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Presentacion

Este texto recoge las memorias del Seminario de profesores realizado en el primer
semestre del afio 2021, organizado por la Facultad de Pregrados de la Escuela Superior
de Administracion Publica. Aqui, varios expertos muestran cémo la Administracion
Publica es una disciplina cientifica hecha de diferentes tradiciones de pensamiento, que
se remontan a épocas anteriores al siglo XIX 'y se proyectan a todo lo largo del siglo XX
hasta la actualidad del XXI. Esto indica que, al igual que otras disciplinas, la Administracién
Publica ha logrado construir un campo de estudio y una visidn sistemadtica sobre sus
objetos, en cuya realizacidn ha sido decisiva la confluencia de otras disciplinas.

Este documento muestra distintas trayectorias que ha tenido la construccién de la
disciplina cientifica de la Administracién Publica en occidente desde el siglo XIX hasta el
presente, pero también, las mutaciones que ha llegado a tener como fendmeno histérico
en el marco de las transformaciones del Estado, el mercado y la propia sociedad. Se
presentan aqui los mds destacados pensadores y expositores que la han construido,
trazando las grandes lineas de su pensamiento, para permitir articularlas con los contextos
que las incitaron. Asi mismo, sitda problemas y desafios de la Administracion Pudblica v el
Estado en Colombia en la actualidad.

Desde la perspectiva histdrica, este texto también recoge el presente y el futuro
del pensamiento, la prdctica y la institucionalidad administrativa publica. Respecto a
esto dltimo, en una ponencia, se nos invita a plantearnos cdmo la automatizacién, la
robdtica, la innovacidn, viene transformando y desafiando los procesos y las estructuras
administrativas. Las ponencias que conforman este documento sitdan las tendencias



actuales del Estado y la Administracion Publica en el mundo, mostrando sus reformas
generale y especificas. En este dltimo caso, se ocupa de visiones comparadas sobre la
Administracién Publica, las politicas publicas y la organizacidn territorial.

Setrata de untexto que recoge la reflexién de desatacados docentesy de investigadores
de la Escuela Superior de Administracién Publica y de invitados externos quienes, durante
décadas de vida académica, han cultivado con pasién y profundidad el conocimiento en
torno a la Administracion Publica y las dreas afines. Solo por mencionar algunos de la casa,
estdn los profesores Castulo Morales, Jairo Rincédn, Alejandro Lozano, Alberto Giraldo,
Sergio Chica, Jairo Rodriguez, Ramiro Vélez, Sandra Polo, Marfa Victoria Whittingham y
Jenny Elisa Lépez, Jaime Moreno y Francisco Taborda. También se tuvo la fortuna de contar
con la concurrencia de importantes invitados internacionales reconocidos en la disciplina
como Omar Guerrero, Oscar Ozlak, Enrique Cabrero, Carles Ramio y César Nicandro
Cruz. Igualmente, se contd con la presencia de desatacados expertos, ex directivos del
sector publico y de la institucién como Edgar Gonzales y Pedro Medellin.

Lo mejor de este texto es que, dado el formato de ponencias que lo conforman,
los grandes trazos intelectuales que han alimentado el desarrollo de la Administracion
Publica, son presentados de manera clara, precisa y concisa. Tanto el estudiante iniciado
como el profesor experto podran encontrar en este documento una gufa que, de manera
sencilla y profunda, les permita conocer las rafces, tradiciones y los desafios del saber
administrativo publico. Emociona de este libro -el tomo | de dos publicables-, que miles
de estudiantes que hoy se forman en Administracién Publica en Colombia, al igual que
cientos de docentes que la ensefian, contardn con un texto de la disciplina alimentado por
lo mejor de la ESAP y del pensamiento iberoamericano.

Este texto de memorias expresa también la construccién en proceso de una
comunidad académica nacional en la ESAR Lo expresado por una de las profesoras
organizadoras del seminario, la profesora Yolanda Rincén, asf lo manifiesta:

"El objetivo de este Seminario es reconocer la importancia del debate y de las
discusiones, quiza de las tensiones y contradicciones, que entre las y los profesores
podemos tener presentes alrededor de la Administracion Publica. En ese sentido,
constituir o redimensionar a una comunidad, sobre todo docente, en didlogo con
nuestras y nuestros estudiantes e incentivar los procesos de investigacion que se
estdn implementando. Se trata de un encuentro entre docencia e investigacion.
Es un espacio o una estrategia que propicia mejores conocimientos, saberes y
précticas alrededor de la Administracién Publica."

Las ponencias que alimentan este texto no hubieran sido posibles sin el grupo
de docentes que apoyaron la organizacién del Seminario: Yolanda Rodriguez, Luis
Eduardo Amador, Francisco Javier Franco y Naidd Duque. Igualmente, no hubiera



sido factible sin el apoyo decidido del equipo profesional de la Oficina de Gestion
Docente de la ESAP, que convocé a los profesores y desplegd la logistica para que el
seminario fuera una realidad. Igualmente, al equipo de la Facultad de Pregrados que
quincenalmente logré agendar a panelistas y asistentes en todo el pafs. Asi mismo,
a todo el equipo editorial sin cuyas correcciones y ajustes no hubiera llegado a feliz
término esta iniciativa editorial. Un dltimo agradecimiento a todos los docentes y
estudiantes asistentes, sin cuya asistencia, no hubiera tenido razén de ser el Seminario
que fue fuente de produccién de esta publicacion.

Jesus Maria Molina G
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Siglo XIX:origenesdela Administracion
Publica como disciplina cientifica

Omar Guerrero'

Me siento muy halagado por estar en la ESAP de manera virtual (anteriormente de
forma fisica) por la Pandemia. Es grata esta invitacidn a platicar en un seminario de
Administracién Publica realizado por la Escuela, tanto en su Sede Central como en sus
territoriales. Este es de gran relevancia porque permite mantener en contacto a todos
los integrantes de la planta profesoral y estudiantil de esta gran Institucién. Aprovecho
para hablarles sobre un pensador iberoamericano, chileno y de gran relevancia para
entender el papel del administrador publico.

Hace unos dfas, estuve en una sesién de un conversatorio platicando con los co-
legas mexicanos, cuya concurrencia es muy nutrido. Mucha gente escucha las con-
versaciones que se formulan cada ocho o quince dfas por este medio, y eso incluye

1 Doctor en Administracion Publica, Profesor de Carrera en la UNAM e Investigador Nacional
Nivel IIl. Dirigio la Revista de Administracion Publica (1980-1982) y formd parte la Comision
de Ciencias Sociales del Sistema Nacional de Investigadores (1999-2003). Obtuvo el Premio
de Administracion Publica (1979), auspiciado por el Instituto Nacional de Administracién
Publica. Asi mismo, es integrante de la Academia Mexicana de Ciencias a partir de 1987 y
miembro titular del Seminario de Cultura Mexicana desde mayo del 2006.
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saber constantemente acerca de Perud, Colombia o Guatemala. Una de las preguntas
que me hicieron se refirié a si existe un pensamiento administrativo iberoamericano de
Administracién Publica; a lo que contesté de forma tajante que si existe, y que ademas
no es actual, sino que se remonta desde el Siglo XIX. Uno de los grandes promotores
de estas ideas es Hermdgenes Pérez de Arce.

Pérez de Arce fue un funcionario publico y un autor muy destacado en su pais. Tiene
una obra muy significativa que fue dedicada a la Administracién Publica, y que se titula ‘El
Administrador Publico’, obra que puede ser consultada en mi sitio web en el drea de cldsi-
cos. Este personaje chileno es un orgullo v su actividad publica ocurrié en la década de
1880. Fue una persona con una gran penetracion de conocimientos y destrezas, pues di-
rigié de forma adecuada la compaiiia de ferrocarriles y fue ministro de Estado. En aquella
época, su obra cité autores como Bonnin, Tocqueville, Vivien y Delamare. Se traté de un
autor a quién se le consultaba en la época y estaba actualizado sobre al pensamiento
administrativo mundial. Tuvo un gran conocimiento sobre las ideas de su época. La calidad
de su trabajo no sélo aduce a los pensadores enunciados.

Se dedicd a la definicién del administrador publico. Tratd de resolver esto partiendo
de dos premisas, en primer lugar, explorando su campo de estudio, y en segundo lugar,
enfatizando en lo que el administrador publico debe estudiar. El administrador publico
en su estudio debe agrupar en sus materias de conocimiento al derecho administrativo,
la economia politica, los clasicos de la ciencia politica y otros pensadores relevantes en
las ciencias sociales. Por ejemplo, comentd la obra de Cordeiro y Macarel, que fue muy
importante para el derecho administrativo, mientras que en la economia se presentaban
las ideas de Adam Smith, Bastiat y Mirabeau.

Conocidé muy bien a Montesquieu y domind los textos producidos por Leroy-Beaulieu,
un autor vertical. Este dltimo compartié la idea de que, para hacer la Administracién Pdblica, y
ser administrador publico no se necesita estudiar, ya que es suficiente con la educacion vulgar
y los sistemas autodidactas. Contrario a nuestra vision, Pérez de Arce agregd que lo que se
necesita es tener conocimiento cientifico de la Administracién Publica, ya que esta no ca-
rece de antecedentes, sino que es viva y actuante en su enfoque. Por lo tanto, el administra-
dor publico también dedica sus andlisis a los autores preponderantes de las ciencias sociales.
Como citd alguna profesora, la Administraciéon Puiblica es una entre otras ciencias sociales.

Pérez de Arce se basa en el fundador de la ciencia de la Administracion Publica,
Charles-Jean Bonnin, trabajé sobre los lineamientos generales del ser y el hacer del ad-
ministrador publico teniendo en cuenta lo postulado por Bonnin, que influyd en esta
disciplina, y aquf, Florentino Gonzalez (cuando Panamd era parte de Colombia) y Febres-
Cordero sobre difundieron el pensamiento de Bonnin.
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Segln Pérez de Arce, el administrador publico debe tener dos cualidades: las virtudes
morales y las actitudes mentales. En primer lugar, las virtudes morales, como la justicia y la
firmeza son esenciales. Por ejemplo, la firmeza se usa en la toma de decisiones dolorosas,
aunque tienen que ser seguidas de manera firme para que algo sea implementado. Estas
son dos grandes virtudes, y luego le siguen la sagacidad y el sano juicio.

El administrador publico debe ser sagaz y dotarse de sano juicio para deter-
minar las situaciones segdn su importancia. También debe tener un conocimiento
profundo de los hombres, porque debe reclutar personas capaces de administrar y,
para ello, hay que adquirir un conocimiento profundo sobre la naturaleza humana.
Ademds, una conciencia de tiempo, lugar, circunstancias y cuestiones sociales ligadas
a la vida de la Administracién Publica.

El administrador publico debe tener una actitud alejada de la mediocridad y ser
perseverante en sus actividades cotidianas. Ademds, debe contar con celo profesional,
ser disciplinado, responsable y ameno.También debe tener la capacidad de conversary
atraer la atencién de los publicos. Sin embargo, no debe buscar ni atraer los aplausos.
Finalmente, debe tener dignidad en el empleo. Cabe recordar que los romanos tenian
la denominacién de honoris.

Por ejemplo, Cicerdn tuvo una carrera ascendente como patricio de la Republica
Romana. Tal carrera se llamd curso honorem, o curso de cargos, que comprendia activi-
dades realizadas en puestos publicos. Por lo tanto, un cargo debe significar una dignidad
de puesto y de empleo.

En segundo lugar, el administrador publico debe tener actitudes mentales. Es un ser-
vidor porque el servicio publico es una actividad dificil. Un pensador drabe decia que
gobernar es una desgracia. Como dice Pérez de Arce, el servicio publico no es un lecho
de rosas, sino que es una actividad compleja. Esto lleva a la idea de que el servicio publico
también significa heroismo ligado a la actividad cotidiana de quien administra.

Un servidor publico y profesor inglés, quien fuera director de la Escuela de
Economfa y Ciencia Politica de Northbridge, Londres, decia que al servidor publico,
asf como los miembros del clero regular y especialmente a los franciscanos, les debe
caber las cualidades de la pobreza, el anonimato y la obediencia. El servidor publico
debe tener presentes estos elementos.

;Cudles son los conocimientos de quien administra! La Administracién Publica es una
disciplina que tiene autoconciencia y principios propios como los enuncia Bonnin en su
libro de 1808 titulado ‘De la necesidad y de la importancia del Cédigo Administrativo’, que
es la primera edicion de su obra ‘Los principios de la Administracion Publica’. El admi-
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nistrador publico debe ser doctor en derecho publico. Recuerden que mientras al ciu-
dadano se le prohiben ciertas cosas, al administrador se le permiten.Todo lo que haga el
servidor publico tiene que estar reglado, normado y debe actuar regido por el derecho.
Aungue es preciso que el servidor esté sujeto al derecho, tiene capacidad de tomar
decisiones cuando el silencio de la ley asi lo demande.

También debe saber stadistica para conocer las tendencias, debe dominar la hi-
giene, como vemos en el caso de la actual pandemia. Debe ser doctor en politica
y conocer las tecnologfas asociadas con el saber, y hoy con las TIC. También debe
dominar las artes rurales y agricolas y los conocimientos de historia natural, que son
cruciales para el desarrollo de un administrador publico con un perfil idéneo, una
persona dedicada al servicio publico.

Ahora bien, ;Quién es el administrador publico? En primer lugar, vamos a responder
sobre quién no es. El administrador publico que desciende de su puesto para ser un reo
comun debe ser tratado como tal. En cambio, un administrador publico es un hombre lla-
mado a participar en la formulacién de las reformas de la ley; no solo sirve para aplicarla,
sino que participa en su consulta y formulacion. Es quien debe suplir el silencio de la ley
y discernir cuando se requiera, ya que con esto tiene un sentido y un tino mds adecuado
para su labor. Este personaje es quien no se desalienta frente a las tareas que tiene que
asumir diariamente segin su deber.

El administrador publico es una persona asociada a tareas formales y del derecho.
Asl concluyd Pérez de Arce y de esa misma manera lo haré yo. El administrador publico
no es un funcionario cuya esfera de accidn estd limitada a los puestos de gobernador,
intendente o prefecto, su preparacién es andloga a la formacién de un hombre de
Estado. Se trata de alguien que va mads alld de las tareas sencillas que algunas personas
creen como propias de la Administraciéon Publica. Esta Ultima es demasiado compleja
y requiere ser atendida por hombres de Estado, personas que no piensen en aco-
modarse en un puesto y permanecer en esta posicion de por vida. El administrador
publico, ante todo, debe ser un estadista.






Volver a los origenes

Jesas Maria Molina Giraldo?

El propdsito de esta intervencidén es compartir una aproximacion que he hecho a lo
largo de los afios, mds que como profesor, como formado en Administracién Publica
y promotor de ella. Se trata de una obligacidn intelectual y moral de un egresado que
quiere conocer los origenes, las trayectorias y los desarrollos de la disciplina en las que
ha sido formado. Por tanto, el tema que quiero compartir es el de los origenes de la Ad-
ministracion Publica, deteniéndome en autores del siglo XIX, haciéndoles la invi-tacién
a cuestionar sobre qué podemos aprender al volver a los origenes. Alli encuentro una
respuesta a un problema central, y es de qué se ocupa el estudio y la practica de la
Administracién Publica.

2 Doctor en Estudios Politicos y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de
Colombia. Magister en Analisis de Problemas politicos, econdmicos e internacionales
contemporaneos de la Universidad Externado de Colombia y Magister en Psicoanilisis,
Subjetividad y Cultura de la Universidad Nacional de Colombia. Administrador Publico de
la Escuela Superior de Administracion Publica e historiador de la Universidad Nacional
de Colombia. Docente de Carrera e Investigado de la Escuela Superior de Administracion
Publica. Actualmente se desempefia como Decano de Pregrados de la ESAP.
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Al formular el problema, intenté examinar algunos dmbitos en los que debemos
ocuparnos al entrar en el ejercicio profesional de la Administracién Publica, tanto en la
investigacidn como en la practica. Algunos dicen que los administradores publicos se
ocupan del Estado; otras aproximaciones mds recientes dicen que es sobre lo publico;
unas mas dicen que es una disciplina que se ocupa de lo politico y lo social. Como no
tenemos tiempo de desarrollar cada aproximacion, haremos una relacién de lo que
venimos haciendo, lo que nos alerta sobre si estamos cumpliendo con lo que nos debe
ocupar en las ciencias sociales.

Lo que he encontrado, incluso en la Escuela, es que nos ocupamos de muchos
objetos de estudio v, al parecer, eso puede llegar a hacer desaparecer o diluir el campo
de estudio de la Administracidon Publica. Entonces, a pesar de que tenemos nexos y
cercanfas con disciplinas como la psicologfa, la ciencia politica, el derecho, la antro-
pologfa, la historia, la sociologfa y la administracion de empresas, estamos en riesgo de
diluir nuestro propio aporte y nuestra capacidad explicativa por no ocuparnos de un
objeto diferenciado de esos otros, que son materia de estudio de las demds disciplinas.
Sin duda, estas también aportan a la comprensién de la Administracion Publica, pero no
por ello suplen su campo de estudio.

Al intentar precisar el objeto de estudio de la Administracién Publica, corremos el
riesgo de ensefarla segin aproximaciones pragmaticas, que ayudan a entenderla, pero
que también pueden llevar a extraviarnos. Las postulaciones de los objetos de estudio se
relacionan en un inventario realizado por el mexicano Juan José Gonzélez, quien muestra
los multiples objetos que se han definido como propios de la Administracion Publica. A
su entender; algunos autores sefialan que el objeto es el Estado; otros, que es el gobierno;
unos mas, que es el poder; algunos, que es la rama ejecutiva; otros, que son las tres ramas
del poder publico; otro grupo, que es la burocracia; incluso hay quienes dicen que es la
gobernanza y otros que son las organizaciones en general.

Se trata de un campo muy amplio de objetos en el cual nos movemos quienes practi-
camos la ensefianza en la Escuela Superior de Administracion Publica. Tal multiplicidad no
le quita la relevancia a su aprendizaje. Sin embargo, el problema es que, por ocuparnos de
todos ellos, puede que terminemos por dejar de lado lo que si nos compete estudiar.

Hay una mirada que es aln mds problemadtica, la de quienes consideran que la
Administracion Publica es un compendio de aportes de muchas disciplinas. Segin su
concepcion, aprenderlas todas y estudiar los fendmenos de los que se ocupan serfa
estudiar la Administracidn Publica. Apropiar algo de derecho, economia, ciencia politica,
administracién de empresas, estadistica, entre otros, darfa como resultado final su com-
prensién. Personalmente, no estoy de acuerdo con dicha mirada, sin por ello rechazar la
interdisciplinariedad que debe aprovechar el estudio de la Administracion Publica.
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Y no lo estoy porque la deja sin foco, la extravia y la hace depender de lo que hagan
o dejen de hacer otras disciplinas. Entonces, de qué se ocupa la Administracion Publica.
Este es el problema que he buscado esclarecer desde la revision de los cldsicos que, pese
a su antigliedad, siguen vigentes al dar luces para resolver problemas actuales. Considero
que son los indicados para precisar cudl es nuestro campo de estudio y de accién;lo que
no es un problema menor, ya que la Administracion Publica es la disciplina y la profesion
que ensefiamos en la ESAP

Al hacer una revision histdrica de la Administracion Publica se encuentra una singulari-
dad. EI Siglo XIX fue prolifico en aproximaciones con pretensiones cientificas que supera-
ban la perspectiva actual que pueden dominar algunos programas sobre ella. Esta consiste
en reducirla a procedimientos, rutinas y calculos situacionales sobre los mejores medios
para cumplir objetivos. Sin duda, esto es importante, pero no es suficiente para soportar
una disciplina. En contraste, encontré en los cldsicos precursores de la disciplina del Siglo
XIX una aproximacion a su estudio que buscaba establecer sus principios Y fines, su papel
y su funcién en el conjunto de la sociedad, sus imbricaciones con la democracia vy la ciu-
dadanfa, sus articulaciones con el territorio v la autoridad, su articulacién con otros saberes.

Se trataba de un pensamiento riguroso que estd a la altura de grandes pensadores que
en el Siglo XIX fundaron otras disciplinas. Ese Siglo fue rico en estos pensadores con preten-
sién de hacer aproximaciones cientficas al campo de la Administracién Publica. EI profesor
Omar Guerrero es un estudioso actual que se ha preocupado por rastrear esa gama de
autores que pueden encontrarse en Francia, Alemania o Espafia. Charles Bonnin en el Siglo
XIX,y autores que le precedfan como Von Justi expresaban que se habfa descubierto un
campo especifico de estudio que era privativo de la Administracion Publica.

Entre estos se encuentran Charles Bonnin con su obra publicada en 1808, Florentino
Gonzdlez en 1836, Agustin Silvela en 1839, José Posada en 1843, Cerbeledn Pinzdn en
1847, Alejandro Vivien en 1845, Luis de la Rosa en 1853 y Lorenzo Von Stein en 18613
De los mencionados, me he detenido en cuatro: Bonnin, Gonzalez, Pinzén y Von Stein y
en los cuales hallé elementos comunes.

3 Aprovecho para hacer una propaganda académica. Uno encuentra que, en los pro-
gramas de formacion, incluidos los de la ESAP se cae en el error de ensefiar como
padres precursores de la Administracién Publica a pensadores ligados al pensamiento
administrativo privado o de empresas y no a los atras mencionados. Entonces se pone
a Taylor, Fayol, Bertalanffy, entre otros, para decir que, es lo que requiere aprender un
profesional, un investigador o una persona que ejerza la Administracion Publica. Sin
embargo, eso es un extravio y una duplicacion de esfuerzos. Extravio porque nos esta-
mos ocupando de cosas que pueden ayudarnos, pero no corresponden al nucleo de la
Administracion Publica, y duplicacidn, porque son cosas de las cuales ya se encargan
otras disciplinas, mientras que nosotros, por hacerlo estamos dejandonos de ocupar
de aquello que nos corresponde.



Seminarios / Volver a los origenes

Todos tratan de trabajar con el mismo rigor que el de pensadores del Siglo XIX que
dieron lugar a otras disciplinas, al caracterizar tedricamente ese campo de estudios que
pretenden abordar y en los cuales se busca erigir su naciente disciplina de la Adminis-
tracion Publica. Pretenden definir un objeto diferente al abordado por otras disciplinas.

Algunas categorfas presentes en algunos aluden a cémo debe entendérse la admi-
nistracién publica y encuentran que es ciencia, institucidn, arte vy prdctica. Como ciencia,
se ocupa del estudio de los principios profundos de la sociedad y del orden politico que
fundamentan y organizan. Como institucién, establecen una realidad administrativa que
ha hecho parte del Estado y en la cual se actida para dirigir y configurar las sociedades.
Como arte, buscan conocer mediante ciencia sus fundamentos y se esfuerzan en aplicarla
a la experiencia, y como prdctica, asumen que la Administracién Publica es, mds que un
conocer, un actuar sobre la sociedad.

Los autores mencionados buscaron utilizar unas categorias centrales para compren-
der la Administracién Publica. En su trabajo titulado ‘Compendio de los Principios de
Administracién’, Bonnin, por ejemplo, postula los de comunidad, interés publico, accién
de las autoridades, reglamentos, jerarquia y funcionarios. Argumenté que, en su estudio
con pretensiones cientificas, pretendia establecer los fundamentos v las leyes generales
que permitieran instaurar la Ciencia Administrativa (Bonnin, 1834). Segin él, esta tenia
como objeto de estudio los principios que gufan las relaciones sociales sostenidas entre
individuos y comunidad, al igual que los medios para conservarlas para el interés comdun,
que es la misma Administracién Publica como institucion:

(...) la Ciencia Administrativa es la ciencia de las relaciones entre la comunidad y
sus individuos, y de los medios de conservacion de estas mismas relaciones por la
accion de las leyes y los magistrados sobre las personas y propiedades, en todo lo
que interesa al orden social. La ciencia administrativa, pues, debe ser considerada
como conocimiento de los principios de las relaciones sociales, es decir; andlisis de
las propiedades y fendmenos de estas relaciones, y como aplicacidn a las personas
y cosas de las reglas minimas que encaminan dichas relaciones al interés comun
(Bonnin, 1834, p. 36).

Bonnin parte del supuesto de que el hombre tiene una sociabilidad natural que liga a
los seres humanos unos con otros, lo cual da lugar a las relaciones sociales. Por tal razdn,
considera que deben establecerse mecanismos que garanticen la conservacién y su orien-
tacion. A la administracién le corresponde hacerlo, y para lograrlo, debe garantizar la eje-
cucién de las leyes teniendo como norte de actuacion la armonizacién del interés publico
con el interés privado. Segin Bonnin, solo por medio de los funcionarios y las estructuras
de autoridad es posible mantener el orden, ejecutar las leyes y poner en accidn los regla-
mentos. La administracién debe actuar en consonancia con el gobierno que, segiin el autor,
le corresponde hacer que se haga realidad la voluntad del cuerpo politico, mientras que a
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la administracion le compete recibir dicho impulso para comunicarlo a los asociados. Por su
parte, Florentino Gonzdlez, en 1836, sefala que:
La Ciencia Administrativa es el conocimiento de los principios, en virtud de los
cuales debe de arreglarse la accidn de las autoridades a quienes se encargue el
manejo de los intereses y negocios sociales, que tienen el cardcter de publico.
(Gonzdlez, 1994, p.75).
En relacidn con la Administracion Pudblica indica que:
La Administracion Publica es la accidn de las autoridades sobre los intereses y ne-
gocios sociales, que tengan el cardcter de publico, ejercida conforme a las reglas
que se hayan establecido en una nacién para manejarlos. (Gonzdlez, 1994, p.75).

Para el autor, se debe aclarar que una cosa era la Administracién Publica y otra la
ciencia de la Administracién. Mientras la primera se refiere a la accién de las autoridades
y las leyes sobre los negocios o los intereses sociales, la segunda se encarga de estudiar
los principios por los cuales debe orientarse esa accién. De tal manera que establece dos
dominios de actuacion claramente diferenciados, el obrar y la reflexidn, aunque articula-
dos en una misma unidad de propdsito: la accidn administrativa, ya que, si los estudiosos
se ocupan de la practica desarrollada por las autoridades, estas atienden a los principios
y recomendaciones que aquellos realizan.

Sefialados algunos planteamientos de Bonnin y de Gonzdlez, es preciso destacar que,
a pesar de que la Administracién Publica tiene que ocuparse de distintas realidades, la ca-
tegoria central de su estudio v su prdctica es la accion. Accidn que se realiza a través de las
autoridades observando las leyes vy los reglamentos democrdticamente construidos. No se
trata de cualquier accidén, sino de la que realizan las autoridades sobre la sociedad para que
sus relaciones sociales se conserven conforme el interés publico®. En su despliegue, debe
hacerse conforme a la ley, la cual institucionaliza el interés publico. La ley, para estos autores,
es aquella que condensa y expresa la voluntad ciudadana y colectiva que es recogida por un
cuerpo politico democrético que la expide.

La consecucion del interés publico la da el atributo de publico de la administracién. Silos
autores cldsicos hablan de construir su ciencia lo hacen porque querfan edificar una adminis-
tracion diferenciada a la de una época que deseaban dejar en el pasado. Pretendian superar
las administraciones absolutistas, realistas y mondrquicas creadas histdricamente y desple-
gadas para hacer posibles, antes que los intereses ciudadanos, los de los reyes, sus familias vy
la clase noble. Al contrario, esta otra, llamada Administracion Publica, debia centrarse en los
intereses v las voluntades del conjunto de los ciudadanos. Conforme a ello, debfa llamarse
Administracion Publica porque se soportarfa en el interés publico derivado de los intere-

4 Esta accion puede pensarse individualmente e institucionalmente; en el primer caso, asu-
miéndola como la actuacién realizada por los agentes investidos de autoridad; en el segundo
caso, como toda la accidn desplegada por el Estado a través de sus instituciones.
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ses y voluntades del conjunto de los ciudadanos. En esta forma, el objeto de estudio de la
Administracion Publica, segin los cldsicos, es la accién de las autoridades sobre la sociedad
para que se permita su reproduccién y su conservacién sobre la base del interés publico.

Bonnin y Gonzdlez tenfan el propdsito de fundar una ciencia que permitiera
construir una administracién que, en el despliegue de su accién, apalancara el interés
publico construido en el marco de la democracia. Una administracién que tuviera por
norte la edificacion del interés publico y la defensa de los derechos de los ciudadanos, y
no la de una élite noble dirigente como acontecia en el pasado. Esta nueva administracién
se soportaba en defender los intereses de los ciudadanos que les permitiera potenciarse
como cuerpo politico.

Bonnin asume que los miembros en comunidad se organizan como asociacién politica
sobre el convenio tacito y reciproco de reunir la totalidad de sus fuerzas para sostener
la sociedad. En la asociacién politica, a la Administracién Publica le corresponde ser la
institucion y la accidn que los ciudadanos erigen para gobernarse v asf se constituye en el
gobierno de la comunidad. El hecho de que la Administracién Publica esté en funcion de
los ciudadanos hacen de ella una institucion cuyo cardcter es la delegacion.

Quienes ejercen su autoridad como magistrados, reciben de ellos un encargo de
confianza de manera temporal. En ejercicio de su cargo, estdn a su servicio y no pueden
derivar ni imponer rentas a favor de sf mismos. No obstante, deben contar con recom-
pensas o estimulos por efectuar su labor. Su impulso procede de ellos y deben ajustarse
a su voluntad, y deben cefiirse a las leyes. Deben relacionarse con ellos bajo el respeto
de sus derechos, y aln en los casos mas extremos, deben tener en cuenta este principio.
Asi, a las personas en indigencia deben asumirlas como seres con derechos que re-
quieren proteccidn; a los fandticos religiosos, debe respetdrseles y verlos solamente como
individuos con derechos; a los presos, a pesar de sus faltas o condicién de privacién de la
libertad, debe asumirlos como hombres que cuentan con derechos.

Bajo la concepcidn de Bonnin, la Administracidn Publica se centra en los ciudadanos,
en su voluntad, derechos y deberes. Para conseguirlo, realiza un interesante disefio ins-
titucional que asegure que siempre estard en funcién de ellos. De una parte, propone
distintas figuras administrativas de autoridad donde en su designacidn y remocién estan
atadas a la eleccion por los ciudadanos. De otra parte, obliga a que toda institucidn y
autoridad administrativa esté subordinada a cuerpos colectivos de ciudadanos deliberan-
tes e ilustrados. Segin Bonnin, los magistrados administrativos encargados de ejecutar las
leyes deben ser elegidos por los ciudadanos y deben provenir de ellos. Asf mismo, a cada
institucion le corresponde un consejo, comité o asamblea que, conformada por un cuerpo
plural de ciudadanos, sean los encargados de decidir o recomendar con base en juicios
ilustrados las medidas que deben tomarse en distintos campos de interés comun.
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Las palabras y valoraciones de Bonnin expresadas a continuacién, ilustran lo anterior:

Siendo los consejos y los magistrados nombrados por los ciudadanos, es preciso
lo sean por tiempo anualmente, no solo porque los empleos publicos son de-
beres y cargos que no se deben imponer por largo tiempo, o por la vida, sino
porque son sefiales de confianza a que todos tiene derecho y que se convertirfan
contra los ciudadanos si la inamovilidad garantizase la pereza que engendra...
(Bonnin, pdg.68, 1834).

Los consejos de administracidn... Estdn formados de ciudadanos, y asf en el voto
legalmente expresado de los ciudadanos mismos, recibe la ley su primer origen
en todos los casos de interés general o local, antes de pasar por las delibera-
ciones legislativas que le dan existencia (Bonnin, pdg.70, 1834).

Los consejos administrativos sirven para templar la accién de la administracién, en lo
que pudiera tener de violenta o arbitraria; y dar as una garantia legal a los ciudadanos en
el ejercicio de la autoridad (Bonnin, pdg.67, 1834).

En la propuesta de Bonnin, se corresponden la accidn de las autoridades adminis-
trativas con la voluntad de los ciudadanos. Las autoridades administrativas deben rendir
cuentas ante los consejos, comités o asambleas respectivas. En situaciones en las que
los integrantes de estos Ultimos encuentren excesos o arbitrariedades cometidas por
aquellas, tienen la potestad de derogar las medidas. En su accidn, autoridades y funcio-
narios administrativos no deben responder al impulso de los gobiernos y a quienes lo
controlan, sino por encima de ello, a lo dispuesto y mandado por la ley. Esta tiene crite-
rios incorporados que garantizan que la Administracién Publica esté en funcién de los
ciudadanos; incluye como principios la naturaleza, la equidad y la no retroactividad. La
primera, para asegurar que hay libertades de los ciudadanos que no puede transgredir
ninguna autoridad o institucién. La segunda, para asegurar iguales criterios de justicia,
que a su vez se manifiestan en iguales derechos y deberes que deben de respetarseles
o exigirseles a los ciudadanos. La tercera, es que ni las leyes ni las actuaciones admi-
nistrativas pueden crear, imponer y hacer valer cargas u obligaciones a los ciudadanos
hacia el pasado y, por lo tanto, solo tendran validez después de su promulgacién.

A partir de los cldsicos, se consolida una visién clara sobre el objeto de la Admi-
nistracion Publica como disciplina cientifica. Sus aproximaciones indican que es la accion
de autoridades sobre la sociedad teniendo como referente el interés publico asegurado
por leyes o reglamentos derivadas de la voluntad democrdtica de los ciudadanos. Asf,
su estudio incluye:

e Dar cuenta de la accidn de las autoridades.

*  Ocuparse de cémo esa accion interviene o impacta la sociedad.
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*  Atender la construccion del interés publico en el marco de la democracia.

* Tener en cuenta las leyes que pretendidamente condensan y soportan el interés
publico.

Tales atributos son privativos del campo o el objeto de estudio de la Administracion
Publica como disciplina, los cuales, para que lo constituyan, deben ser asumidos en su
totalidad, pues no es posible separarlos o dejar de lado uno de ellos. Estudiarlos aislada-
mente desconfigura el objeto de estudio de la Administracién Publica. De manera que,
si se estudia la sociedad, se estd practicando sociologfa, no Administracién Publica; si se
aborda al interés publico por sf sdlo, se estd practicando ciencia politica, no Administracion
Publica; si se estudian solamente las leyes o la autoridad, se estd practicando derecho, no
Administracién Publica. No obstante, si todas ellas se estudian al mismo tiempo y en su
articulacion mutua teniendo como categorfa central la accién que las vincula y organiza,
estamos practicando Administracién Publica.

Esos atributos mencionados en su mutua articulacién nos sitdan ante un campo
totalmente diferente del estudiado por otras disciplinas, incluso, de lo que hoy se afirma
es su campo de preocupaciones: el Estado, el gobierno, las organizaciones, etc. Esto per-
mitird salirnos de los extravios tan comunes en la Escuela Superior de Administracion
Publica, por ejemplo, a los dados en la actualidad, donde se realizan como trabajos de
grado muchas monografias sobre la sociedad, lo publico, las autoridades o los regla-
mentos, pero no sobre Administracion Publica. Es asi como, basdndome en los cldsicos,
propongo que es la accion de las autoridades sobre la sociedad teniendo como refe-
rente el interés publico lo que se constituye en el objeto de estudio y el interés de la
Administracién Publica como disciplina, fenémeno institucional y préctica profesional.

Para terminar, quiero mencionar, ademds, que al revisar estos autores del Siglo XIX'y
divisar el rigor en su estudio, asi como su pretension cientifica, se encuentra que la Ad-
ministracion Publica, como otras disciplinas sociales, ha consolidado desde siglos atrds una
tradicién de pensamiento vy rigor de sus planteamientos que estdn a la altura de ellas.
Ademds, que cuenta con importantes exponentes de primera linea, que merecen el
reconocimiento y ser estudiados puesto que aln son vigentes. Ellos nos ensefian que la
Administracién Publica no se limita solamente a un ejercicio técnico de disefiar o apren-
der rutinas o procedimientos para desempefiar un oficio. En su lugar, los cldsicos muestran
que su labor es amplia y profunda, que debe intervenir la totalidad de la sociedad para
dar vida y materializar en ella el interés publico de los ciudadanos, haciéndolo a través
de la accién de las autoridades en el marco de las leyes promulgadas democrdticamente.







