuerdos y las componendas politicas de la época, su eliminacidn

implicaba necesariamente cambios sustanciales y radicales del sistema politico.

1.2.2 El Modelo Organizacional weberiano-burocratico
Bajo el esquema del Estado Benefactor —y sus multiples acepciones y configuraciones segun sea el

caso en cada sociedad moderna industrial, asi como sociedades de modernidad e industrializacion
tardia- se configura un modelo organizacional, el burocratico. La Administracion Publica crece bajo
este modelo debido a que el Estado de Bienestar encuentra la posibilidad de descargar sus
obligaciones solo dentro de las burocracias®. A ello hay que agregar, que las estructuras formales
de organizacion son producto por una parte, de sociedades modernas en las cuales las burocracias
deben su aparicién histérica como consecuencia de los mercados econdmicos y de los Estados
centralizados, y por la otra, la legitimidad que estas estructuras encuentran en su sociedad, es
decir, estas estructuras son posibles gracias a que en ellas son normalizadas por las leyes, las
opiniones publicas que las favorecen (tanto de ciudadanos destacados como de especialistas), el
conocimiento legitimado mediante el sistema, el prestigio social. Asi pues, se generan mitos que
generan las estructuras organizacionales formales y que tienen dos propiedades: i) son
prescripciones racionalizadas e impersonales que identifican como técnicos varios propdsitos
sociales, los cuales se buscan de una manera racional-técnica; ii) los mitos estan

considerablemente institucionalizados y por tanto se hallan mas alla del arbitrio de cualquier

*% En el caso de México, la reforma es sustituida por los programas de modernizacién, los cuales seran delineados por
las prioridades que establezca cada gobernante en turno. Asi para Miguel de la Madrid la prioridad serd la
descentralizacidn de la vida nacional; para Carlos Salinas de Gortari la simplificacion administrativa; con Ernesto Zedillo
la introduccidon de técnicas gerencialistas provenientes de la administracion privada; y con Vicente Fox, la innovacidn
gubernamental. José Juan Sanchez Gonzédlez; Reforma, modernizacion e innovacion en la historia de la
administracién publica en México, Miguel Angel Porria, México, 2004, p 12

> Niklas Luhmann, Political Theory in Welfare State, op. cit., p 88.
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participante u organizacién individual. Asi pues, las sociedades modernas estan llenas de de reglas
institucionales que configuraron un modelo de organizacién especifico como fue el burocratico’>.
En este sentido, como argumentan Meyer y Rowan, la legitimidad del modelo burocratico se debe
a Max Weber quién fue el primer autor en sistematizar el estudio sobre la burocracia. En su ya
famosa obra Economia y Sociedad, la describe y explica al mismo tiempo que el Estado moderno se
liga directamente con un modelo ideal de burocracia, que se sustenta en una racionalidad formal-
legal®. Bajo este argumento, las organizaciones burocraticas se caracterizan por la centralizacién,
la jerarquia, la autoridad, las reglas, la division del trabajo y la carrera profesional™.

Las ventajas técnicas de la organizacién burocratica la hacen sobresalir sobre otras formas de
organizacién ya que en ella hay precisidn, velocidad, certidumbre, conocimiento de los archivos,
continuidad, discrecion, subordinacion estricta, reduccion de desacuerdos y de costos de
materiales y personales®. Para Weber la burocracia es capaz de alcanzar el més alto grado de
eficiencia, ya que se logra exactitud, continuidad, disciplina, rigor y confianza, es decir, los

resultados se pueden calcular y técnicamente es posible obtener la optimizacién de los mismos,

de ahi que posea principios universales para su aplicacién en cualquier tarea’®. Otro aspecto

> John Meyer y Brian Rowan, Organizaciones institucionalizadas: la estructura formal como mito y ceremonia, en
Walter W. Powell y Paul J. Dimaggio (comp.) El nuevo institucionalismo en el analisis organizacional, Estudio
introductorio de Jorge Javier Romero, Fondo de Cultura Econdmica-Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracidn Publica, A.C. y Universidad Autonoma del Estado de México, primera reimpresidn, 2001, pp. 80-85.
>3La dominacién legal se sustenta en las siguientes ideas: a) todo derecho pactado u otorgado puede ser estatuido de
modo racional, con la pretensién de ser respetado, por lo menos por los miembros de la asociacion; b) que todo
derecho es un cosmos de reglas abstractas, por lo general estatuidas intencionalmente; c) que el soberano legal tipico
en tanto que ordena y manda, obedece por su parte al orden impersonal por el que orienta sus disposiciones; d) que el
que acata sélo lo hace en cuanto miembro de la asociacién y sélo hace caso al derecho; e) los miembros de la
asociacién en tanto que respetan al soberano, no lo hacen por atencién a su persona, sino que se subordinan a aquel
orden impersonal; f) y que sélo estdn obligados a la obediencia dentro de la competencia limitada, racional y objetiva,
a ella otorgada por dicho orden. De esta manera, las categorias fundamentales de la dominacidn legal son: 1) ejercicio
continuado, sujeto a ley; 2) una competencia que implica a) limitacién del ambito de deberes y servicios, b) atribucidn
de poderes para su realizacidn, c) fijacidn estricta de los medios de coactivos; 3) principio de jerarquia administrativa;
4) las reglas, las cuales segln el proceder pueden ser técnicas o normas; 5) la separacién plena entre el cuadro
administrativo y los medios de administracion y produccién; 6) no hay apropiacién de los cargos por quién los ejerce;
7) existe el principio administrativo del expediente; 8) la dominacion mas pura del cuadro administrativo es la
burocracia. Max Weber, Economia y Sociedad, Fondo de Cultura Econémica, Decimocuarta reimpresion, México, 2002,
p 173-175

>* Stewart Clegg and Cynthia Hardy, Organizations, Organization and Organizing en Stewart Clegg, Cynthia Hardy and
Walter R. Nord, Handbook of organization studies, Thousand Oaks, CA: Sage, 1997.p 9

>> Max Weber, éQué es la burocracia?, Ediciones Coyoacan, Segunda reimpresion, México, 2005, p 55.

*® Max Weber, Economia y Sociedad, Fondo de Cultura Econémica, Decimocuarta reimpresién, México, 2002, p 178.
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relevante de la organizacion burocratica es el personal que la integra, este cuerpo de personas se
distingue por:

1) [Son] personalmente libres, se deben sélo a los deberes objetivos de su cargo

2) Estar en jerarquia administrativa rigurosa’’

3) Con competencias rigurosamente fijadas

4) En virtud de un contrato

5) Calificacién profesional que fundamenta su nombramiento

6) Son retribuidos con dinero

7) Ejercen su cargo como Unica o principal profesiéon

8) Tienen ante si una carrera, o perspectiva de ascensos y avances por afios de ejercicio
9) Son separados de los medios administrativos y sin apropiacién del cargo

10) Estan sometidos a una rigurosa disciplina y vigilancia administrativa®®.