Pensamiento administrativo publico:
primera mitad del siglo XX

Oscar Oszlak®

Nos toca hablar hoy del pensamiento administrativo publico en la primera mitad
del Siglo XX.Y hay dos caracteristicas aplicables a la produccién en este campo que
quiero destacar de entrada.

En primer lugar, considero que las teorfas generales en materia de organizacién y adminis-
tracién —desde el antiguo paradigma de la Administracion Cientifica hasta la Nueva Gerencia
Publica- reconocen su origen en investigaciones llevadas a cabo predominantemente en dm-
bitos "no publicos". Cuando el estudio de la administracion publica incorpord esos desarrollos
tedricos, pudo trascender el cardcter descriptivo y formalista de su enfoque tradicional, fuerte-
mente legalista. Pero al hacerlo, tendid a utilizar de una manera no critica y sobre todo, indife-
renciada, marcos conceptuales generados a la luz de la experiencia de organizaciones privadas.

5 PhD Pol. Science de la University of California, Berkeley. Actualmente, es Profesor Interna-
cional Invitado de la Escuela Superior de Administracidn Publica. Licenciado en Economia y
Contador Publico de la UBA; Doctor en Ciencias Econdmicas de la Universidad de Buenos
Aires y actualmente es Investigador titular del Area de Politica y Gestién Publica del Centro
de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES) y Director de TOP (Tecnologia para la organizacion
publica), sociedad de consultoria e investigacion en el campo de Administracion Publica.
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En segundo término, destaco la falta de contextualizacion social, cuttural e histérica
de la mayor parte de los enfoques y modelos que han servido como sustituto para el
estudio de la burocracia estatal. Fueron aplicados de una manera mecanica al andlisis de
organizaciones publicas que estdn insertas en contextos con caracterfsticas muy diferen-
tes de las del medio en que se generaron esos modelos.Y eso dificultd el desarrollo de
interpretaciones sensibles a especificidades nacionales y regionales. Esta circunstancia fue
observada, incluso, por varios autores norteamericanos, que destacaron el cardcter etno-
centrista y parroquial de los enfoques generados en Estados Unidos.

Por lo tanto, es necesario enfatizar que la burocracia estatal es analfticamente dis-
tinguible de otras "organizaciones" consideradas de modo genérico.Y a pesar de que
pueden compartir ciertos atributos comunes, su naturaleza y su papel varfan de acuer-
do con el contexto social y el momento histérico considerados. Avanzar, entonces, en
la formulacién de una teorfa de la burocracia estatal requiere especificar los rasgos
distintivos que la diferencian de otras unidades vy las determinaciones contextuales e
histdricas que "adjetivan" su especificidad sustantiva. En otras palabras, es necesario
establecer qué hace diferente a la burocracia estatal de otras entidades sociales y qué
las hace diferentes entre sf.

Si nos planteamos esta tarea, rdpidamente tomamos conciencia de que la admi-
nistracion publica no es una disciplina sino un campo y un objeto de estudio. Porque
son numerosas las disciplinas que, conceptual y metodoldgicamente, contribuyen a dar
le contenido a este campo. Esto no quiere decir que habrfa que autonomizarla como
disciplina sino sefialar que esta falta de fronteras conceptuales implica que para estudiar
la administracién publica, puede ser necesaria la convergencia de una enorme variedad
de enfoques para captar su complejidad.

Hechas estas aclaraciones iniciales, voy a plantear que en la primera mitad del siglo
XX, el pensamiento administrativo se nutrié de tres grandes enfoques: uno primero, que
llamaré Histdrico-Estructural; un segundo enfoque, que abarcarfa diversas corrientes Ad-
ministrativo-Organizacionales; y un tercer enfoque, que comienza a colocar como objeto
de andlisis la Relacion Organizacién-Contexto.

Enfoque histérico - Estructural

Lo que llamo Enfoque Histdrico-Estructural coloca el foco en el estudio de la Adminis-
tracién Publica en una perspectiva histdrica, que apunta a sus complejas relaciones con la
sociedad y los sectores de poder. Destaco como representante central de esta corriente
a Karl Marx, que si bien escribié en el siglo XIX, eché las bases de esta corriente que,
entre otros, profundizaria mds tarde Max Weber:
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Marx desarrolla esta temdtica en su Critica a la filosoffa del estado de Hegel, al plan-
tear que la existencia de la burocracia (estatal) responde a la existencia de intereses
particulares en la sociedad civil y que en el proceso de satisfacer demandas asociadas
a tales intereses, la burocracia desarrollada los suyos propios, no necesariamente com-
patibles con un idealizado "interés general". En la concepcion de Hegel, la burocracia
formaba parte de una estructura social tripartita, en la que servia de nexo entre la
sociedad civil y el Estado. Su existencia adquiria sentido a partir de la necesidad de
conciliar el interés general del Estado vy los intereses particulares de las corporaciones.
Para Marx, esta era una interpretacion empirica y formalista, despojada de elementos
criticos y de contenido sustantivo.

En lugar de una relacion armoniosa, Marx observa el cardcter dialéctico y conflictivo
de las interacciones burocracia-Estado-corporaciones. Una existencia real del Estado -en
tanto corporizacién del interés general- implicarfa la desaparicidon de las corporaciones
y, consecuentemente, de su "espiritu", la burocracia. Por lo tanto, la existencia y super-
vivencia de la burocracia dependerfa de la existencia de su contraparte material -las
corporaciones-, sin perjuicio de ocasionales conflictos entre ambas. En la medida en que
la burocracia encarna y asume intereses corporativos -los propios y aquellos correspon-
dientes a las diversas esferas de interés particular, el interés general del Estado se reduce
a su propio interés, que requiere la existencia y permanencia de intereses corporativos
representados por una universalidad imaginaria. A su vez, como la burocracia, de hecho,
le d& un marco de legitimidad a la accidn social desarrollada en el seno de la sociedad
civil, se ve condenada al formalismo, porque los presupuestos normativos de la actividad
corporativa se hallan divorciados del verdadero interés general.

Afios después, en 1852, Marx replantearia estos temas en términos mds concretos,
al analizar la vinculacién entre la burocracia y la burguesia francesa bajo Luis Bonapar-
te. Allf traza la secuencia histdrica a través de la cual el aparato estatal, que origina-
riamente habfa sido dérgano de la monarquia absoluta, y sucesivamente instrumento
para la liquidacién del poder feudal, eje para la unificacién civil de la nacidn y creciente
sustituto de la actuacién privada de los individuos, llega a transformarse en una mdquina
consolidada y auténoma frente a la sociedad burguesa. Esto es el producto de un pro-
ceso contradictorio en el que los intereses materiales y politicos de la burguesia -inti-
mamente entretejidos con la conservacion de la extensa y ramificada maquinaria del
Estado- acaban creando un "espantoso organismo parasitario” que se vuelve contra la
burguesfa, amenazando destruir las condiciones de vida de todo poder parlamentario,
y, por lo tanto, el poder de la propia burguesfa.

En esta interpretacion, y a diferencia de las visiones maniqueas sugeridas por ciertas
versiones vulgares del marxismo, la burocracia no constituye un simple instrumento de
la clase dominante sino un actor social diferenciado y complejo, vinculado a los sectores
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de poder a través de cambiantes y contradictorios intereses. Por lo tanto, su posicién en
la estructura de dominacién politica puede variar significativamente, de acuerdo -entre
otros factores- con el grado de desarrollo de las fuerzas productivas, de cristalizacion de
(y enfrentamiento entre) clases sociales y de indispensabilidad del aparato estatal para la
reproduccion de la sociedad capitalista.

También interesa destacar el variable papel que la burocracia aparece desempefiado
frente a la sociedad civil. En principio, Marx observa que la diferenciacién y ampliacién del
aparato estatal es un resultado de la divisién social del trabajo, proceso que al generar
nuevos grupos de intereses crea nuevo material para la administracion del Estado. La
legitimacion de estos intereses "comunes" (gemeinsame) requiere su contraposicion a la
sociedad como interés general (allgemeines). Pero también requiere su expropiaciéon y
conversion en objeto de la actividad estatal, con lo cual la burocracia sustrae a la sociedad
civil dmbitos y materias de actuacion que acrecientan su indispensabilidad y poder. Dentro
de la Idgica de la organizacidn social burguesa, algunas de estas nuevas funciones cumplen
con el requisito de satisfacer el interés general. Pero al mismo tiempo, como promotora
del interés por su propia reproduccion y como garante de la reproduccién de la sociedad
capitalista, la burocracia desarrolla actividades reguladoras y represivas que contradicen la
funcidn social aparente que legitima su existencia.

Marx apunta tempranamente a un doble problema -tedrico y empirico a la vez- que
continuarfa recibiendo la atencién de los estudios del fendmeno burocrético. Por una par-
te, el impacto de la organizacién burocrdtica sobre la estructura de poder de la sociedad
moderna; y por otra, la indole de su funcidn social, es decir; su capacidad y posibilidades
de servir a objetivos de interés general.

Dentro de esta tradicidn resulta explicable el diferente papel asignado a la burocra-
cia estatal segin el tipo de formacién social en cuyo marco funcionan sus instituciones.
Asi vemos que, al tiempo que Max Weber consideraba a la burocracia como la forma
de organizacion racional mds compatible con el modo de produccidn capitalista, Lenin
sostendria que en una sociedad socialista la extincién del Estado llevaba inevitablemente
a la liquidacién de su aparato burocratico. Aun cuando las concepciones marxista y we-
beriana arribaban a conclusiones opuestas respecto al papel de la burocracia, compartian
sin embargo un atributo esencial: ambas colocaban el objeto de su preocupacién dentro
de un marco histdrico-estructural en el que la dindmica propia del aparato burocratico
se entrecruzaba complejamente con otros procesos globales a nivel del Estado y la so-
ciedad civil. Es importante destacar este hecho porque los desarrollos posteriores de la
literatura tendieron a prestar escasa atencién a varia-bles contextuales, al menos con el
grado de especificidad necesario como para comprender sus mutuas determinaciones
con la estructura y dindmica del aparato estatal.
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Para Max Weber la burocracia constituye el aparato administrativo de méxima afini-
dad con el tipo legal-racional de dominacion. Esta afinidad queda especialmente en evi-
dencia por la intima vinculacidn entre los procesos de racionalizacion y burocratizacion.
Si se la observa como una forma de organizar colectivamente el esfuerzo humano, la
burocracia se concibe como la estructura que hace posible la maximizacién de los niveles
de productividad alcanzables mediante el trabajo organizado, dentro de una sociedad
organizada de acuerdo a principios racionales o influida por estos principios. A partir
de la deteccidn de ciertos atributos genéricos de esa estructura, Weber define un "tipo
ideal" de organizacién cuya penetracion y funcion comuin descubre en diferentes esferas
de actividad de la sociedad moderna.

La "organizacién burocrética" se visualiza como un tipo especial de organizacion iden-
tificable, en sus rasgos fundamentales, en la configuracidn estructural y funcional del ejér-
cito, los partidos politicos, la Iglesia, los sindicatos o las grandes empresas privadas. Se hace
asf referencia a un estilo particular de asociacion e interaccion entre individuos y recursos,
combinados para el logro de objetivos especificos. Su cardcter publico o privado, la natu-
raleza de los fines perseguidos o la dimensién de las unidades involucradas no se plantean
como objeto de andlisis, destacdndose en cambio atributos estructurales mds abstractos
(v.g. grado de especializacion, jerarquia, diferenciacidn y secularizacion).

AfRos después de su formulacidn, la critica a la concepcidn weberiana sobre la buro-
cracia se centrd tanto en su supuesto sesgo formalista como en la mecdnica utilizacion
del "modelo" como herramienta analftica. En el primer aspecto, se sefiala que VWeber no
intentd desarrollar ninglin contenido sustantivo sobre la burocracia y se limité a ciertas
determinaciones generales de su organizacion, diferencidandola de otros tipos en razén
de sus atributos "formales”. Estos atributos hacian distinguibles, por oposicién, otras for-
mas de organizacién asociadas con etapas particulares del desarrollo histérico. Pero la
dindmica social no parecia verse afectada por su existencia: los regimenes politicos, las
relaciones sociales o los modos de produccién podian examinarse sin referencia al fend-
meno burocrdtico, que simplemente describia el surgimiento de un tipo particular de or-
ganizacion. La otra critica -que incluye a autores inscritos en la propia tradicién socioldgica
de inspiracién weberiana- representa una sana reaccién al difundido empleo del “tipo
ideal" como estdndar de comparacién para la evaluacion de casos empiricos.

En este sentido, a pesar del indudable valor heurfstico del "modelo" y de las elabora-
ciones que del mismo hicieron otros autores, como Parsons, Merton, Blau o Selznick, su
arraigo vy su sacralizacién llevaron a confundir sus elementos analiticos con la exposicion
de un decédlogo normativo, lo cual significé un verdadero obstdculo al avance del cono-
cimiento sobre organizaciones formales. Es asi como una considerable porcién de litera-
tura se dedicé a detectar toda suerte de incongruencias entre las necesidades y valores
de las sociedades "subdesarrolladas’, los atributos de sus aparatos estatales y las caracte-
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risticas del "tipo ideal" weberiano. Esto ocurre cuando un tipo ideal se "idealiza", es decir,
se constituye en modelo de organizacion formal, importando entonces mds descubrir
desviaciones "patoldgicas” en el examen de casos empiricos que profundizar en el andlisis
de los factores determinantes del fendmeno examinado.

Si bien la concepcién de Weber estaba fuertemente influida por una valoracion posi-
tiva de la racionalidad vy la eficiencia en el disefio organizacional (lo cual volcd el énfasis
de sus preocupaciones hacia el andlisis de estructuras y procesos internos), sus escritos
revelan una ambivalencia marcada respecto al creciente proceso de burocratizacion y
racionalizacién de la organizacién social. Por ejemplo, la tensién entre carisma y rutina
presentes en muchos pasajes de su obra, ilustra la contradiccion entre las fuerzas creativas
y espontdneas de la sociedad frente a un orden de cosas establecido y rigido. La racio-
nalidad establece compuertas al desborde de la pasidn, pero al mismo tiempo impone
nuevas demandas y restricciones a los patrones de organizacion e interaccion social. La
racionalizacién tiende a identificarse con una creciente burocratizacién, proceso que al
crear las condiciones para el surgimiento de un Leviatdn omnipresente, se constituye en
seria amenaza a la libertad individual y a las instituciones democréticas.

Esta "otra" lectura de Weber escapa sin duda al estrecho marco formalista en el que
los han colocado ciertos autores. Pero también recuerda a los elaboradores y aplicadores
de su "modelo" que los andlisis "intraorganizacionales" requieren una contextualizacion
sustantiva e histérica mds precisa, que permita determinar si los presupuestos tedricos
del tipo ideal weberiano resultan pertinentes o, por el contrario, son inadecuados para
interpretar realidades sociales diferentes de las que inspiraron el "modelo burocratico”.

Corrientes administrativo - Organizacionales

Contempordneamente a los escritos de Weber, se afianzaba -especialmente en los
Estado Unidos- lo que con el tiempo se dio en llamar "tradicién gerencial" (managerial
tradition) en el estudio de organizaciones, de la cual Frederick Taylor fue el exponente
mas caracterizado. Si bien puede parecer forzado incluir esta corriente entre las que
contribuyeron al actual conocimiento tedrico de la burocracia estatal, no puede ignorarse
su profunda influencia sobre el pensamiento organizacional, via fundamental de aproxi-
macion al estudio de la burocracia.

Tal vez el rasgo mads saliente de esta corriente, desde el punto de vista que aqui nos
preocupa, es el hecho de que los limites organizacionales se borran casi totalmente,
pasando a convertirse en unidad de andlisis el comportamiento humano frente al
desempefio de tareas bajo condiciones de divisién social del trabajo. Sin embargo,




Seminarios / Pensamiento administrativo publico: Primera mitad del siglo XX

comparte con otros enfoques una preocupacién fundamental por la racionalidad y la
productividad, proponiéndose como meta disefiar "el mejor" (o el mas racional) modo
de organizar el esfuerzo humano para el logro de fines organizacionales. Esta preocu-
pacion se liga a una "teorfa" (v.g. "administracion cientifica") que observa a la actividad
administrativa como un problema técnico cuya resolucidn tiene que ver con cuestiones
de diferenciacion estructural y especializacion funcional.

Sin embargo, més alld de esta orientacién eficientista, los basamentos normativos de
esta escuela de pensamiento partfan de una profunda conviccién de que las soluciones
técnicas, cientificamente fundadas, pueden resolver definitivamente los conflictos de clase
al evitar "el permanente e inutil antagonismo entre trabajadores y empresarios"”. Escribien-
do hacia el final del siglo XIX, Taylor es un producto de la filosofia "de los Ultimos Dias" de
la Revolucién Industrial: la maximizacion de la eficiencia a través del esfuerzo combinado
de directivos y fuerza de trabajo permitird maximizar la prosperidad de empleadores y
obreros. Para ello se requiere desarrollar leyes que expliquen comportamientos modales
en el desempefio de tareas, de modo de producir cambios de actitudes vy ajustes de
comportamiento adecuados al objetivo de maximizacién buscado.

La "administracién cientifica” reflejaba el arraigado optimismo de la época sobre el
progreso cientifico como solucidn de los problemas de la humanidad.Y prometia un
futuro en el que, supuestamente, la ciencia prevalecerfa sobre el empirismo, la armonfa
harfa desaparecer la discordia, el individualismo serfa reemplazado por la cooperacién y la
produccion serfa maximizada eliminando definitivamente sus restricciones.

Posteriores desarrollos fueron modificando gradualmente la concepcién taylorista
sobre la organizacién, tanto en su delimitacién analitica como en las preocupaciones
sustantivas que motivaban su estudio. En lo que se refiere a delimitacidn analitica, puede
argumentarse que la tarea de los sucesores de Taylor consistié en reconstruir el esqueleto
organizacional y su compleja red de relaciones, a partir de sus elementos mds simples.
Sucesivas contribuciones permiten visualizar un proceso de desarrollo conceptual en el
que cada enfoque descubre un aspecto adicional de la dindmica de las organizaciones
complejas, con lo cual se van modificando los limites y planos analiticos en los que pue-
den examinarse estas unidades. Pueden citarse las contribuciones de la llamada escuela
de "relaciones humanas", liderada por Elton Mayo; la escuela "universalista" de direccion
cientifica, representada por Fayol, Mooney, Mary P, Follet, Gulick y otros; los interaccionis-
tas (v.g. Homans) vy los primitivos representantes de la teorfa de la organizacién, entre los
que se destacan Simon vy Barnard.

En cuanto a las preocupaciones sustantivas, la critica demoledora a la tradicidn gerencial
que llevaron a cabo autores como Herbert Simon, redujo la preocupacién por la eficiencia,
la cual dejo de percibirse como criterio fundamental de la accidn organizacional. La cre-
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ciente incorporacion de técnicas y conceptos socioldgicos y psicoldgicos, que enriguecieron
la perspectiva administrativa, modificaron al mismo tiempo los focos sustantivos de in-
vestigacion. Por otra parte, los nuevos aspectos que fue revelando esta literatura (como
problemas de motivacidn, liderazgo, conflicto, toma de decisiones) no fueron considerados
de manera aislada, sino que se fueron interrelacionando e integrando al conocimiento exis-
tente hasta conformar lo que termind por llamarse "teorfa de la organizacién", vale decir, el
enfoque que desplaza el centro de atencidn de los problemas administrativos desde el nivel
individual y grupal al de la estructura organizacional global.

Siendo esta nueva conceptualizacién un importante eslabdn en la construccién de
una teorfa sobre la burocracia estatal, interesa detenernos brevemente en el proceso
que la origind.

Los comienzos de la década del 30 fueron testigos del desarrollo de una nueva faceta
en el interés de los administrativistas: el "lado humano" de la organizacién. Iniciada por
Elton Mayo en los estudios de Hawthorne, esta nueva corriente trasladé las preocupa-
ciones tedricas desde el producto de las organizaciones a los insumos que le dan vida,
al tiempo que modificd la perspectiva de investigacion desde una estrategia de "sistema
cerrado” a una de "sistema abierto". Al comienzo se planted la bldsqueda de aquellas
condiciones que pueden mejorar la interaccién humana con, y dentro de, organizaciones
provocando asf respuestas individuales mds favorables a las demandas organizacionales.
Versiones posteriores de esta busqueda se centraron particularmente en la realizacién
de las aspiraciones individuales, la salud mental, la necesidad de integracién con la orga-
nizacion, el sentido de pertenencia, la actualizacién permanente, etcétera. En conjunto,
estos aportes tedricos suministrarfan ciertas claves para entender el proceso de socia-
lizacidn a través de organizaciones.

La incorporacién de una dimensidn "humana" en los estudios sobre organizaciones
tuvo otras consecuencias. Conceptos centrales, incluido el de "organizacién" mismo,
comenzaron a definirse en términos de seres humanos, perspectiva ésta cuya intro-
duccidn debe acreditarse a Chester Barnard. Al destacar las nociones de eslabonamientos
y vinculos, su concepcidn de las organizaciones formales como sistemas de actividades
personales o fuerzas conscientemente coordinadas representé un importante viraje res-
pecto a las formulaciones administrativas, que consideraban a las organizaciones como
entidades despersonalizadas, con una existencia independiente, formadas por relaciones
estructurales entre diversas unidades funcionales.

Gradualmente se fue haciendo evidente una creciente integracion de enfoques en
torno a una unidad analftica mds agregada -la organizacién compleja / formal-, perdiendo
importancia (e incluso sentido) tanto las distinciones disciplinarias como aquellas basadas
en el cardcter publico o privado de la organizacién. Con ello se redescubrian las ca-
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tegorfas analiticas weberianas, que eran apropiadas para una caracterizacidn estdtica de
las organizaciones, pero al mismo tiempo cobraba importancia el examen de su dindmica
interna y de sus transacciones con el contexto. Este nuevo interés elevé a un primer
plano el estudio del proceso de toma de decisiones.

Destaco especialmente esta circunstancia, porque las decisiones empezaron a ser
consideradas variables dependientes de restricciones contextuales, y esto dirigié la aten-
cidn hacia problemas "ecoldgicos" o contextuales, como tecnologfa, escasez, interdepen-
dencia y otras restricciones sociales, fisicas y bioldgicas que crean incertidumbre, afteran
el equilibrio interno y fuerzan a las organizaciones a procurar estabilidad y asegurar su
supervivencia, ejercitando su capacidad adaptativa.

El concepto de productividad dejé de observarse en términos de maximizacion, in-
troduciéndose las nociones de optimizacidn y "satisfaccion" (satisficing) de objetivos bajo
condiciones de racionalidad acotada, lo cual podemos atribuir a Simon. De esta manera
se reconocia la vulnerabilidad de la organizacién frente a su contexto y la limitada posibi-
lidad de accidn racional, sobre ese contexto, complicadas por la existencia de diferentes
supuestos implicitos sobre la realidad en los procesos decisorios. Por lo tanto, la super-
vivencia de la organizacién -vista como sub-sistema social- reemplazé a la maximizacion
del producto en el foco de atencién de los investigadores, adquiriendo relevancia la
evaluacién de las consecuencias funcionales resultantes de diferentes arreglos estruc-
turales y patrones de comportamiento. Se produjo asi el matrimonio entre el andlisis
sistémico y el estructural-funcionalismo.

Con el trasfondo de estas preocupaciones, los desarrollos posteriores intentaron
revelar la vida interna de las organizaciones, tratando de explicar los procesos que tienen
lugar en la "caja negra" -los asf llamados "procesos de conversién'- y controlar los factores
desestabilizadores de una fluida "transformacién de insumos en productos”. Aumentar la
racionalidad de los procesos decisorios y disminuir el conflicto en la interaccion intraorga-
nizacional se constituyeron en principios normativos de esta nueva corriente. El conflicto
fue considerado como manifestacion de patologfa y la integracién efectiva un claro signo
de salud organizacional. La falta de congruencia entre las necesidades de las organizacio-
nes y las de sus participantes se convirtié en un axioma de la teorfa de la organizacion y
la resolucién de la ambigliedad y el conflicto en la vida social organizada, en la principal
preocupacion del ejecutivo (dilema organizacional).

En resumen, una gruesa caracterizacién de los desarrollos tedricos en el campo ad-
ministrativo- organizacional demostraria un acentuado interés inicial por el producto de
las organizaciones o las consecuencias de la accidn organizacional, en parte quizds como
resultado de su mayor visibilidad vy en parte, debido a los presupuestos normativos de
los que partieron los primitivos estudios en este campo. La incorporacién de nuevas
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disciplinas y la mayor sofisticacion de los estudios trasladd el énfasis del producto a los
insumos, es decir, al andlisis de aquellos elementos (recursos técnicos y humanos, res-
tricciones y demandas contextuales) que permiten (o dificultan) el cumplimiento de los
fines de la organizacion. Mds tarde, el tratamiento global de la organizacion y sus comple-
jas transacciones de insumo-producto con el contexto, dirigié la atencidn hacia los pro-
cesos de conversidn, cerrando conceptualmente la brecha entre aquellos elementos que
condicionan externamente a la organizacion y los productos que justifican su existencia.

Burocracia y contexto

El reconocimiento analitico de que las organizaciones complejas son influidas por la
accion del contexto, marca el punto de interseccidn de las corrientes que resefié, con
los estudios sobre burocracia encarados desde la perspectiva de una ciencia politica.
Su diferencia esencial reside en el referente utilizado por unas y otros. Los estudios ad-
ministrativo-organizacionales (A-O) concentran su atencién en la estructura y procesos
internos a la organizacion y a partir de allf tratan de rastrear restricciones contextuales
que operan sobre ella. En cambio, los enfoques politolégicos toman como referente a
la sociedad global, observando las consecuencias de la insercién de la burocracia den-
tro de ese contexto, examinando el tipo de interacciones que tiene lugar y, sobre todo,
evaluando los impactos resultantes en términos de variaciones en el poder relativo y en
la productividad de la burocracia.

Sin embargo asi como los estudios A-O tienden sistemdticamente a escamotear el
contexto, sea reduciendo el nimero de variables identificadas en ese plano o tratando
superficialmente sus impactos, los estudios politoldgicos fallan en resolver adecuada-
mente el problema de establecer un nivel de andlisis que permita comprender la dindmica
interna de la burocracia.

A primera vista, pocos conceptos como el de "contexto" aparecen tan
nitidamente diferenciables de aquellos que ocupan el interés focal del investigador:
se refiere a "todo lo demads". Paraddjicamente, su mismo cardcter residual lo con-
vierte en uno de los conceptos mas dificilmente aprehensibles desde el punto de
vista analftico o explorables en situaciones empiricas. Muy tempranamente, esto
llevd a los tedricos de la organizacion (Barnard, 1938; Simon, 1957) a tratarlo en
términos mds restringidos, refiriéndolo a la unidad "decisién" en lugar de la unidad
"organizacion". En otras palabras, existe en esa concepcidn un contexto objetivo
compuesto de elementos fisicos, bioldgicos, sociales, emocionales y morales que son
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relevantes para la situacion inmediata pero no necesariamente para otras situaciones
decisionales ni, obviamente, para el comportamiento organizacional en su conjunto.

Intentos mds sofisticados tendieron, por una parte, a distinguir niveles de responsabi-
lidad organizacional (v.g. Parsons, 1960; Thompson, 1967) que implicaban transacciones
diferenciales con el contexto v, por otra, a reconocer dentro de este Ultimo, distintos pla-
nos y categorfas de elementos que afectan de diversa manera la accion organizacional. Sin
embargo, las referencias al contexto que registraba esa literatura aludian por lo general a
su cardcter benigno u hostil, su estado turbulento o estable, o a su alta o reducida capa-
cidad de control de la organizacidn, relevando dificultad para trascender un nivel de abs-
traccion en el que resultaba poco operativo tratar el contexto con fines de investigacion.

De todas maneras, su definitiva incorporacion a los estudios A-O debe ser entendida
en el marco de las preocupaciones que alientan esta perspectiva analftica. Estas preo-
cupaciones parten de constatar la creciente incertidumbre que enfrentan organizacio-
nes y tomadores de decisiones como consecuencia de una mayor diferenciacion, inter-
dependencia y complejidad social. Al restringirse las posibilidades de eleccién racional,
pueden producirse consecuencias "disfuncionales" que alteren el equilibrio interno de la
organizacidn y comprometa su capacidad adaptativa. La supervivencia y desarrollo de la
organizacidn dependen entonces de la eficacia de los diferentes mecanismos que ésta
utilice para superar sus restricciones contextuales. Por lo tanto, el "contexto relevante" se
reduce en definitiva al subconjunto de variables externas a la organizacién que al crearle
frentes de incertidumbre, acotan la racionalidad de sus decisiones y disminuyen su proba-
bilidad de subsistencia o su capacidad de adaptacion.

Llegamos asi a los mediados del Siglo XX, donde debemos detenernos.Ya en la
segunda mitad, se irfan incorporando otros enfoques y perspectivas, incluyendo el trata-
miento de la organizacién y funcionamiento de la burocracia desde una perspectiva mds
politoldgica, dentro de la cual se destacarfa en los comienzos de este segundo periodo,
la Administracién Publica Comparada. Pero esta otra historia quedard pendiente para
cuando este curso se refiera a esa otra etapa del pensamiento administrativo.
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Histdricamente la administracion publica ha fluctuado, tanto en Europa como en Esta-
dos Unidos, entre dos enfoques orientados por la razén y las emociones. El racional se
ha preguntado por el tipo y caracteristicas de razén que debe impregnarla: la juridica
weberiana; la econdmica de la nueva gestion publica; la comunicativa habermasiana,
entre otras. Por otro lado, es preciso mencionar a Sigmund Freud quien anuncié que la
Unica dictadura que debe existir es la de la razén, pero para quien fueron las emocio-
nes, los sentimientos, los afectos, las pulsiones, el ello, el yo, el superyd vy lo inconsciente
los mds estudiados por el psicoandlisis para el mejoramiento individual, grupal y de la
sociedad y también a la Escuela de las Relaciones Humanas que descifrd la trascenden-
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cia del comportamiento espontdneo, la estructura y la comunicacién informales, la mo-
tivacion, las actitudes y el liderazgo como determinantes de la eficiencia organizacional.
lgualmente, se podrfa hablar de concepciones intermedias como la racionalidad limitada
de Herbert Simon. Sobre esta base y teniendo en cuenta su origen se puede localizar
el contexto de la aparicidén de la Administracion Publica norteamericana, que tiene
una diferencia de mds de |50 afos respecto al surgimiento de la ciencia administrativa
europea y con enormes distancias del entorno de ésta.

Toda concepcidn, teorfa, enfoque, corriente o escuela aplicable a la administracion
pUblica, hay que abordarla desde su contexto y, para el caso de Estados Unidos, hay que
mencionar, en primer lugar, la incidencia de la Guerra de Secesién caracterizada por la po-
larizacién de la sociedad y el enfrentamiento entre lo tradicional y lo moderno, la indus-
trializacién y el crecimiento del sector agricola, siendo esté un componente fundamental
que da lugar a grandes cambios en el campo de la disciplina. Otro elemento sustancial, fue
la segunda Revolucién Industrial que cambid radicalmente la historia del mundo con dos
grandes invenciones; por un lado, el descubrimiento de los combustibles derivados del
petrdleo v, por el otro, la innovacién de la energfa eléctrica. Entre ambos incrementaron
exponencialmente la productividad en las nacientes organizaciones industriales privadas y
la administracidn publica tuvo que crear la condiciones para su desarrollo. Un tercer ele-
mento, fue el surgimiento del pragmatismo inspirado por los planteamientos de Charles
Sanders Peirce, William James, John Dewey y otros destacados autores que establecieron
epistemoldgicamente el tipo de administracion del Estado que debfa construirse dando
prelacion al valor préctico de sus cometidos. En el fondo, estos factores vy situaciones pre-
sentadas impregnan el desarrollo de la Administracién Publica y de la ciencia en general
en Estados Unidos a finales del siglo XIX.

El origen de la Administracién Publica en Estados Unidos tuvo como precursor a
Woodrow Wilson. Si bien fue por primera vez presidente de los Estados Unidos en las
elecciones de 1912, los origenes de la Administracion Publica se ubican antes de este
suceso. El “Estudio de la Administracién Publica”, que es la obra cumbre que posiciona a
Wilson como el padre de la administracién publica norteamericana, se produce en 887,
por la misma época y contexto del surgimiento de la administracién cientifica de Taylor.

Wilson estudié ciencia politica y derecho, era hijo de un pastor y profesor de Prin-
ceton donde inicialmente habfa comenzado sus estudios y sus desarrollos académicos e
investigativos son cruciales para la administraciéon publica. Wilson tenfa un pasado aca-
démico en esa tendencia cuando construyd sus planteamientos sobre la teorfa dicotémi-
ca de la administracion publica o el origen de la ortodoxia en la administracion publica
en Estados Unidos. Wilson llega a ser presidente de Estados Unidos en dos periodos, el
primero hacia 1913y el segundo en 19 16.Muchos de los planteamientos que compartid
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Wilson en su escrito y en sus manifestaciones contradecian el mundo real. Asunto impor-
tante si se valora el segundo aspecto sobre comportamiento humano.

Wilson considerd los estudios sobre la ciencia administrativa en Europa y asumié que
dicha ciencia anglosajona estaba centrada en las formas mondrquicas y no en las nuevas
tendencias politicas y democrdticas. Ademds, que las formas de organizacion y de adminis-
tracion que habian dado origen a la ciencia administrativa en Europa eran muy simples, y
esta Ultima estaba impregnada por el derecho constitucional administrativo. En la democra-
cia, el asunto lo consideraba mds complejo con el desarrollo que se produjo en los dmbitos
laborales y en los campos de la productividad de grandes organizaciones, de modo que,
dejé de compadecerse con lo que deberfa ser la administracién publica. Segin sus postula-
dos en esta se hacia mds énfasis en lo politico, pues esa era una época dlgida politicamente,
y estaba menos centrada en la administracion; todavia hoy muchos autores siguen dandole
mucho mds énfasis a lo politico que a lo social y a lo administrativo.

En ese momento, Wilson pretendié cosas muy concretas, entre las que estaban:
corregir la parte operativa de las entidades publicas, mejorar el gobierno en su parte
mas visible, por lo que justamente insiste en defender el pragmatismo y la positivacion
de la sociedad. También considerd los estudios histdricos, que ofrecian legitimidad a
algunos planteamientos sobre la administracién publica y determind que el objeto de la
disciplina era la eficiencia, entendida como lograr resultados con el menor costo posible
y el menor uso de los medios que se disponen.

Asl mismo, destacé una metodologfa con énfasis en los estudios comparados, lo
cual da sustento a la aparicién de la administracién publica comparada. En general, sus
planteamientos fueron fundamentados a la luz de la dicotomia entre politica y adminis-
tracién publica. La primera, seglin la concepcidn del derecho constitucional y lo que hoy
se entenderfa como la Rama Legislativa y, la segunda, respecto a la Rama Ejecutiva. Esa
dicotomfa, que abre puerta a la ortodoxia en administracién publica en Estados Unidos
es conocida en términos metaféricos como la “teorfa de las dos fieras”.

Wilson entiende que hay dos componentes: politica y administracién publica, que
cada uno debe estar en una jaula aparte. Ademas, caracterizd la politica teniendo en
cuenta la lucha y la oposicién, puesto que allf siempre hay controversias en las ideologfas
que se defienden, asi como, en el conflicto que es inherente a ella. En todas las sociedades
siempre ha habido luchas que van a llevar a resultados de poder y esa tension, que tiene
a veces mds componentes emocionales que racionales, es visto como el campo propio
de la esfera politica. Por otro lado, Wilson considerd que la politica estd centrada en in-
tereses grupales y partidistas e intereses personales. Se observa un énfasis en la politica
relativo a lo emocional, y el autor arguye que la politica orienta los cursos de accidn en
una sociedad. Ello justifica la lucha de poderes y, por ello, los gobernantes determinan la
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decisién en una sociedad, de acuerdo con el entorno después de un proceso electoral u
otra forma accién polftica.

Wilson considera la administracién publica como la parte positiva y visible de un
gobierno. De hecho, para muchos estudiosos, todavia subsiste esa idea de eficiencia ejem-
plificada en las carreteras, los edificios, los parques, los colegios, los hospitales vy las obras
en general que desarrolla un gobierno. Es la parte ostensible de un gobierno vy lo que
demuestra es el mundo de los negocios publicos, aclarando que no solo se conciben
teniendo en cuenta la visién de la empresa privada, sino que la Administracion Puiblica es
la organizacién que tiene unos recursos, unos fines, unos contextos y unos componentes
que la posicionan como gobierno. Es decir, todo gobierno que actte lo hace a través de
la administracion publica. A diferencia de la politica que es mds tedrica, la Administracion
Publica es en gran medida técnica.

Entre las tendencias ortodoxas de la administracién publica, ademds de Wilson, hay
muchos autores, entre los que se destacan Goodnow y White, que siguieron los postu-
lados de la concepcion dicotdmica. Es hacia finales de la primera mitad del siglo XX, los
50s y los 60s que surge la heterodoxia con autores como Waldo, Robert Dahl y Simén
que cuestionan la validez y la universalidad de las anteriores concepciones y amplian el
campo de la disciplina a la teorfa de la organizacidn, la toma de decisiones, el énfasis en
la democratizacién vy la eficiencia con relacidn a fines. Entonces, se produjeron grandes
avances a partir de la preeminencia del mundo material bajo la visién norteamericana,
con el despegue del capitalismo, y también desde el campo de la administracién y su
impacto en la administracién publica.

Alli se debe mencionar la escuela de las relaciones humanas que tiene un contexto
determinante en su origen y evolucidn, pues surge en principio como una reaccion al
taylorismo, basado en la concepcidn del ser humano como apéndice de la mdquina que
habia generado diferentes sentires de protesta. La escuela de las relaciones humanas se
desarrolla también en el proceso de finalizacién de la Primera Guerra Mundial, lo cual
abrié paso al refugio de los seres humanos y de las ciencias sociales hacia cuestiones
afectivas y con un mayor recogimiento interior. En tercera instancia, se contextualiza, asf
mismo, con la influencia de la Gran Depresién de los treinta que también originé profun-
das convulsiones psicosociales. Ademas, sus visiones no respondian solamente a aspectos
solo asociados a la racionalizacion de las organizaciones publicas y privadas. El origen de
la escuela de las relaciones humanas tiene que ver con los estudios de Hawthorne, rea-
lizados en una empresa dedicada a la produccion de elementos materiales relacionados
con componentes de telefonfa de la época.

La escuela de las relaciones humanas es de las pocas concepciones administrativas que
tuvo un origen en investigaciones experimentales con personas y con la particularidad de
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que sus resultados son extrapolables a entidades privadas y publicas. Pocos estudios han
dado lugar a resultados  de gran trascendencia como la escuela las relaciones humanas
con base en experimentos, ademds, tuvo como uno de sus factores desencadenantes
el avance de la psicologia, sobre todo, a nivel organizacional. Los experimentos fueron
liderados por Elton Mayo, profesor que tenfa una gran trayectoria manejando equipos
de psicédlogos con una larga duracidn en la realizacién de procesos de experimentacion.
Asl mismo, metodoldgicamente tuvo unas lineas de base determinantes con el estado
de la experimentacién cientifica, un riguroso control de las variables y las soporté como
elemento fundamental con los grupos de control en los que no se efectuaba ninglin tipo
de intervencién para los andlisis comparativos.

La escuela de las relaciones humanas tuvo varias fases. La primera etapa comenzé a
desarrollarse aproximadamente en 1924 aunque sus ejercicios y sus experimentos tuvie-
ron que ser suspendidos por los conflictos de la época que duraron cerca de |2 afios.
Esta fase, desarrollada mayormente para la Western Electric Co, consistié en una serie
de experimentos sobre el impacto que tenfa la iluminacién en el comportamiento hu-
mano (hoy en dfa, con muchos més estudios, ya se sabe que tiene un gran impacto en los
comportamientos de las personas). All se vislumbraba el aspecto contextual del trabajo
que desarrollaban las personas, se variaba la intensidad lumihica, se introdujeron tantas
bombillas hasta el punto en que, una mds, no implicaba su incremento visible. También
se invirtié el proceso hasta llegar al limite equivalente al de trabajar con la luz de la luna
llena. Paralelamente, se estaba midiendo la productividad conmensurable por la cantidad
de productos que tenfan que entregar los operarios en un tiempo determinado.

La segunda etapa se realizd en la sala de ensamblaje de relays. Traté de cambiar el
tipo de experimentacion ya que en la primera etapa se encontraron resultados contra-
dictorios. Habfa grupos en los cuales a mayor iluminacién se mejoraba la productividad,
pero también habia grupos en los cuales a pesar de trabajar casi a oscuras ésta no se
aumentaba y no se encontraba la razén por la cual variaba el comportamiento de las
personas en su productividad. En la sala de ensamblaje, se encontré que habia una serie
de factores que eran intervinientes y a los cuales comenzaron a darles ciertas variaciones
contextuales al trabajo de las personas. Se comenzé a experimentar con la cantidad y
duracién de los descansos, los incentivos econdmicos, y variables como el ofrecimiento
de refrigerios, extension o disminucion de jornadas laborales. Alli también se hallaron
resultados un tanto contradictorios con ciertas tendencias. Por ejemplo, habfa grupos
que, a mas descanso, mayor productividad, pero también hubo otros que en las mismas
circunstancias tenfan un menor rendimiento; grupos donde los incentivos generaban un
incremento en el rendimiento, proporcional en la productividad y otros donde no la
modificaban. En sintesis, en esas primeras etapas no se definfa una constante clara, por lo
que surge una nueva fase.
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La tercera etapa del estudio se refirié a las entrevistas masivas. Teniendo en cuenta
que el grupo de psicdlogos dirigidos por Mayo encontré que no habfa una constante
entre los efectos ambientales y la productividad y, adicionalmente, que habfa unos factores
que habfan ido detectando, por lo tanto, se procedid a realizar entrevistas masivas a cerca
del 50% de los trabajadores (habia una cantidad importante destinada a labores opera-
tivas). Se llegd asf a conclusiones centradas en el aspecto psicoldgico, tras determinar sus
grados de satisfaccidn con el trabajo, con las politicas de produccidn, con sus jefes, con
el tipo de supervision, entre otras variables condicionantes. Se detectd mayor relacion
entre satisfaccion y productividad, aunque también se identificaron algunos casos en los
que las politicas empresariales o los niveles de exigencia incomodaban a los trabajadores.
Luego surgid una cuarta fase en la sala de alambrado de circuito. Esta Ultima consistié en
la observacién por parte de agentes invisibles para los trabajadores. De este modo se
descubrié la importancia de la psicologia y del comportamiento humano en la produc-
tividad de las organizaciones. Antes que, por efecto de la iluminacién, incentivos, cambios
en jornadas laborales, entre otros, la productividad estaba determinado por factores psi-
coldgicos de un dmbito grupal.

Después de estas etapas experimentales, las conclusiones que extrajo la escuela de las
relaciones humanas fueron contundentes: Los factores propios del comportamiento hu-
mano en las personas era el determinante principal de la eficiencia y la productividad de
las personas. Eso origind una importante ruptura, al tratarse con otra mirada el mundo
de las organizaciones y también de la administracién publica frente a la racionalidad que la
habfa impregnado. Posteriormente, se descubre la estructura informal, condicionada por
el comportamiento espontaneo de los miembros de una organizacién, donde se generan
todo tipo de emociones y afectos entre las personas. Elementos presentes en todas las
organizaciones del mundo.

Pese a que se conoce y se reconoce la estructura formal, solo una minoria significativa
llegaba a aprehender la estructura informal y su funcionamiento, sus relaciones intermas,
entre dependencias y demds elementos grupales que movilizan el esqueleto organizacio-
nal a través de un enfoque psicoafectivo. Esta estructura es menos notoria entre los
grupos (en comparacién con la formal que siempre estd presente desde el mismo organi-
grama), en ella la comunicacién también es cambiante, mientras que en la formalidad se
traduce en actos administrativos, resoluciones, circulares, directivas, entre otros. Por eso,
la estructura informal se detecta con mayor dificultad; para el caso colombiano se tiende
al en ese caso al término coloquial “radiopasillo”, que ejemplifica estas condiciones entre
los grupos informales.

También se detectd que se facilitaba su identificacion tras la previsualizacién de gestos,
ademanes y movimientos. Los estudios de Hawthorne encontraron que los trabajadores
tenfan ademanes entre si, como una indicacidn para aumentar o reducir la productividad.
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Por otra parte, se descubre el papel del liderazgo que surge espontdneamente
(diferenciado de la autoridad, sujeta al nivel de los cargos y a las definiciones postu-
ladas por el modelo burocrdtico en materia de responsabilidad racional-legal), y que
estd vinculada a la interaccion entre las personas de una organizacién, donde hay una
ascendencia de unos miembros sobre otros y que configura un liderazgo positivo o
negativo, como cuando lleva a frenar la productividad. Se descubre, asi mismo, el papel
trascendental de las actitudes positivas o negativas frente al trabajo y a la autoridad.
También se conocid lo determinante de la motivacién que no solo son los incentivos
de indole econdmica, pues hay muchos otros factores motivacionales (que diferentes
autores estudiaron en mayor detalle). Se abren asi perspectivas de diferentes sentidos,
pero en la continuidad de la escuela de las relaciones humanas es imprescindible desta-
car las investigaciones experimentales de Kurt Lewin (padre de la teoria del campo u
hodoldgica en la psicologia) sobre el liderazgo, y estudios de otros autores en materia
de motivacion humana. Se destaca la labor de Herzberg, Maslow, Likert, McCleland, que
en los 70s dio lugar al modelo de gestién por competencias tan difundido en las Ultimas
décadas en las administraciones publicas de diferentes paises, en Colombia implemen-
tado a partir de la expedicién de la Ley 909 de 2004.

De este modo, contempordneamente han ido creciendo la cantidad de corrientes,
enfoques y modelos orientados al componente emocional y afectivo que se concretan en
la gerencia de la calidad total, el coaching, la programacion neurolingliistica, la gestién por
competencias, la gerencia del servicio con una gran incidencia en la administracion publica.

Finalmente, aunque el impacto en la administracién publica de las corrientes psi-
coldgicas es notorio, sus planteamientos explican fenédmenos como el clientelismo que
parte de una estructura informal cuyos componentes comportamentales y de irra-
cionalidad polftica derivan en ese tipo de distorsiones. Sus criticas apuntan a que el
componente emocional es mucho mas dificil de desentrafiar por los funcionarios y
los directivos, que es una modalidad de manipulacidn, dificil de detectar; y muchos
argumentan que es mas efectiva que la que se produce en todas las criticas (algunas
sustentadas por Oszlak en su presentacién).

Otra critica se refiere a que el manejo de las emociones y los aspectos afectivos de
las personas puede mejorar la productividad o bien incentivar la manipulacién de los
individuos en la administracion y lo uno o lo otro es impredecible e inmanejable. Asf, se
sintetiza la perspectiva de la escuela comportamental en la administracion publica cuando
se descubrid que los seres humanos no son tan racionales como el deseo v la pretension
de muchas corrientes o tendencias de que asf sea.







La racionalidad administrativa:
una mirada a su incorporacion
en la gestion publico-privada
de comienzos del siglo XX

Jairo Enrique Rodriguez Hernandez’

A mediados del siglo XX, empieza a incorporarse una racionalidad administrativa en la
actividad organizativa del Estado. No es posible definir con precisién fechas, pero hay
muchos eventos, circunstancias y actores que confluyen en un debate y en una dindmica
sobre el pensamiento referido a la Administracién Publica.

Fue preciso resefiar algunos antecedentes en Colombia en los aspectos econdmicos
que se remontan a las postrimerfas del siglo XIX, cuando se consolida el café como pro-
ducto insignia en el occidente colombiano. Este fendmeno consolidd un sector de peque-
fios y medianos propietarios que hicieron de la economia cafetera un bastidn hacia lo que
se avecinaba. En segundo lugar, muchos intentos de produccion manufacturera fracasaron
en la segunda mitad del siglo XIX, en un intento por acercar al pais a la produccidn indus-
trial. En tercer lugar, se consolidd una actividad exportadora y comercial,
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Los tratadistas muestran cédmo se posiciond una de las tantas luchas que se dan
en la segunda mitad del siglo XIX entre los proteccionistas y los librecambistas, y que
finalmente es ganada por los exportadores, lo que desarrollé una clase exportadora de
burguesia comercial emergente y de una clase media de pequefios propietarios ligados
a la produccién cafetera. Esto permitié el inicio de una actividad industrial liviana. Ese
lapso indica una pequefia actividad manufacturera que empezé a surgir. Otro evento
que se tuvo en cuenta fue el flujo de capitales extranjeros que empezd a darse a co-
mienzos de siglo XX, sumados a los recursos recibidos por la independencia de Panama
dedicados a obras en materia de infraestructura -25 millones de ddlares-. Los procesos
de obras publicas, en especial los ferrocarriles, permitieron aumentos salariales. En lo
publico, aparecieron las primeras empresas publicas de servicios publicos y obras de
infraestructura condicionadas por caracteristicas territoriales como el aislamiento de
los centros urbanos de las ruralidades.

Por otra parte, se acelerd el crecimiento poblacional en las urbes de mayores in-
gresos, y en otro frente, aparece la adecuacién monetaria del pais con causa en la Misién
Kemmerer. Este evento fue relevante y data de 1923, y su consecuencia se reduce a la
creacion de una serie de instituciones que produjeron el andamiaje econdmico del pais.
En esto, se resalta el surgimiento del Banco de la Republica, nuevos ministerios, la estruc-
turacién del presupuesto y la contabilidad nacional, la adecuacién de los establecimientos
bancarios (como la Superintendencia Bancaria). Otros relevantes que demuestran la or-
ganizacion del sector monetario del pais a principios del siglo XX.

Respecto a la racionalidad administrativa, influida por esos fendmenos econdmicos,
sociales y politicos (se destaca que Colombia es un palfs caracterizado por las guerras
civiles desde el siglo XIX hasta el siglo XX), los modelos de formacién de capital humano
no estdn separados de los intereses de las clases sociales que estdn en escena. De una
parte, se resalta el gran poder de los terratenientes defensores del statu quo apoyados
por la Iglesia catdlica, hasta el punto en que en el siglo XXI| aln se percibe una altisima
concentracién de la propiedad de la tierra. Por otro lado, la coalicidn entre comerciantes,
la pequefia burguesia, los artesanos y los pequefios propietarios agricolas, que fueron
promotores del cambio y defensores de la abolicidn de la esclavitud.

Hay una discusion abierta que data del final de la segunda mitad del siglo XIX relacio-
nada con la formacion de las personas. La educacion era dominada por la Iglesia catdlica
(el pafs estd consagrado al Sagrado Corazdn la religion catdlica, apostdlica y romana era
hegemodnica como se consignd en la Constitucion de 1886). Esto jugd un papel, de modo
que es preciso indicar que la educacién tenfa un desprecio por el trabajo manual mal visto
para la época por su connotacién servil, de alli el surgimiento de un predominio de las
clases pudientes basadas en el concepto espafiol de honor, en el estudio de temas como
el derecho, la medicina y la teologfa.
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En el terreno de lo publico, hubo aportes importantes de personajes como Floren-
tino Gonzdlez, Cerbeledn Pinzén, Antonio José Uribe v José Vanegas. Autores retratados
por un trabajo de Alejandro Lozano (docente de la ESAP). Gracias a estos trabajos se
comprendié que no era el tema central de la formacién en administracién los principios
y su aplicabilidad. Los esfuerzos, en el contexto del siglo XIX y principios del siglo XX
por impulsar los estudios técnicos v las ciencias naturales tenfan muy bajo éxito, incluso
los estudios agricolas en un pafs fuertemente agricola como Colombia. En el texto de
Frank Safford, el ideal de lo préctico se resume en formar a las nuevas generaciones en
cosas prdcticas que mejoraron la productividad y la calidad de vida de las personas. Eso
fue frenado por los valores dominantes de la época (produccidn orientada al tipo de pro-
fesiones enunciadas con antelacién). Fueron surgiendo nuevas capas de la sociedad que
crearon una élite para la cual, mds que pensar en las prédicas moralizantes de la Iglesia,
lo que hay que pensar es en los mercados. Para ascender a ello, se requiere la politica.

Hacia la segunda mitad del siglo XX, hay un hecho que consiste en la forma lenta de
la formacidn en ingenierfa (con énfasis en ingenierfa civil), y que fue ofrecida por el Colegio
Militar (esto ocurrid en el contexto de las reformas de Mosquera en la mitad del siglo
XIX).Alli, se da el primer contacto hacia lo técnico, hacia la ciencia y la tecnologia como un
objeto de estudio fundamental para analizar la racionalidad. El documento del mayor Mora
quiso destacar que hacia finales de la década de los cuarenta y la de los cincuenta, una parte
importante de los jefes de las empresas industriales publicas y privadas del pais provenia
de esa Escuela (segin una encuesta, |7 de 59 jefes tenia ese origen). Alli se fortifica una
tradicién de amplio bagaje que trasciende la ubicacién de gerentes v altos directivos de los
cuadros de los ferrocarriles, empresas de energfa eléctrica y acueducto, entidades publicas
nacionales, también provenian de la Escuela Nacional de Magistratura (ENM).

Alberto Mayor cuenta que la ENM surge en la década de 1880 como una mani-
festacién de una clase ascendente de comerciantes y mineros para quienes la ciencia y la
técnica podrian ser las herramientas para reforzar ese dominio. Se propendia por expan-
dir este tipo de conocimientos. El primer rector fue Tulio Ospina en 888 quien propuso
pensar no solo en una formacidn técnica sino en una orientacién ética asociada a la socie-
dad antioquefia. En el ideal de Ospina de la creacién de la ENM, se destacan dos pilares
fundamentales, por una parte, nuestras minas casi inagotables, no son ricas, su verdadera
riqueza la han hecho las virtudes eximias de nuestro pueblo, y para hacerlas productivas
es necesario trabajarlas con orden y economia, y el dinero antioquefio debe ser sobrio
y ordenado. Por otra parte, hay un componente ético importante. Mds adelante dice, he
aquf las condiciones que se necesitan para ejercer dignamente la profesion a la que aspira.
En el discurso original también se enuncia que:

...aquellos de vosotros que sintdis en vuestro pecho dnimo suficiente para luchar
sin temory sin descanso con las dificultades naturales y las preocupaciones sociales,
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los que haydis heredado de vuestros padres la honradez, la energia y los habitos de
economia y de trabajo proverbiales de nuestra raza, dad un paso al frente porque
vuestro es el porvenir: Pero los que no llenéis todas estas condiciones harfais mejor
en volver a nuestras casas porque llegares con el tiempo a hacer la deshonra de la
escuela y sélo contribuirian a la ruina de nuestra querida patria.

Hay una condicidn en lo que va a ser el papel de la ENM que figura en los estatutos,
donde se plantea que la formacidn de los ingenieros que entren a la Escuela debe ser
eminentemente practica y con base en la aplicacién de ciencias naturales aplicadas. Al res-
pecto, algunos personajes como Alejandro Ldpez insisten en un incuestionable cardcter
del estudiante sobre el cual destacd que habfa que formarlo en una actitud ética.

La ENM tiene diferentes momentos. Uno que data en 1911 cuando se retoma su im-
pulso y pasé a ser centro de racionalizacion del trabajo. En ese sentido, en Colombia apa-
reci por primera vez ese impulso hacia esa racionalidad. Curiosamente es con Alejandro
Ldpez con quien se da la creacidn de cursos de higiene industrial, economia politica y uno
particular sobre economia industrial, dictado entre |91 1 y 1920. Estas materias estaban
orientadas a preparar administradores ordenados y econémicos de todo género de em-
presas publicas y privadas. El lema de la ENM se convirtié en trabajo y rectitud.

Seguln la reconstruccidn de Alberto Mayor, Alejandro Lépez es la persona que se
encargd de retomar esos principios de la administracion cientifica de Taylor, y va mas alld.
No sdlo recoge esa tradicién norteamericana, sino que efectivamente produjeron una
mirada hacia esa tradicién europea, pensada de forma mas amplia. Incorporé a Taylor y
a Fayol, tras el acercamiento de Ldpez a Europa donde se aproxima a sus teorfas y plan-
teamientos. Hacia 1917, segin el concepto de racionalidad, los estudiosos empezaron
a darse cuenta de que es necesaria la ensefianza de la estadistica y su separacién de
la contabilidad que eran tépicos poco trabajados para la época. En la ENM surgidé una
corriente que empezd a llevar ese tema.

Mas tarde, Mariano Ospina Pérez fue gerente de la Federacién Nacional de Cafeteros
y asumié el curso de economia industrial, con lo que se fortificd esa tendencia. Hacia
1935, se propuso por primera vez la creacién de una Escuela de Ingenierfa. El laboratorio
por excelencia de la ENM fueron las Empresas Publicas de Medellin, donde se valord la
capacidad técnica de los ingenieros como los principios éticos de la Escuela. En la pagina
se observan unos cddigos de honor de estos ingenieros:

a) el ingeniero no asociard su nombre ni directa ni indirectamente a empresas de
cardcter notoriamente dudoso o de reconocida mala fe ; b) desempefiard sus trabajos
con absoluta honradez, cumplird estrictamente sus contratos, rendird informes que im-
pliquen deslealtad a la patria o que puedan acarrearle a esta perjuicios futuros ;y, ¢) no
divulgard los conocimientos que adquiera sobre secretos industriales de sus clientes ni
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los descubiertos en peritazgo, asimismo considerard como confidencial cualquier informe
que obtenga respecto a los negocios, métodos o procedimientos industriales de sus
clientes y guardard reservas.

Esta orientacién demostrd que se habia originado una ética y un comportamiento
muy particular en los ingenieros de la ENM, que salieron formados para el servicio pu-
blico. Alberto Mayor lo sefialé cuando dice que, si bien ellos tenfan sus conveniencias
personales, era el bien social lo que mds les interesaba, porque era la imagen de los
ingenieros de la Escuela ante la sociedad. Su éxito tuvo una gran influencia en la empresa
del Ferrocarril de Antioquia vista como uno de los puntos neurdlgicos donde se dio la
preparacién de los ingenieros de la ENM. La Escuela dio paso a que estos actores termi-
nasen sus empleos publicos y se posicionaran como gerentes de las grandes empresas an-
tioquefas, suceso mayormente retratado entre las décadas de los treinta y los cincuenta.

Los ingenieros pusieron su conocimiento en primer lugar, del lado de lo publico, y
cuando ya estaban formados, fueron a parar al sector privado. De otra manera, también
hay una parte de los egresados que entran en lo politico. Alejandro Lépez termina siendo
parte del partido liberal quien hacia 1930 decfa que los altos cargos técnico-administra-
tivos en el Estado debfan ser ocupados por ingenieros, es decir, debfan ser ese Estado
mayor porque eran los representantes de esa racionalidad en torno a cémo manejar
adecuadamente las organizaciones publicas.

Por otro lado, Mariano Ospina Pérez, segin el Programa de Accidn del Conserva-
tismo Colombiano, sefiald algunos cdnones de lo que debid ser la accidén del Estado. i)
fomentar la implantacién de la carrera administrativa en todos aquellos servicios publi-
cos que lo permitan, y ii) divulgar profusamente los sistemas modernos de organizacion
racional del trabajo, para que se afiancen los lineamientos posibles con el menor gasto de
esfuerzos para crear la especializacién de las distintas actividades industriales.

Las doctrinas que fueron difundidas por la ENM vy sus ingenieros adquirieron una
gran relevancia y llegaron a publicarse en un documento traido por el titulo de Alberto
Mora, que se refiere a un texto escrito por Guillermo Charry titulado Las doctrinas
de Taylor y la Universidad. El autor resalta que, en 1935, se reorganizé la Universidad
Nacional de Colombia y el esquema de su estructuracion se basé en los pensamientos
taylorianos. Esto dio lugar al crecimiento de las escuelas de ingenieria. El mayor Mora
condujo en su obra a la explicacion de la separacién entre la ingenierfa (en diferentes
carreras) y las facultades de administracién (hacia finales de los cincuenta e inicios de
los sesenta). Sobre lo anterior, se destaca la ESAP en 1958, EAFIT en 1960 vy la creacidn
de la Facultad de Administracion de la Universidad de los Andes, de la Universidad
Jorge Tadeo Lozano v la de la Universidad Externado de Colombia. Sitios donde la idea
principal fue ensefiar esos principios administrativos.






Segunda mitad del siglo XX:
pensamiento administrativo publico

Enrique Cabrero Mendoza®

Los aportes que pretendo ofrecerles se centran en tres puntos: el primero es el abor-
daje de la evolucidn del pensamiento administrativo en la segunda mitad del siglo XX. El
segundo busca analizar los logros y los desencantos de dos de las principales escuelas del
pensamiento que se posicionaron durante el lapso estudiado, la de andlisis de politicas
publicas y la de la nueva gestién publica. Finalmente, los retos impuestos a la Adminis-
tracién Publica de acuerdo con el esquema temético propuesto.

La primera seccidn se refiere al Estado gendarme del primer tercio del siglo XX. Se
caracterizé por temas como la seguridad nacional y la imparticién de justicia. Es un Estado
poco interventor en la economia como ambiente propicio para las estructuras de la bu-
rocracia racional legal, y en materia econdmica, una creencia directa sobre la competencia
perfecta. Todo ello se derrumba por la gran Crisis de 1929, cuando empezd a construirse
un nuevo Estado que marcd la Administracién Publica para el resto del siglo.

8 Doctor en Ciencias de Gestion por la Escuela HEC de Francia. Licenciado en Administracion en
la Universidad Auténoma de San Luis Potosi, Magister en Administracion Publica en el CIDE.
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El Estado benefactor o providencia, incluso llamado omnipresente, arrancé desde la
década de los treinta y fue consolidando y ampliando sus funciones. Fue un Estado que se
responsabilizé de las politicas de proteccion social y que, en la recuperacién de la segunda
posguerra en los paises europeos promovid el desarrollo econdmico. Esta labor obedece
a los postulados keynesianos, y se distinguié por una fuerte intervencion en diversos
servicios, desde los elementales como la salud y la educacion, hasta abarcar tépicos como
la vivienda; asi mismo, se encamind a la promocion del desarrollo econémico a partir del
auge de la creacién de empresas. Fue un Estado que arrancd en la década de los cuarenta
y después expandid sus funciones.

En ese escenario, la Administracion Publica se expandié también en sus funciones al
incorporar técnicas administrativas que se derivaron de la participacion de los Estados en
la Segunda Guerra Mundial. Se incorporaron métodos de investigacion de operaciones
en algunas entidades, sobre todo productivas, del sector estatal, concretados en las em-
presas publicas y en las empresas paraestatales. También se implementaron métodos de
presupuestacion sofisticados (en Estados Unidos, hay una escuela de amplio bagaje en el
tema). Con presencia en la década de los sesenta, arribd la escuela de las politicas publicas
de la que se detallan diferentes elementos.

Se contextualizé en un escenario con una democracia abierta que comenzd a rela-
jar las estructuras corporativas rigidas sobre todo en Europa. Por su parte, en Latinoa-
mérica, se hallé una economia publica muy fuerte en su intervencién que se combind
con la economia privada. Se encontrd una sociedad que empezd su organizacién y una
administracién empresarial que siempre influyd en el pensamiento de la Administracion
Pdblica. Se adoptaron elementos de la administracion estratégica y su vision, ello a prin-
cipios de los setenta. Ese fue un esquema que proporciond legitimidad y credibilidad
al Estado, por lo que los paises latinoamericanos se alinearon en esas caracteristicas
del Estado benefactor pese a que los aparatos administrativos de la regién no llegaron
a abarcar los servicios que sf se lograron en otros pafses. Tampoco se afianzé un ele-
mento como la democracia participativa, por las condiciones dictatoriales de la época
o por los procesos democrdticos incipientes.

Los paises mds desarrollados economicamente y en sus sistemas politicos y democrdti-
cos suelen ser los que estandaricen las aspiraciones de los latinoamericanos. La anterior
fue una idea que se desplomé a finales de los setenta tras una serie de complicaciones
mundiales que dieron origen a una crisis petrolera que también coincidié con la dupla
gubernamental de Thatcher (Reino Unido) y Reagan (Estados Unidos). Estos actores se
convirtieron en dos alfiles promotores de un Estado menos interventor en la economia
y que diera mas libertad al funcionamiento de los mercados. Alll comenzé un transito
mundial a lo que Michael Crozier (socidlogo francés) denomino como Estado modesto.
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Un Estado caracterizado por replegar su presencia en la economia, sobre la visién de
lo que posteriormente se conocid como neoliberalismo, y que abrid espacios para recu-
perar la dindmica de los mercados y reducir el tamafio del Estado. Esto fue consecuencia
de una crisis fiscal que empezaron a vivir la mayorfa de los paises después de las décadas
del Estado benefactor y que hizo presidn sobre el gasto publico.

A partir de los afos ochenta, surge la llamada Nueva Gestion Publica como una
modalidad que nacié inspirada en las ideas de reinventar el gobierno y hacerlo mas
eficiente. Inspirada en utilizar algunas técnicas de la administracion privada para me-
jorar el aparato gubernamental. Incluso, en una gobernanza que hiciera mds publicas
las politicas y que permitiera mayores redes de participacion en asuntos publicos.
Ademds, buscd una economia de mercado instalada desde la perspectiva de la admi-
nistracién empresarial. Alli se priorizan temas como los sistemas de control de calidad
y los costos de la excelencia.

Me interesa abordar el postulado fundamental de la ciencia de las politicas publicas
en los sesenta. En Estados Unidos, Harold Lasswell publicé su articulo sobre la orien-
tacion hacia las politicas insistiendo que las politicas publicas debian ser una forma de
darle mds conocimiento cientffico a las intervenciones del Estado y que permitieran
atender los problemas publicos a partir de un contenido racional donde las politicas
publicas fueran comprendidas como procesos de toma de decisiones publicas. Bajo su
concepcidn, el gobierno no deberia monopolizar este proceso, sino que la sociedad
debfa estar presente de diferentes maneras en el proceso de estas acciones publicas.
Lo anterior fue retomado por muchos autores en esos afios tales como Dror, Allison,
Behn, entre otros. Eso fue algo imprescindible para la segunda parte del siglo XX en lo
que atafle a la Administracion Publica: la presencia de la escuela de las politicas publicas
que surge en los afios sesenta.

La otra corriente del pensamiento que también marcé la segunda parte del siglo XX
aparecié en los ochenta con la idea del new public management, traducido en Latino-
américa como nueva gestién publica. Algunas ideas de esta corriente de pensamiento se
orientaron a reinventar el gobierno, titulo de un texto de amplio reconocimiento para la
época y que transmitid las cuestiones sobre por qué los gobiernos son estructuras tan
grandes e ineficientes, por lo cual, se proponfa su reinvencion y el quebrantamiento de
las burocracias. La ejemplificacién de ello se dio de forma representativa con una imagen
de Al Gore en el Congreso estadounidense rodeado de pilas de papeles a los que de-
nomind el trdmite burocrético, e indicd que es una estructura burocrdtica enorme que
tiene ahogados a los gobiernos.

Bajo esta corriente de pensamiento, se requerfan administraciones publicas mds
eficientes, por lo que planted la idea de los gerentes publicos como profesionales de
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este campo. Ellos, con una experticia técnica permitirian tomar decisiones auténomas
en sus entornos de accidn, conocer las metodologias de medicion del desempefio,
fortalecer las competencias en el sector publico y sustentar que el presupuesto debfa
confiarse a las instituciones publicas eficientes en su uso y retirar las que tuvieran
comportamientos contrarios. A ello se agregd el ideal de que al ciudadano debfa
tratdrsele como cliente-usuario.

Las administraciones publicas no lograron salir de su visién tradicional pese a que
hubo avances y reformas interesantes en casi todos los pafses de la regién, aunque se
presentaron impactos desiguales. Se entrevieron efectos favorables en algin sector de la
accion gubernamental, pero en otros campos no fue asi. Esas corrientes de pensamiento
no lograron instalarse totalmente en Latinoamérica y eso es algo que en la actualidad
aun se puede presenciar. No se puede afirmar que la regién cuenta con gobiernos que
funcionen a partir de politicas publicas, si bien eso se usa en algunos discursos politicos.
Muchas ideas de estas politicas ain cuentan con una visién tradicional mucho mds her-
mética vy sin capacidad para integrar participativamente a la sociedad. Ello por el costum-
brismo de algunos gobiernos o por la inactividad de las sociedades civiles en el marco de
su incorporacion en la hechura de politicas publicas.

Para el caso de la nueva gestién publica, se encuentran procesos de reforma inacaba-
dos. En paises como México, Brasil, Colombia, Argentina y Chile, se adoptaron procesos
de modernizacién técnica de las administraciones publicas. Se les dio autonomia a algunas
agencias gubernamentales, sin embargo, se destacaron avances importantes que no se
consolidaron a finales del siglo XX Las influencias del pensamiento de la Administracion
Publica en la segunda parte del siglo XX solo transformaron parcialmente a los gobiernos
latinoamericanos. Dejé un saldo complicado porque las administraciones publicas latino-
americanas hoy se enfrentan a un reto muy importante.

Buena parte de nuestras administraciones publicas son estructuras rigidas y vertica-
les por lo que se observa que toda la evolucidn de la Administracién Pudblica insiste en
flexibilizar las estructuras organizativas de las agencias gubernamentales. Gran parte de
los pafses latinoamericanos tienen administraciones orientadas a las reglas, al interés de
las camarillas, al uso de normas en beneficio de grupos politicos. Las administraciones
publicas de mayor avance en el mundo estdn orientadas al conocimiento, al cambio tec-
noldgico y a la promocion de la innovacién. En cambio, las administraciones publicas de
la regién se caracterizan por ser poco profesionales por lo que se requiere un capital
humano de alta calificacion. Se presencian rezagos tecnoldgicos importantes y, hoy en
dia, hay atrasos en comparacién con algunos gobiernos del mundo diferenciados por la
incorporacion de inteligencia artificial, sistemas de manejo de grandes cimulos de datos
y las ldgicas del gobierno digital.
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Ese rezago también persiste en dmbitos relacionados con la gestion de tramites y
presupuestos, mientras que, en los paises de mayor desarrollo, se enfatiza en el manejo
de redes y aprendizajes acelerados. Se debe suprimir la visién del ciudadano como cliente
de las politicas y avanzar hacia su incorporacién en la hechura de estas, de una forma
constructiva para que los ciudadanos sean interlocutores y no clientes. El panorama de
Administracién Publica en América Latina ha tenido avances muy significativos en la Ulti-
ma parte del siglo XX, pero es justo decir que esos avances no lograron transformar
plenamente las administraciones publicas de la regidn por lo que el camino por recorrer
para solucionar tales falencias aun es largo.






Influencias en la Administracion
Publica a mediados del siglo XX

Alejandro Lozano Ayala’

Hablaremos de la influencia en la regidn, desde la década de los sesenta del Siglo XX
en adelante y los efectos en las escuelas de administracion para Colombia y parte de
América Latina. Este aspecto se asocia a los contenidos de programas curriculares de la
produccidn académica de obras en Latinoamérica.