Weber establece que cualquier desarrollo moderno de asociacidon en diversos ambitos (estado,
ejército, partido, explotacién econdmica) estd presente en donde existe una administracién
burocratica. La administracion burocratica se diferencia de otras figuras premodernas de
administraciéon porque ella estd sustentada en la racionalidad técnico-formal, esto es, el
conocimiento especializado profesional para calcular de forma racional los medios y los fines que
persigue la administracion. De esta manera, la administraciéon burocratica significa dominacién
gracias al saber, cualquier otra forma de administracidon que no esté sustentada en la racionalidad,

sera una administracion diletante.

Esta descripcidn de la administracidon burocratica de Weber ha desencadenado diversos debates
sobre el concepto59. No obstante ello, Heady describe que existen ciertas tendencias
prevalecientes para estudiar la burocracia. La primera de ellas, consiste en definir la burocracia en
términos de las caracteristicas estructurales basicas de una organizacidn. En este sentido, Heady

argumenta que Richard May elabord una lista con los elementos fundamentales de la burocracia y

>’ para Weber la jerarquia administrativa comprende la ordenacion de autoridades fijas con facultades de regulacién e
inspeccion y con el derecho de queja o apelacién ante las autoridades superiores por parte de las inferiores. Max
Weber, Economia y Sociedad, op. cit. p 174

*% Ibidem p 176

> Ferrel Heady describe que los debates en torno a la burocracia comienzan con el origen de la palabra, los usos del
término, la confusidn tedrica que se origina en los diferentes métodos utilizados para describir dichas caracteristicas y
en la falta de distincion entre los diversos métodos. Ferrel Heady, Administracion Publica. Una perspectiva
comparada, Estudio introductorio de Victor Alarcén Olguin, Fondo de Cultura Econdmica-Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracion Publica, A.C., México, 2000, pp 106-107.
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que son: a) jerarquia de autoridad bien definida; b) una division del trabajo basada en la
especializacidn funcional; c)un sistema de normas relativas a los derechos y obligaciones de los
funcionarios que desempefian los distintos cargos; d) un sistema de procedimientos relativo a las
relaciones de trabajo; e) la impersonalidad de las relaciones interpersonales; y f) la seleccidon para

empleos y ascensos basada en la competencia®.

Una segunda corriente consiste en definir a la burocracia en términos de caracteristicas
conductuales, o en agregar éstas a las caracteristicas estructurales, con lo cual se obtiene una
pauta de conducta que se supone burocratica. Al respecto, Heady establece los siguientes
enfoques:

1. Un primer enfoque se centra en destacar los rasgos normales, deseables y funcionales
positivamente asociados a la prosecucién de los objetivos de las organizaciones
burocraticas. En este apartado, Heady ubica a Carl Friederich ya que éste hace énfasis en
aspectos como la objetividad, la precisién, la congruencia y la discrecidn los cuales estan
intimamente relacionados a la funcién de toma de decisiones por los funcionarios publicos.
Estos aspectos representan normas que definen pautas de conducta o habitos deseables
para todos los individuos de la organizacion.

2. Una segunda perspectiva subraya los rasgos de la conducta, los cuales se consideran
basicamente negativos, disfuncionales, patoldgicos o contraproducentes y que tienden a
frustrar el logro de los objetivos que la burocracia busca alcanzar. Un autor representativo
de este enfoque es Robert Merton quien argumenta que los mismos elementos que
conducen a la eficiencia en general producen ineficiencia en casos determinados vy
ocasional una excesiva preocupacion por la sujecion estricta a las reglamentaciones, lo cual

induce timidez, conservacionismo y tecnicismo®’. Entre los comportamientos mas

% ibidem. p 108.

®1 Robert Merton cuestiona la perfeccion del tipo ideal de burocracia, sobre todo lo relacionado con eficacia
organizativa y comportamiento individual. Establece que la eficacia depende de la confiabilidad y la disciplina «la
eficiencia de la estructura social depende, en ultima instancia, de imbuir a los participantes del grupo en las actitudes y
sentimientos apropiados», esto es, las personas logran establecer rutinas que les permite reducir la incertidumbre
dado su apego a las reglas, de esta manera las leyes pierden su cometido de medio transformandose en un fin en si
mismas, lo que Merton establece como el desplazamiento de las metas. Esto produce la rigidez e incapacidad para
adaptarse con facilidad para la consecucion de los propdsitos organizacionales. Robert K. Merton, La estructura
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frecuentes asociados a esta traza son la de pasar la responsabilidad a otra persona, el
papeleo, la rigidez, la inflexibilidad, la despersonalizacidn excesiva, el secreto excesivo, y la
renuencia a delegar y a ejercer facultades discrecionales. Esto se conoce como la
incapacidad idonea del burdcrata.

3. Una tercera fuente de analisis es la propuesta por Peter Blau, quién define la burocracia de
acuerdo con “el logro de objetivos, esto es, una organizacién que maximiza la eficiencia de
la administracion o bien un método institucionalizado de conducta social organizada en

82 Blau establece que en la sociedad moderna, hay

interés de la eficiencia administrativa
acciones de gran escala que requieren ciertos principios de organizacién bdsica como son la
disposicion jerarquica, la especializacién, cierto grado de profesionalismo, un conjunto de

reglas operativas y un compromiso de adaptacién racional de los medios a los fines.

La importancia del modelo burocrético reside en que se convirtié en el Unico disefio viable para la
administracion politica en la moderna sociedad de masas®®. Asi, la burocracia se convirtié en una
herramienta social que legitima el control de muchos por unos cuantos, control que va mas alla de
la simple satisfaccion de los bienes de consumo o de servicios, ya que configura la idea de los
individuos que tienen de si mismos, controla sus oportunidades e incluso define a la propia
humanidad®. Este modelo se convierte en un paradigma, como establecen Clegg y Hardy, al
argumentar que el modelo fue el clasico estudio tipoldgico de los afios cincuenta del siglo pasado,
ya que representaba uno de los arquetipos mas comunes del disefio organizacional, lo que lo

convirtié también, en uno de los mas criticados®.

burocrdtica y la personalidad, en Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde, Clasicos de la administracion publica, estudio
introductorio de Mario Martinez Silva, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica A.C.,
Universidad Auténoma de Campeche, Fondo de Cultura Econémica, México, 1999, pp. 228-230.

%2 peter Blau citado por Ferrel Heady, Administracion Publica. Una perspectiva comparada, op. cit. p 110.

% Gina Zabludovsky, Burocracia, en Judith Boxer y et. al. El Iéxico de la Politica, Fondo de Cultura Econémica, Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales sede México, Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia y Heinreich Boll Stifung,
Meéxico, 2000, p 13.

* Charles Perrow, Sociologia de las organizaciones, Tercera edicion, McGraw-Hill, México, 1991, pp. 6-7.

% Stewart Clegg and Cynthia Hardy, Organizations, Organization and Organizing, op.cit. p 9.
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1.3.- El Estado Neoliberal y la Gestion Publica
Como apuntabamos lineas arriba, El Estado de Bienestar presenta sintomas de agotamiento, ya no

puede atender todas las demandas sociales, generandose una pérdida creciente de legitimidad del
Estado. Esto se debe a que la reconstruccién de Europa después de la Segunda Guerra Mundial con
el plan Marshall habia concluido ya; la evolucién de la tecnologia y de las computadoras hace
posible agregar nuevas herramientas en las formas de produccion, y el déficit fiscal® para financiar
los proyectos y programas publicos hacen inevitable el cambio de modelo de Estado. Esta crisis — la
cual de acuerdo con Offe- pone en entredicho la estructura de un sistema. Asi pues, siguiendo a
este autor, podemos establecer que la relacién entre ciudadania, Estado y mercado se
complejizé67. Esto provocd ataques al modelo provenientes tanto de la derecha como de la
izquierda®®. Con la llegada de Ronald Reagan a la presidencia de los Estados Unidos y de Margaret
Tatcher como Primer Ministro en el Reino Unido, se empiezan a generar una serie de politicas, las
cuales estan sustentadas en autores que reivindican la libertad de elegir y el fin del Estado
omnipresente, que buscan las transformaciones en sus Estados y que afectardn principalmente a
los paises con modelos de Estado Desarrollista. Esto genera nuevos acuerdos entre el sistema

econémico y el Estado.

1.3.1 El Estado Neoliberal

Las tendencias mundiales sustentadas principalmente en los gobiernos neoconservadores de
Tatcher y Reagan hacen que filosofias politicas resurjan bajo el prefijo de neo como son las teorias
libertarias. A partir de estas se busca la necesidad de reducir los derechos y responsabilidad del
Estado en pos de aumentar los derechos del ciudadano y su libertad en sentido positivo (hago lo
que quiero). La promocion del Estado minimo se sustenta en las ideas hobbesianas en la que la

esfera politica es un mal necesario y que sdlo es aceptado bajo el concepto de orden y seguridad.

% En especial los ingresos por venta de petréleo se vieron afectados al descubrir yacimientos en Oriente Medio y los
conflictos politicos en la misma regidn hicieron que el precio internacional se cayera, por lo cual se dejaron de percibir
importantes recursos econdémicos.

® Vedse sobre todo el capitulo referente a politica social y la teoria del Estado. Claus Offe, Contradicciones en el
Estado de Bienestar, Alianza Editorial y Consejo Nacional para la Cultura y las Artes, México, 1990., p. 88-93.

*® En este apartado solo haremos mencion a los ataques de la derecha, ya que los provenientes de la izquierda estan
fuera de los alcances de esta investigacion.

36



Gobierno y Asuntos Publicos

Las ideas monetarias establecen que el Estado de Bienestar impidié que las fuerzas del mercado
funcionaran de modo apropiado y benéfico, debido a dos razones principales: la primera se refiere
al desincentivo para la inversion, el cual se fincaba en las cargas fiscales y normativas que se le
impuso al capital. El segundo es el desincentivo para el trabajo, ya que el Estado de Bienestar
garantizaba los titulos y posiciones de poder colectivo a trabajadores y sindicatos. Ambos
desincentivos generaban un decrecimiento constante que provocaban, en el ambito econdmico,
una inflacién, y en el politico, la ingobernabilidad, los cuales no podian ser atendidos por medio

dela produccién simple®.

De esta manera, la teoria que esta detras del Estado Neoliberal establece que se deben favorecer
los derechos de la propiedad privada, las instituciones que permiten funcionar libremente el
mercado y los acuerdos comerciales. Estos son los arreglos institucionales que son necesarios para
garantizar las libertades individuales. Dado que el marco juridico permite libremente establecer
contratos entre los individuos y los mercados, la santidad de tales acuerdos deben ser protegidos a
toda costa, lo que conlleva a que el Estado utilice todo el monopolio de la fuerza fisica para
salvaguardar estas libertades. De esta manera, la empresa privada y la iniciativa empresarial
(entrepreneurship) son vistos como llaves de la innovacion y de la rigueza. Se asume que los
derechos de propiedad impulsan el avance tecnoldgico, esto genera incremento de la
productividad, tal aumento entrega mejores estdndares de vida para todos. De esta manera, la
teoria neoliberal sostiene que la eliminacién de la pobreza solo puede llevarse a cabo con el libre
mercado vy el libre acuerdo’®. Por lo tanto, el Estado neoliberal se caracteriza como aquel Estado
regulador de la economia que favorece con sus acciones el mercado libre y la propiedad privada en
detrimento de las politicas del Estado, su reduccidn, desregulacién, el desmantelamiento del

Estado de Bienestar y la implementacién de politicas monetarias.”*

% Claus Offe, Contradicciones en el Estado de Bienestar, op. cit., p 137-138.

" David Harvey, A brief history of neoliberalism, Oxford University Press, 2007, p 64.

& Desmong S. King, The new ring and political change,ponencia presentada en la Reunién Anual del Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracion Publica, septiembre de 1990, citado por José Juan Sanchez, La privatizacion como
retraccion estatal, mimeo, p 38.
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De ahi que estas ideas libertarias encuentren sustento en el surgimiento del neoconservadurismo,
el cual predica la importancia de la familia y no del Estado, como pilar del desarrollo social, ya que
se ha demostrado que la ayuda que brinda el Estado no produce capital humano para el desarrollo
sino capital humano dependiente del mismo, es con base en esta afirmacidn que existe la retirada
abrupta de lo social por parte del Estado. Asi se crea una teoria para erradicar las politicas sociales,
en lugar de repensarlas y prevenir los conflictos sociales. El Estado ya no es garante de la
colectividad sino de las libres fuerzas del mercado que buscan aprovechar las ventajas, ofrecidas

por la liberalizacion, desregulacién y privatizacion de las entidades paraestatales’.

Junto al neoconservadurismo politico surge también el neoliberalismo econdmico el cual impone la
apertura de los mercados nacionales hacia la libre competencia del mercado internacional, para lo
cual es necesario establecer acuerdos comerciales para eliminar aranceles y demas trabas. De esta
forma, la globalizaciéon de la economia se sustenta en las redes mundiales que se generan a partir
de las nuevas tecnologias, principalmente de informacién y comunicacién, utilizadas en especial
para un mayor crecimiento de la riqueza pero no de progreso. El papel del Estado cambia en la
economia, deja de intervenir en la misma para convertirse en promotor de la competencia, no solo
en el ambito privado sino también en el sistema productivo global y de sus soportes socio-

poll'ticos73.