A partir de los afios cuarenta y cincuenta, hubo una configuracién importante de pro-
duccién académica norteamericana que arribé a América Latina y que acompafid en buena
medida la consolidacion de escuelas de Administracion Publica en la regidn. A esta dindmica
de construccién de espacios de pensamiento sobre el fendmeno administrativo publico tam-
bién se vincula la emergencia de instituciones regionales internacionales y de reformas orga-
nizacionales en toda América Latina. Lo anterior, en un marco condicionado y articulado a los
conflictos armados de posguerra, a la existencia de guerrillas, a los attos indices de pobreza
y a las dindmicas de dominacidn de algunas ciudades sobre las zonas rurales del continente.

9 Magister en Estudios politicos e internacionales de la Universidad Nacional de Colombia.
Docente universitario de pregrado de la ESAP y de la Universidad Nacional de Colombia.
Administrador Publico de la ESAP. Sociélogo y fundador y docente investigador del Grupo
—REDES- e integrante del grupo de investigacion TEOPOCO de la Universidad Nacional.
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No se contaba con formacién idénea en la Administracién Publica. El funcionaria-
do publico estaba asociado con otro tipo de profesiones en quienes prevalecia la for-
macién en derecho, economia y sociologfa. Habia una articulacidon en otros campos
disciplinares vy, en ese contexto, se dio lugar a la ESAP como un lugar de formacion
en Administracién Publica. Este tipo de instituciones se replicaron en varios paises
de América Latina. Ademds, se presenciaron formas de regionalizacién en donde
organizaciones regionales e internacionales contribuyeron a promover escuelas con
conocimientos especificos, donde se destacan materias de control y reglas presu-
puestales que no estaban amarradas de forma directa a los programas universitarios,
un elemento sustancial para la época.

En Colombia, se destacd la influencia norteamericana y también la francesa. Hacia los
afios setenta, se tenfa la concepcidn en la Administracion Publica que incluyd a parte de
estas generaciones de esos afios Y, con ello, se origind una Iégica de departamentalizacidn
de los programas académicos como una herencia de la influencia francesa. El pensamien-
to de Crozier fue fundamental, ademds del de Chevallier y la tradicidon de estudios fran-
ceses que amplid la Iégica de las lecturas norteamericanas, especialmente las de Simén y
demads tradicionales de principios del siglo XXy sus tratadistas.

Se incorporaron nuevas perspectivas de lectura que tuvieron efecto en la Escuela
Superior de Administracién Publica. En Colombia, se aterrizé de forma evidente en esa
perspectiva funcionalista que venfa de Parsons y Merton y cuyos trabajos influyeron los
programas curriculares propios y los de otros pafses de América Latina, en donde se con-
solidd esa vision estructural-funcionalista para pensar el fendmeno administrativo publico,
el comportamiento del funcionariado y las Idgicas de disefio organizacional, entre otros.
Posteriormente, aparecen efectos de la visidn sistémica articulada a esa linea parsoniana
que se interrogaba sobre el fendmeno administrativo y organizacional, y también aparece
una concepcidn institucional que era la administracién para el desarrollo integral que tuvo
una perspectiva sistémica que fue importante en el marco de las formaciones de muchos
paises de América Latina.

En esa época, surgieron trabajos articulados con la generacién de formas organizati-
vas especificas y la articulacion de los sistemas de integracion. Con ellos, se planted una
administracién para el crecimiento integral en el marco de una concepcién sobre el desa-
rrollo en América Latina en el conjunto de las disciplinas y con un campo de debate que
tuvo efectos en el dmbito educativo y politico organizacional que se planteé con modelos
organizacionales especificos respecto al Estado. Asi mismo, articulado a la necesidad de
lecturas que dieran cuenta de sistemas internos organizacionales al aparato de Estado
y que fueron denominados por varios autores como centrales o periféricos, estan los
relacionados con la planeacién, el control, la administracién del personal y la estabilidad
en la produccién estadistica.
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También se resefid la emergencia presente en las dindmicas de la administracion, que
en muchos casos no estdn totalmente consolidadas y que dio lugar a reformas para el
surgimiento de nuevas corrientes para el periodo evaluado. Estas corrientes tuvieron
que ver con pensadores latinoamericanos que hicieron eco en las discusiones sobre el
fendmeno administrativo publico y que lograron interpretaciones independientes de este.
Se destacaron los trabajos de pensadores como Oscar Oszlak, Omar Guerrero y otros
intelectuales sudamericanos. Este es un balance importante sobre las trayectorias de los
programas curriculares y su evolucion tras la influencia de esas escuelas. Es importante
subrayar la incorporacion en la formacién de pregrado en las diferentes instituciones que
América Latina conocia de primera mano tras la colaboracién con la Red Interamericana
de Educacion en Administracion Publica — INPAE.

En ese balance sobre los cambios de los programas curriculares, las politicas publicas
han significado un elemento clave que se fue configurando. Esto ocurrié respecto a dos
tradiciones sobre aspectos evaluados por universidades y por observatorios especializa-
dos en el marco de los Estados y fuera de ellos. Se partié de una concepcién de las politi-
cas publicas asociada al concepto de siglo, con una lectura dominante y, por otra parte, la
visién de las polfticas publicas como una trayectoria de naturaleza histérica simple y que
se caracterizé por su variedad en su delimitacion. Las administraciones estatales denomi-
naban politicas publicas los planes, los programas vy los proyectos, el posicionamiento de
su mandato juridico y demds actuaciones de esa configuracién.

Fueron mudltiples las visiones y condicionamientos para definir lo que se concebia
como una politica publica. En espacios diversos, se encuentran teorfas, précticas o labora-
torios que, cuando se leen los estudios sobre ordenamientos juridicos e informes de las
actuaciones publicas, concluyen que la epistemolfa de las politicas publicas estd sesgado
por las légicas estatales. Sin embargo, las escuelas expertas en el campo destacan que se
han reordenado esas interpretaciones en todos los campos disciplinares sobre las teorfas
administrativas. Hay un conjunto de saberes emergentes que se posicionaron y que son
relevantes en Latinoamérica.






Una revision historica de la
Administracion Publica

Castulo Morales Payares'®

La revisién de 50 afos del pensamiento de la Administracion Publica requiere un marco
de desarrollo conceptual en la medida en que no es un desarrollo universal. Se cuenta
con los desarrollos de Europa, Estados Unidos, América Latina y Oceanfa con énfasis
en Australia y Nueva Zelanda. No se conoce la labor de Asia, sin embargo, en la ac-
tualidad, la escuela mds grande en Administracién Publica es la RANEPA (Academia
Rusa de Economia Nacional y Administracion Publica). Se suma la labor de escuelas de
gobernanza china y coreana.

Una revision del pensamiento administrativo publico implica varias miradas. Una tomada
en la contextualizacion que realizé Cabrero Mendoza sobre los cambios politicos,econdmicos
y sociales que llevaron a modificaciones en la disciplina en la profesién de la Administracién
Publica. Otra aduce a los problemas publicos que han aparecido a lo largo de esos cincuenta
ahos y las politicas publicas que se van desarrollando para resolver los problemas publicos.

10 Magister en Administracidon Publica. Profesor de la Escuela Superior de Administracion
Plblica. Directivo y asesor del sector publico. Especialista en Gestidon Publica y Funcién
Publica, Derecho Administrativo Laboral profesional en Administracion Publica de la
Escuela Superior de Administracién Publica.
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Analizar cincuenta afios de pensamiento en el tema es importante. Partiendo de
la era de posguerra. Por un lado, se pensaba en Europa la implementacion del Plan
Marshall sobre desarrollo econédmico y social para reconstruir los territorios, mientras
que Estados Unidos tuvo otro proceso de guerra externa a su pafs. América Latina se
hallaba en un proceso de insercién que coincidié con el desarrollo que se requirié para
hacer presencia en la actividad econdmica internacional.

La ciencia administrativa pasa a ser liderada por Estados Unidos v la influencia de las
producciones de Woodrow Wilson y sus reconocidos estudios sobre Administracidn
Publica. En la primera mitad del Siglo XX se produjo una escuela de Administracién
Publica que no fue solo burocrédtica, sino que, en la literatura americana, se ha deno-
minado la Administracion Publica tradicional. Entonces, se incluyé el pensamiento de
Taylor, Fayol y los aportes de Luther Gulick, quien establecié un sistema de disefio de
servicios publicos en Nueva York. Fue mdnager de la ciudad en la época de Roosevelt.
La Administracion Publica norteamericana se constituyd bajo la propuesta del Estado
administrativo propuesto por Waldo. Este autor empezé la discusidn sobre la crisis de
la disciplina de la Administracién Publica. Lo anterior, bajo el influjo de los debates que
sostenfa con Herbert Simon.Waldo consideraba que la Administracion Pdblica era una
subdisciplina de la ciencia politica.

Simon escribié el articulo Public Administration Review, en el que muestra que la Ad-
ministracion Publica se regia por proverbios. Plantea alli una discusion de Vincent Ostrom,
autor del texto La crisis intelectual de la Administracién Publica. Este dltimo publicd un
articulo de amplio reconocimiento en una revista de ciencia polftica y que provocd la
discusién en Estados Unidos. En el debate, Simon-Waldo se consolida una Administracion
Publica que durante cincuenta afios sufrié una crisis permanente en los Estados Unidos.
La Administracién Publica pasé a ser una especie de subdisciplina de la economfa. Lo que
propuso Ostrom fue que se dirigiera hacia la economia politica institucional y al entendi-
miento de lo que Mancur Olson planted como la accién colectiva que habia planteado
de la accién colectiva y la eleccién publica de Buchanan.

En Estados Unidos, se desarrollan las vertientes mds importantes, la nueva gestion
publica y la escuela de politicas publicas. Ambas con el objetivo de responder a la exi-
gencia de modelos economicistas de la Administracion Publica. Los padres fundadores
de la politica estaban formados en temas de métodos cuantitativos y ciencia econo-
métrica. Esta tendencia domind los setenta, caracterizados por el suceso del shock
petrolero. Las politicas publicas se dan en el marco de tanques de pensamiento que
encerraban médicos, ingenieros, economistas, investigadores de operaciones en sitios
militares, de los cuales no salfan hasta no desarrollar la estrategia mds eficiente para ga-
nar la guerra. Después de la Segunda Guerra Mundial, surge el enfoque de esas politicas,
pero con tendencia al eficientisimo.
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Ante la crisis de gobernabilidad surgid una tercera escuela ademds de las mencio-
nadas. La escuela de gobernanza, que tuvo un influjo importante en la Administracion
Publica americana, especialmente con los enfoques de nuevo servicio publico y gestion
de lo publico de Bozeman. Sobre la gobernanza en Latinoamérica, llegd a la regidn el ideal
del desarrollo articulado con la Administracién Publica. La primera maestria que se cred
en Colombia sobre el tema fue en la ESAR incluso antes del MBA de la Universidad del
Valle, enfocado en proyectos de desarrollo.

En América Latina y en parte de Europa, se crearon escuelas estatales, lo que no
sucedié en Estados Unidos. Allf no se cred este tipo de escuelas de gobierno, sino que
hubo una insercién disciplinaria en las universidades. Ese pafs buscé ocupar el liderazgo
polftico y econdmico y traté de influir, por un lado, con la presencia del Plan Marshall
en Europa, y por el otro, con el desarrollo. Incluso hay una historia sobre cémo la ESAP
se configurd para montarse en el enfoque burocrdtico. En la época, llegd la escuela
desarrollista que no es la misma de la teorfa del desarrollo de la Administracién Publica,
pero que se ha usado para ello.

El expresidente Carlos Lleras, fue el segundo lider de la teorfa del desarrollo en
Latinoamérica, al menos entre las autoridades gubernamentales. Europa consolidd su
enfoque de ciencia administrativa multidisciplinaria y avanzé pronto al enfoque de go-
bernanza en comparacion con Estados Unidos. Aunque recibié un influjo de la nueva
gerencia publica con Margaret Thatcher v su influencia en la creacién de nuevas agencias
€en varios paises europeos.

Estados Unidos distribuyd ese pensamiento administrativo entre politicas publicas
y la nueva gerencia publica mientras que América Latina recibié las tres escuelas, en
algunas ocasiones, sin una politica ni una voluntad de desarrollo en sus marcos consti-
tucionales. El docente Medina Restrepo sostiene que en la Constitucion de 1991 hay
presencia de los tres enfoques (burocrético, politicas y gestidn publica) en una especie
de sincretismo. Una cuarta escuela que se desarrollé en la época, con mds presencia en
el siglo XX, fue la teoria de la complejidad de la Administracion Publica que se logrd
sistematizar en Canadd y que requiere de un andlisis junto con conceptos como la
gestién del conocimiento vy la innovacion.

En la segunda mitad del siglo XX se desarrollaron los conceptos de politicas publicas
como una nueva forma de intervencion y articulacién de la gestion polftica y administra-
tiva. Igualmente, se promovid el concepto de privatizacion, y lo que implicé en el disefio
del Estado vy sus organizaciones junto con los marcos institucionales y juridicos incentivos
propios del mercado en el disefio sectorial de las entidades publicas. Esto contribuyd
a que cambiara la naturaleza de la Administracion Publica. Otro concepto fue el de la
capacidad institucional que, en la discusidn entre la teorfa de la democracia de la Adminis-
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tracién Publica, la teorfa politica y los economistas, surgié la idea de la obligaciéon de que el
Estado debfa cumplir los mandatos constitucionales vy legales. Por ello, se requirié conocer
la capacidad estatal para cumplirlo y no solo una critica privatizadora o de competencia
(modelos bdsicos de la privatizacion).

A finales de los afios 90, surgid el pensamiento administrativo publico que estd en
discusién en las principales escuelas y se cred la teorfa de la privatizacidn, se retomo el
la de la “publificacion” bajo el precepto de que hay algo que es publico, visible, delibe-
rado y participativo y que requiere una forma de gobernanza distinta a la privatizacién.
También se desarrollé el concepto de valor publico por Mark Moore quien planted
que la forma de introducirlo en las empresas privadas es diferente a si se hace en las
entidades publicas. Al respecto, surgen tres visiones del valor publico: filoséfico-juridico,
econdmico de bienestar y politico. Moore sefialé que los impactos esperados por
los ciudadanos y su satisfaccién son mucho mas importantes que la de unos clientes
cualesquiera planteados por la nueva gerencia publica, como parte de su posicién en la
teorfa politica de la Administracion Publica.

Otro concepto que se construyd en la época, aunque se publicé en 2007 por
Bozeman, es el de valores publicos, en un texto que traducido al castellano se tituld
Intereses y valores publicos y que contrabalanced el hedonismo econdmico. Allf se planted
que hay una reestructuracién cognitiva y psicolégica que define de forma axioldgica la
practica al Estado v las obligaciones y derechos de los ciudadanos.






Pensamiento administrativo
publico de finales del siglo XX
y principios del XXI

Carles Ramio!''

Los retos del presente y del futuro en materia de investigacién de la Administracion
Publica son un asunto complejo. La Administracion Publica es todo un mundo. En los
paises desarrollados y en aquellos en vias de desarrollo las inversiones publicas gestionan
entre el 35% vy el 42% de su respectivo producto interno bruto (PIB). La administracion
es la méxima empleadora, al tener millones de empleados publicos que puede llegar a
contratar por valor del 20% del PIB en el sector privado, con lo cual tiene un enorme
impacto en este sector. Con el concepto de gobernanza, y donde existen Idgicas de co-
laboracién publico-privada, se rompen las murallas de la Administracién Publica.

Al dialogar sobre Administracién Publica, se habla de un fendmeno ocednico porque
se trata de la ejecucion del poder institucional y el impacto que tiene este en la socie-

11 Catedratico de Ciencia Politica y de Administracién en la Universidad Pompeu Fabra en Bar-
celona. Ha ocupado varios cargos publicos. Especialista en gestion e instituciones publicas
en Espafia y América Latina. Ha publicado numerosos libros entre los que cabe destacar: La
extrafia pareja. La procelosa relacidn entre politicos y funcionarios (2012) La regeneracion de
la funcion publica, Estrategias para frenar la corrupcion politica en Espaiia (2016) y La Admi-
nistracion Publica del futuro, horizonte 2050 e Instituciones, Mercados e Innovacion (2017).
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dad. Con el amplio catdlogo de servicios publicos, el de politicas publica, junto con la
actividad de regulacion que tiene la Administracién Publica sobre el sector privado, se
conjuga una agenda infinita.

En las investigaciones que estdn promoviendo los grupos de investigacidn de la ESAR
se puede detectar que la agenda de investigacidén es muy amplia. La Administracién PU-
blica ahora se enfrenta a una década crucial donde tiene retos de gran magnitud que,
incluso, juega con su supervivencia conceptual. El reto de la gestion del pos-COVID, del que
se estd en la fase final de la crisis sanitaria tras las vacunaciones, muestra que ahora vendrd
lo mas duro. Referido a la gestién de nuevas vulnerabilidades sociales, una crisis fiscal del
Estado, etcétera. Coincide la década con la implantacién de los ODS (objetivos de desa-
rrollo sostenible) y ese es un reto que va a originar muchos estudios y va a estimular la
produccion de abundante literatura sobre la Administracion Publica.

Ademds, se notard el impacto de las tecnologias emergentes en el funcionamiento
interno de la Administracién Publica, con alusidn a la revolucién 4.0, vista desde la Iégica
de vectores diferenciados, uno de ellos el llamado internet de las cosas. Esto tendrd que
ver con la inteligencia artificial y la robdtica y con su impacto en la Administracion Pdblica.
Para que nuestras administraciones publicas puedan asumir con cierta solvencia estos
retos, hay dos lineas de trabajo. Una es mejorar las calidades institucionales y organizativas
de las administraciones publicas modernas e innovadoras en la prestacidon de servicios
publicos y en la elaboracién de politicas publicas, pero que siguen siendo conservadoras
con la disposicién de sus recursos internos.

Se tienen que cambiar las arquitecturas organizativas que siguen siendo la base de
una ldgica feudal, sin vasos comunicantes y sin una visidn transversal. Hay que ordenar
los modelos de gestion (burocridtica, gerencial, de gobernanza), erradicar el clientelismo
como sucede en algunos paises desarrollados. Se reconoce que es una lucha infinita el
acabar con el modelo vy la corrupcién. También, hay que cambiar y flexibilizar el modelo
de gestidn de recursos humanos y renovarlo para que sea mas fluido y tenga incentivos, y
apostar por un modelo de direccidn publica profesional. La otra novedad es la necesidad
de demostrar capacidad para crear una Administracion Publica inteligente, que recoja la
inteligencia la artificial y una mds sustantiva, de gestién del conocimiento -citando a Luis
AguilarVillanueva-; y ademas fortalecer la inteligencia colectiva.

Enunciados los grandes desafios que debe abordar el estudio de la Administracion
Publica, es preciso pronunciarse sobre corrientes del pensamiento administrativo. Al re-
visar la literatura del nuevo management en el sector privado, encontramos que el ma-
nagement es una disciplina decepcionante que hasta los afios ochenta tuvo cierto vigor,
y se cred una doctrina de management propio del sector publico, a diferencia del sector
privado, pero con inspiracidn en este Ultimo. Luego, entre los ochenta y los noventa, la
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teoria sobre la Administracion Publica entrd en crisis y no presenté avances cientfficos y
académicos. No obstante, los gurus, los profetas y los visionarios de la gestion empresarial,
con base en anécdotas, establecian categorfas, pero sin bases empiricas solventes y, por lo
tanto, incapacitados para hacer planes normativos.

El management o la gestion es una disciplina que, en algunos lugares, produjo un de-
cdlogo del que se resaltan algunos elementos. El primero es que todas las organizaciones
tienen que ser ambidiestras. Con una mano se dirige la gestién del dia a dfa para prestar
servicios publicos con criterios de eficacia y eficiencia vy, con la otra mano, se trabaja en
una perspectiva estratégica, ligada a la prospectiva y la elaboracién de escenarios futuros.
Es decir; una visién proactiva de la Administracion Publica que piense en los cambios que
afectan a las sociedades (tecnoldgicos, econdmicos, sociales y politicos).

La Administracién Publica es una variable dependiente de la adaptacidn a las revo-
luciones tecnoldgicas, a los cambios de paradigmas econdmicos y a las modificaciones
sociales y politicas. Aunque sigue siendo una organizacién, la Administracion Publica es
un actor poderoso. Es el Unico que tiene la capacidad de manipular el futuro en el senti-
do de que los cambios tecnoldgicos, econdmicos, sociales y politicos pueden ser de una
u otra manera en funcién de cémo la Administracion Pudblica se posicione previamente.
Esta no puede ser un sujeto pasivo ni paciente, tiene que ser activo para intervenir y
que el futuro tenga una textura de igualdad social de la producida por la evolucidn de
esos elementos en su libre albedrio.

El otro aprendizaje del nuevo management es que hay que acostumbrarse a la ges-
tién de la complejidad. La Administracién Publica siempre ha gestionado la complejidad,
pero resulta cada vez mds dificil, porque hay que ser eficaces y eficientes, aunque se
debe reconocer un conjunto de valores publicos y de derechos ciudadanos cada vez
mas sofisticados. Ellos le exigen a la administracion estar abiertos a la participacién, a
la cogestién y a un respeto mas refinado de nuevos derechos que se originan en la
sociedad. Le imponen que hay que ser sostenibles, defender el bienestar planetario y
evitar el cambio climdtico, entre otros.

La complejidad lleva a la Administracion Publica a una gestion integral de inteligencias.
Si siempre se ha beneficiado de las enormes inteligencias individuales de los empleados
publicos, cada vez surgen retos mds sobresalientes y de mayor envergadura que inspiran
la busqueda de la inteligencia colectiva. Es decir; hallar medios colaborativos, sistemas de
trabajo multidisciplinario que lleven a aflorar esta inteligencia colectiva que va a tener un
cardcter superior y mucho mds sustantivo que la simple suma de inteligencias individuales.

Esa inteligencia colectiva se puede comunicar de forma efectiva con la nueva férmula
que es la inteligencia artificial. Sin embargo, no se puede poner a los carros por delante
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de los caballos. La inteligencia artificial puede ser muy poderosa, pero no es mas que una
herramienta, un instrumento Util, por lo que, si no se renueva el modelo para gestionar
el conocimiento, no se obtendrd el mayor provecho posible de estas herramientas. Un
autor dice que la inteligencia artificial va a ayudar a encontrar mejores soluciones a
nuestras preguntas y problemas, pero se debe recordar que la inteligencia humana es
capaz de renovar esos interrogantes, renovar las politicas publicas, renovar los servicios
y los modelos de gestién.

Gracias a la incorporacion de la inteligencia artificial y la robdtica, la administracién
digital serd como una fuente en materia de experimentacién de andlisis o produccion
académica. La literatura refiere al paso previo a introducir la inteligencia artificial, lo que
se conoce como incrementar las capacidades institucionales para la gobernanza. La inte-
ligencia artificial se basa en algoritmos y estos tienen un sistema de entrenamiento que
en lo conceptual es sencillo. Aluden a traducciones matemadticas de un reglamento o un
proceso o gestion de expedientes. El gran reto para la Administracion Publica es entrenar
estos algoritmos vy surtirlos de informacién sdlida, solvente y que permita tomar decisio-
nes cada vez mds refinadas. Alli, se encuentra el gran déficit de la Administracion Publica
porque hay una carencia en la gestién de los datos administrativos tradicionales, de los
ciudadanos, el big data, entre otros.

Ahora, hay mucha literatura sobre la gobernanza y esto permite crear hédbitos de
gestién de datos. Por ejemplo, una smart city, retener y analizar los datos recibidos me-
diante sensores y actuar para evitar que haya sectores que no cuenten con la informacion
de manera automdtica o que deban realizar esfuerzos excesivos para conseguirla. En el
sector privado, también se observan estos objetivos con el fin de cruzar informacion,
por lo que se requiere crear unidades de gobernanza de datos en todos los sectores de
la economia que permitan retroalimentarse. Esto exige un nuevo perfil profesional de
empleados publicos que son los gestores de informacion.

A principios del siglo XX, el perfil del empleado publico dominante fue el de jurista,
porque se crefa que la Administracién Publica sélo tenfa inquietudes juridicas. En la segunda
mitad del siglo, el perfil del empleado publico empezd a cambiar porque se percibié poco
a poco que el fendmeno de lo publico estaba cambiando y requerfa gestores publicos
profesionalizados que no provinieran de las practicas clientelistas. Luego, en el siglo XX, el
perfil predominante esta relacionado con la gestion de la informacién en la Administracion
Publica, puesto que las entidades publicas son organizaciones que gestionan informacion.

Estas entidades suelen verse como algo que presta servicios, pero, mas que €so,
asf, son las que gestionan informacién. En este sentido se asemeja mds a Google
y Amazon, que son empresas y organizaciones que se han especializado en hacer
negocio con la gestion de la informacién. Las administraciones publicas se asocian
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especialmente a este tipo de organizaciones y no a una fabrica. Con la gobernanza
y los nuevos perfiles profesionales especializados en gestion de la informacién, va a
haber un campo enorme para los practitioners.

La innovacién también se encuentra presente, por ejemplo, en la Carta Iberoamerica-
na de Innovacién de la Gestidn Publica, de la que se han detectado hasta |05 metodolo-
gfas en operacidn, que conforman un gran campo por recorrer en esa materia. Ademas
de que es floreciente y tiene muchos académicos dedicados a temas de innovacién del
mas distinto estilo. Luego, aparece la innovacién mds hard, que es la que establece como
reto la Carta Iberoamericana de Innovacién de la Gestién Publica, que es el documento
mas moderno de los aprobados por los Estados de Iberoamérica y que apela a proble-
mas estructurales o de presente y pasado, pero, sobre todo, aduce a retos de futuro. Asi,
configura una apuesta por una Administracion Publica mds fuerte en prospectiva, que
apueste por la gestion del conocimiento y la inteligencia colectiva, y que, una vez tenga
estos ingredientes, aproveche al mdximo la inteligencia artificial.

El gran cambio que se produjo en el estudio de la Administracién Publica en los afios
siguientes consistié en que la Administracion Publica dispuso de una cantidad significativa
de datos sobre configuracion interna, empleados publicos, gestion financiera, aspectos
contractuales y sobre sus polfticas publicas, respecto al reconocimiento de las sociedades.

Pronto habrd un florecimiento de informacidon cuantitativa que serd la base para
nuevas investigaciones que sirvan como sustento para manejar y adoptar los aportes de
entornos como la economfa, lo que permitié desligarse asf del derecho. Esto permite
adelantar estudios con mayor rigor cientifico, siempre que no se caiga en el error de res-
tringirse a lo cuantitativo en las ciencias sociales, por considerar que es mds importante
el instrumento, la regresidn, el planteamiento metodoldgico y un andlisis sofisticado de
datos, que el objeto que se pretende conocer: Los articulos del mundo anglosajén cuen-
tan con gran detalle metodoldgico que les permite un andlisis cuantitativo elaborado. Se
encuentran articulos que usan cafiones para matar moscas cuando la gracia del cafidn
es que mate cosas sustantivas y aporte a la resolucién de preguntas que se consideren
como retos cruciales en este caso para la Administracion Publica.

La metodologfa puede ser interesante para los metoddlogos, pero no para los que
cuentan con unos objetivos vy una disciplina propia ya establecida. Hay que relativizar, se-
gun la Iégica de investigacion interna institucional y organizativa, ese administrativismo que
se fija en elementos internos de la administracion para llegar hasta el Ultimo detalle como
si fueran elementos determinantes que permitirdn resolver o responder a las grandes
preguntas. Se ha cometido un error en los estudios de la Administracién Publica, puesto
que los investigadores se concentraron en las cosas pequefias, ante la carencia de datos,
lo que ocasiona mayor comodidad en el estudio de casos hiper especializados. Esto debe
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ser sustituido por andlisis mas robustos, globales y con capacidad de interrelacionar temas
para obtener informacion de mayor relevancia.

Otro cambio relevante para la Administracion Publica actual es la remuneracion de
los agentes del sector publico frente al privado. En el mercado publico, al menos en
Estados Unidos, y en coincidencia con Espafa y muchos paises de Latinoamérica, los
empleados publicos del mds alto nivel cobran mucho menos que lo que cobran los em-
pleados en el sector privado. Esto indica que hay que externalizar las funciones que no
agregan valor a la Administracion Publica y que son mds operativas, en cambio, hay que
mantener internamente las de mayor valor publico y de mayor inteligencia. Sucede que a
las partes de mayor valor publico y mas inteligencia en el mercado publico se les retribuye
muy poco Yy se produce una desercion de los buenos profesionales de la Administracién
Publica hacia el sector privado. Al tener a los empleos publicos como el Ultimo nivel en
el sistema laboral norteamericano, la obtencidn de buenos salarios hace que estos sean
defendidos a toda costa, por lo que no se atreven a tercerizar lo que deberfa y el mundo
de la Administracion Publica deberfa figurar de forma contraria.

Como objeto final, se destaca que los aportes filosdficos sobre los quehaceres de la
Administracién Publica cada vez estdn alcanzando mds protagonismo en la agenda. Esto
aparece en la literatura sobre ética publica donde se observa que los cambios de la Ad-
ministracion Publica son tan disruptivos que tienden a apelar a los fundamentos propios.
Hace unas décadas los gurUs eran los del management, mientras que ahora, y de manera
clara, los gurds de la Administracién Publica son los fildsofos. Se destaca el recorrido de
la filosoffa en la disciplina de la administracién de lo publico.







Tendencias actuales de la
Administracion Publica

Ramiro Alberto Vélez'?

En esta exposicidn, se presenta un postulado, una explicacién y un argumento. El pos-
tulado se refiere a las tendencias actuales de la Administracién Publica como resultado
de las influencias de los organismos internacionales donde esta es objeto de control
de los modelos que ponen en accidn estos organismos internacionales. Las tendencias
actuales son el resultado de los disefios que los organismos internacionales elaboran
para sus fines mediante modelos tecnocrdticos, burocréticos o agenciadores, entre los
que se destacan el corporativismo y el neocorporativismo.

Los modelos corporativos y neocorporativos consisten en poner en funciona-
miento los gremios locales e internacionales que se entienden como modelos que
combinan la perspectiva privada del ejercicio publico con la perspectiva del sector
publico. En consecuencia, hoy son los de mayor actualidad, pero su actualidad se
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Politicos en América Latina.



VISIONES, TRANSFORMACIONES Y TENDENCIAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

concentra en el papel que tienen en producir regulaciones de toda naturaleza en los
gobiernos y en los modelos de los Estados.

La primera tendencia tiene relacién con que los modelos corporativos y neocorpo-
rativos, es decir, la gremializacién de la funcion publica y de la administracidn, se dan en
el servicio civil. Las publicaciones mds recientes del Banco Interamericano de Desarro-
llo (BID) sobre el servicio civil en América Latina postulan que la eficacia es la condicion
de toda la actividad de la Administracién Publica. Luego, el servicio civil y el servicio
publico se acondicionan en virtud de la divisidn corporativa de los Estados y hay una
tendencia destacada en esa explicacién. Allf se presenta un elemento interesante al
considerar que los contenidos del servicio civil y del servicio publico estdn vinculados
en sentido estricto con la capacidad funcional de los servidores o de los gobiernos
administrativos. Eso quiere decir que en esa primera tendencia el servicio civil son la
primera aplicacidon del modelo.

El segundo caso de la tendencia estd relacionado con el papel que tienen los mo-
delos vy las tendencias de la nueva gestion publica. Si se revisan las publicaciones de
la Ultima década de la CEPAL, se encuentra una transicién inducida de los modelos
econométricos de los Estados hacia los modelos gerenciales de los gobiernos con
sentidos local y regional. Se trata de la forma como la nueva gestidn publica y los mo-
delos gerenciales son una tendencia alld y aqui'y que son cruciales para conocer cémo
la Administracion Publica se relaciona con la capacidad gerencial, sin que ello implique
ninguna otra accién diferente a la de producir resultados. La gestion para obtener resul-
tados y garantizar la eficacia del servicio publico hacen parte del lenguaje cotidiano de
estos esquemas cepalinos o de las publicaciones mas recientes del CLAD sobre cémo
funcionan los Estados y los gobiernos actualmente.

La tercera tendencia que materializa el modelo corporativo y el neocorporativo es
la innovacion de las organizaciones publicas en las que se relaciona la Administracién
Publica con todo tipo de innovaciones. Se trata de sobreponer estrategias de orden
administrativo sobre otras sin que haya ningin horizonte distinto diferente a la eficacia
de los modelos (eficacias corporativas). Eso indica que las innovaciones de las organi-
zaciones publicas pasan por cambiar funcionarios, fundar unidades de gestién, producir
reformas internas, crear mecanismos de accountability, o que, en la prdctica, implican
poner en funcionamiento la forma de sobreponer capas una sobre la otra para lanzar
la sefial de eficacia y modernizacién. Pero, en el fondo, es la aplicacion de esa dimension
corporativa del Estado y del gobierno.

El cuarto caso que sintetiza las tendencias actuales de la Administracién Publica estd
vinculado con la gestidn digital. Las administraciones digitales, los modelos productivos,
los simuladores de la administracién y de la gestién publica, indican que, en la estructura
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administrativa actual de América Latina se responde al interrogante sobre cémo predecir
los procesos de la Administracion Publica a través de la planificacion digital, el gobierno
en linea y las gerencias digitales. Ese conjunto de elementos marca una nueva tendencia
sobre la eficacia como condicién de los gobiernos digitales. De esos cuatro casos es
importante sefialar que la Administracion Publica estd vinculada a modelos corporativos,
es decir; a gremios privados y publicos que han neutralizado al sector publico en su ca-
pacidad de abrirse a la sociedad, y que han preferido aplicar modelos condicionales de la
eficacia que se materializan en estos cuatro casos.

El primero responde al servicio civil de los funcionarios orientados a conseguir re-
sultados. El segundo a la capacidad de los modelos corporativos de influir en la Adminis-
tracién Publica como una accidn gerencial de la gestién para resultados v la eficacia de
la funcién administrativa. El tercero a la aplicabilidad de estos modelos corporativos en
la innovacidén de las organizaciones publicas v la necesidad de innovar, accidn vinculada a
entornos de reformas. Finalmente, los modelos productivos, las administraciones digitales,
los modelos basados en las regulaciones de los gobiernos digitales vy las simulaciones de
los modelos para la eficacia de la decisién publica.

Ahora, hablaré de un juego de espejos. Puede ponerse en un espejo la imagen del
rostro de las tendencias actuales de la Administracién Pudblica y en otro espejo para
contrastar, el rostro historiogréfico, técnico y gubernamental de la Administracién Publica
para observar en ese juego de contrastes los siguientes aspectos. El primero, cuando se
busca atrds de las tendencias de la Administracién Publica, contempordneamente su esta-
tuto epistemoldgico, se encuentra que se estd agarrando el vacio, ya que estas tendencias
tienen como un Unico estatuto de circulacion y de aplicabilidad al criterio de la eficacia
como condicién de toda actividad administrativa.

Ademds, si se buscan esas dimensiones epistemoldgicas y disciplinares de las ten-
dencias, se encuentra que hay tedricos, pero no hay bases conceptuales que pongan
en funcionamiento riguroso un didlogo argumentativo entre las tendencias de la Admi-
nistracién Publica y su base discursiva. En cambio, hay un fendmeno de alta velocidad
en la circulacién de los lenguajes de esas tendencias, pero en la base no hay opcién de
identificar elementos discursivos que puedan darle un estatuto en el escenario de una
disciplina o unidad discursiva.

Ademds de ello, si se observa ese juego de contrastes, se encuentra que las tendencias
contemporaneas de la Administracion Publica estan basadas en individuos que teorizan
y no en teorfas de fondo disciplinar argumentativo. Son tendencias que duran mientras
responden a los compromisos electorales. En Colombia, el conglomerado publico bicen-
tenario es proporcional a la duracién del plan de desarrollo nacional, pero no implica una
transformacion gradual y profunda de la Administracién Publica. De los elementos del
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juego de espejos, el primero indica que hay tendencia al funcionalismo, a la eficacia, a los
individuos que teorizan y no a fondos disciplinarios de discusién.