La globalizacién demanda de los Estados las garantias para su libre reproduccién al mismo tiempo
gue le traspasa sus costos. Como sefiala Vite Pérez, el nuevo rol del Estado se relaciona con la
conformacidon de una agenda negativa que es resultado de la globalizaciéon. Los problemas
ocasionados por ésta son asumidos y procuran ser resueltos por el Estado, como son los conflictos
medioambientales, el narcotrafico, las migraciones, el terrorismo, entre otros’®. De ahi gue se
requieran de gobiernos fuertes, que den certidumbre y estabilidad para poder llevar a cabo

acciones y transacciones mercantiles entre los diferentes mercados financieros asi como entre sus

& Miguel Angel Pérez Vite, La ideologia neoliberal y la globalizacion econémica, en Revista El Cotidiano, marzo-abril,
afio/vol. 22, nimero 142 Universidad Autonoma Metropolitana — Azcapotzalco, Distrito Federal, México, 2007, p 86.

”* Bob Jessop; Crisis del Estado de Bienestar. Hacia una nueva teoria del Estado y sus consecuencias sociales;
Universidad Nacional de Colombia, Colombia, 1999. p 47.

74 Miguel Angel Pérez Vite, La ideologia neoliberal y la globalizacién econdmica, op. cit. p 86
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agentes econdmicos. En este sentido, en la ultima década del siglo XX, las transformaciones del
Estado se centran en las capacidades del gobierno, de tal suerte que sus administraciones fueran

eficaces, eficientes, modernas, innovadoras, menos burocratizadas y con responsabilidades claras.

Los alcances del neoliberalismo no se reducen meramente a politicas econdmicas tendientes a
liberar las economias nacionales de los diferentes paises, es también, y ese es su principal
supuesto, que a través de la liberacion del mercado se pueden alcanzar otras libertades en el
orden de la vida social. Esto genera una permisividad de libertad de desplazamiento sin ataduras
econdmicamente dentro de la sociedad, lo cual conlleva a que el mercado sea el Unico instrumento
capaz de redistribuir la riqueza conforme a la participacion de los actores econdmicos, lo que es

simplemente, mayores ganancias a los duefios de los medios de produccién75.

Como resultado, se han llevado a cabo politicas neoliberales que abarcan los ambitos de la teoria
econdmica, la politica econdmica, la privatizacion de empresas publicas, el ataque del Estado de
Bienestar, la ingobernabilidad como fundamento ideoldgico, la desregulacién econdmica, la
reduccion de la burocracia estatal y la liberalizacién econdmica aunada a la globalizacién
mundial’®. Los procesos de privatizacién de empresas publicas se constituyen como pasos hacia la
reduccion del tamafio del Estado, y por ende, favorecer al mercado con un sector privado con
mayores actividades econdmicas. La doctrina neoliberal intenta demostrar —desde el poder
politico- las bondades de la privatizacidn; la venta de las empresas publicas no sélo es una cuestién
de transaccion financiera, es sobre todo, otorgar poder a los grupos privados. El poder concedido
por parte del Estado a favor del capital, modifica la composiciéon de las relaciones, estructuras e
instituciones dadas en la sociedad. Este traspaso encuentra su justificacion en términos de la
eficiencia econdmica, es decir, se establece que la empresa privada eleva la productividad en el
uso de los recursos’’. Bajo este argumento, se infiere argumentos de racionalidad, esto es, la
racionalidad bajo la cual opera la empresa privada le permite ser mas eficiente dado que ella —bajo

los derechos de propiedad- tiene claros cuales son sus objetivos, mientras que la racionalidad de la

7> Nayar Lépez Castellanos, lzquierda y neoliberalismo: de México a Brasil, Plaza y Valdés Editores, México, 2001, p 23.
’® José Juan Sanchez, La privatizacién como retraccién estatal, mimeo, p 55. Para efectos de esta investigacién s6lo
abordaremos la cuestion de la privatizacidn y de la reducciéon de la burocracia estatal.

7 bidem. p 56
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empresa publica —dado que no existen derechos de propiedad- resulta hasta en cierto grado
irracional dado que tiene objetivos y metas ambiguas. En este sentido, las dos racionalidades no
solo son diferentes, sino que son opuestas ya que atienden a ambitos y realidades diferentes. El
otro elemento a discutir es el de la reduccién de la burocracia estatal. Con el argumento de que el
desempeiio del Estado en los dmbitos econdmicos, sociales y politicos ha sido perjudicial, se
cuestiona por lo tanto la infraestructura que este posee. Los puntos donde se concentra la mayor
critica son en los siguientes aspectos:
1. El Estado ha crecido de modo patoldgico, respondiendo a procesos irracionales y
apariencias burocraticas.
2. Ha alcanzado tamafios enfermizos, totalmente desproporcionados.
3. El Estado asfixia a la sociedad civil, ya que se trata de un Estado todopoderoso que oprime a
una sociedad indefensa.
4. La cuestidon es reducir drasticamente el Estado, lo que implica deprimir fuertemente el
gasto publico, eliminar organismos y privatizar empresas publicas.
5. El Estado minimo seria el Estado eficiente, el gigantismo seria un de subdesarrollo. Entre
menos Estado mayor eficiencia’®. El Estado minimo por lo tanto se limitara a las funciones
de proteccion de todos los ciudadanos contra la violencia, el robo y el fraude, ademas de

ser garante de hacer cumplir los contratos”’.

Estas falsas dilucidaciones generan debates trampas con relacion al Estado, ya que carecen de
fundamento empirico y se encuentran sustentados en aspectos meramente ideoldgicos®. En
efecto no existe una corroboracidén empirica al respecto, por lo que de manera intencionada se
esconde detras de este asunto es el debate acerca de las funciones del Estado. De esta manera, lo
relevante no era poner en la mesa la pregunta sobre el tamano del Estado ¢Cudn grande es lo

grande?81 sino preguntarse que funciones deberia desempenfar el Estado para llegar a establecer

78 José Juan Sanchez, La privatizacion como retraccion estatal, mimeo, p 55

7 Robert Nozick; Anarquia, Estado y Utopia, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1988, p 33.

% Bernardo Kliksberg, Una nota sobre los «debates trampas» relativos al Estado;Revista del Colegio éTamafio del
Estado?, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, 1990, afio I, No.3, p 135, citado por
José Juan Sanchez, La privatizacion como retraccion estatal, mimeo, p 61

® Recuérdese que Rose exactamente evita esta falsa disuasidn, ya que para él, el tamafio es solo un atributo del
gobierno, por lo que para evitar caer en espejismos, se tiene que comprender el gobierno (en Estados Unidos el
gobierno es equivalente a Estado) en su real dimensidon a través de cinco elementos: programas publicos, leyes,
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pautas dirigidas hacia ese fin, esto es, cuestionar los alcances de la gestion del Estado en los
asuntos publicos. Por lo que al insistir en su reduccidn, es apelar a la desmemoria sobre la funcién
qgue histéricamente ha tenido éste, las circunstancias en las que se ha desenvuelto y la forma en
que ha gestionado los problemas sociales. Enfocarse solamente en el gigantismo sin explicar en
gue consiste realmente ese volumen, es argumentar de manera sectaria y gregaria. De ahi, que se
remarque con insistencia el debate acerca del papel que desempefiara el Estado en un marco de
busqueda de una mayor democratizacién y de crisis, es lo que se conoce como el perfil del Estado
deseado: “el debate sobre el rol y capacidad de gestién parece un camino mucho mas fecundo en

782

posibilidades, que el «debate trampa» del mero tamaiio”"". Asi pues, el asunto es acrecentar la

capacidad de gestién debido a las nuevos roles que va a desempefiar®>.

En América Latina los cambios soplan hacia la Reforma del Estado, es a partir de esta concepcién
que los ideales de la economia neoclasica se instauran. De la Matriz Estado Céntrica (MEC) se va al
extremo opuesto, a la Matriz Mercado Céntrica (MMC). En este proceso de reforma existen dos
momentos sustanciales: el primero de ellos se refiere al Consenso de Washington, a través del
cual se decide implementar los postulados mas clasicos del neoliberalismo como la retirada del
Estado, cambiar de un Estado productor a uno que no lo sea, pasar de la regulaciéon a la
desregulacién, achicar estructuras, reducir personal. Es una reforma que busca revertir la MEC
(matriz Estadocéntrica) por la MMC (matriz mercadocéntrica) en donde sea el mercado el
articulador con la sociedad, la economia y la estructura politica. (Privatizacién de empresas, control
de la inflacion, reduccion del tamafio del Estado, apertura de los mercados nacionales a la
competencia internacional, acuerdos mercantiles y supresion de aranceles). El segundo momento
es hacia finales de los afios ochenta del siglo pasado: hay una revalorizacion de las instituciones,

con énfasis en el institucionalismo. Se revalora la importancia de las instituciones ademas de

ingresos fiscales, empleo publico y organizaciones publicas. Richard Rose, El gran gobierno, Estudio introductorio de
Roberto Moreno Espinosa, Fondo de Cultura Econémica y Colegio Nacional de Ciencias politicas y Administracién
Publica A.C., México, 1999 p, 71.

¥ Bernardo Kliskberg ¢ Cdmo transformar al Estado? Mas alla de mitos y dogmas, citado por Omar Guerrero, El Estado
en la era de la modernizacion, Plaza y Valdés, México, 1992, p 86.

& Omar Guerrero, El Estado en la era de la modernizacion, op. cit. p 86.

41



Gobierno y Asuntos Publicos

retomar la trascendencia del Estado, ya que es un instrumento de desarrollo, por lo que se pone
atencién en:

e Reformar el servicio civil profesional donde se introducen criterios de mercado.

e Reformas judiciales que logren mayor independencia.

e Reformas reguladoras, en donde el Estado se promueve como un ente regulador®”.

1.3.2 La Gestion Publica

Los reclamos sobre la ineficiencia del modelo organizacional burocrdtico se pueden remontar a
Robert Merton (como mencionamos anteriormente) o a Philip Selznick entre otros, pero como
menciona Michel Crozier la principal debilidad de estas criticas reside en la incomprensién de los
procesos burocraticos que se desarrollan en las organizaciones, ya que estos estan inmersos en los
problemas de gobierno, es decir, en los procesos politicos dentro de las mismas®. El ritualismo de
los administradores al seguir al pie de la letra las instrucciones que les dan, hace de ellos que no
perciban su realidad, su entorno; esta incapacidad deviene en un juego entre superiores vy
subordinados que utilizan las reglas para sus propios fines, por lo que tacitamente unos y otros
saben cdmo protegerse tanto del publico como de la propia organizacién. Asi pues, Crozier
establece que la conducta burocratica es resultado de la forma como se conseguia la necesaria
conformidad en la organizacidn a la que se pertenecia, y del tipo de racionalidad predominante en
una época cuando parecia imposible comprender y prever las complejas situaciones que deberian

encararse, y el modo en que debia adaptarse a ese nuevo ambito de forma racional®.

Ese ambiente complejo en el cual se desenvuelve la administracién publica es mucho mas
enmaranado, se requieren de nuevas capacidades para atender ese ambito. Existen dos elementos
sustanciales que hacen indispensable una nueva forma de gobernar la sociedad:

1. El crecimiento de todas las actividades administrativas-publicas, semipublicas y aun las

privadas- estd sobrecargando de manera extraordinaria los recursos asignables, financieros

® Nuria Cunill Grau, La democratizacién de la administracién publica, op. cit. p 8.
® Michel Crozier, El fendmeno burocratico, Amorrurtu ediciones, segunda edicion, Buenos Aires Argentina, 1974, p 65
% |bidem, p 68-69
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y humanos, y ya no pueden ser administrados con las herramientas tradicionales de la
jerarquia administrativa.
2. La diversidad de las actividades humanas junto con el funcionamiento de los sistemas de
poder que hacen mas complejo el entorno®’.
Esta nueva forma es la gestion publica la cual se vincula con la nocidn de gobierno, y que ademas
implica un buen gobierno en busca del bien publico, en un contexto donde se respetan tanto los
derechos como las libertades civiles y politicas, con el fin de mejorar la calidad de vida de los
individuos, grupos y regiones®. La gestion publica tiene en lo publico su esencia, aqui lo pablico no
se comprende como lo estatal, al contrario, el Estado y su gobierno forman parte de la sociedad y
sus tareas son fundamentales en el desarrollo de las tareas sociales; esto implica que son los
ciudadanos y los grupos organizados de la sociedad los que de forma conjunta con el gobierno
logran que las acciones publicas se desarrollen en forma vinculada y/o consensada en beneficio del
interés publico. Asi, la gestién no se aparta de la politica, convive con ella y es participe en el logro
de los acuerdos y en las negociaciones, con lo cual se desvanece la dicotomia entre politica y
administracion. Esto convierte a la gestion publica en un arte que consiste en hallar la solucién de
problemas en funcién de las capacidades tanto humanas como materiales para llevar a cabo las
acciones publicas sustentadas en procedimientos adecuados, esto demanda lucidez para combinar
y hacer participes de forma coordinada y conjunta tanto a los integrantes del gobierno como a los

participantes de una red social compleja.