En el espejo de la Administracién Publica comprendida por su fondo disciplinar, se
observa en primer lugar que, para el caso latinoamericano, no se han puesto en marcha
las tesis de la segunda mitad del siglo XIX'y primera parte del XX, por ejemplo, el de los
tedricos argentinos sobre Administracion Publica, o Valentin Letelier y Pérez de Arce en
Chile, la influencia de Madrazo en Centroamérica o los aportes de Gonzdlez en Colom-
bia. Esto significa que las tendencias actuales de la Administracidn Pdblica han derivado de
las tendencias que se han impuesto en América Latina.

Otro elemento adicional reflejado en el espejo de la Administracion Publica es que
tiene un estatuto disciplinar, un objeto y una exclusividad que no han permitido su desa-
rrollo para sustituirla por cualquier tendencia de moda que pudiera surgir. Al hacer una
retrospectiva y aceptar que la administracién tiene un objeto propio, niveles exclusivos,
|6gica interna de funcionamiento y varios niveles de argumentacion que imprime su ca-
rdcter disciplinado, se elabora el contraste de otro elemento importante para ese espejo.

Un tercer elemento alude a que la Administracién Publica estd articulada a acciones
de gobierno y a gobierno. Entendido como capacidad de direccionamiento y al poder
de las organizaciones y de los Estados con sentido territorial. No me refiero a gobiernos
que ganan elecciones en su linea funcional, sino a ese gobierno propuesto por la técnica,
como los que tienen capacidad de direccion para indicar el funcionamiento del Estado
en lo territorial. Gobiernos con capacidad de accién gubernamental en virtud de la re-
distribucién de las perspectivas sociales que interactdan con el fin de constituir agendas.

Mi postulado inicial invita a pensar las tendencias actuales de la Administracién
Publica, de modo que se podria responsabilizar a los organismos internacionales que
ponen en circulacion modelos para promover regulaciones y controles regionales e
internacionales. Estos organismos disefian y ponen en funcionamiento tendencias de la
Administracion Publica en virtud de modelos, entre los que se destaca el corporativo
y el neocorporativo, que tienen como condicién la gremializacién del sector publico.
Ese modelo se materializa en cuatro casos: i) el caso en el que la Administracion Pu-
blica estd vinculada con la dimensidn gerencial; i) la innovacion de las organizaciones
publicas; iii) los modelos predictivos vy la gestidn digital; iv) el cardcter del servicio civil
y el servicio publico con funcionarios que hacen cosas que no se asumen, y que estan
inscritas en una tédctica argumentativa de servicios civiles.

Finalmente, respecto al argumento, se debe impulsar una accidon que recuerde que
las tendencias actuales de la Administracidn Publica no son vinculadas a un estatuto epis-
temoldgico que les otorgue un nivel discursivo y disciplinar, por lo que son un safto al
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vacio., finalmente, se estd a tiempo para darle la opcidn a la Administracién Publica, en
Latinoamérica, de poner en circulacidn el pensamiento administrativo que quedd en pau-
sa y recordarle a la Administracion Publica que tiene objeto propio y niveles disciplinares
discursivos que le otorgan autoridad para interactuar con el cardcter de los estados y
que hay un eje fundante de realidades administrativas que estd vinculado con el gobierno
como accién administrativa, no como aquel que gana elecciones, sino como gobierno con
capacidad administrativa, accion gubernamental, direccionamiento del poder vy redistribu-
cién de las opciones de los estados y de las sociedades.






Tendencias de la
Administracion Publica:
degradacion y posibilidades

Jenny Elisa Lopez"

Hay dos matices para el abordaje de las tendencias actuales de la Administracién
Publica. En primer lugar, preguntarse sobre las que predominan en la Adminis-
tracion Publica. En ese marco de su institucionalidad, el poder de accidn del Estado
y su dimensidn institucional en términos de su accidn en las Iégicas de gestidn o, si
se quiere, abordar las tendencias en términos doctrinarios. Por otro lado, se pueden
mapear las fuerzas y los flujos que configuran la vida publica y preguntarse sobre
el papel de la Administracién Publica, sobre el papel de lo publico frente a estas
nuevas perspectivas, y sobre las tendencias de la Administracién Publica.

La Administracion Publica actual estd degradada por una perspectiva de Estado
degradado. Esta premisa se inspira en el texto de Bonnin de hace mds de 200 afios
en el que planteaba por qué la Administracién Publica se daba en ese momento
un cddigo administrativo y la razén de diferenciarla de las ciencias camerales y
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Colombia. Administradora Publica del programa de Ciencias Politicas y Administrativas
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afirmacién contundente a estas preguntas, la razén estaba dada porque se estaba
frente a un Estado degradado.

El primer elemento que se tiene en cuenta es institucional. Las tendencias del
Estado y su manifestacion en la Administracién Publica, siguiendo la linea regu-
lacionista, estdn planteadas segin la perspectiva neoliberal. Eso implica que los
elementos de esa regulacidn social de la economia, con su respectivo orden de
legitimacién, estd amarrado a una tendencia que considera las fuerzas del mercado
como ordenadoras. Proponen unos procesos de flexibilizacién laboral y de la or
ganizacidn de la vida respecto al emprendimiento. Esa tendencia en su régimen de
legitimacién estd ligada a una perspectiva de la democracia liberal junto con una
gobernanza centrada en los andlisis de coordinacion, cooperacién y concurrencia,
pero no se asume a si misma como democrdtica.

A pesar de esa sentencia, estd el reconocimiento de nuevas ciudadanfas, el reco-
nocimiento y la reivindicacion de la labor femenina y de las etnias. Sobre lo que la
regién no ha asumido como un papel claro, puede ser todo o puede ser nada en los
territorios. Allf aparecen esos matices en términos de tendencia, esto reconociendo
las transformaciones derivadas de esa Cuarta Revolucién Industrial. Para algunos,
no se habla de gobierno abierto sino de Estado abierto y, con los arreglos que eso
enlaza con las administraciones publicas supranacionales, se configura una primera
tendencia en ese nivel institucional para preguntarse sobre el papel de la Adminis-
tracién Publica como un problema de concrecidn del Estado en los términos de su
régimen de regulacién y de gobernanza.

Respecto a lo escatoldgico, sigue siendo tendenciosa la definicién de las limitaciones
y fracasos que ha gestado el agotamiento de los elementos doctrinarios de la nueva ge-
rencia publica, asi se reconozcan sus limites. Ello sigue configurdndose como un elemento
tendencial para pensar los Estados y las administraciones publicas, igualmente como un
suceso matizado por el reconocimiento del cardcter politico de ese cliente-ciudadano y
de las discusiones alrededor del servicio publico, del valor publico y de la virtud civica
que evocaba la percepcidn republicana. Pese a esos elementos, la tendencia estd ligada a
una prevalencia del criterio de eficiencia en la construccién del disefio institucional y en
el escenario de la decision.

La eficiencia se define como un criterio decisional que construye los elementos cen-
trales frente al Estado y la Administracion Publica. No se quisieron tocar los nucleos
fuertes de estos Ultimos, de modo que que no se trastoca su Idégica centralizada, por lo
que aln se desconoce entre las implicaciones de esta Iégica de la decisién vy la descen-
tralizacién operativa. Hablar de operatividad y no de procesos decisorios en las Idgicas
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transformadoras del Estado es no tocar el nicleo, no se palpa ese nicleo del Estado
jerarquizado ni el de una Idgica sectorizada.

La Administracién Publica se relaciona con todo, por lo que la pregunta es sobre como
se abordan esas ldgicas de la Administracién Publica en lo institucional y en lo disciplinan
Se sigue pensando en una visidn determinista, se sigue asumiendo una ldgica de control
que origina la visién sobre los procesos mediante una Idgica de causalidades lineales o de
acciones deterministas antecedentes y metas que materializan el control sobre el futuro, de
modo que son procesos lineales. En estas tendencias, se opera con una Iégica hegemdnica
en una neutralidad del Estado, la Administracién Publica y el servicio publico.

Esta es una tendencia del modelo neoliberal y que también pueden hacerlo la nueva
gerencia publica y los nuevos matices sobre el servicio publico. Allf se tiene una compren-
sion moderna del Estado y de la Administracion Publica, pero hay una incapacidad para
pensar la realidad, aunque efectivamente se sigue asumiendo esa visién determinista y
mecanicista. Asf, se piense en unas nuevas formas de inteligencia artificial o de sistemas
de gestidn, pues, se en América Latina estas Idgicas estan determinadas mecdnicamente.

Respecto a las disciplinas, la revisién sobre la formacidon en Administracién Publica
se ordena segun tres elementos principales. Lfa visién que sefiala que para formar admi-
nistradores publicos se tienen tres lineas de trabajo: economia, Administracion Publica y
psicologia. Sobre esta Ultima, se destacan las perspectivas de los drdenes conductuales
para comprender la accién individual, la colectiva y el papel de la Administracion Pudblica
en la orientacion de ambas.

Una segunda linea plantea que hay que aprender economia, administracién politica
y lo comprendido por la programacién, ciencias de datos, manejo de informacién. Ello
como una nueva entrada para el reconocimiento de la necesidad de aprender a manejar
nuevos escenarios. Es una tendencia hegemdnica que encuentra una visidn sobre el ser
humano vy la inteligencia artificial que va a solucionar grandes problemas sociales, en su
versién radical y en la idea de crear conciencia desde la inteligencia artificial como un
medio reproductor para solventar los problemas que aquejan a la Administracion Publica.
Después de determinar esas tendencias, surge la pregunta de por qué estas muestran una
degradacion del Estado y de la Administracion Publica.

Esto se da en primer lugar por una reduccion de lo humano en su versién conductual,
respecto a la capacidad de manipulacién. Sobre ello, la Cdmara de Representantes de
Chile aprobd la primera ley de derechos del cerebro, donde se plantean los limites sobre
lo que las tecnologfas escriben en los cerebros vy en ese punto hay una degradacién de lo
humano. Se configura una limitacion de la razén vy lo razonable y también a la racionalidad
instrumental que se manifiesta en ese predominio propio de la modernidad del criterio
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de eficiencia como un elemento definitorio y fundamental de la accién humana. Este es
un elemento para pensar, pues, si no se recompone el concepto de lo humano, se estard
en este marco referencial.

En segundo lugar, durante gran parte del siglo XX, se importaron elementos para el li-
beralismo v las ciencias, especialmente con el predominio post positivista y su vision sobre
lo cientifico, que llevaron a obviar la relacidn entre ética y politica. En esta forma, se dio pie
al predominio de la economia que buscaba darle cientificidad a lo social y ese punto de la
interdisciplinariedad se puso como condicién para lograr resultados cientfficos.

El estatuto tedrico de la economia en el modelo racional se impuso, y las ciencias
sociales fueron abandonando la conexidn entre ética y politica. Esa postura conduce
a considerar la democracia como un ejercicio procedimental, especialmente en el
disefio institucional para la toma de decisiones, de modo que no se le debe pedir
mds a la democracia.

Ese giro ético de los setenta implicd repensar la interaccidn entre la ética y la politica
(incluso para los liberales) ya que implicaba reincorporar la justicia en el discurso de las
ciencias sociales y otros criterios de decisién del Estado y de la Administracién Publica. La
segunda razén de esa degradacién es una pérdida de la reflexién ético-politica, porque
hubo una pérdida de perspectiva en la Iégica emancipatoria que prometié el Estado mo-
derno y en ese sentido se destacaron dos elementos: el primero se relaciona con la pro-
mesa del Estado moderno sobre la disciplina del poder alrededor de la Ley.Y el segundo
se refiere a que la Administracidn Publica se sustentaba en esa |dgica técnico-juridica que
tenfa su perspectiva mds amplia, en donde la Ley disciplinaba al poder: El disciplinamiento
del poder era lo que transformaba la Iégica dicotdmica y moderna entre el gobernante y
el gobernado y que definfa el limite de quien dirigia al Estado o la Administracién Publica.
Ese limite era la Ley, que también se tradujo en derechos y libertades.

Entonces, se destacé una perspectiva de expansién de las autonomias y del surgimien-
to de la ciudadania en torno al ideal de poder hacer lo que se quiera, excepto lo prohibi-
do, pero se ha perdido esa perspectiva, primero porque la Ley perdié el sentido orienta-
dor de ser el Iimite del podery ello se da por una Iégica de cooptacién del Estado. Esto se
da no solo en los Estados mds débiles, sino que se desenvuelve en el contexto de los cir-
cuitos econdmicos mundiales. El elemento més representativo de esas cooptaciones es la
corrupcion, pero la Ley pierde su perspectiva orientadora debido a que estd cooptada. Se
situd la primacfa de la formalidad sobre lo sustantivo, lo que conduce a una degradacién
del Estado y de la Administracién Publica bajo la formalidad expresada en el sentido estric-
to del cumplimiento, esto en el marco de la premisa de “'se cumple, pero se miente”. Hay
una degradacién de la Administracién Publica en esos dos elementos resefiados. No obs-
tante, ese escenario impulsa nuevas reflexiones sobre una nueva Administracion Publica.
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Es preciso mostrar lo que no es propio de las tendencias hegemadnicas, de la institu-
cionalidad o de los programas de Administracién Publica en pregrado y posgrado. Es ne-
cesario cuestionar esas fuerzas que llevan a pensar una nueva ldgica de la Administracion
Publica. Esto implica respuestas como la presencia de mdltiples desarrollos tecnoldgicos,
la emergencia de nuevas ciudadanfas con nuevos canales y mecanismos de reivindicacio-
nes, y los grandes problemas que demuestran el sufrimiento profundo de la poblacién.
Algunos estudiosos argumentan que la humanidad estd al borde de la extincién mientras
otros ya advierten su deceso, lo que implica la definicién de limites planetarios que se
traducen en acciones para prevenir el cambio climdtico y las crisis econdmicas.

En Latinoamérica, se encuentra que, antes de la pandemia por Covid-19, la CEPAL
(2019) posicionaba la region en 30 afios de atraso en consideracidn con los paises desa-
rrollados. Si América Latina no reconstituye sus bases de proteccion social se va a regre-
sar ese lapso. Se prevé una crisis econémica, una fuerte desigualdad y una materializacion
de los riesgos sefialados por el grupo de los 8. Los riesgos de los uftimos |0 afios se han
comenzado a concretar.

Desde hace 30 afios, en el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) el pro-
grama de madres comunitarias (premiado internacionalmente), se pregunté algo sencillo
desde los servidores publicos, respecto a si el Estado no cuida a los nifios, jquién los
cuida? Y ahi se difundieron nuevos modelos de cuidado de los nifios en todo el pafs y
aparecen los hogares comunitarios. Una primera mirada para volver a recomponer la
Administracion Publica alude a volver a leer la realidad y esto se cruza con los retos de
la academia que implican cuestionamientos epistemoldgicos y ontoldgicos de esas Iégicas
predominantes. En ese sentido, la perspectiva de intersubjetividad segin las cuales hay
oportunidades de plantear nuevas posibilidades de entender la Administracion Publica.

Una primera necesidad es recomponer las preguntas centrales sobre la Administra-
cidn Publica. En alguna ocasidn les hice a los economistas la pregunta que consideré cen-
tral para comprender esa ciencia sin la necesidad de repetir la teorfa tradicional sobre la
asignacion de recursos escasos para suplir necesidades ilimitadas. Lo anterior ejemplificd
la necesidad de reformular las preguntas, una de ellas ligada a pensar la organizacién en
todas sus dimensiones.

Una pregunta tiene una dimensién macro. Los elementos de organizacion politica
llevarfan a una reconsideracion ontoldgica y epistemoldgico ligada a una perspectiva de
lo humano vy su relacion con la naturaleza. Sobre este punto, también se tienen en cuen-
ta las visiones de la neurociencia, la psicologia y la biologia, que no se referfa solo a la
competencia, sino a las Iégicas de cooperacidn y del lenguaje como determinantes de lo
humano. Es reconstruir esas narrativas que construyen realidades para recomponer esas
formas de organizacién politica.
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Una nueva mirada sobre lo humano se origind segun la Iégica antropocéntrica que
invita a considerar lo no humano vivo como lo humano vivo en su relacidon concreta,
que le permitiria tener una sensibilidad ecoldgica y una sensibilidad sobre la Cuarta
Revolucién Industrial, para comprender las implicaciones de lo no humano que hoy son
la vida. Esa es una primera reflexién para pensar las tendencias de la Administracion
Publica actual. Esa misma forma de lo humano tendria que llevar a romper las falsas
divisiones de lo fisico, lo quimico, lo bioldgico, lo social y lo trascendental, para recom-
poner lo publico y lo comunitario y comprender que la existencia se da en esa relacion,
es decir una Idégica relacional, y conocer su papel en la concepcidon del humano consigo
mismo con los congéneres, con lo vivo y con lo no vivo.

Ese es un primer elemento que lleva a considerar que la recomposicién de ese orden
organizacional en lo politico estarfa atravesada por otros conceptos de democracia. Para
unos, en términos europeos, de mayor radicalidad, y para otros, los latinoamericanos en
una comunitaria que responde a una Idgica integradora. Esta es una comprensién de la
unidad humano-naturaleza y la recomposicién de la norma como un acuerdo. Esta es una
primera dimensién polftica.

El aporte de los procesos también se resefié mediante la enunciacidn de que se
contindia con ldgicas lineales que deben sustituirse por Idégicas de espiral, y sus impli-
caciones. El otro elemento es el reconocimiento de que debe haber una ruptura que
tiene implicaciones en la formacidn y que cuestiona la academia y se reconozca que la
realidad no puede ser comprendida segin una sola disciplina y se interpreta mediante
formas interdisciplinares consolidadas y no tan débiles como las actuales. Esto implica
dos elementos, una estrategia de didlogo de saberes donde no se ve una supremacia
de la ciencia sobre otros saberes, y generar un didlogo para reconstruir lo publico v la
Administracién Publica. Lo anterior parte de la ciencia, la filosoffa y las nuevas formas de
ver la realidad y una dimensién trascendental y artistica. Eso transformarfa los criterios
de decisién porque se cuestiona un aspecto fundamental que se refiere a la dominacién
que subyace en la modernidad.
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Administracion Publica
comparada en el mundo

Sergio Chica'’

Un punto de partida para el estudio de la Administracién Publica comparada es
preguntarse por qué, qué, cdmo, y para qué comparar. Estas preguntas estdn siempre
presentes en el estudio cldsico de muchos maestros de la disciplina, de los que destaco
a Ferrel Heady (2001), autor del texto Administracién Pdblica: Una perspectiva com-
parada. En el campo de la ciencia politica, se encuentra Giovanni Sartori (1980), quién
en una de sus obras describe cdmo hacer ciencia politica (de acuerdo con la obra de
Heady), que hace girar la ciencia politica en torno a la pregunta sobre la comparacién.
Entonces, ambos autores se hacen la pregunta jpor qué comparar?! vy plantean que la
comparacién es una forma de construccién disciplinar en la Administracion Publica.
Bien sea, desde la perspectiva norteamericana o desde la perspectiva de la ciencia
politica, la comparacién permite construir un estatuto disciplinario.
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La Administracién Pdblica comparada permite desarrollar un método de control para
demarcar hipdtesis que, a través de la comparacion, se puedan verificar. La comparacion
tiene dimensiones que son el alcance de sus perspectivas. No es una teorfa general o de
gran alcance, tampoco se plantea ni se orienta a desarrollar una, sino que mds bien, se
propone como una teorfa de alcance corto, como ocurre con la teorfa comparada en
torno a la perspectiva burocrdtica de la Administracién Publica. La perspectiva comparada
permite desarrollar una dimensidn de abordaje de estudio en la Administracion Publica y
en ese sentido se pasa a la pregunta ;por qué comparar?

Se podrfa plantear una dimensién comparada segin cldsicos como Heady o los
autores de la teorfa de las sociedades prismaticas, como Fred Riggs (2001), que formula
una comparacion de administraciones publicas en los Estados nacionales. También esta
el trabajo sobre la administracion del desarrollo, trabajado en tiempos de posguerra
por George Gant. Se toma aqui como referencia autores clasicos teniendo en cuenta la
Administracion Publica segin una comparacion de estados nacionales y de regimenes
de ella en torno a la correlacidn entre regimenes politicos y modelos de esta. Sobre
esta relacién, hay unos paises con unas escalas de desarrollo mientras que los pafses
tradicionales se encuentran en su busqueda. Sobre este interrogante se dialogd res-
pecto a la concepcidn de la administracion del desarrollo por la necesidad de hacer
demarcaciones comparadas respecto a sus alcances.

Sobre ello, surgen derroteros que articulan la teorfa de las sociedades prismaticas, en
la que hay elementos bdsicos del desarrollo que pasan por ese prisma. Sus elementos
son desarrollados como si se tratase de una luz blanca compuesta por unas dindmicas
culturales histéricas y tradicionales. Es el caso de China, Irdn o India, paises que cuando
atraviesan esos momentos de desarrollo, permanecen en esa luz blanca citada por Riggs
(2001) segin las costumbres.

También hay unas sociedades que buscan el desarrollo y se enmarcan en entor-
nos como Africa y pafses poscoloniales de América Latina. Esto ocurre porque se
interrumpen las dindmicas de desarrollo por el cardcter de sus regimenes politicos v,
por lo tanto, se opaca esa luz. Hay otras sociedades multicolor, las del desarrollo, que
presentan formas y lineas en las que salen muchas especializaciones de las sociedades
para alcanzar el desarrollo. Alli se plantea esa sociedad de luz multicolor que sale
del prisma. Los mo-delos de las dindmicas culturales tradicionales se abren al impulso
del desarrollo, como ocurre en Ching, Irdn e India.

En las sociedades africanas y latinoamericanas se encuentran unas barreras, so-
bre lo cual se encuentran trabajos como el de John Dorsey respecto a América La-
tina y Egipto. Estas obras encuentran que las sociedades dadas en un régimen politico
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patrimonialista, de botin y de regimenes clientelares, levantan barreras para la consoli-
dacién del desarrollo, de modo que se deben democratizar estas sociedades y despojar
al Estado de su tradicién patrimonial.

En ese sentido se plantea un discurso de los sesenta y setenta que se articula muy
bien con los discursos de la CEPAL. Es decir, los discursos de Dorsey (1964), Riggs (2001)
y Gant se compaginan con el discurso cepalino para comparar los paises respecto a
unas maximas de desarrollo. Fue una idea usada en otro modelo de la ciencia politica,
empleado por el ideario cepalino, que se refirid a la concepcidn sistémica segin una
teoria del equilibrio energético donde se plantea que el problema de las barreras para la
consecucién del desarrollo se da en términos de insumos v resuttados.

SegUn esta perspectiva, hay unas barreras para transformar unos insumos administra-
tivos de personal, informacién y demds elementos propios de la Administracidn Publica y
unos problemas del proceso de insumos de acuerdo con unas metas que prevén unos re-
sultados. El problema es la teorfa del equilibrio entre ambos (insumos y resuttados) lo cual
significa la eficiencia de los procesos. Se plantea un modelo en el que el problema estd
dicho en términos de desempefio de la Administracién Publica, respecto a la eficiencia
de los procesos, y esto es lo que se mide en la comparacion entre paises. Después, esos
desarrollos tendrdn una linea de avanzada en las discusiones de los multilaterales. Por eso,
Heady (2001) se plantea si todavia tiene validez la comparacién entre paises en términos
del desarrollo. Este interrogante surge del cuestionamiento por el neoinstitucionalismo
sobre si el Estado realmente importa, y qué comparar en términos del Estado.

Heady planted la evolucion de la mirada de Dorsey respecto a la teorfa del equi-
librio y la comparacién entre paises que es desarrollada por los multilaterales en el
Banco Mundial o en la regidn, el Banco Interamericano de Desarrollo, que posterior
mente va a ser el centro de la comparacién de las buenas prdcticas entre pafses en
términos de los resultados del desarrollo econdmico, segin la relacidon de insumos y
resultados en los paises de la OCDE. En ese escenario, se observan esos problemas en
la comparacion del desarrollo econémico como una oportunidad para desarrollar la
teorfa del equilibrio cuestionada por Heady.

Surgen unos problemas en la comparacién de los Estados Nacionales. Uno de ellos es
la I6gica de los regimenes internos, interrogante que impide alcanzar el modelo de com-
parada. Citando a Heady, Waldo (1961) elabord la nocidn de la Administracién Publica
comparada en la que hay una imposibilidad relacionada con la dimensién del régimen
politico. Se interrogd, entonces, sobre qué comparar, y encontré que la posibilidad se
da sobre las visiones de la Administracion Publica, es decir, sobre las formas de concebir,
segun los regimenes politicos, la Administracién Publica. No es lo mismo ver la Adminis-
tracién Publica segin el Estado, el mercado o la sociedad.
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Hay unas visiones de Administracion Publica en términos de centrismos. Este tema
es abordado por Tom Christensen, autor de la Universidad de Oslo, que habla de otra
perspectiva de comparar las visiones de la Administracién Publica y la forma de comparar
esa concepcion Estado-céntrica asociada con las formas burocriticas frente a la mercado-
céntrica, el mercado y su asocio con la nueva gestion publica. A su vez, arguyd sobre como
comparar esas visiones con las surgidas de formas comunitarias, no estatales, de relacio-
nes, mas que publicas, publico-privadas, y donde el debate se centra en la tensién entre
la relacion de lo publico y lo privado que crea nuevas formas de organizacion publico-
privada en la que se constituyen policentrismos que giran en torno a manifestaciones y
expresiones de la sociedad. Incluso, mds alld del concepto que la cataloga como civil u
organizada, se presencia una concepcién socio-céntrica de la Administracion Publica en
términos de policentrismo.

Ello se pone en tensién con una nueva mirada de la Administracion Publica a partir de
dindmicas de la globalizacion en la que la perspectiva de comparacion no es la dimensién de
comparar paises sino de comparar modelos de intervencion de las administraciones publi-
cas. Entonces, se postula la concepcidn de perspectivas de Administracion Publica de orden
burocrético, o de nueva gestién publica, en la que se crean nuevas maneras comparativas.

También cito a Bozeman (2000) y la posibilidad de entablar didlogo sobre la Ad-
ministracion Publica para construir valores publicos. El autor planted el debate sobre el
eficientismo vy la eficacia de la Administracion Publica frente a otras posibilidades para
determinar formas de valoracion de la disciplina para construir confianza. Alll se podria
consolidar una nueva forma de comparar valores publicos, por ejemplo, los econédmicos
(eficiencia, eficacia, efectividad y economia) con otros comprendidos como democrdti-
cos, tales como confianza, compromiso ciudadano, corresponsabilidad, colaboracion,
concurrencia, participacién, transparencia y comunicacion.

Barzelay, Michael La nueva gerencia pablica: invitaciéon a un
didlogo cosmopolita gestion y politica pablica, XI1(2), 2003,
241-251

Es posible pensar la propuesta segin Barzelay (2003) que compara las politicas de
gestidn sin importar el régimen polftico y suprimiendo la dimensién politica en la adminis-
tracién publica, de modo que se pueden encontrar unas lineas en las politicas de gestidn.
Estas Ultimas se refieren a las de planeacién y presupuestacion, funcién publica y servicio
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civil, control, evaluacién y seguimiento de las politicas de implementacidn y organizacion
y métodos de modelos administrativos. Estas son contrastables en diferentes dimensio-
nes territoriales y sectoriales en las dindmicas de los estados nacionales, por ejemplo, las
formas de planeacion y presupuestacion entre regimenes centralistas versus federativos.

La comparacion se basa en las dindmicas tradicionales del desarrollo, que siguen cen-
tradas en una concepcion propia de los muttilaterales, hoy posada en el caso de la OCDE,
Banco Mundial y BID en términos del desarrollo. En segundo lugar, la comparacién de los
regimenes politicos y Administracién Publica, o en la comparacion entre estados naciona-
les. En tercer lugar, entre concepciones y visiones de Administracién Publica en términos
de burocracia, nueva gestién publica y pos-nueva gestién publica, segin se tome el centro
de la vision de la Administracion Publica en el Estado, el mercado o en la sociedad. En
cuarto lugar, la comparacion en la dimensién de la relacién entre valores econdmicos
y democrdticos para comparar los valores publicos. Finalmente, otras formas de desa-
rrollar dindmicas comparativas se centran en comparar politicas de gestion sin importar
los regimenes politicos y plantearse un modelo de comparacion de alcance medio para
identificar politicas publicas de gestién publica.






La Administracion Publica comparada

Castulo Morales Payares's

La Administracion Publica Comparada no es una subdisciplina propia de la Adminis-
tracién Publica ya que proviene de la ciencia politica y el derecho en el marco de sistemas
y regimenes politicos comparados. Mientras que, en los postulados de Sartori (1980) se
entendia como ingenierfa constitucional comparada para hablar sobre cémo se organi-
zan los sistemas politicos. Cabe mencionar a Dieter Nohlen (Nohlen & Salvar; 2002) en
materia de la comparacion de sistemas electorales. Realmente, la ciencia polftica inventd
la comparacién, y si se alude a la filosoffa politica, se encuentra que la mejor forma de
organizar un gobierno o un Estado se trataba de traducir en otros paises como una ex-
periencia acoplada a la diversidad de los contextos.

En segundo lugar, el derecho, que siempre ha comparado regimenes juridicos, ya sea
constitucionales, penales, laborales, pensionales o de salud, tiene una gran contrastacion.

15 Magister en Administracion Publica. Profesor de la Escuela Superior de Administracion
Plblica. Directivo y asesor del sector publico. Especialista en Gestidén Publica y Funcién
Plblica-Derecho Administrativo Laboral. Profesional en Administracion Publica de la
Escuela Superior de Administracion Publica.
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La economia, segtin Oscar Oszlak, estd involucrada en esos campos del saber junto
con la sociologfa, la teorfa de la modernizacién y esa combinacion dio origen a lo que
se denomind la Administracion Publica para el desarrollo. En sintesis, la comparacion no
es originaria de la Administracién Publica. Aunque cuando se lee a Woodrow Wilson se
connota su profundo conocimiento sobre los temas de organizacién de los sistemas de
funcién publica tanto de Francia, Alemania, como de Inglaterra. Ello demuestra que uno
de sus profesores en ciencia polftica le ensefio a él y a otros, incluido Goodnow, sobre
coémo era el sistema administrativo de funcién publica de Europa.

Interesa también que esa subdisciplina de la comparacién proveniente de las cien-
cias sociales (ya que utiliza historia, geografia de las ciencias politicas, econdmicas y del
derecho) ingresd a la Administracién Publica cuando se descubre la necesidad del desa-
rrollo institucional administrativo de los Estados en desarrollo. Se debe focalizar en las se-
mejanzas Y las diferencias en la organizacién de los asuntos publicos de cada pais (control
fiscal o formas de hacer politicas), y se debe ver la institucién administrativa de cada pars.
Previo a un resumen de ello, se observa que la organizacidn politica de cada pais surge
con la estructuracién del Estado, de alli que se identifique la tipologfa estatal, los modos
de organizacién politica y administrativa, la distribucion de los poderes vy los problemas
principales a intervenir.

Con la reivindicacién de Riggs para 2008, habfa una critica en la que se explicaba que
la Administracién Publica comparada se utilizaba de una manera nemotécnica, y se sefala
que, ademds, resumia las caracteristicas comparando semejanzas y diferencias en una
determinada organizacién administrativa. No hay que volver a la discusion sobre qué es
la organizacién administrativa de un pais, independientemente de que, por eso, hay refe-
rencia a la rama ejecutiva y a la organizacion administrativa de las otras ramas del poder
publico y la forma en cémo se ordenan otros asuntos.

Oscar Oszlak encuentra que se puede comparar todo. En la Administracién Piblica
comparada, se estudia el alcance de la institucién en cualquiera de sus niveles, a ello se
suman sus sistemas de planeacién, control fiscal y rendicidn de cuentas. Esa subdisciplina
es traida de otras disciplinas a la Administracién Publica, y eso obedece a que se han
dicho cosas que no son exactas. En sus estudios en la ESAPR un profesor expresé que la
superintendencia provenia de Francia, y yo cuestioné esa premisa y en la clase posterior, el
docente respondid que su denominacion no era la misma, pero que eran autoridades ad-
ministrativas independientes.Y yo repliqué que, si Francia las habfa creado en los setenta,
no habfa coherencia con la creacién de la primera superintendencia en Colombia en
1928. Ademas de que el concepto francés es de represién administrativa, y el colombiano
alude a inspeccidn, vigilancia y control. Se cred en una misién anglo (Kemmerer). Tiempo
después, se reconocid el error del mentor y se culminé con que la transicion francesa no
impacté este tipo de organizaciones en Colombia.
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He dirigido dos investigaciones comparadas, una sobre sistemas de rendicién de
cuentas en el mundo, en la que los estudiantes de la ESAP se dedicaron a buscar en
Nueva Zelanda por ser el modelo mds relevante en materia de rendicién de cuentas,
por qué no habia ni decretos ni leyes y solo existia una circular del primer ministro
mientras que en Colombia hay leyes, normas constitucionales, documentos CONPES
y demds regulaciones, sin embargo, alld funcionaba y acd no. Otro ejemplo destacado
respecto a la razén sobre por qué enfocarse en el desarrollo institucional, se rela-
ciond con el conocimiento de la organizacién administrativa de cada pafs tan rele-
vante como la contrastacién de semejanzas y diferencias, y el contexto en el que se
desarrolla cada concepto.

En las lecturas que ofreci para comprender mi explicacidn, se encuentra una de Diego
Ldpez, en la que se desarrolla la idea de que siempre se ha dicho que los establecimientos
publicos son traidos de Francia, pero estos ya existian previamente en Estados Unidos.
Y aunque Ldépez reconoce que se tomd la teorfa francesa, se aduce a que se tomaron
como una simple copia. Sin embargo, al estudiar el tema se encuentran unos recursos
parafiscales y publicos manejados por unas entidades de utilidad publica que podian ser
estatales o privadas sin animo de lucro. En tal sentido, el problema que resolvié la reforma
administrativa de 1968 se relaciond con sustraer esos dineros manejados por fuera del
Estado y traspasarla a un tipo de entidad especial llamada establecimiento publico. Detrds,
habfa una historia, y es que esos recursos se manejaban fuera del Estado por las universi-
dades, los hospitales y otras instituciones sobre las que el Estado no tenfa control, pese a
que fue el actor que ponia la plata.

Lo dicho indica una experiencia distinta al comparar el desarrollo institucional.
Chica sintetizar las diferentes corrientes de la Administracién Publica comparada, in-
sistiendo que proviene de las ciencias sociales y de la teorfa de la modernizacién y de la
administracion para el desarrollo. Pero los dos enfoques mas relevantes son el neoinsti-
tucionalismo vy el de la economia politica en el desarrollo institucional, de autores como
Robinson, Acemoglu, Jeffrey Sachs y otros estudiosos de la economia internacional. Este
es el enfoque mas fuerte, ademds del subsidiario traido del derecho comparado y de
la ciencia politica comparada.

Oscar Oszlak afirma que el problema de comparar peras con manzanas es po-
sible si se contrasta su valor nutritivo, pero esa comparacion exige unos criterios de
contraste sobre la base diferenciadora. Comparando casos o variables, por ejemplo, si
se toma el ejemplo de los regimenes politicos, se debe valorar el sistema politico de
gobierno, de partidos y el electoral. Asf lo hice en 1988 cuando tomé esa asignatura
ofrecida por la Escuela dictada por Fernando Loaiza y seleccioné ese enfoque al com-
parar Bulgaria con Colombia enfocado en el desarrollo institucional y las dimensiones
que se iban a evaluar.
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Quiero hacer un homenaje a los tres maestros que me ensefiaron ese tema. Herndn
Vésquez sobre la teorfa de la modernizacién; Tito Huertas sobre la Administracion Publica
comparada; y Richard Willy sobre administracién para el desarrollo. Mi explicacién se hizo
con un enfoque inductivo y sostengo que el desarrollo institucional de la organizacidn
administrativa de cada pais debe ser el elemento central para entender los problemas
publicos. La manera como lo organizan y el contexto para entender mejor las semejanzas
y las diferencias, y escoger la metodologia de andlisis de caso o de variables (en este caso
en un drea de la Administracién Publica).