La gestién publica tiene una larga historia que algunos autores remontan hasta el siglo XVIII y
principios del XIX, en los cuales se concebia la gestion como la conduccién de los asuntos publicos.
Empero, el desuso de la palabra se debe en gran medida a que la palabra administracion publica
durante gran parte del siglo XIX en los paises de habla sajona la relacionaron con la operacion de
las tareas del gobierno ejecutivo, ademas de que se logro tener una mejor concepcion de la misma,

ya que ésta quedaba subordinada a la autoridad constitucional y a las actividades institucionales

¥ Michel Crozier, La transicién del paradigma burocrdtico hacia una cultura de la gestion publica, en Reforma y
Democracia Revista del CLAD, no. 7, enero de 1997, Caracas, Venezuela, p 13

® Ricardo Uvalle Berrones, La transformacién del Estado y la Administracién Publica en la sociedad contemporanea,
Universidad Auténoma del Estado de México e Instituto de Administracion Publica del Estado de México (IAPEM),
México, 1998, p 51.
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gobernadas por las leyes. No obstante, como movimiento, la gestidén publica se da principalmente
en los aflos ochenta y noventa del siglo XX, y es una reaccién en contra de aquellas leyes y
administraciones publicas que pusieron mucho mayor énfasis en el disefio constitucional e
institucional de la maquinaria del gobierno, en el cual se hacen muchas investigaciones empiricas o
estudios de caso®. Como ciencia, la gestién publica tiene su origen en las denominadas Ciencias
del Management, siendo el principal precursor Frederick W Taylor que origind el management
cientifico y Leonard White introduciendo el management en la administracion publica. El
management publico se ha convertido en un espacio en el cual se combinan diversas disciplinas,
por un lado encontramos las propias del management y las ciencias de la organizacién, y por el
otro, las ciencias administrativas y las ciencias politicas’. Bozeman ha definido para el primer caso
el enfoque B de la gestidn publica, esto es, un analisis mds apegado a los conceptos de las
disciplinas comerciales, que realiza investigaciones mdas empiricas tratando de explicar las
diferencias entre organizaciones publicas y privadas, por lo que se centra mucho mas en los
procesos. El enfoque P sustentado en la escuela de las politicas reconoce la importancia del
analisis de las politicas publicas para la gestidn publica y se enfoca en la gestién de las politicas de
alto nivel, por lo que su interés reside en las actividades del ejecutivo de esta categoria, de ahi la

. sye sy e 1
relevancia de las politicas y de la politica®.

Un andlisis similar es presentado por Lewis Gunn, quien describe que la gestidn publica es una
fusion de la orientacién normativa de la administracion publica tradicional y de la orientacién
instrumental de la gestion en sentido genérico. En su parte normativa la gestion publica incorpora
temas como la democracia y la responsabilidad, o valores como la equidad, consistencia o
igualdad. Temas y valores que son mas relevantes en el sector publico que en el ambito privado o

empresarial. En su parte instrumental, la gestiéon publica acepta que el sector publico comparte

8 Christopher Hood, Public Management: the word, the movement, the science; en Ewan Ferlie, Laurence E Lynn Jr. y
Christopher Pollit, The oxford handbook of public management, Oxford University Press, Londres, 2005 p 9-10, 14

% José Juan Sanchez Gonzalez, Gestidon Publica y Governance, Instituto de Administracién Publica del Estado de
México (IAPEM), México, 2006, p 30; José Juan Sanchez Gonzdlez, La administracion publica como ciencia, su objeto y
su estudio, Instituto de Administracion Publica del Estado de México (IAPEM) y Editorial Plaza y Valdés, México, 2001,
p 193.

°! Barry Bozeman, Introduccién: dos conceptos de gestion publica en Barry Bozeman (coord.), La Gestién Publica, su
situacion actual; Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica A.C., Universidad Auténoma de
Tlaxcala, Fondo de Cultura Econémica, México, primera reimpresion, 2000, pp. 37-41.
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con el privado la necesidad de lograr sus objetivos de la forma mas econédmica y mas eficiente
posible; a través de estrategias coherentes, de tacticas y estructuras apropiadas, de un personal
motivado, o de técnicas gerenciales adecuadas para desplegar y controlar la utilizacién de recursos
organizativos, financieros, humanos, materiales, informativos, etc.”? Esto da lugar a un spectrum
de la gestidn publica:

El spectrum de la Gestion Publica segiin Gunn

| Spectrum | Caracteristicas

Existe una abundante literatura dedicada a reflejar las

La administracién publica es Unica diferencias entre la administracion publica y la gestion
empresarial. Se defiende que la administracion publica es Unica
y especifica.

Posicion de G.T Allison en su articulo de 1979, donde sostiene la
tesis “la gestion publica y la privada son, al menos, tan
diferentes como similares y las diferencias son mas importantes
que las similitudes.

Posicion de Perry y Kraemer en el sentido de que existe una
convergencia entre la gestidon publica y la privada. Para estos
autores la gestion publica es un nuevo paradigma integrador
mezclando las orientaciones normativa e instrumental.

La tesis de convergencia afirma que existe un continuum de
Existencia de convergencia entre la | tipos de organizacién y menos una simple polarizacién entre lo

La gestion publica y la empresarial
se parecen...aunque en aspectos
poco importantes

La gestion publica...representa el
paradigma integrador

gestion publica y la empresarial publico y lo privado. El contraste entre el modelo de
administracion publica y la gestion empresarial tiende a
desaparecer.

Los defensores de la gestion genérica no representan una
posicion fija y, en principio, pueden desplegar sus argumentos
tanto desde la posicion que considera la necesidad de adaptar la
gestion publica a la privada como desde la contraria.

La gestion es un término genérico

La gestion publica no es més que Los que defienden el traspaso rapido y comprehensivo posible
una forma poco eficiente de gestién = de practicas y valores empresariales al ambito publico, no esta
empresarial explicitamente redactada.

Fuente: José Juan Sanchez Gonzélez, Gestidn Publica y Governance, op. cit. p 54.

El hecho de estos analisis se debe a que los asuntos publicos y en especial los espacios publicos
demandan de tratamientos interdisciplinarios y multidisciplinarios, los diversos intereses a los que
se enfrenta la gestidon publica requieren de las capacidades de otros profesionales de diversas

disciplinas. La mayor democratizacion de la esfera publica aumenta el conflicto de intereses, de ahi

2 Lewis Gunn, Perspectivas en Gestion Publica en Quim Brugué y Joan Subirats Lecturas de gestion publica, Instituto
Nacional de Administracion Publica, Boletin Oficial del Estado, Madrid, 1996
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gue la conformacién de una agenda publica exhorte a unas reglas claras del juego, en donde los
participantes conozcan las normas que fijaran su actuacién. En este sentido, las politicas publicas
necesitan de la gestion publica, sin este arropamiento, estos instrumentos del gobierno pierden su
finalidad y pueden terminar en simple retdrica. La gestién publica permite institucionalizar
comportamientos, rescatar valores, establecer prioridades y ponderar los recursos tanto
materiales como humanos y financieros. Es por eso, que en la implementaciéon de las politicas
publicas, la gestion de las mismas se hace indispensable tanto en la sociedad como en las
organizaciones publicas. Asi pues, la accién publica se convierte en un hecho de racionalidad
colectiva, las iniciativas de los ciudadanos y de los grupos organizados se conciertan con las
capacidades del gobierno para generar espacios institucionales en la busqueda de respuesta a los
problemas, y con ello, disminuir el conflicto de intereses con el fin de mejorar la calidad de vida de

los ciudadanos®>.

La mayor apertura de las sociedades y su democratizacién hace posible el sustento de la gestion
publica, sin ella, es imposible su realizacién. Durante gran parte del siglo XX, las acciones publicas
eran dominadas por una administraciéon publica sin tener un perfil democratico, el ambito
omnipresente del Estado y del gobierno impedian los consensos o la coparticipacion de grupos
sociales en la acciones publicas. Los tiempos actuales corresponden a la construccion y/o
fortalecimiento de la gobernabilidad democratica por parte del gobierno, que junto con la sociedad
puedan crear una gobernanza en la que de forma conjunta puedan atender los asuntos publicos
coordinadamente, responsablemente, y sobre todo consensualmente. Ello requiere de una gestiéon
publica que reconozca las capacidades tanto del gobierno como de la sociedad, que establezca
reglas claras en los espacios publicos para deliberar y negociar con los diferentes actores en busca
del interés publico. La gestidn publica intenta que los actores aln con diferencias sustanciales,
reconozcan entre si los problemas y propongan medidas y acciones para atenderlos
adecuadamente, apela a la tolerancia y al respeto, al trabajo comunitario, a las acciones publicas
con responsabilidad; por ello, el gobierno se transforma, hace transparentes sus procesos vy

publicos sus recursos, profesionaliza sus cuadros y sus operadores, tiene una vision completa del

* Ricardo Uvalle Berrones, La transformacion procedimental y democratica de la administracion publica, Instituto de
Administracion Publica del Estado de México (IAPEM), México, 2005, p. 141
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problema y no parcializada, pero sobre todo, no bifurca la politica y la administracién, entiende
que la politica no sélo es necesaria sino indispensable para negociar y lograr acuerdos, como un
instrumento que ayuda a establecer un orden, que permite la coexistencia humana en condiciones
conflictivas, en donde estas relaciones de convivencia humana estan atravesadas siempre por lo
politico, asi, la politica permite la relacién con el adversario; es el agonismo mas que el

antagonismo94 lo que propicia la gestidn publica.

Esta situacidon trae consigo también una concepcién distinta del gobierno, ya no sélo hablamos de
un conjunto de organizaciones publicas formales que movilizan recursos, combinan recursos en
programas y entregan resultados de los programas’, nos referimos también de un gobierno en red
o especificamente, de redes de dependencias gubernamentales. El gobierno en red hace que las
distintas organizaciones que lo conforman actien cada vez de forma auténoma, toman sus propias
decisiones, y entienden su entorno y el contorno general del gobierno. Los organismos publicos
son cada vez mas capaces de encontrar formas de sobrevivencia en contextos turbulentos,
adquieren una mayor profesionalizacidon con la capacitacidon de su personal y mejoran su labor

cotidiana, dado que el gobierno central no puede intervenir en ellas todo lo que quisiera®®.

De esta manera, los estudios sobre la gestidn publica centran su atencién en los dominios de la
accién administrativa por una parte, como son el contexto organizacional e interorganizacional, la
institucion y las reglas institucionales, en las estructuras de incentivos y la fijacién de funciones, y

por la otra, en los dominios de la sociedad, como por ejemplo, la organizacién social, la gestién

I agonismo se entiende como la relacién entre los adversarios, mientras que el antagonismo es la relacién con el
enemigo, asi «lo que caracteriza la democracia pluralista en tanto forma especifica de orden politico es la instauracidn
de una distincidon entre las categorias de enemigo y adversario. Eso significa que, en el interior del nosotros que
constituye la comunidad politica, no se verd en el oponente un enemigo a abatir, sino un adversario de legitima
existencia y al que se debe tolerar. Se combatiran con vigor sus ideas pero jamas se cuestionard su derecho a
defenderlas». Chantal Mouffe, El retorno de lo politico: comunidad, ciudadania, pluralismo, democracia radical;
Paidds Estado y Sociedad, Barcelona, Espafia, 1999, p. 17.

% Richard Rose, El gran gobierno, Estudio introductorio de Roberto Moreno Espinosa, Fondo de Cultura Econdmica y
Colegio Nacional de Ciencias politicas y Administracién Publica A.C., México, 1999, p 67.

% Enrique Cabrero, Gestion Publica, é¢la administracion publica de siempre bajo un nuevo disfraz? Estudio Introductorio
en Barry Bozeman La Gestidon Publica, su situacion actual; Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion
Publica A.C., Universidad Auténoma de Tlaxcala, Fondo de Cultura Econdmica, México, primera reimpresion, 2000, p.
22
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social y la participacién ciudadana entre otros”’. A manera de guisa la gestion publica, es: “la parte
mas dindmica de la administracién publica, que se define como el conjunto de actividades,
acciones tareas y diligencias que se realizan para alcanzar los fines del interés publico, tanto al
interior de la operacién de una organizacién publica, como en el exterior mediante la interrelacion
con otras organizaciones gubernamentales®™”. En el logro de los fines del interés publico, la gestién
publica utiliza el saber tecnoldgico para mejorar las organizaciones publicas ademas también de
indagar su aplicacion en la produccién, asi como para definir qué nuevos saberes podrian
mejorarla. Como argumenta Brugué y Subirats gestionar significa utilizar el conocimiento como
mecanismo para facilitar una mejora continua o en términos de Metcalfe y Richards, asumir la

responsabilidad sobre la accién de un sistema®.