De alli, surge un punto de partida importante para comprender la Administracion
Publica comparada, aclarando que la pregunta sobre la Administracién Piblica comparada
no podia ser simple, y termind siendo una especie de ejercicio de benchmarking: técnica
para comparar un proceso, dependencia u organizacion, pero sin el alcance de la teorfa
comparada. Quiero destacar el cardcter inductivo, al tratar de sustraer el enfoque fashion
en el que estaba cayendo la Administracién Publica comparada, puesto que esta solo
presentaba diferencias y semejanzas, pero no sustentaba la razén sobre por qué ocurrian
esas diferencias y esas semejanzas.

Sefialados el origen, los problemas y los desafios de la perspectiva comparada en la
Administracién Publica propongo un breve ejercicio comparado. Al respecto, planteo la
pregunta de ;cdmo organizan algunos paises el control de constitucionalidad? ;tienen
un drgano encargado!?

Se parte de la premisa de que Estados Unidos no tiene Corte Constitucional. Francia
cuenta en vez de corte con un Consejo Constitucional, que no solo tiene funciones de
control constitucional sino también de los asuntos electorales parlamentarios y presi-
denciales. Espafia cuenta con un Tribunal Constitucional con amplia diferencia de la figura
francesa (caracterizado por una composicion politica integrada por los expresidentes
los presidentes de la asamblea y del legislativo, ademds de unos jueces constitucionales)
compuesto por magistrados de alta corte centrados en el control de la constituciona-
lidad. Entre tanto, en Colombia se cuenta con la Corte Constitucional. Con esos ejem-
plos se responde a: ;Qué ocurre en los paises para que asuman el control de asuntos y
problemas publicos de forma distinta?

Con respecto a la organizacion electoral, Estados Unidos no tiene un Consejo Nacio-
nal Electoral por lo que muchos de sus problemas son resueftos por la Cdmara de repre-
sentantes o el Senado respecto a los senadores. Los comicios presidenciales y vicepresi-
denciales son resueltos por tribunales estatales, pero no se tiene una figura semejante al
Consejo Nacional Electoral de Colombia, pais que también tiene un drgano jurisdiccional
para la nulidad electoral. En Estados Unidos hay ese Consejo, pero para el financiamiento
de las campafas y no para la jurisdiccién administrativa, como pasa en Colombia.
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Otro hecho relevante se da en Alemania, territorio donde quien efectda la inscrip-
cion de partidos politicos y de los candidatos es una subdivision del Ministerio del
Interior alemdn. Los alemanes conffan el proceso electoral a un érgano administrativo,
mientras que, en Colombia, no solo no se tiene un érgano administrativo en la rama
ejecutiva, sino que tampoco estd en el drgano legislativo ni en el judicial, e incluso en
combinaciones de ellos,

De los veintisiete magistrados de la Corte Suprema de Chile, se escogen nueve para
que sean integrantes del Consejo Nacional Electoral. Ademds, el contralor de Estados
Unidos suele pensarse que se trata de un funcionario desconocido, cuando realmente no
lo es. Se trata del director del GAO (General Accounting Office) o en espafiol la Oficina
de Control y Evaluacién. Se trata de un funcionario cuya duracién en el cargo es de 10
afios (el mds reciente fue designado por Barack Obama) y es llamado el controler. Este
no existe fuera de las tres ramas del poder publico, se trata de un sujeto que informa
al Congreso, instancia que ratifica su eleccidn y asigna funciones como informante en
materia de control fiscal.

Tampoco hay una Procuraduria General de la Nacién en la mayorfa de los paises.
En las peliculas mexicanas, se ven esos funcionarios en funciones de Procuraduria con
armas ya que también tienen funciones asignadas por el Ministerio Publico en relacion
con el proceso penal (o sea que son parte de la investigacién criminal). No es una
organizacién como la colombiana. Si se revisa la historia para analizar el rol, el profesor
Miguel Malagdn ha dicho que se entiende el desarrollo de la Procuraduria General de
la Nacién en el pafs y no en otros Estados.

La manera de estructurar las estrategias de soluciéon de los problemas indica que, en
Estados Unidos, salvo el caso reciente de Trump, no hay un presidente que cuestione
a su suprema corte. Ellos pregonan que son la corte mds poderosa del mundo, por
lo que se encontraron antecedentes de que expresidentes como Roosevelt, Clinton
y Obama se atrevieron a cuestionarla y simplemente fueron obligados a callar; puesto
que ese es un sistema basado en la iniciativa privada y que requerfa una organizacion
de la justicia civil mas que la estatal.

A ello se sumé la necesidad de superar los problemas de intereses privados, por
lo que el sistema judicial estadounidense debfa robustecerse. En el momento funda-
cional de cada Estado, surgen los determinantes de esa organizacién administrativa.
De acuerdo con Omar Guerrero, se encontré que lo llamado por los marxistas ac-
tuales como la autonomfa relativa del Estado y de la Administracion Publica mostrd
que la Administraciéon Publica es determinante en la organizacidén politica, econémi-
ca vy social, y que la Administracién Publica es resultado de este arreglo politico,
econdmico v social de cada pars.
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Cada pals tiene una organizacién politica vinculada ya sea al sector privado, al mer
cado, a la sociedad y eso influye en la forma de ordenamiento de esa organizacion a lo
largo del tiempo, y a la gestidn de los asuntos publicos. Esos problemas fundacionales
determinan si esa organizacion administrativa se vuelve inflexible o cambia segin los
nuevos problemas que van apareciendo. En Colombia, en 821, solo existia el Minis-
terio del Interior, pero después surgen los de relaciones exteriores, hacienda, justicia
y defensa. Solo hasta 1948, aparecieron los ministerios de higiene y de salud, en 1993,
nace el de ambiente, en 1997 el de cultura, y uno de los mds recientes es el asociado
con la ciencia y y la tecnologfa, esto se debe a que hay unos problemas que van
apareciendo y que requieren ser organizados.

Un tercer punto se relaciona, segln el benchmarking, con la venta de la tendencia
que los reformadores de Administracion Publica le dieron al mundo. Cuando se analiza
la Colombia de 1928, con la llegada de la misién Kemmerer (que origind la creacién de
la Contralorfa), en la discusion sobre el establecimiento publico en el pais vy su extrema
autonomfa, se presencié otra experiencia que incorpord los aportes internacionales. El
desarrollo institucional de cada pais (del que destaco la necesidad de analizarlo a pro-
fundidad en las comparaciones de las visiones multidisciplinarias -histdrica, geogréfica o
antropoldgica- combinadas mediante cualquiera de los métodos de la ciencia polftica,
derecho, economia o de la Administracién Publica), y su relacion con las crisis que azotan
a cada Estado, que fueron generando nuevas organizaciones para los asuntos publicos,
creando sistemas de gestidn y marcos juridicos asf como acciones para consolidar la cul-
tura vy los valores publicos de ese pais.

Lo anterior configura la institucion administrativa. Ademads resalta el problema publico,
el marco juridico, la cultura propia del Estado, el mercado y la sociedad, las formas organi-
zativas v los sistemas de gestion. Destaco que, en vez de observar semejanzas y diferen-
cias en la organizacion de la funcidn publica, el sistema nacional de salud, el ordenamiento
de las politicas publicas, la organizacién de la justicia o del control social, se debe optar
por analizar esos aspectos del desarrollo institucional.






Condiciones de la comparacion
entre politicas publicas

Pedro Medellin'®

Cuando se planted el problema sobre cémo hacer la comparacion de las politicas
publicas y como verlas en un ejercicio comparativo entre los pafses, surgen pre-
guntas sobre qué es lo comparable y cdmo comparar. Por ello, el ejercicio que se
podria hacer se refiere a algunas reflexiones en torno al problema de la precariedad
y la informalidad institucional que, quizd, son los dos rasgos que nos caracterizan
comparativamente en América Latina.

Si se pregunta por cudles son los elementos que permiten compararse y diferenciarse
de los demds paises en la regidn, hay dos elementos fuertes: la precariedad polftica, es
decir, en el campo entre la esfera politica y la esfera publica, sobre lo que hay mediaciones,
distorsiones y porosidades que impiden conformar un poder politico real en un régimen
democrético.Y en otras, el problema de la informalidad institucional, es decir; la imposibili-
dad de adelantar procesos en que las reglas de juego institucionales entren en un campo
de operacién armonico para todos los actores.

16 Doctor en Ciencia Politica de la Universidad de Paris. Economista de la Universidad Nacional
de Colombia. Consultor, columnista y (Ex)director de la Escuela Superior de Administracion
Publica. Magister en Ciencias Econdmicas de la Universidad de Paris.
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Hay que hacer una reflexion previa respecto al pardmetro de comparacién sobre el
que se hard la lectura comparada de las politicas publicas. En el ejercicio de la institucio-
nalizacion y los regimenes politicos que se ha venido trabajando durante afios y en el
que el autor sigue operando. El factor de comparacion es que el nivel de consolidacion
o precariedad de un régimen politico se mide a través del grado de institucionalizacién.
Sobre esta Ultima, se entenderd la propuesta de O'Donnell en el sentido de que la
institucionalizacién es el grado en que los ciudadanos conocen, aceptan y practican
un minimo de reglas de juego. Ese elemento tiene implicaciones significativas. La pri-
mera es que el Estado tiene la capacidad de cubrir toda la nacién en su territorio. Se
trata de un pafs en el que los ciudadanos conocen, aceptan y practican unas reglas de
juego, pagan impuestos, cumplen las leyes y los pardmetros de convivencia. Es decir, hay
territorialidad. El segundo elemento es que el Estado tiene capacidad de hacer valer
una orden social.Y el tercer elemento es que el Estado tiene capacidad operativa y
vigencia para tener un sistema de pesos y contrapesos que garantice el equilibrio de
poderes y el ejercicio pleno de la ciudadanfa.

Aqui cabe una consideracion, pues no se puede ver el gjercicio de la ciudadania de
manera desconectada del problema de la institucionalidad y del poder. Es decir, si hay
institucionalidad plena, hay una ciudadanfa plena. En cambio, si hay una institucionalidad
parcial, es decir en donde no todos los ciudadanos aceptan, conocen y practican las
reglas de juego, asf como se replica ello en las instituciones con el equilibrio de poderes,
pues habria una ciudadania parcial.

El elemento por plantear es si hay institucionalizacién. La tesis de este trabajo es
que hay institucionalizacién cuando hay equilibrio entre derechos y deberes. A partir
de allf, se da esta reflexidon. Entonces, ;Cudl es la realidad de nuestros paises? Con mds
o menos diferencias, se tiene una institucionalizacién parcial del orden politico y social.
Eso significa que hay paises que pueden cumplir con la condicién de territorialidad, es
decir, paises que tienen la capacidad para llegar al territorio. Es decir; cubrir la nacién y
esta a su vez lo haga con el territorio.

Se trata también de paises con la capacidad de imponer el orden social pero que
tienen dificultades en el problema de pesos y contrapesos. Esas dificultades revelan
que el excesivo poder presidencial subordina el legislativo vy el judicial. La debilidad de
los poderes judiciales en América Latina produce unas subordinaciones que hacen que
las reglas de juego y el equilibrio de poderes sea parcial y haya superposicién entre
si. Lo que afecta las competencias y su funcionamiento, alli se rompe el ejercicio de
una ciudadania plena.

Hay un segundo tipo de paises: aquellos que, aun cuando cumplen la condicién
de territorialidad, es decir que la nacién pueda llegar a todo el territorio, no tienen la
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capacidad para imponer el orden. De modo que ni los ciudadanos, ni las instituciones
cumplen las reglas. O bien el poder militar; el judicial o sectores de la burocracia no jue-
gan sus reglas de juego institucional, sino que imponen las suyas, por lo que cuentan con
particularismos, como es denominado por Guillermo O’Donnell este ejercicio. No solo
hay poderes su-bordinados, sino que no hay un equilibrio entre derechos y deberes.

Esto significa que el Estado social de Derecho tiene ciertas condiciones, pero olvi-
damos el elemento de los deberes. Cada derecho involucra un deber, y el ejercicio de la
ciudadanfa no es completo si solo se exigen derechos y no se cumplen con los deberes.

Un tercer tipo de paises son aquellos donde el Estado no cubre a la nacidn, y esta
no llega a los territorios. Aqui recojo un argumento de una sentencia de Polibio en
donde se dice que cuando las democracias se manchan de ilegalidad y violencias, se
vuelven plutocracias. Se trata de democracias degradadas en donde la demagogia, el
ejercicio de la fuerza vy la ilegalidad imponen un orden plutocrético.

Entonces, en Latinoamérica contamos con estos tres tipos de paises. Los que
cumplen con las condiciones de territorialidad e institucionalizacién sobre capacidad
de orden; los segundos que cumplen con la territorialidad, pero no con la capacidad
para imponer el orden; y los terceros que no cumplen ninguna de estas condiciones.
Yo ubico a Colombia en este tercer grupo, pues el Estado aun disputa el territorio
con actores no estatales.

Cabe preguntarse, entonces, por las consecuencias de esos desequilibrios para el
pafs. Pues bien, ain con las diferencias, se tienen problemas serios en el terreno politico.
Cuando hay un desequilibrio entre derechos y deberes, lo publico se disuelve y pierde
primacia. Es lo que le ocurre a una balanza en en la que, a un lado estdn los derechos
y al otro los deberes. En esa balanza, cuando todos son derechos y no hay deberes se
trata de un régimen oclocrético, de tirania de las masas, pero cuando todo es debery
nada es derecho, se trata de un régimen tirdnico. La consecuencia de ese desequilibrio
se expresa en tres elementos.

Primero, cuando se produce este desequilibrio la gente busca su mdximo beneficio,
y como no hay reglas de juego, mira qué gana. En segundo lugar, si se le solicita a la
gente un sacrificio leve de su beneficio con la promesa de que todos vamos a ganar,
se cuestionan asuntos como ;Qué garantiza que mi vecino cumpla con lo mismo? Esa
segunda consecuencia se refiere a que las personas pierden la confianza en la aplicacion
de acuerdos v leyes. La tercera consecuencia es que lo privado se encuentra por en-
cima de lo publico. En este terreno, el primer efecto de ese desequilibrio, que crea
precariedad e informalidad, va disolviendo lo publico y convierte el interés privado en
el regulador y lo privado llega a ocupar espacios de lo publico.
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Otro efecto en el terreno politico es que se pierden los espacios de deliberacion,
construccién y reflexion. Los partidos se desestructuran, el ejercicio del gobierno y de la
oposicién estan en funcion de la defensa de los intereses particulares. Respecto a la institu-
cionalidad, los gobernantes buscan imponerse hegemdnicamente con su proyecto. Solo que
hay elementos de lo publico que lo limitan en funcién del beneficio comun. Pero cuando
lo publico no es un elemento constitutivo de lo politico, se reduce a intereses particulares.

La tercera consecuencia es que la burocracia se vuelve un fortin politico. Se trata
de un reflejo de las fuerzas en el poder y es un factor que marca el grado de institu-
cionalizacién. Hay casos (sobre todo en los paises del tercer tipo) en los que cambia el
ministro y con ello, la politica. Se trata del talante que tiene la persona y como define
la accién gubernamental.

En la Administracién Publica, las consecuencias de esos desajustes alteran el funcio-
namiento del aparato, desarticulan los procesos, producen pérdidas en la coordinacion,
distorsionan los sistemas de jerarquia y desdibujan la especializacién funcional. Si hay subor
dinacion en los poderes y las instituciones, se produce esa pérdida de especializacién social.

En lo social sucede que la supervivencia sustituye la convivencia, de modo que no
se trata del orden social ni de la construccién de espacios de convivencia, sino de la
busqueda de la supervivencia. Lo mds grave de este escenario es que la ilegalidad y la
violencia se vuelven los patrones de la regulacién social y son elementos cuya aparicidn
es drdstica en estas condiciones.

Respecto a las polfticas publicas, puede consultarse un documento surgido de una
mision del Banco Mundial en 1986 para revisar el asunto de las politicas publicas. Se hace
un ejercicio comparativo en tres aspectos: el primero, el grado de desempefio macro del
sector publico, el sobre las herramientas y los instrumentos de los gobiernos, y el tercero
sobre lo organizacional. Este informe del Banco Mundial indica que en Colombia hay una
tendencia en la que la capacidad del gobierno para formular polfticas esta orientada a
solucionar problemas, y por eso no hay un proyecto asociado a la planificacién del futuro
o a valorar el pasado. La gente cree que se gobierna para resolver problemas y no para
dar curso a un proyecto polftico o para instaurar una idea politica de sociedad.

Un segundo elemento que interesa sobre el desempefio de la Administracion Publica
es que los problemas de capacidad del gobierno son mayores cuando se trata de traducir
las politicas formuladas en acciones institucionales en los territorios. Este es un elemento
que también se ve en México y en Argentina, aunque en grados diferentes.

Un tercer elemento mencionado por el informe del Banco Mundial son los cambios
frecuentes en los altos niveles de los ministerios, la carencia de capacidad de planifi-
cacién y evaluacion de politicas, la desconexién entre presupuesto y planeacion vy la

109



VISIONES, TRANSFORMACIONES Y TENDENCIAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

rigidez de los sistemas de control que distorsiona la aplicacién de procedimientos y
uso del tiempo en las organizaciones publicas. Este informe explica, desde el punto de
vista del desempefio macro del sector publico, los problemas de desajuste, precariedad
del poder e informalidad institucional que rigen en Colombia, de modo que es posible
establecer puntos de referencia para realizar comparaciones con otros paises.

Con respecto al segundo aspecto de los instrumentos gubernamentales, el grupo del
Banco Mundial referencia tres rasgos caracteristicos: El primero es que encontrd problemas
de concepcidn, coordinacidn, comunicacidn, operacién y continuidad de las instancias y las
organizaciones gubernamentales responsables de la formulacién y aplicacién de las politicas
publicas. También halld el estudio que el despliegue de las macro politicas hacia las instancias
gubernamentales presenta serias distorsiones, pues la formulacién de las politicas depende
casi exclusivamente de asesores cuyo manejo es coyunturalista. En la planeacidn, las acciones
de las dependencias responsables tienden a girar en torno a la planificacion operacional o a
la programacién financiera. En tercer lugar, el estudio hallé que, en el proceso presupuestal,
se encuentran ausencias de debates programaticos significativos y una fafta de informacién
sobre la capacidad de realizacidn de las entidades territoriales.

El Ultimo aspecto se refiere a los procesos de toma de decisiones, y el estudio encon-
trd una tendencia de directores, gerentes v altas autoridades del gobierno a utilizar de-
masiado tiempo (como en el caso de la ESAP) en administrar los asuntos de las entidades
como contratacion de personal, firmas de permisos y licencias de los empleados, créditos
por créditos, rengldn por rengldn, etc. El tiempo que se gasta en eso es largo, mientras
que es corto el destinado a los proyectos. En segundo lugar, hay una falta general de de-
legacién de autoridad y funciones en las instituciones del sector publico.Y; finalmente, el
enfoque del proceso de toma de decisiones hasta llegar al CONPES se centra en proyec-
tos de inversién, en vez de las politicas vy las estrategias que deberian orientar el proceso
de planificacién operacional y la asignacién de recursos presupuestales.

Lina Adarve (2012) dice que, en Colombia, la construccién del orden, desde 1810,
no ha sido mas que el ejercicio de gobernar, reformar y encarcelar. Es un gran reflejo de
la historia del régimen politico colombiano, sus limitaciones, sus lecturas y, sobre todo,
la historia de América Latina. Cuando se revisa la historia argentina, chilena, uruguaya,
brasilera o venezolana, se encuentra que el modelo de gobierno se sintetiza en esa triada
de gobernar, reformar y encarcelar. Esa triada plantea el punto de comparacién desde
el punto de vista de la precariedad del poder y de la institucionalidad para llegar a una
conclusion de un te-rreno que permita comparar, pues, la historia de nuestros paises ha
pasado por esa relacién triple. La construccion de nuestro orden ha sido regida por esto.

En ese sentido, habria que encaminar el trabajo sobre tres frentes. El primero se re-
fiere a que se debe hacer un esfuerzo a partir de la utilidad de las politicas comparadas
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para identificar puntos sobre los cuales se pueda avanzar como paises y como regién.
La relacién entre poder vy politica hace recordar un texto de Carlo Bordoni y Zygmunt
Bauman, titulado Estado de Crisis (Bauman & Bordoni, 2016) y cuya tesis es que la crisis
es el proceso en el que el poder se separa de la polftica. El poder es esa capacidad de
hacer las cosas y terminarlas, mientras que la polftica se refiere a esa habilidad para de-
terminar donde se hacen. Las crisis se producen al diferenciar entre la capacidad producir
los hechos y decidir hacia donde se dirigen.

La historia del mecanismo del estado de sitio o de excepcidn entre 1970y 1991 de-
mostrd que era un instrumento excepcional y pasé a ser cotidiano. Las reformas tribu-
tarias como mecanismos excepcionales también se convierten en cotidianas. Cuando
esto pasa, el poder se queda sin politica. El recurrir a este tipo de mecanismos, como el
del estado de sitio, permite a los estados retomar el control sobre el orden publico y
restablecer el orden en la sociedad, pero no hay politica, solo fuerza. Suceso similar desde
el punto de vista de la fractura que se da con los movimientos sociales, en donde, como
vemos, la politica sale a la calle. La gente sale a manifestarse y expresarse, y es una politica
que gana poder por sf misma. Se percibe una fractura entre el poder politico, el institucio-
nal y el ciudadano. En condiciones normales, esto no deberia suceder. Una lectura que se
debe hacer es sobre esa relacién entre poder y polftica y su expresion. Esto a través de la
politica publica, el disefio institucional y el desempefio de las organizaciones.

La otra relacidn es aquella entre el orden y el acatamiento. Esto es una relacion entre
el proceso de construccién del orden social v la forma como los ciudadanos acatan por
conviccién propia, o cuando los ciudadanos, estando en desacuerdo, aceptan la existencia
de una mayoria de limites establecidos que se respetan y se cumplen. Es un acto en el que
las personas trabajan en una perspectiva donde hay limites que se establecen y deben ser
obedecidos ya que fueron convenidos colectivamente. Esa convencidn genera respeto, se
reconoce, se practica y se acepta un minimo de reglas de juego como un orden pactado
por todos. Ese es un par que se debe revisar y sobre el cual reflexionar

Sobre la especificidad en la red de la sociedad de la justicia, cabe destacar que es un
tema que se ha abandonado v que en la Escuela se debe discutir: La justicia es el problema
en la relacién entre derechos y deberes, y es un terreno que se tiene abandonado, y que
debe ser atendido. Se discute sobre seguridad, y no sobre justicia, y eso debe corregirse.

Por ultimo, se encuentra la territorialidad del poder. Hay trabajos como el del profe-
sor Carlos Moreno, quien hizo su tesis doctoral sobre relaciones intergubernamentales
(Moreno, 2022) y otros trabajos de profesores de la Escuela que apuntan en esa di-
reccién sobre conocer la territorialidad del poder. Esto interesa por del despliegue de
la accién del gobierno y de las politicas del nivel nacional.






Analisis comparativo de
las politicas publicas

César Nicandro Cruz'’

Es claro que el andlisis comparativo forma parte del trabajo y el quehacer de muchos cienti-
ficos sociales y en concreto, de quienes nos dedicamos a estudiar las politicas publicas. En
esta breve exposicidn se trata de reflexionar sobre cémo abordar los desafios asociados al
andlisis comparado y cudl es el papel de la teorfa en esto.

Partamos de la base de que el andlisis de politicas publicas es un modo de inves-
tigacidn aplicado, que se orienta a producir y transformar informacién para convertirla en
conocimiento Util para la toma de decisiones. Ese es uno de los objetivos primordiales del
trabajo de andlisis de politicas, en el que es necesaria la sistematizacion del conocimiento
mediante el uso de metodologias y enfoques tedricos. En ese sentido, los estudios de
caso descriptivos y no anclados a ninguna teoria resultan ser una herramienta poco Util
para la acumulacién de conocimiento, para la comparacién. Los estudios de caso ofrecen
informacién muy relevante, pero sin anclaje tedrico o metodoldgico, no ofrecen elemen-

17 Doctor en Gobierno y Administracion Publica de la Universidad Complutense de Madrid. Licen-
ciado en Ciencias Administrativas y Administracion Publica de la UNAM. Docente Invitado ESAP.
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tos suficientes para suscitar estos procesos de comparacién que permitan la acumulacién
de conocimiento y la mejora a las teorfas.

Ante esto cabrfa preguntarse si es posible desarrollar investigaciones comparativas
cuando se trata de diferentes contextos, realidades, expresiones y materializaciones
de las politicas publicas. Es decir;, jcdmo podemos comparar ante tantos elementos
dispares? Un planteamiento inicial robusto, conectado con la teorfa, y asociado al di-
sefio de investigacion coherente, nos permite articular objetivos de investigacion de
manera comparada. Por tanto, esta duda sobre cdmo articular el método comparativo
como una fuente fiable de conocimiento, se centra en estos dos grandes pilares, la
metodologia y los enfoques tedricos.

En este aspecto, habrfa que tomar en cuenta que, respecto a las politicas publicas,
hay al menos tres tipos de enfoques que se asocian al andlisis de las politicas. En un
primer lugar, estd el enfoque empirico,Y también hay un enfoque valorativo, cuando
se quiere ofrecer una valoracién con respecto a algo que ha ocurrido sobre la base
de principios y de valores tales como la eficacia, la eficiencia, la calidad, la legitimidad
y la transparencia. Entonces, si deseamos avanzar en clave comparativa, se trata de
asociar un conocimiento relacionado con casos de valoraciones concretas, principios
o cuestiones que consideramos socialmente claves desde la perspectiva de la investi-
gacion. Luego, tenemos el enfoque normativo sobre qué debe pasar o cdmo deberfa
pasar algo. Es decir, hacia donde se dirigen esos Estados, y en donde se precisan los
andlisis prospectivos. En sintesis, son tres enfoques distintos que exigen acercamientos
metodoldgicos distintos. Esta distincidn es muy interesante puesto que de ella depende
la seleccién de las mejores metodologias, y la forma cdmo debemos abordar el disefio
de la investigacién cuando hablamos de andlisis comparativo.

El andlisis comparativo trasciende los estudios de caso, pues estos Ultimos se centran
en disefios metodoldgicos asociados al caso concreto. Esto es, no son trasladables a otros
€asos a menos que se piense hacer un disefio metodoldgico para varios casos. El andlisis
comparativo debe acercarse desde otra perspectiva, pues se deben articular estos di-
seflos metodoldgicos con varios casos y realidades. Las preguntas de investigacién asocia-
das al andlisis comparativo tienen que ver con lo que ocurre en varias unidades o casos,
con su comparacion, con su ponderacién en arreglo a determinados postulados tedricos
relevantes. Esto es, para identificar disparidades o convergencias asociadas a procesos,
resultados o efectos de esos procesos.

Con esto, quiero decir que en la evaluacidn es preciso identificar lo que es metodoldgi-
camente viable, es decir; definir disefios que permitan establecer andlisis comparativos
realizables. El uso de un método comun asociado a varias unidades de caso permite
la aplicacién para responder preguntas de investigacidn. Ese es un punto central. Esas
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preguntas pueden crear un valor asociado a una explicacién sobre una casusa concreta
o bien, relacionarse y acumularse para avanzar en el desarrollo tedrico. Es decir, con
fundamento en determinadas teorias buscamos explicar, refutar o falsear determinados
supuestos tedricos a través del andlisis de caso. Esto es muy interesante porque este
trabajo permite conectar la labor que hacemos en nuestras realidades con trabajos de
otros investigadores que utilizan o pueden utilizar estos mismos enfoques tedricos para
abordar realidades semejantes.

En su dimensidn descriptiva, los andlisis comparativos permiten identificar y sistemati-
zar experiencias, favorecer la contrastacidn critica de hipdtesis y la acumulacién de cono-
cimiento. Entonces, el desarrollo de la metodologfa debe garantizar una efectiva respuesta
a las preguntas clave mediante el estudio, identificar y explicar las variaciones entre los
casos. Respecto al andlisis comparativo, se presentan varias rutas, si se quiere hacer una
evaluacion, posiblemente la ruta mds obvia es identificar al menos una pregunta de in-
vestigacion clave (key evaluation questions) que orienten metodoldgicamente el disefio, y
que lleve a un disefio metodoldgico apropiado para responder empiricamente, valorati-
vamente, normativamente, o en funcién de los tres enfoques referidos con anterioridad.

No obstante, no es una metodologia ad-hoc a las particularidades de los casos suje-
tos de estudio, sino que es una metodologfa que, una vez disefiada, permite responder
esa pregunta en los casos identificados, y en cualquier caso con similares caracteristicas,
y donde toda seleccion de caso que opere fuera de criterios de seleccién aleatoria
debe estar adecuadamente argumentada. Eso significa que se deben seleccionar los
casos sobre la base de la propia competencia investigadora y de las necesidades de
investigacion, pues se debe articular y justificar esa seleccion para responder de la
mejor forma a nuestras preguntas de investigacidn, y, por otro lado, abordar de forma
adecuada los desaflos metodoldgicos y el lugar en el que descansa la seleccidn de la
teorfa a la que se hace referencia. Por lo tanto, la seleccion de casos debe ser coherente
y alimentarse de esa metodologfa.

Los andlisis comparativos no necesariamente requieren un anclaje tedrico, pero es
recomendable articularlo a éstos. De ello han dependido muchos avances de la ciencia,
Su logro permite conectar el trabajo investigativo y evaluativo con otros esfuerzos de in-
vestigacion que se estdn desarrollando. Para los disefios metodoldgicos, se puede pensar
en disefios experimentales, cuasiexperimentales o preexperimentales.

Esta clasificacién proviene del documento The Expimenters Inventory, un manual
metodoldgico de enfoques experimentales para la investigacidn y la accién social, revela-
dor por el abordaje respecto a las polfticas publicas y al uso de metodologfas que ofrez-
can confianza metodoldgica y que ofrecen tres categorfas de disefios experimentales:
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Los aleatorios, donde hay un grupo control y proceso de seleccién aleatorio de las
unidades que se investigan, y sobre tal base su poder explicativo es elevado y se rela-
ciona con la causalidad. Los disefios cuasiexperimentales o no aleatorios, al no adoptar el
proceso de seleccidn aleatoria, pero si un grupo de control, la seleccidn es mayormente
reemplazada por metodologfas cercanas a, por ejemplo, la estadistica o estas disciplinas
matemdticas, que no permiten suplir este el proceso de seleccién aleatoria, de modo que
su poder explicativo es medio. Finalmente, estdn los preexperimentos en los que no hay
grupos de control ni seleccidn aleatoria, lo que hace que su poder heurfstico no sea tan
alto. La cuestion radica en identificar los niveles de causalidad asociados a los hallazgos.

En definitiva, desde una perspectiva positivista o noepositivias, el andlisis compara-
do busca avanzar hacia metodologias experimentales y cuasiexperimentales porque, de
alguna forma, esta identificacién de casos de organizaciones o de personas, permiten
ofrecer explicaciones robustas, basadas en evidencia, vinculadas a la necesidad de res-
ponder preguntas clave: jestan funcionando las politicas publicas que estamos articulan-
do? ;Cémo estén funcionando? ;Ce qué forma contribuyen a la equidad, el bienestar y la
satisfaccién general? Esas preguntas implican disefios que permitan recuperar informacién
flable para mejorar las politicas publicas con que ponemos en marcha. No obstante,
estos disefios son mucho mas robustos cuando se basan en varios casos que permitan
articular mecanismos de revision y andlisis, para mejorar nuestra teorfa del cambio y
establecer nuevas causalidades.

Hay una metodologfa que se usa en Europa y que tiene que ver con la realizacién de
andlisis de casos sobre la base de disefios cuasiexperimentales.Me refiero a la metodologfa
de diferencias en diferencias, y que tiene que ver con el andlisis de una politica publica
sobre la base de experiencias previas en otros contextos. En vez de un proceso de se-
leccién aleatoria de un grupo de control, se identifica otra unidad de caso a la que, de
similares caracteristicas, no se le haya aplicado una politica o intervencidn. Se valora cémo
estaban antes ambos casos (en donde se implementd la politica y donde no) y cédmo se
comportan después del proceso de implementacion. La diferencia entre ambos supone
el contrafactual, el impacto.

Como va referi, el anclaje tedrico no es imprescindible. Sin embargo, es fundamental
si se pretende articular bases de conocimiento o procesos de desarrollo a teorfas. Estas
dltimas se pueden definir como un conjunto de proposiciones interconectadas Idgica-
mente y que buscan explicar fendmenos o procesos. Tienen una base epistemoldgica
implicita, lo que significa que estan articuladas de forma coherente y permiten identificar
variables. Ademds, hablan de un modelo de racionalidad dominante que, por un lado, se
vincula al individuo, pero también al funcionamiento de las organizaciones, y cdmo estas
interactdan con los individuos.
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En esta forma, se establece una interaccion sociopolitica que se conoce con el tér
mino “gobernanza”.Y también, cdmo se articulan las diversas expectativas vinculadas al
cambio. Este es un elemento clave porque se trata de objetos de estudio dindmicos. De
esta forma quien estudia una politica publica, debe estudiar sus dindmicas asociadas a un
proceso. No se trata de hacer una foto fija de un momento, sino que se trata de entender
un proceso, un surgimiento provocado por el tejido sociopolitico, las politicas publicas
como objeto de estudio cuentan con esa particularidad.

Las teorfas también pueden dar lugar a hipdtesis de investigacidn comprobables por
modelos o por otros referentes tedricos. Se pueden desarrollar modelos sin anclaje
tedrico cuya pretension sea descriptiva y demostrativa, de modo que su planteamiento
se encarrila con otros desarrollos y eso es mas complejo. Es la acumulacidn de hallazgos
y de nuevas hipdtesis, no ancladas, o no suficientemente bien explicadas, lo que puede
crear una base comun de conocimiento que anime a la generacién de nuevas teorfas.

Los marcos tedricos por tanto deben pensarse como insertos dentro andamiajes.
Pensemos en un andamio que soporta teorfas, modelos y conceptos para explicar fend-
menos. Ademads, esas teorfas dialogan entre si, puesto que no se trata de elementos que
navegan de forma independiente, sino que, cuando hay interconexiones, se retroalimen-
tan unas con otras. Las teorfas no operan en el vacio, sino que son explicaciones que
simplifican la realidad y su funcionamiento. Esta simplificacién las hace imperfectas.

De acuerdo con la observacién de Peter John, las principales aportaciones tedricas
(enfoques consolidados y emergentes) del campo de las politicas publicas se articulan
sobre tres grandes prioridades. Aquellas teorfas que privilegian las ideas, las creencias y los
elementos subjetivos, sobre todo los que tienen que ver con los actores que participan
en el proceso de las politicas publicas y la forma como condicionan la interaccion politica
relacionada a esas creencias y esas ideas. También hay un elemento clave y una dimensién
clara de prioridades, la que se asocia con los actores, es decir, las interacciones ocurren
tanto fuera como dentro del subsistema o espacio de las politicas publicas para provocar
esos procesos. Luego estdn la prioridad asociada a las instituciones, pero no entendidas
como organizaciones, sino como reglas, que pueden ser formales o informales, y que
condicionan el espacio de lo politicamente posible, restringiendo la interaccion socio-
politica entre diversos actores. Asi, las instituciones son los espacios que crean expectati-
vas y particularidades propias, y que hacen unico cada contexto nacional o subnacional, y
sobre el que descansan las expectativas y los esfuerzos de accidn colectiva. De esta Ultima,
dependen las articulaciones institucionales en las relaciones entre actores.