1.3.3 La Nueva Gestion Publica
Después de la crisis de los afos ochenta del siglo XX, una serie de reformas se empezaron a gestar

en torno al Estado. Después del fracaso de las reformas administrativas, se determiné que la
legitimidad perdida fuera recuperada reformando al Estado mismo, de ahi que se enfocara a su
transformacion. Este proceso se dividié en dos partes: en la primera, lo que se hizo fue atemperar
la crisis fiscal y financiera, por lo cual la exoprivatizacién del Estado se enfocd a transferir la
produccién de bienes y servicios a la empresa privada, esto es, la privatizacidon del patrimonio
publico, donde prevalecen las tres E, eficiencia, eficacia, economia. La segunda parte se refiere a la
endoprivatizacion, la cual versa sobre la sustitucidon de la gestidon de los asuntos publicos por las
ideas, la metodologia y las técnicas gerenciales que se aplican en la empresa privada y que son

regidas por los valores del mercado, es la época de las tres D, descentralizacion,

%7 James Perry, La teoria de la gestion publica (Qué es? Qué deberia ser?, en Barry Bozeman La Gestién Publica, su
situacion actual; Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica A.C., Universidad Autéonoma de
Tlaxcala, Fondo de Cultura Econémica, México, primera reimpresion, 2000, p. 53

% José Juan Sanchez Gonzalez, Gestién Publica y Governance, op. cit. p 47

% Quim Brugué y Joan Subirats Introduccion en Quim Brugué y Joan Subirats Lecturas de gestion publica, Instituto
Nacional de Administracién Publica, Boletin Oficial del Estado, Madrid, 1996, pp. 12
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desinstitucionalizacién y devolucion®®; de esta manera, la exoprivatizaciéon hizo hincapié en el qué,
mientras que la endoprivatizacion se situ6 en el cémo®®’.

Este ultimo proceso se conoce como la Nueva Gestiéon Publica (NGP) el cual implica que las
administraciones publicas cambian los valores de la organizacidon burocratica y adoptan los
principios y técnicas gerenciales que se sustentan en la empresa privada. El movimiento de la NGP
encuentra en las ideas neoecondmicas el sustento tedrico sobre el cual descansa el andamiaje
empirico del mismo. En efecto, las teorias derivadas del analisis econdmico sobre la organizacion y
la distribucidn de los beneficios en las colectividades tienen una gran influencia en la NGP, sobre
todo, dos de ellas como es la del Agente-Principal y de la Eleccidon Publica. La primera, enfatiza
como el agente que es el depositario de la confianza del principal para tomar decisiones por él,
desplaza esa confianza e intereses para imponer los suyos, dado que el agente tiene informacién
privilegiada puede engaiiar al principal sobre los verdaderos intereses que él busca. Este principio
es utilizado por William Niskanen en su modelo de la burocracia maximizadora del presupuestoloz.
La teoria de la eleccion publica es la aplicacidn de la teoria econédmica neoclasica al campo de la
politica, éicdmo mejoramos las decisiones colectivas para que ellas representen las preferencias
individuales de la mejor manera? La respuesta es favoreciendo las oportunidades de elecciéon de

. , . 1
los bienes publicos*®

. El supuesto es que el mercado es mucho mejor que los partidos para
responder a las preferencias individuales, por lo que hay que hacer mas democratico al Estado, con
lo cual serd mas eficiente; con una mayor democracia y eficiencia, los individuos tienen mejores

oportunidades de decidir, mas para decidir, tiene que haber competencia para elegir entre una

190 Blanca Olias de Lima Gete; La evolucion de la gestion publica: la Nueva Gestion Publica en Blanca Olias de Lima, La

Nueva Gestion Publica, Pearson Educacién, Madrid, 2001, p 21.

Y Omar Guerrero Orozco, El mito del nuevo management publico en Omar Guerrero Orozco (coord.) Gerencia
publica: una aproximacion plural, Universidad Nacional Auténoma de México, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales,
p 68. Disponible en: http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?|=1815

192 ye4se David Arellano Gault, Gestion Publica: fuentes analiticas, criticas pertinentes y advertencias sobre su uso; en
Omar Guerrero Orozco (coord.) Gerencia publica: una aproximacion plural, Universidad Nacional Auténoma de
México, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, p 24, Disponible en:
http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?I=1815

% Un bien publico tiene dos caracteristicas: la imposibilidad de division del suministro y la imposibilidad de excluir a
otros individuos de beneficiarse de ellos cuando han sido producidos. Una accién conjunta es necesaria para producir
bienes publicos. Los individuos no pueden producirlos por ellos mismos. Pero una vez producidos, nadie puede evitar
que se beneficie de ellos todo el mundo, incluido los free riders, los que no se involucran en su produccién. Les
Metcalfe, Gestion publica: de la imitacion a la innovacion en Quim Brugué y Joan Subirats Lecturas de gestion publica,
Instituto Nacional de Administracién Publica, Boletin Oficial del Estado, Madrid, 1996, p 88
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opcién u otra. Asi, se trata de reducir la influencia de la politica en los asuntos publicos

promoviendo la separacioén de la politica y de la administracion.

Este estudio de la organizacion desde el enfoque economista se concentra en la eficacia
organizacional, por ello la introduccién de técnicas gerenciales son indispensables en el enfoque de
la NGP. Conceptos como el éptimo de Pareto, costos de transaccién, teorema de Coase, derechos
de propiedad, fallas del mercado, incentivos y contratos complementan las teorias de la eleccién
publica y la del principal-agente. La gestidn publica desde el enfoque econdmico es simplemente
gestidén, no hay diferencia entre publica y privada, “gestién es entendida como el conjunto de
decisiones dirigidas a motivar, coordinar a las personas para alcanzar metas individuales y

colectivas, en un marco de las restricciones juridico-politicas de la actividad estatal”'®.

Otro factor importante en el desarrollo tedrico de la NGP han sido los casos exitosos y que se han
convertido en libros best sellers. En efecto, las mejores prdacticas han creado la concepcion de que
formulas particulares puedan ser aplicables de forma universal a gobiernos, problemas y asuntos
publicos sin tomar en cuenta el distingo de su contexto. En este sentido, autores como Tom Peters
y Robert H. Waterman y su libro In Search of Excellence tuvo una gran influencia en la
administracion britanica en los afios ochenta del siglo pasado; una década posterior, en Estados
Unidos, el best seller de David Osborne y Ted Gaebler Reiventing Government y el libro de Michael
Barzelay Breaking Through Bureaucracy fueron esenciales para esparcir las ideas de la gestion
publica estadounidense a nivel mundial y que fueron retomados por organismos internacionales

para imponer tales medidas a diversos paises en desarrollo como fue en América Latina™®.

104 .re . . s PR e . . . . . . . s
Emilio Albi y et. al., Gestion Publica, fundamentos, técnicas y casos, Editorial Ariel, primera reimpresion,

Barcelona, Espafia, 2000, p 46. En