Las teorfas permiten la acumulacién de conocimiento en el proceso de las politicas
publicas en su trdnsito vital. En ese sentido, ignorar su desarrollo es un obstdculo para
contribuir al saber cientifico. Los cientificos sociales debemos estar comprometidos con
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mejorar el conocimiento sobre estas teorfas como un medio para orientar y conectar
nuestro trabajo de investigacion.Y también para relacionar la labor con otras redes de in-
vestigacion, con equipos de otros investigadores y con el bagaje cientifico o sus corrientes
principales. Si no se hace esto, es dificil conectar con el proceso de desarrollo cientifico vy
su corriente (mainstream) principal. Debemos usar teorfas en nuestros andlisis compara-
tivos para favorecer este proceso de conexion con el bagaje cientifico.

En los trabajos investigativos que se estdn adelantando en la ESAP hay una preocu-
pacion por avanzar, fomentar y promover conocimiento basado en el desarrollo tedrico
comparativo. Esto permite conectar el conocimiento con el quehacer cientifico interna-
cional.No es necesario crear una teorfa para abordarlo todo o para avanzar en realidades
muy complejas y que la especializacion técnica tenga referentes sin abordaje. Eso conecta
la investigacién cientifica con el bagaje internacional.

Ahora bien, piensen en cdmo conectar ese disefio de investigacion y su abordaje
tedrico con lo que estd ocurriendo por fuera de Colombia. No les estoy sugiriendo que
apuesten a una teorfa frente a otras, sino que el anclaje tedrico sobre el que descansa su
disefio investigativo debe tener esa referencia y esa conexion. Una vez establecidos, esos
anclajes tedricos ofrecen robustez a los disefios y las preguntas de investigacion. Estas
pueden estar vinculadas directamente a esos anclajes, pero siguen asociando esas visiones
que permiten conectar el trabajo con otros esfuerzos en la comunidad internacional.

Finalmente, se trata de identificar las rutas para el andlisis comparativo. Veamos
algunos ejemplos. Estd el desarrollo de observatorios regionales y nacionales para
identificar realidades de género, objetivos de desarrollo sostenible, desarrollo humano,
derechos humanos, entre otros. Colombia tiene mucha experiencia en esta vertiente,
pero hay otros paises que han avanzado en otros observatorios, contextos y sectores
de la politica publica.

Los observatorios y su preocupacion tienen que ver con el entendimiento de las
politicas de interés para el pais o la regidn. Los observatorios son muy importantes
porque de los vinculos internacionales que establezcan depende su sostenibilidad, y tam-
bién el disefio del conocimiento que circulen respecto a la definicién de indicadores y a
conocer de qué forma estos Ultimos ayudan a entender realidades determinadas y com-
paradas, mas aun, respecto a los referentes tedricos. Esto a veces no se toma en cuenta
de modo que solo se avanza hasta la dimensién descriptiva, lo cual estd bien para los
observatorios, pero se limita el trabajo, por ejemplo, respecto a los indicadores vinculados
al trabajo, que no responden a lo que se requiere.

Las preguntas tienen que ver con el funcionamiento de las politicas publicas, para
saber si pueden mejorar su experiencia y si son trasladables a otros contextos. Esta idea
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del conocimiento utilizable tiene un referente en la practica comparativa. El andlisis com-
parado sirve para avanzar en el conocimiento cientifico y para mejorar lo que se esta
haciendo, lo que ese es uno de sus resultados mds relevantes.

Hay que tomar en cuenta el avance de la ciencia para conectar la academia a nivel
internacional y para mejorar las politicas publicas. Las rutas para el andlisis comparativo
también se vinculan al saber cudndo contrastar las posturas tedricas. Podemos hacer andlisis
comparado para saber qué teorfa explica mejor determinados fendmenos v procesos.

Aqui estamos acumulando conocimientos para el avance de la ciencia, porque se
confrontan postulados tedricos a través de esos andlisis. El desarrollo de disefios ex-
perimentales y cuasiexperimentales hace que esas metodologias permitan producir
informacién de calidad que se base en evidencia, datos y métodos, para establecer
causalidades a fendmenos y politicas publicas. Por tanto, los disefios experimentales y
cuasiexperimentales estdn sujetos al andlisis de la evaluacién de las politicas publicas, y
alli, a la evaluacion del impacto. Aunque pueden usarse para otro tipo de estudios como
de implementacidn, procesos o disefio.

El andlisis de sectores de politica publica es lo mds evidente. Esta es una posibilidad
de accidn apetecible cuando se hace andlisis comparado, ya sea por politicas o por dreas
o sectores de actividad. Por ejemplo, respecto a la polftica de transparencia a nivel inter-
nacional, se pueden abordar las estrategias y las acciones hechas con publicidad activa
o datos abiertos. A partir de alll se abre un abanico de opiniones para hacer analisis
comparado a nivel regional, o nacional entre paises y gobiernos subnacionales. Hay varias
experiencias sobre cémo hacer andlisis comparado en esas dimensiones.

Luego, estan los enfoques tedricos que permiten abordar determinadas cuestiones
clave del andlisis comparado. Esto significa que se centran en saber cémo evolucionan
las politicas publicas con el tiempo, por ejemplo, la teorfa del equilibrio interrumpido
propuesta por B. Jones y F. Baumgartner puede esclarecer el avance de las agendas o
como, por medio del enfoque de corrientes multiples (J. Kingdon) o de coaliciones
promotoras (P. Sabatier et al.), se puede abordar comparativamente el proceso de
agenda, la formulacidn y la ejecucion de politicas publicas. La propuesta es que las teo-
rfas permiten disefiar metodologias aplicables a diferentes casos de forma simultdnea.
Esto permite establecer estas causalidades y abordar tedricamente su poder heurfstico
para todos los casos.

Las teorfas son medios, no fines. Debemos pensar como cientificos, es decir, intentar
falsearlas o refutarlas constantemente, segin la idea de Popper sobre la falsacion de
la ciencia. Pero hacerlo implica encontrar el caso en donde esa ley no se cumple, y no
tanto validar sus postulados.
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Adicionalmente, tenemos abordajes comparativos basados en las instituciones,
en las narrativas, en las construcciones sociales que se articulan para explicar los
procesos de formulacién y cambio de las politicas publicas. Hay diferentes enfoques
tedricos que discuten sobre esto. Sobre esta base, se pueden construir disefios
metodoldgicos de comparacidn, por ejemplo, para entender la articulacién de esas
narrativas en procesos de paz en paises distintos, o cédmo han evolucionado las
construcciones sociales a las politicas de atencidn a las comunidades marginadas, o
el ejemplo de colectivos concretos como la poblacion LGBTIQ+. Este tipo de cues-
tiones pueden ser clasificadas en desarrollos tedricos que nos permitan hacer andlisis
comparados entre paises, regiones o territorios.
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Quiero comenzar con una presentacion sobre el enfoque metodoldgico que espero
contribuya al debate. Este seminario consta de un trabajo colectivo de reflexion sobre
los temas que nos atafien como docentes de la Administracion Publica en Colombia. Los
propdsitos de la presentacion son los siguientes: explorar el contexto histérico en el que
surge el modelo comparativo, revisar los cambios mds significativos en el campo de lo
publico para comprender el potencial del método en el andlisis de las polfticas publicas y
conocer el funcionamiento del método comparativo y mencionar las tendencias hacia el
futuro del método. Es preciso comprender el contexto histérico en el que surgen pro-
puestas metodoldgicas de trabajo.
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Un contexto breve es el siglo XX, cuando ocurre una crisis del paradigma positivista,
y los cambios en este siglo aducen a la segunda parte tras la finalizacion de la Segunda
Guerra Mundial. Ademds, se consolida la globalizacién como un proceso y como una uni-
dad analitica para comprender la realidad, hay cambios en modelos productivos como el
gran empuje del neoliberalismo y hacia fines de siglo también se da el movimiento hacia
la economfa del conocimiento. Por otro lado, se consolida la democracia como sistema
politico predominante en el mundo, y ello es causa y consecuencia de los cambios en
los marcos referenciales de lo publico. Alli hay tres fendmenos que son: incertidumbre,
perplejidad y complejidad. Son conceptos que asustan un poco pero que son fascinantes.

Para empezar, con la crisis del positivismo, se contextualiza el fin de la Segunda
Guerra Mundial y los resultados asociados a la destruccién europea como cuna del
pensamiento occidental y donde se ubican tradicionalmente los referentes principales
del derecho francés, la economfa inglesa vy la filosoffa alemana. A esto se sumé el fend-
meno del Holocausto y demds sucesos que pusieron en crisis ese paradigma positivista
que se pensé desde la llustracion y que se relaciond con las ideas de que se podia
dominar, controlar y predecir al mundo. Tampoco habfa esa preocupacién en torno
a conquistarlo mediante la ciencia o el conocimiento. En ese momento histérico, fue
necesaria la comprensién sobre una guerra mundial que enfrentd naciones y que im-
plicd a la mayorfa planetaria, y también, la sensatez al aceptar que no es fdcil mirarse al
espejo después de ser participe de esta guerra.

Eso dio lugar a nuevos paradigmas interesantes. El pragmatismo se asocié a la nece-
sidad de reconstruir, y alli se ubican empujes entre los que se encuentran el nacimiento
de las ciencias de las politicas publicas de la mano de Harold Lasswell. Autor que invité a
saber sobre las polfticas publicas a través de preguntas conceptuales, hacerse preguntas
practicas asociadas a ejemplos como ;qué hacemos para que el Estado funcione? ;Cémo
lo hacemos? ;Para qué lo hacemos? ;Qué queremos que salga bien? Entre otras. A estos
paradigmas se suma el constructivismo y la teorfa critica.

En ese momento, pasa algo que Joan Subirats describird como un déficit descrip-
tivo y que yo complemento con la premisa de la inevitabilidad de la comparacién.
Esta dltima tiene que ver con la crisis del positivismo, y especialmente con la globa-
lizacidn, que se consolida y trae conciencia de interdependencia. Es un apoyo que
apalanca los avances que se dan en el campo de las tecnologfas de la informacion
y la comunicacidn. La globalizacién no se podria entender sin esa capacidad y sin la
interconectividad creciente, y saltos cualitativos que se dan en los ultimos 50 afios del
siglo XXy los transcurridos del actual.

Por otro lado, la sociedad serd central para los ideales de la globalizacién. Ganara
protagonismo Yy algunos ejemplos se relacionan con la primavera drabe, el movimiento
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de los indignados y muchos otros que tienen lugar y que son respaldados en otros
sitios. Esa capacidad de conectar la sociedad con su exterior; y de desdibujarse las
fronteras nacionales es crucial. Lo anterior se acompafia de avances significativos en las
comunicaciones v sistemas de informacion. El mundo se hace mas pequefio vy la infor-
macidn es instantdnea, entonces el mundo se mueve hacia un sistema interdependiente
e interconectado entre diversos agentes y con niveles diferentes. Eso es relevante, y
tendrd una consecuencia en lo politico que se refiere a la desterritorializacién y a la
emergencia de nuevas formas relacionales.

Por otro lado, nos referimos a los cambios en los modelos productivos. En el siglo XX,
se dan las politicas neoliberales con su premisa que concibié el mercado como eje de
desarrollo y las multiples reformas del Estado en el marco de esa propuesta econdmica
que recala en lo politico. En otro sentido, se encuentra un elemento con serias implica-
ciones en las reformas estatales en su primera ola, que se concentré en la reduccién de
sus funciones y en la liberacién del mercado de un Estado proteccionista y dominante.

La segunda ola reformista se dio después del Consenso de Washington, pero se da un
paso hacia atrds al afirmar que las instituciones importan a través del documento famoso
de institutions matter. Nos damos cuenta de que el Estado es necesario y requiere una ca-
pacidad reguladora y mds afta de la que se habfa imaginado. Una tercera ola de reformas
busca una actualizacién del Estado 3.0 que le permita ganar y redefinir su protagonismo
en un espacio en el que las redes son la forma organizacional dominante. Se habla de un
Estado en red, de Estado horizontal, gobernanza colaborativa y de un aplanamiento de
esas estructuras y la diversificacion de los actores.

Esas politicas econdmicas tienen que ver con que el conocimiento es el factor com-
petitivo por excelencia, es decir, la economia se basa en el conocimiento. Peter Drucker
es uno de los grandes tedricos en torno a la idea de que los recursos, el capital y la
mano de obra eran los insumos necesarios para la produccidn, pero a ello se le sumo el
conocimiento en el siglo XXI. En efecto, eso trajo elementos importantes para lo publico.

El siguiente fendmeno importante para entender el surgimiento y consolidacién del
andlisis comparativo como la metodologfa mds apropiada para abordar lo publico es
la democracia. Solo hasta 1988, dos terceras partes de los gobiernos mundiales eran
autocrdticos, mientras que, en 2002, el 70% de los gobiernos eran democracias. La con-
solidacion del régimen democrdtico es muy rdpida, debido a la preferencia de los paises.

A mediados de los ochenta, en América Latina se percibieron |3 democracias, mien-
tras que, en los noventa, esta cifra pasé a 26. En una década se dobld esta cuantfa, lo que
trae implicaciones en lo publico ya que llega nuevos retos, expectativas y protagonismos.
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Todos ofmos hablar de democracias emergentes, el giro hacia la democracia de los
paises del este, y vendran nuevos protagonistas y sus preguntas, por lo que nos convertire-
mos en espejos de dichas naciones en el sentido de que somos democracias consolidadas.

En relacién con estos cambios, se dardn transformaciones en los marcos referenciales
de lo publico. Por un lado, la estructura subjetiva del poder publico cambia, asi como el con-
cepto del poder publico. Es interesante esa atomizacion del poder publico y esa resistencia
de las estructuras y sistemas tradicionales, esa resistencia al cambio es légica. También ocurre
una dispersidn de la autoridad politica en instituciones descentralizadas, de una forma u otra
se relaciona con ello y la forma descentralizadora asumida. El impulso y la puesta en marcha
de estas ideas y convertirnos en una democracia social en paises descentralizados como
dice la Constitucién Polftica de 1991 es un elemento para considerar

Por otro lado, la conversién del Estado en una instancia paritaria, no superior polftica-
mente en la dindmica social, es decir; ese cuestionamiento y modificacién del rol del Es-
tado. Con este proceso ingresan actores ajenos a lo publico y, en ese sentido, se tienen las
ONG vy las comunidades que asumirdn funciones que eran desempefiadas por el Estado,
pero también se tiene el privado como proveedor de bienes vy servicios. Por tal motivo,
si hay una modificacion del rol del Estado, también estd la progresiva fragmentacion del
Estado social con un poder mucho menos soberano y mds relacional y limitado. Estas son
ideas de Luhmann (1975) y responden a su descripcién sobre lo publico.

Lo publico deja de ser sinénimo de Estado, se desterritorializa, emergen nuevos di-
sefios relacionales como la glocalizacidn entendida como la conexidn entre lo local y lo
global, losTLC, los bloques, los nuevos disefios organizacionales como las alianzas publico-
privadas y las redes, asi como conceptos como gobernanza, gobierno en red, gobierno
abierto, etc. Todo ello es relativo y son conceptos nuevos en el grado de protagonismo y
en la capacidad explicativa que adquieren. Allf, el gobierno es entendido como la actividad
de direccidn hasta la consecucién de objetivos generales, y que va configurandose como
gobierno de la fragmentacion y para la fragmentacién (Dente, 1985).

Eso tiene unas implicaciones en la generacion de conocimiento y en los pro-
cesos de investigacién. En primer lugar, hay un incremento en la velocidad de los
procesos de produccion del conocimiento, una diversificacién de los centros de
produccién del conocimiento, nuevos actores, esto porque el conocimiento se ce-
rraba en ciertos espacios predicados para esto y con visiones como el de la llus-
tracion y la construccion de universidades.

Se pasa a hacer mejor investigacién y mds preguntas, también se complejizan los
problemas debido a esa emergencia de formas relacionales y el crecimiento exponencial
de relaciones entre actores.Y, por otro lado, ocurre por un elemento presentado por el
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profesor Cruz, que es el valor del aprendizaje. Alli se posicionan conceptos en la investi-
gacion como las comunidades de préctica, el aprendizaje originado en la praxis y no solo
en la reflexién tedrica, comunidades discursivas, que aducen a las que comparten marcos
referenciales en el lenguaje, y se habla de practicas buenas y de practicas fallidas.

También se habla de la necesidad de que el aprendizaje sea central en muchos es-
pacios de lo publico, como sucede con las politicas publicas. Casi todos los organismos
internacionales hablan de monitoreo, evaluacién y aprendizaje. Eso no existia en los afios
ochenta. Ademds, surgen paradigmas que buscan recoger la complejidad, reducir la in-
certidumbre vy suscitar aprendizajes. En ese marco se consolida el paradigma del andlisis
politico comparado. Por lo que me referiré brevemente a estos elementos.

El andlisis de politicas publicas es la reconstruccion critica del proceso de una politi-
ca publica como un proceso de decisiones tomadas y acciones emprendidas por ac-
tores publicos y privados orientadas a la solucién de un problema publico delimitado.
Ese andlisis recoge esos momentos distintos y no necesariamente lineales de las polfti-
cas publicas, y de forma ciclica exige una reconstruccién para comprender, mejorar y
apoyar la toma de decisiones.

El objetivo de ese proceso politico es buscar la pertinencia, la eficacia y la eficiencia
de las intervenciones estatales con respecto a un problema determinado. Se busca
identificar una ldgica de accidn, discutir su coherencia y su practica para atribuir res-
ponsabilidades y aprendizajes a diversos actores. Este aprendizaje es central. Ademds,
es un conjunto diverso de metodologfas y técnicas cuya utilizacidn tiene el propdsito
introducir racionalidad y transparencia en el funcionamiento del Estado y en sus pro-
cesos decisorios, a través de una exploracion rigurosa de su sentido, objetivos, contexto
de operacidn, requerimiento y sus impactos (Martinez y Nogueira, 1995). Esto es claro,
pues, el andlisis de politicas publicas se concentra en metodologfas y técnicas.Y que esto
se haya comparado es casi inevitable.

La politica publica comparada es el estudio entre naciones de codmo, por qué y con
qué efectos se desarrollan las politicas gubernamentales (Heidenheimer, 1975). El andlisis
politico comparado nace para mirar eso a través de un enfoque practico con el que na-
cen las politicas publicas segin la aproximacién de Harold Lasswell. En cambio, en 2002,
surge una definicién que expone que el andlisis comparado de las politicas publicas puede
entenderse como una perspectiva de andlisis propia que pretende explicar las similitudes
y las diferencias, es decir; se pretende buscar variables investigativas que observen las
diferencias entre las politicas publicas similares. Esto abarca muchas cosas.

Aquiya no se habla de naciones, se desterritorializan las investigaciones, y ello es muy
interesante. Se puede pensar en andlisis comparado sin moverse de casa. Se puede pensar
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en unidades analiticas como las politicas publicas de género entre pafses industrializados
y los no industrializados, como un ejemplo para plantear esas comparaciones sin tener el
referente de la demarcacidn territorial de la nacién. Segin Parsons, las politicas publicas
comparadas son un método de estudio de las politicas publicas mediante la adopcion
de un enfoque comparativo del proceso, asi como de sus resultados y de su impacto
(2008:74). Esto sigue siendo sumamente practico. Una Ultima definicidn es la que aduce a
que es un mecanismo de difusién de los procesos de la politica (Landman, 2004, p. 249).

El ejercicio comparado tiene un potencial transformador enorme de la realidad
porque se convierte en un mecanismo de difusion. Conozco nuevas realidades y me
pregunto por las diferencias entre lo sucedido aqui o alld. Por ejemplo, se marca un punto
de partida con lineas comunes, como ocurre con las democracias. jPor qué los resultados
o el gjercicio son distintos. Si no se conocen esos procesos y contextos, y no se supiera
que otro mundo es posible, no cuestionarfa en el que vivo. Por tales razones, el ejercicio
comparativo es trascendental.

;Cudles son las perspectivas del andlisis politico comparado? Hay algunas cosas ya men-
cionadas, pero yo me concentro en explicar qué se compara, es decir; me interesan las
unidades analfticas sobre temas, paises, territorios, regiones, organizaciones, personas, etc.
Mi interés se concentra en el andlisis comparado de politicas publicas y la visidon de campo
de esto busca nuevos patrones explicativos y la sistematizacion de realidades. Es decir, esta
asociado a la construccién vy el fortalecimiento de las teorfas y a su cuestionamiento.

No hay método sin teorfa, en eso disiento del profesor Cruz. En realidad, se
puede hacer investigacidn para encontrar patrones explicativos, sin embargo, ya existen
referentes. A menos que el acercamiento fuera a un campo de conocimiento sin refe-
rente y demande de un levantamiento y sistematizacién de informacion para construir
teorfa. Pero, en un mundo tan rico en marcos referenciales tedricos no hay investigacion.

Sin embargo, podria concentrarme en el aspecto metodoldgico del andlisis compara-
do que es el coro. Entonces la comparacion como método busca explicar las diferencias
y las similitudes a partir del uso de técnicas estadisticas (cuantitativas) y estudios de casos
(cualitativas). Estas pueden combinarse para obtener estudios mixtos. Los estudios con
ndmeros grandes de casos son cuantitativos, entre tanto, cuando la cantidad es baja se
convierte en estadistica descriptiva, por lo que se posiciona como cualitativo.

;Cudles son los requisitos para hacer andlisis comparado? La teorfa siempre debe
guiar la investigacidn, incluso para cuestionarla asf se esté seguro de que es acertada. Por
ejemplo, que la teorfa del rational choice no aplica en contextos de alta violencia. Si se
buscan evidencias, debe haber hipdtesis de partida. Se tiene la teorfa como referente.
Debe haber un propésito en la comparacion, sin ello no tiene sentido.
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La eleccidn de casos o asuntos que se pretenden comparar debe estar soportada en
el disefio de la investigacion.

Por lo general, se gasta mucho tiempo en justificaciones que tengan sentido, pareciera
que es lo mas facil por el acceso a la informacidn, pero eso no significa que el caso tenga
sentido si no se articula a un disefio investigativo. Ademds, se deben operacionalizar las
variables que se van a comparar; lo que lleva al analista a optar por una u otra estrategia
comparativa son las preguntas iniciales de la investigacion, su marco tedrico y los objetivos
planteados. Ello permite elegir el tipo de comparacién que se hard.

;Cudles son las dimensiones y sus tipos! Hay una dimension espacial que valora paises,
municipios, cuencas, empresas, entre otros, y otra temporal que relaciona estudios sin-
crénicos y diacrénicos. Los primeros se realizan de forma simultdnea. Por ejemplo, se
comparan las politicas publicas de seguridad social en el Cono Sur vy, en los estudios
diacrdnicos, se compara la politica de seguridad social en Colombia desde 1930 hasta
nuestros dias. Es un estudio diacrénico aquel en el que se construyen series de tiempo.

Las funciones son: una cognoscitiva, referida a cuestionar, fortalecer y apalancar las
teorias existentes para proveer conocimiento, una explicativa, para comprender la reali-
dad empirica que estoy observando, y otra aplicativa, que alimenta la toma de decisiones,
como en las politicas publicas. El andlisis comparado es potente para alimentar decisiones.
Imaginen la experiencia de un andlisis comparado sobre el disefio de los municipios con
PDET (Programas de Desarrollo con enfoque territorial) segin distribucidn territorial
o idiosincrasia. Mi hipdtesis de partida es que las formas culturales dominantes marcan
una diferencia en la manera en que se disefiaron y se realiza la implementacion en los
municipios con PDET. En la medida en que se aprenda sobre ello, otros municipios y sus
autoridades comprenderdn como tomar decisiones al respecto.

;CSmo se hace el enfoque comparativo! Hay tres métodos, el primero son los es-
tudios de caso. Parsons explicd que los estudios de caso de politicas publicas, andlisis
estadisticos de diversos estudios de casos y paises, 0 una comparacion mds concreta de
un sector de politicas publicas entre un selecto nimero de paises comparables (2008:75).
Se habla de tres tipos de estudios de caso, la comparacion basada en variables, otra sobre
€asos, y una tercera que combina ambos.

La comparacion basada en variables es fundamentalmente estadistica, su Iégica implica
datos empiricos para descubrir relaciones entre variables, se trata de un andlisis extensivo
con una muestra grande donde N > 50, si no se tiene esa cantidad, no vale la pena la
estadistica puesto que esta Ultima agrega, v si la cantidad es menor; se dan ciertas desven-
tajas. Estas se asocian con las escasas posibilidades de explicar procesos histéricos para
entender el porqué y el para qué, ademds se pierde la diversidad.
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Por ejemplo, cuando se dice que el ingreso per cépita en Colombia es x cifra, vy se
incorporan cifras agregadas basadas solamente en mujeres indigenas o minorfas, se pierde
lo enorme de la diversidad y se producen diferencias significativas. Sin embargo, si se
trata de generalizar y poner en marcha teorfas con afirmaciones generales a cuestionar o
sobre las cuales trabajar, tiene sentido trabajar con estadistica ya que se habla de grandes
agregaciones y esto es una ventaja.

La comparacién de casos es un andlisis intensivo y no extensivo como el anterior: Se
realiza con pocos casos donde N < 20 y se pretenden demostrar diferencias y seme-
janzas producto de las diversidades histéricas. Es decir, se incorpora al contexto lo cual
es relevante en las politicas publicas. Si el contexto no se incluye, es muy dificil que se
entiendan los resultados. Sin embargo, también hay desventajas. Estd el riesgo de caer en
particularismos, aunque eso es manejable por la via de la triangulacidn, y estd la imposibi-
lidad de generalizar, aunque de manera evidente, ese no es su interés. Por el contrario, se
busca develar particularidades y construir a partir de ellas. Como ventajas se encuentra
que esta presente la capacidad para identificar el origen de los nudos en una red extensa
de causalidad. También la reduccidn de sesgos tedricos que favorecen la generalizacion y
la percepcion de diversidad.

Por dltimo, la combinacién de variables mds casos conserva la intensidad y la comple-
jidad del andlisis de casos sin perder de vista la generalidad, de manera que buenas com-
paraciones estadisticas mejoran las probabilidades de buenas comparaciones histdricas
y dan puntos de partida (Panebianco, 2002, p. 99). También indican rutas para plantear
preguntas generales ya que se retroalimentan mutuamente.

Cabe mencionar la relacién entre el nimero de casos por nivel de abstraccién de la
investigacion y su problema. Cuanto mayor sea la abstraccién y el nimero de casos para
analizar, mds cerca estaré de hacer estudios basados en variables estadisticas, pero cuanto
mayor complejidad, pero menor N, tiene mds sentido trabajar estudios de caso. No hay
estudios de caso de una unidad, lo que quiere decir que, a manera de ejemplo, se pueden
realizar estudios comparativos a lo largo del tiempo, y que crean multiplicidad porque se
tiene el mismo objeto de andlisis observado a lo largo del tiempo.

Hay matrices analiticas para revisar diferencias y semejanzas. Se puede hacer un disefio
fundamentado en las diferencias como planteaba Guy Peters (2019), y uno construye su
propio disefio investigativo. Si se tienen preguntas sobre conceptos y su cumplimiento, pue-
de ser viable. Por ejemplo, en la relacién entre corrupcién y pobreza, donde la hipdtesis
general es que la primera produce la segunda, es una relacion de causalidad aceptada.

Pero me interesa cuestionar ese supuesto, y en las matrices se mira si, segin el indice
de corrupcidén y transparencia internacional, los paises mds corruptos son los mds pobres.

129



VISIONES, TRANSFORMACIONES Y TENDENCIAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Lo que quiero encontrar son diferencias, es decir, paises que aun teniendo bajos
niveles de corrupcién son pobres, me interesan esas diferencias y asi hago mi disefio in-
vestigativo y mi matriz analitica, en la escala de diferencias, se sacan las semejanzas ya que
no interesan. Entre tanto, si interesaran las semejanzas entre diversos temas y la pregunta
de investigacion responde a eso a pesar de la diversidad, se sustraen las diferencias.

Las tendencias respecto al futuro indican que los planteamientos sobre lo que
debemos indagar se relacionan con el despliegue del gobierno, y demds elementos
que podrian ha-cerse a través de andlisis comparativos en el pafs, porque tenemos
mucho que aprender de las diferencias y del valor de la diversidad, asi como las
semejanzas, dependiendo del tema. Hay unas tendencias en el andlisis comparativo
que son valiosas. Por un lado, estd el andlisis cualitativo comparado, que se centra en
identificar las condiciones necesarias para que algo suceda. Por tanto, la posibilidad
de las condiciones necesarias y suficientes para la existencia de justicia o para que el
gobierno se despliegue de forma eficiente.

Por otro lado, estd el andlisis comparado por medio de conjuntos difusos, que trabaja
con grandes cimulos de datos cuantitativos, y en esa cantidad de variables, al ser difusos,
encuentra diversidad difuminada. Lo interesante de ello es que, segin Ragin (2004), la
idea es ampliar el didlogo entre las ideas vy la diferencia. Es decir, qué muestra un hecho,
cdmo lo complemento y cdmo me sirve para comprender. Es una forma de articular lo
cualitativo con lo cuantitativo que es muy valiosa.

Por ultimo, algo que ya estd claro y relativamente consolidado, aunque a mi juicio sea
un déficit en términos de investigacién en Colombia, refiere al cambio de escalas como
son las unidades de nivel subnacional y supranacional. Es decir, la comparacién entre mu-
nicipios, localidades vy barrios, o la identificacién que Joan Subirats y Sonia Ospina traba-
jaron en un proyecto de investigacién sobre la identificacion de los barrios de Barcelona
y Nueva York, pero filense que la unidad es el barrio, la comparacién es supranacional,
pero las unidades de este tipo se asocian especialmente a organismos como Mercosur, la
OCDE y sobre estos si se puede hacer un andlisis supranacional sin referirse a los paises
que los conforman. Eso es lo que hoy dia ocurre en términos del andlisis comparado.

Quisiera reiterar sobre el propdsito de estos elementos. Podrfamos modificar radical-
mente la forma en que se entienden los problemas publicos, pero también cudles son los
objetivos y los resultados en el proceso de desarrollo de la politica publica en la investi-
gacién comparativa (Doods, 2012, p. 7). La comparacién permite aprender de los otros y
sobre nosotros, pues es muy potente para aprender. La introduccién de la comparacion
en el andlisis de las politicas publicas permite a las sociedades ampliarlas de manera sig-
nificativa. Esta comparacién sobre el rango de posibilidades disponibles estaba limitada
por las instituciones, la economfa, la estructura social y la cuttura en las que estdn inmersas.
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Esa capacidad transformadora de la comparacion, pese a que la cita sea de 1975,
sigue completamente vigente.

También tengo una serie de ejemplos que se asocian con la investigacién comparada.
Uno se relaciona con un andlisis de variables, comparando dos paises para poder elegir
en cudl de ellos vivir Hay casos de pafses que hacen sus campafias de turismo o de
inmigracion teniendo en cuenta su comparacion con otros. Otro ejemplo se refiere a
una encuesta Gallup sobre si la gente tiene una percepcién favorable o desfavorable del
Congreso en Colombia, lo que cubre 12 afios y que cuenta con una muestra que puede
discutirse sobre su objetividad.

También se puede medir el indice de los paises mds y menos democrdticos.Volviendo
a lo dicho por el profesor Cruz, se mira que el indice de democracia global en 2020 va-
lord que nos encontramos en el cauce de las democracias débiles, ello valorado entre las
democracias plenas, débiles, regimenes hibridos y regimenes autoritarios. Esto a pesar de
lo que se proyectd sobre la consolidacién de las democracias en términos de la cantidad
de pafses. Cuando se ve el mapa, sorprende lo indicado.

Otro ejemplo aduce al indice de la democracia de Espaiia, en el cual se evaldan varia-
bles como el proceso electoral y el pluralismo, los derechos civiles, la cultura politica, el
funcionamiento del gobierno y la participacion politica entre 2006 y 201 |. Todos son ejer-
cicios comparados y valiosos mediante los cuales se pueden formular preguntas. Ademds,
un nuevo ejemplo valora el indice de riqueza por habitante en cada pafs en el mundo,
donde Suiza, Estados Unidos y el Reino Unido fueron los mejor posicionados, pero, al
fijarse en las limitaciones de las agregaciones se da un ejercicio reflexivo.

También estd el indice de brechas de género en el mundo para el 2019, en donde,
a través de una escala, se valord la equidad en escalas de colores, donde los verdes son
los que tienen mayor equidad, los rosas los que tienen un nivel intermedio y los rojos
aquellos cuyo indicador es grave. Con estos ejemplos, quise mostrar lo interesante de
los datos comparativos y de la existencia de bases de datos que permiten comparar,
podemos construir investigaciones significativas.
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Para conocer las tendencias mundiales de Administracién Piblica, se requiere remontarse
a lo que ha sido la historia del cambio del modelo de acumulacién de capital. En primer
lugar, porque la racionalidad econdmica, los modelos de acumulacion vy sus implicaciones,
tienen un impacto directo sobre las dindmicas de la estructura del poder politico y sobre
las dindmicas institucionales que se corresponden con la racionalidad politica. Esta se de-
riva de esas estructuras de poder que corresponden a las formas de acumulacién.

Para entender las tendencias actuales de la Administracion Publica en el mundo, de-
ben tenerse en cuenta los fendmenos de transformacion del modelo de acumulacion del
capital y de las reglas de competencia. Estas transformaciones se dan entre finales de los
afios 70 e inicios del siglo XXI, y particularmente, es relevante la transformacién de los
métodos y las formas de produccién bajo la crisis del taylorismo y el fordismo, asi como el
surgimiento de una nueva concepcion de la administracién en la érbita del sector privado.
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Otra variable relevante en ese contexto es la globalizacidn. En buena medida, aso-
ciada al conjunto de transformaciones del modelo de acumulacién y de los métodos y
formas enunciados bajo el contexto de la crisis. Esto supone una nueva era ya que los
antecedentes fueron truncados por las dos guerras mundiales que afectaron las dindmi-
cas de la globalizacidn que se habfan dado a finales del siglo XIX, particularmente con
el surgimiento del capital financiero y de la funcién del capital productivo y bancario. A
finales de la década de los setenta y principios de los ochenta, se ingresa a una nueva
era de la globalizacién.

Otro elemento para entender las tendencias contempordneas de la Administracién
Publica en los diferentes paises son las transformaciones del Estado y su rol, asociadas
a los cambios de los métodos de formas de produccion y de crisis del taylorismo y del
fordismo, asi como de la globalizacién. Estas transformaciones del Estado y de su rol se
traducen en nuevas tendencias de intervencion publica y en un conjunto de tendencias
actuales de transformacion de las organizaciones, de los sistemas de gestion y de los
signos de la politica publica. Finalmente, aparece un conjunto de rasgos, de reformas admi-
nistrativas en el mundo, con caracteristicas propias, no estandarizables, dada la diferencia
en las realidades nacionales, y en que estas procesan las tendencias de una manera muy
diferente, aunque se trate de indole global. Su aplicacion nacional es diversa en cada pais
y originan cierta cantidad de matices relativamente significativos. Son rasgos diferencia-
dores que aparecen en ese contexto.

Los regulacionistas franceses proponen tres elementos que juegan un papel central
en este contexto. Uno es el cambio de los conceptos de organizacidon como critica al
taylorismo y el fordismo como un cambio de paradigma sobre los enfoques de admi-
nistracién en las organizaciones que tiene varios vasos comunicantes con las tendencias
conceptuales asumidas por el sector publico. Esto significa que esos modelos que se
dan en la fabrica y en la transformacién productiva, tendrfan una manifestacién cierta
sobre el Estado y sobre lo que se llama la macro |dgica organizacional y las estructuras
de gestidn del Estado.

En segundo lugar, no se puede dejar de ver otra historia que incide en la recomposicién
y la reconceptualizacion del modelo de acumulacién y en la forma en que impacta la vision
de las organizaciones y sus vasos comunicantes sobre el sector publico. Hay que pregun-
tarse cudl es toda la revolucidn técnica del taller y de la fabrica con el robot, o la llegada
de la mecatrdnica, es decir, la mecdnica y la fisica asociadas a la estructura productiva. Asf
mismo, los desarrollos de los autdmatas que gobiernan el sistema productivo y la evolucion
de un sistema fordista y taylorista en lineas de produccién rigidas dirigidas hacia un modelo
de magquinizacién flexible de la estructura de los talleres productivos. Esto indica una ten-
dencia surgida a finales de los afos setenta que se desarrolla hacia los afios ochenta, y cuyo
impacto es central en la transformacion del modelo de acumulacién de capital.



Seminarios / Reformas del Estado y la Administraciéon Publica en el mundo

El tercer término para tener en cuenta es el de las nuevas reglas de competencia de la
globalizacion productiva, comercial y financiera. A estas modalidades se les asocia también
con las tendencias de reforma del Estado vy los impactos de la institucionalidad.

Esos son tres aspectos clave en el contexto de las nuevas tendencias de la adminis-
tracién publica. Analizarlos en detalle es una labor extensa, de modo que propongo una
sintesis esquemdtica. En torno al primer elemento aludido a los conceptos de orga-
nizacién como critica al taylorismo v al fordismo, se presenta un cambio de paradigma
sobre los enfoques administracién en las organizaciones, que tuvo varios vasos comuni-
cantes con las tendencias conceptuales asumidas por el sector publico. En primer lugar,
porque hay una distribucién del trabajo en lotes de trabajadores. Allf no se trata de una
linea de produccién rigida donde cada uno tiene una tarea especializada, sino de una
reorganizacion del trabajo, de la fabrica o de grupos de trabajadores que van en una
tendencia de produccidn especializada en tareas y que es relativa.

En segundo término, aludo a la secuencia del trabajo y en especial a las lineas de
montaje de fabricacién que no siguen una linea unidimensional, sino que son vias multi-
ples por donde transita el producto. Es decir; se rompe esa ruta rigida de produccién
porque se asocia una especializacion de los productos que se producen en las fébricas
o de ciertos segmentos de demanda disociada de los productos, que también son
diferenciados. No son productos estdndares. Son productos muy diferenciados segin
los tipos de segmento de mercado y de demandas con lo cual se asocia al modelo
de maquinizacion flexible, también en la estructura tecnoldgica. Es decir, fabricas que
son capaces de producir distintos tipos de productos con caracterfsticas diferenciadas
segln los segmentos del mercado y segun la especializacién de esos segmentos, y hacia
los cuales se dirige la oferta productiva.

El tercer elemento se refiere a las bandas transportadoras que tenfan un ritmo fijo
y que se reemplazaron por carretillas con trayectorias programables que se mueven
con ritmos flexibles. Esa es una gran revolucién en la estructura técnica y tecnoldgica
de la fabrica. A ello se suma una nueva era de produccion en serie de productos
diferenciados, que se pueden sintetizar en una gran ecuaciéon como demandas diferen-
ciales, cambiantes y especificas. Los elementos del mercado se empiezan a diferenciar
y eso corresponde con una estructura propia diversificada y ajustada que es flexible
y adaptativa. Esto se convierte en una férmula, pues, por un lado, estdn las demandas
diferenciadas, cambiantes y especificas propias de la nueva era de la competencia ha-
cia finales del siglo XX. Eso corresponde al modelo de demanda y esas nuevas reglas
de competencia aplicadas a nivel mundial con una estructura productiva diversificada,
flexible y adaptativa. Es decir, con el modelo de maquinizacién flexible, con la cultura de
la linea rigida de produccién, con la crisis del fordismo y el taylorismo como conceptos
claves de estructuracion de la organizacién del trabajo en la fébrica.
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Lo anterior estd asociado a la invencion de las microcomputadoras, con interfaces
con la electrdnica, la informdtica y las telecomunicaciones. Allf, lo se produce la base
técnica que hace posible esa revolucion en las reglas de competencia y en los modelos
de organizacion. Por otro lado, estd la globalizacidn que corresponde a esa revolucion.
Esta es empujada por la maquinizacién flexible que supone inversiones mucho mas altas
por unidad de producto para responder a demandas segmentadas y especializadas del
mercado mundial bajo esas nuevas reglas de competencia. Pero, eso mismo hace que la
renta del capital en las economias nacionales sea inviable, lo cual hace que todas las es-
tructuras productivas, comerciales y financieras eclosionen hacia el exterior: Es decir, que
haya una inflexién de las economias nacionales hacia la economia mundial. Por lo tanto, se
rompe el modelo predominante entre finales de la Segunda Guerra Mundial desde 1945
hasta finales de los setenta. Modelo que durante los 30 afios gloriosos de las economias
mundiales se basd en la reconstruccién de posguerray en el desarrollo de las economias
soportadas en sus mercados internos.

Esa ruptura se da hacia finales de los setenta e hizo que las economfas no cupieran en
sus paises, razon por la que se expanden hacia el mundo vy eso se traduce en tres dindmi-
cas: las dindmicas comerciales de la globalizacion que implican que el comercio mundial
se estructure en triadas. En el caso de Asfa con Japén como el eje fundamental; en el
caso europeo, se sumé un mercado cada vez mds integrado y el caso de las américas
con Estados Unidos. Ese comercio mundial se desarrolla entre los grandes jugadores, y el
hecho de que existan esas triadas y esos ejes con cabezas dominantes en cada una de las
economias, no implica que el comercio se de en el interior de cada una de esas triadas,
sino mds bien entre los grandes jugadores, cabezas de las triadas.

Esto significa que ese comercio mundial se desarrolla entre las grandes potencias,
entre los mismos que comercializan elementos como carros de alta tecnologfa y objetos
electrénicos. Hay una recomposicién de los bienes transables en dinero, de los bienes
primarios en paises exportadores y que se concretd en una pérdida de participacién de
la produccidn en el mercado, aunado a los términos de intercambio de lo que tradicio-
nalmente venfa siendo la estructura comercial de los paises que forman parte de esas
triadas, pero con un desarrollo mucho menor.

Lo anterior se traduce en el desarrollo de la tecnologfa, con la composicién del
comercio mundial en una pérdida del valor importante de la produccién transable que
tienen los paises menos desarrollados frente a los mds desarrollados. También con una
pérdida de los términos de intercambio que también es significativamente importante,
pues esas dindmicas universales de la globalizacidn estuvieron marcadas desde finales
de los setenta, pero las formas cdmo son asimiladas por cada uno de los paises son
cada vez mds diversas.
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Por otro lado, estan las dindmicas productivas como un tema que implicd una des-
localizacion selectiva de industrias tradicionales y que tuvo un auge inicial, no en el caso
de los grandes paises, sino en aquellas que podian tener un régimen econdmico con
ventajas, organizado e incluso regimenes polfticos rigidos vy dictatoriales donde se ubican
las fdbricas bajo condiciones de remuneracidon muy bajas de la mano de obra. Esto es
sinénimo de ventajas competitivas muy altas, que se abrieron paso para que el proceso
de localizacidn productiva produjera la ilusion de que es posible hacer una transferencia
tecnoldgica sustantiva de esa estructura productiva de los paises mds desarrollados hacia
los paises menos favorecidos. Ese punto es una ilusion porque después se va a revertir
ese modelo, lo que adquiere relevancia con la innovacion tecnoldgica. Ademds, en la
I6gica del conservadurismo, se devuelve este modelo de localizacion y se reconcentra la
actividad econdmica de los grandes ntcleos de desarrollo econdmico mundial.

Esto se asocia a una critica del neoconservadurismo al Estado benefactor: La idea
es que el Estado tenga un papel minimo en el juego del mercado v la estructura de la
dindmica de las transformaciones de la esfera de la acumulacién a nivel mundial. Respecto
a las dindmicas financieras, estd la liberacion del mercado de capitales a nivel mundial, la
crisis de las instituciones financieras del oro y el desmonte de las instituciones del pacto
que se habfa construido al final de la Segunda Guerra Mundial. Se suma un endeudamien-
to liberalizado por los pafses periféricos, producto de choques fundamentales.

Antes de esta critica en América Latina, salvo Brasil, el Estado va a jugar un papel
preponderante, pues, no es simplemente un regulador sino un promotor, un director
de orquesta de la transformacién econdmica y de la organizacion social resultante que
implica que ocurran muchos desequilibrios. La urbanizacién acelerada supone generar
servicios publicos nuevos, lidiar con una poblacién empobrecida en los cinturones de
miseria de las ciudades, establecer politicas de salud publica, enfrentar los problemas de
rendimiento y descomposicion de la familia rural tradicional hacia un modelo de familia
critica (producto de las nuevas reglas econémicas del capitalismo). También supone la
atencién a la nifiez y a la proteccidn de la familia. Los retos del Estado se multiplican
por la infraestructura que implica la conexién de los mercados en grandes inversiones
de obras, vias, hidroeléctricas, etc. El desafio para el Estado es gigantesco. Desde luego
hay que lidiar con los resultados de los desequilibrios sociales que se producen tras una
transicién de lo rural a lo urbano, tanto de localizacion de la poblacién como de cambio
de pirdmide poblacional y demografica.

Este modelo va a entrar en crisis de financiacién a principios de los ochenta que se
llamd la década perdida en América Latina que no soportd los excedentes en cuenta
corriente de la capacidad exportadora de los paises y la presién del pago de la deuda
externa producto de un cambio de la politica. Al respecto, quiero citar el texto Los felices
afios 90 de Stiglitz, quien fundamentd el cambio de la politica monetaria en la reserva
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federal norteamericana, que tuvo un impacto enorme en la crisis de la deuda que van a
sufrir los pafses latinoamericanos a principios de los ochenta. Ello se suma a una crisis del
modelo de acumulacidn y reproduccidn, y el impacto en la década perdida, caracterizada
por cafdas en las tasas de crecimiento de la acumulacidn de capital, crisis de la deuda, der-
rumbe de la actividad econdmica, reversién del gasto social, de enormes proporciones
en los paises de la region.

Colombia tuvo por primera vez un problema de deuda externa neta, es decin,
que la deuda externa es superior a las reservas internacionales. Se tiene en cuen-
ta que, en la mayor parte de los paises de América Latina, el modelo no se sos-
tiene, de modo que la crisis de la deuda entierra el modelo en buena parte de la
regién y se impone la globalizacidn, la apertura de las economias y la liberalizacion
econdmica. La era de la globalizacidn, entendida como liberalizacidn de los mer
cados y no como desarrollo econémico, fue una apuesta que deberfa llevar a un
mayor crecimiento de las economias y a un replanteamiento del papel del Estado.

El Estado cepalino, intervencionista, que dirige el sistema econdmico y el desarrollo
social, es replanteado con base en la teorfa del Estado minimo. Al respecto, conviene
recordar a Hayek y a varios economistas europeos. Otro texto es el papel del Estado
en las economias de mercado, obra que resalta las caracteristicas y la critica virulenta al
Estado weberiano (jerarquizado, de actores decisorios arriba y ejecutores abajo). Tam-
bién se afecta la equidad por una critica a la tributacion que se basé en los impuestos a
los mds ricos. Se pensaba que ellos, que son los mds présperos vy los mds innovadores,
acaban afectados para redistribuir una riqueza entre los menos competentes y los menos
inclinados al progreso vy a la innovacién. Ello produce un estancamiento del crecimiento
econdmico y un estado paquidérmico.

Esa critica se traduce en la teoria del Estado minimo. En una frase célebre, se sintetiza
esta postura: “'si usted desconfia tanto de los gobiernos como yo, entonces, jpara qué
necesitamos de los gobiernos?”. Surge, entonces, una critica al modelo intervencionista
del Estado, a los modelos tributarios y a la economfia publica que van a sufrir un fuerte
impacto. Las reformas al Estado asociadas al Estado minimo ya se pueden adivinar a fina-
les del siglo XX, desde los afios ochenta, incluso en paises del cono sur, desde los setenta.
Se dio paso a desmontar organizaciones, disminuir las plantas de personal, asimilar lo mas
posible las Iégicas de la gestidn publica a las |dgicas del mercado. A esto, se suman las
teorfas de la gestion publica.

Quiero esbozar el modelo anglosajén de gestion publica liderado por el neoconser
vadurismo, particularmente por el gobierno de Thatcher y de Reagan, y que se extiende
también a Nueva Zelanda, Finlandia, norte de Europa, pafses ndrdicos y sudeste asidtico.
;Cudles son las tendencias mds recientes de la Administracion Publica? Esto ocurre a
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finales del siglo XX y los primeros afios del XXI. Sin embargo, hay que distinguir dos
subperfodos, uno de ellos relacionado con el enfoque radical que se asocié a la teorfa de
Estado minimo y que se da desde los ochentas hasta final del siglo. El otro lapso responde
a un enfoque pragmdtico que trata de conciliar el modelo cldsico con el enfoque de la
Nueva Gerencia Publica, llamado asi porque se presentan circunstancias propias del siglo
XXI que dieron como resultado algunas crisis financieras y los desequilibrios fiscales que
son relativamente recurrentes en este perfodo. Estos sucesos llevan a hacer ajustes insti-
tucionales de una manera mucho mds prdctica.

En particular, asumen un componente politico que se anuncia como un proceso
publico de gran importancia para la reforma a la Administracién Publica. Esos discursos
pUblicos no siempre tienen una consecuencia directa en las reformas efectivas. También
hay un campo de investigacidn entre los que son discursos reformistas y lo que se hace
con la administracidn, y luego lo que se hace y los resultados que se esperaban ver.
Ambos de sumo para la teoria de la Administracion Pudblica.

Se ha resumido la reforma planteada al Estado minimo, pues se resalta la presencia
de una fuerza econdmica global, los constantes cambios sociodemogréficos, algunas
politicas socioeconémicas que impactan de forma ostensible las reformas instituciona-
les.Y hay también un sistema polftico que tiene que ver con nuevas teorfas de la geren-
cia que se relacionan con el ejercicio de presién que efectian los ciudadanos e implican
movilizar las reformas y unas ideas de los partidos politicos que también aparecen
como fuerzas de cambio en las instituciones. Adicionalmente, de forma pragmdtica,
hay otros elementos que pueden tener un impacto de especial trascendencia, por
ejemplo, terremotos, crisis ambientales, catdstrofes, o siniestros que conduzcan a una
reformulacidn de las agencias estatales en el tema. Desde luego, se encuentra la manera
en que las élites toman las decisiones relacionadas con las reformas y los elementos
estructurantes del sistema administrativo. Cuestiones como el contenido de la reforma,
los productos esperados y los resultados obtenidos, se encuentran relacionados con la
transformacion de la Administracion Publica.

Hacia finales del siglo XX, hay una nueva concientizacién sobre el papel del Estado.
Esa critica al Estado que tuvo lugar desde finales de los setenta hasta finales de los
noventa se empezd a reversar. Por eso, quiero sefialar dos hitos para las declaraciones
politicas sobre la conceptualizacién del Estado y su papel, que incidieron en las refor-
mas administrativas. Por un lado, el informe del Banco Mundial de 1997, que es una
pieza analitica que se tituld, El Estado en un mundo de transformacién. Por otro, de
manera simultdnea, se nombra el resultado de la Quincuagésima Asamblea Renovada
de las Naciones Unidas donde se presenta el informe de la Comision Mundial de Ex-
pertos en Administracion Publica y Finanzas.
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Ambos textos sostienen que el Estado minimo es algo pasado, que ya no carac-
teriza el Estado. Este Ultimo puede ser pequefio, mediano o grande, débil, regular o
intervencionista, cualquiera de ellos es posible porque no hay un patrén recomendable.
El cambio de visidn se debid a que se reconoce que el Estado es capaz en la medida en
que sus cometidos sean realizables y, por otra parte, que la sociedad se sienta satisfecha
con la actuacién del Estado. Es decir; se requiere pensar en un Estado sastre o un Estado
disefiado a la medida de la sociedad de la cual es expresidn para resolver las necesi-
dades sociales que correspondan y para ser capaz de hacerlo de manera efectiva. Los
dos conceptos de la efectividad de la capacidad y de la resolucién de las capacidades
dejé de lado el tamafio del Estado y de saber si es mds o menos intervencionista. Eso se
ve reflejado en esos dos documentos. Su publicacion abrid paso a que se suprimieran
los conceptos sobre la teorfa del Estado minimo.

En la Idgica de reformas, se produce una especie de matrimonio conceptual entre dos
visiones: la que provenia del Estado minimo y de la Escuela de la Nueva Gerencia Pdblica
y la que pretendia volver a una Administracién Puiblica con responsabilidad social y con
caracteristicas diferenciadas del sector privado. Se pensd que, cuando se habla de los
fines del Estado, estd el interés general, el bienestar y el desarrollo, mientras que, cuando
se habla de las organizaciones privadas simplemente se piensa en satisfacer al cliente.
Sobre la responsabilidad social y politica, se ha dicho que en el sector publico se acopia
un régimen legal del Estado, mientras que en el privado, se tiene una responsabilidad de
la gestion frente a los encargados.

Se apela a que el sector publico apunta a la proteccidn del interés publico y el ejer-
cicio de autoridad plena, en tanto que, en el privado, solo se habla de unas regulaciones
que deben cumplirse de todas formas. El sentido de los recursos alude a las restriccio-
nes presupuestales que tienen impactos macroecondmicos. Esa relacién entre lo fiscal
y lo macroecondmico es crucial en la economia publica que marca la naturaleza de la
intervencion del Estado vy las dindmicas de las organizaciones. Por otro lado, el origen
politico de las decisiones asociadas a los recursos en las organizaciones privadas alude
al capital y los créditos privados, y a las actuaciones bdsicas de rentabilidad asociadas
directamente a los accionistas.

Segun esa nueva critica, se trata de hacer un matrimonio en los modelos de gestion
publica y en las reformas institucionales de gestién y de organizacion que se dardn en
el futuro, respecto a una concatenacién que reconoce esta responsabilidad social y
esas diferencias en todos los modelos de gestidn respecto a la auditorfa, el manejo del
presupuesto, los sistemas de personal y la Iégica de las reformas organizacionales de
la Administracién Publica. Se acepta que es una ldgica Unica y muy particular que hace
lo posible por traer las reglas del mercado a la gestion. Es decir, un matrimonio entre
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el modelo de responsabilidad social, la definicidon de lo publico, la no negacién de la
particularidad de lo publico, y las Iégicas de la gestion empresarial y de los sistemas
dindmicos de asignacién competitiva del sector publico. Lo anterior se expresd en el
caso neozelandés, la experiencia britdnica y la alemana.

Los modelos de gestién que nacen de estas nuevas ldgicas y de las transformaciones
organizacionales y sus sistemas de gestidn, se orientan pensando en las reglas del mer-
cado (sin abandonar otros aspectos medulares), lo que significa la ruptura del monopolio
estatal, que lleva a pensar que en varios campos como la creacién de cuasimercados
publicos, va a ser relevante. Ello implica el discernimiento y la diferenciacién de dreas de
la gestién publica respecto a la regulacidn, la financiacién, la provisién, la supervision, la
inspeccion y el control de los bienes y los servicios y a la redefinicidn de los roles de con-
trol, es decir, los temas jurisdiccionales de la policia administrativa y las auditorias externas.

En otros términos, hay una especializacién de todas las tareas que antes estaban
confundidas en grandes drganos del poder publico, lo que cambid con la instalacion
de una organizacién gigante que hace la regulacidn, financia, provee bienes vy servicios,
supervisa, vigila y ejerce el control operativo. Estas tareas se especializaron con la Iégica
de cuasimercados publicos. Posteriormente, hubo una estructuracién de los modelos de
competencia regulados, una fijacién de precios sombra de afta regulacién publica, unos
modelos de asignacién de recursos debidamente controlados en toda la actividad publica,
lo que depende del modelo de intervencidn. Las claves estdn en el modelo de economias
publicas, como lo formulé Schumpeter; buscado en las caracteristicas organizacionales y
en dependencia con ello la naturaleza de las organizaciones.

Por ejemplo, el modelo anglosajén estd asociado a una ldgica de economia publica
muy particular, donde lo que se consigue con la reforma administrativa estd en funcion
de la naturaleza del modelo de gasto y de financiacién. Requiere que se conozca si hay
o no focalizacidn, si el gasto es mds o menos universal, y eso no depende de los agentes
y los ejecutores. Este es el antecedente de la privatizacidn, y América Latina fue uno de
los alumnos mds aplicados en esta materia (aunque Estados Unidos v los paises europeos
también desarrollaron grandes acciones privatizadoras). Algunas cosas se refieren al mer-
cado, que ya venian produciéndose con la herencia del perfodo anterior y, bajo esta nueva
|dgica, se trata de romper el monopolio estatal y crear cuasimercados publicos o empre-
sas estatales o de titularidad publica, y producir externalidades con cierta autonomia de
las actividades cuasicomerciales.

Lo anterior se dio gracias a la generacion de personas organizacionales relativamente
independientes, ademds de centros organizacionales de menor tamafio con periferias
organizacionales difusas y especializadas. Se dio con modelos de descentralizacidon mucho
mas audaces segun el criterio de votar con los pies y con criterio de generar una cierta
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especie de competencia en la atraccion de inversiones v servicios. En algunos casos, bajo
|6gicas neoliberales y en otros, aproximadas al Estado benefactor Hay que hacer un
rompimiento del dogmatismo, lo que implica una Iégica de entendimiento de diferencias
nacionales e histdricas como una forma de entender la Administracion Pdblica y el Estado.

Ahora bien, aparecen unos dilemas interesantes y distintos modelos entre los paises,
por ejemplo, la diferenciacién sobre si el modelo de coordinacién se resuelve a través
de una mayor centralizacién, o de una cooperacién voluntaria en una red. O si es mejor
basarla en mecanismos actualizados de la gestion publica o si el problema de la coordi-
nacién se resuelve mediante fusiones en grandes organizaciones. Inclusive, si lo resuelve
una planeacidn estratégica o si es a través de la definicidn vy del seguimiento de un
modelo estratégico de productos y resultados, o de un mayor control de los politicos
sobre las burocracias. Todos esos temas entran en juego en las reformas institucionales de
modo que los modelos de los paises varian de una manera sustancial.

A modo de sintesis, se tendrd una gran cantidad de transformaciones organizaciona-
les de los sistemas de gestidn del presupuesto, del modelo de auditoria y de las formas
de gestion del personal, entre otros. Los paradigmas vienen a ser los de finales del siglo
XX, el del cambio de orientacién de las dltimas dos décadas. Recientemente, en la crisis
del 2008 en paises como Portugal, Espafia y Grecia, de la Unidn Europea, es interesante
analizar unas reformas pragmdticas que no estdn basadas necesariamente en la teorfa
del Estado minimo. No obstante, s tienen que ver con las reglas comunitarias y con la
necesidad de enfrentar todos los desequilibrios de la globalizacién. Los Estados estdn
presionados porque los desequilibrios globales son mucho mds fuertes, las capacidades
de maniobras nacionales son mds limitadas y las demandas sociales son mucho mds
exigentes.

En esas inecuaciones, las reformas institucionales se convierten en un tema recu-
rrente y deben ser analizadas segin el modelo de crecimiento y de desarrollo econémico.
En términos de inequidades sociales vy las grandes presiones al Estado, esto implica un
impacto enorme a las reformas organizacionales y a los sistemas de gestién publica.






La Administracion Publica y el Estado

Alberto Giraldo?®

Unas consideraciones previas tienen que ver con que el Estado es la columna de la ad-
ministracién. Citando a Gonzdlez Salas, desde hace 20 o 30 afios atrds, la tendencia errd-
nea es tratar de reemplazar el objeto de estudio de la Administracién Pudblica. Aunque
histéricamente ha tenido relacion estrecha con el Estado, eso no significa que se reduzca
especificamente a este. Tampoco significa que lo publico sustituya al Estado como el ob-
jeto de estudio de la Administracién Publica. El Estado es y seguird siendo la columna ver-
tebral de la Administracidn Puiblica, lo que ha sido demostrado histdricamente, de modo
que esas dos realidades son inseparables y se necesitan la una a la otra, en el sentido de
que hay una relacién en la que se da una interdependencia, pero con un elemento central,
que se refiere al modelo econdmico.

Son tres realidades que interactian permanentemente, en las que no hay una causali-
dad lineal sino una interdependencia. De manera que las transformaciones en el modelo
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que también se puede referenciar la capacidad interventora del Estado y su afeccién o
beneficio en el modelo econdmico y en la Administracién Publica. A su vez, esta vive o su-
fre exactamente las mismas caracteristicas o cuenta con la misma posibilidad de impactar
el Estado como el modelo econdmico. Son tres realidades que no pueden desconocerse.
Adicionalmente hay otros elementos contextuales que impactan esas realidades como
los aspectos politicos, culturales y las costumbres.

Otra consideracién previa es el hecho de que esas realidades tienen un cardcter
histdrico. Lo que quiere decir que no aparecen de la noche a la mafiana como cuestiones
espontdneas que van apareciendo, sino que son procesos histdricos que se van ajustando
de acuerdo con las circunstancias de cada Estado o de cada Nacion. Entonces, al aceptar
que son realidades histdricas, hay que hacer alusién a los momentos principales no sin
antes destacar que hay multiples formas de leer el Estado y la Administracion Publica,
y establecer de forma cronoldgica cudl es la mejor opcidn. El nacimiento del Estado es
un proceso histdrico que ha atravesado las fases absolutista, liberal, democrética, social-
demdcrata y el actualmente llamado Estado posmoderno (obra célebre de Chevallier).

Esa transformacion del Estado ha coincidido con las distintas formas de Admi-
nistracion Publica y a su vez pueden considerarse como formas de racionalidad del
manejo, de la interpretacién y de la relacidn de instrumentos y herramientas que ha
utilizado a través del tiempo. Se pueden reconocer algunas expresiones weberianas
que, después de la concrecién de su idea, da lugar al origen de la gerontocracia, el
patriarcalismo y las formas patrimoniales, conceptos traidos a colacién porque cuando
se llegue a las formas recientes de Administracién Publica, habrd que caracterizar todas
sus tipologias y determinar la que hoy dia se tiene vy lo que pasard en el futuro. Estos
tres paradigmas postulados inicialmente permiten el planteamiento de una hipdtesis:
la Administracién Publica colombiana actual, y de mucho tiempo atrds, es una Admi-
nistracion Publica hibrida. Es decir; la hibridacidn es casi consustancial a las instituciones
politicas y sociales en Colombia.

Sus caracteristicas conviven de manera simultdnea en los diferentes momentos de
la historia. Ademds, a la fecha no se pueden identificar de forma definitoria los rasgos
de la Nueva Gerencia Publica o la gestion publica, ya que en Colombia esa hibridacion
es permanente. De esta forma tradicional de la Administracién Publica, del estado ab-
solutista o del liberal se puede asumir que va a ser sustituida o complementada porque
surge una coexistencia de formas diversas de leer esas realidades. No es que haya
cortes transversales en el tiempo en donde pueda identificarse que cese este modelo
y comience otro. Se trata de una combinacion de distintos modos, de distintas formas,
por eso el trdnsito que acompafia al llamado Estado liberal hacia el democrético y pos-
teriormente al Estado social democrdtico.
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Esto se concibe como el paradigma de la burocracia, porque ahi también tomo una
distancia con quienes optan por llamar el modelo burocrdtico. Los estudiosos de la Ad-
ministracion Publica convirtieron ese arsenal tedrico y metodoldgico que construyd We-
ber en un modelo sin realidad. Es preciso evocar una herramienta metodoldgica para
estudiar la realidad, por lo que la burocracia tuvo unas caracterfsticas diametralmente
opuestas a las reconocidas de la Administracién Publica tradicional. Ese nuevo paradigma
guarda una estrecha relacién una con las Iégicas que imperan en el llamado surgimiento
del Estado moderno, particularmente del llamado estado liberal y sus principios.

En este Ultimo, se asocian elementos centrales como son la subordinacion de las
conductas publicas y privadas, las de gobernantes y gobernados, lo que significa que el
paradigma de la burocracia recoge esos comportamientos. Se caracteriza por ser una
administracién normativa y, aunque tuvo algunas ventajas en contraste con formas an-
teriores, también presenta una serie de dificultades. Llevaron a que se convirtiera en la
cuota o parte del Estado o de la Administracion Publica denominada crisis del Estado
dada en los setenta. Ese es un paradigma relevante que difiere de manera sustancial de lo
conocido como Administracién Publica tradicional.

Un tercer momento de la Administracién Publica es el Estado posmoderno, que
Jacques Chevallier considera que tiene otras caracteristicas distintas del Estado moderno
liberal en sus diferentes momentos histéricos. Ese Estado posmoderno es una forma dife-
rente de comprender la estructura y le corresponde una Administracion Publica gerencial.
Esta es la expresion genérica que permite observar manifestaciones presentes desde
los ochenta hasta nuestros dfas en la Administracidn Pdblica. Entre ellas estan la gestion
publica y la nueva gerencia publica.

A esta administracion se le llama la new public management v, en términos episte-
moldgicos, estas expresiones de la Administracion Publica son su manifestacion. Guarda
distancia argumental con estudiosos que han pretendido construir una nueva disciplina
como es la gestion publica. A través de la historia, se ha tenido una disciplina conjunta
que se refiere a la Administracién Publica y sobre la que estd estrechamente ligada con el
surgimiento y el desarrollo del Estado.

Recientemente, se considera que el objeto de estudio de la Administracion Pudblica
es lo publico, cuando esto Ultimo, si bien es cierto tiene una mayor elasticidad concep-
tual para abarcar determinados espacios, puede llevar considerar que hay temas pro-
pios de lo publico que no necesariamente hacen parte de ese objeto de estudio. Por
esta razdn, eso justifica la necesidad de una relacién directa con el Estado. Ese Estado
posmoderno planteado por Chevallier, operado por la Administracién Publica geren-
cial, responde a un criterio de racionalidad diferente que serfa un criterio de mercado.
A partir de alli, se podrian enlistar tres paradigmas: i) el de la Administracién Publica
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tradicional, i) el paradigma de la burocracia v iii) el criterio de racionalidad de mercado.
Sobre esta Ultima, se construyen las manifestaciones de la Administracién Publica y
cuyas implicaciones se han universalizado.

Asi como se dijo que el Estado liberal es la expresién mds genérica y amplia a través
la historia y que todos los Estados la han adoptado, asi mismo, se puede asumir que
en la Administracién Publica se presenta un comportamiento de adaptacién universal
muy similar (respetando esas singularidades en su proceso de incorporacién en las
realidades concretas de cada pais). Esto se convierte en una tendencia mundial en la
que se adoptan caracteristicas de la Administraciéon Publica y de las formas en las que
el Estado se va estructurando.

Un elemento adicional que requiere mayores estudios es la relacidon que hay entre
la triada compuesta por Administracién Publica, Estado y derecho. Es un tripode con
caracteristicas particulares que, incluyendo al derecho publico y administrativo, manifiesta
obstdculos para lograr mayores avances en el desarrollo y las mejores adaptaciones a esas
nuevas realidades tanto del Estado como de las administraciones publicas. Sin embargo,
segln otras posturas, también acelera el proceso, ya que la Administracion Publica ha
llevado a que el derecho se ajuste a esas realidades y no se quede en el esquema juridico-
formalista que lo caracteriza. El derecho juega un papel preponderante en su relacién
con sus dos contrapartes y con los modelos econdmicos. En la actualidad, se aborda la
huida del derecho publico hacia el privado con ocasidon de esas variaciones a las cuales se
enfrentan el Estado y la Administracién Publica desde la década de los setenta.

Lo entredicho responde a un elemento adicional que se refiere al comportamiento
pendular del Estado en el sentido en que histéricamente el Estado ha intervenido menos
0 mas. En algunas ocasiones ha estado al margen de los procesos econémicos, politicos
y sociales, no obstante, en otras ha tenido un comportamiento en el que se resalta
una mayor injerencia en el manejo de estos puntos. Eso es identificable en la historia.
Gonzdlez Salas realizd el desarrollo temdtico de ese punto de forma magistral.

El Estado liberal entra en crisis en la década de los treinta, cuando el Estado empezd
a asumir un rol diferente a partir de la posguerra. El lapso entre guerras se caracterizé
por su dificultad para poner en prdctica los planteamientos vy las soluciones a la crisis.
Por ejemplo, asf sucedid con el modelo keynesiano. La crisis mundial del capitalismo es
una crisis del mercado, por lo cual no se le puede adjudicar de forma lineal al Estado.
Es una crisis de los principios del concepto de la economia libre. Entonces, se tratd de
que el Estado asumiera responsabilidades que no tenfa. Esto definié un incremento
de las funciones tradicionales del Estado y la implementacion de su nueva ldgica de
racionalidad vy, por supuesto, la de la Administracién Publica. Lo que sucedid entre la
posguerra hasta la actualidad.
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Con ocasidn de esto, se da una serie de comportamientos que reconfiguran el
nuevo rol del Estado que comienza desde la posguerra y que se concreta en el Es-
tado intervencionista. Este tiene dos formas de expresion. La primera, en los paises de
centro, consi-derados desarrollados, que fueron considerados como el Estado de bie-
nestar, y la segunda, en nuestros paises que se caracterizan por niveles de desarrollo
industrial y de capitalismo embrionarios que coincidieron con el modelo cepalino para
inducir esos procesos de industrializacion en la regién. Este proceso dio lugar a una
concepcion proteccionista del Estado. Ese modelo se prolongd hasta los afos seten-
ta. Pero el Estado de bienestar nunca llegd a estos paises econdmicamente atrasados.

El agotamiento de los modelos estatales de bienestar y cepalino fueron los argu-
mentos para el incremento de la deuda publica y que, a diferencia de la década perdida
de Latinoamérica, los setenta, fueron los afios cuando se presenciaron buenas tasas de
crecimiento en la regidn. Por otro lado, esas caracteristicas del mundo econémico inter-
nacional, y no solo de América Latina, son instrumentalizadas en los ochenta cuando el
mundo entra en una crisis importante. A diferencia de la de los 30, ya no es una crisis del
mercado, sino que ahora es del Estado. Aunado a ello, se encuentran elementos ideoldgi-
Cos que se usan para pensar que el sector privado es eficiente mientras que el publico no.

La economia de la época estuvo relacionada con la crisis fiscal del Estado que llevd a
tomar unas nuevas medidas a partir de un nuevo rol y otra manera de actuar del Estado
y de la Administracién Publica. Esas actuaciones tienen que ver con la racionalidad del
mercado,y que es el regreso del péndulo. Ademds, es el surgimiento de la premisa de que
el Estado fracasa por no cumplir las expectativas planteadas en el Estado de bienestar y
en el protector. Otras razones adicionales se refieren a condiciones que condujeron a
que los Estados no pudieron manejar en sus capacidades fendmenos politicos. Sobre este
dltimo, es importante destacar que América Latina experimentd sucesos no replicados
en los paises desarrollados como la sucesidon de las dictaduras militares. En Colombia,
ademds de esos problemas politicos, se encuentran fendmenos como el narcotréfico,
recrudecido en México, y que profundiza las dificultades para alcanzar el desarrollo v el
desarrollo econémico de la region.

Pese a que los treinta se caracterizaron por las propuestas keynesianas, los ochenta
tuvieron una naturaleza diferente en el rol estatal y se trajo a colacion al discurso pro-
ducido por el reconocido Consenso de Washington. Allf, surgen otras medidas por los
procesos de reforma que se denominaron como Modernizacidn del Estado, Procesos de
Reforma del Estado, Reestructuracién del Estado, Reforma a la Administracion Publica, e
inclusive lo citado en el texto de Osborne, La Reinvencion del Estado. En estas denomi-
naciones, se definieron dos ejes analiticos diferentes en la transformacién del Estado. Uno,
cuantitativo, hizo énfasis en el tamafo del Estado, y que, para diferentes autores, fue una
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mirada demasiado simplista al considerar que el problema del Estado en la época se
debfa a una macrocefalia estatal o el crecimiento exagerado del Estado.

Se argumentaba que la participacién del Estado en el PIB de América Latina, en es-
pecial en Colombia, nunca llegd a superar la incidencia de este actor en los paises desa-
rrollados. Fue una idea bienvenida, en la que se suponfa que la variable cuantitativa sobre
el tamafio del Estado era la responsable de la crisis por lo que la solucién era disminuir
el tamafio. Accion que se puede sustentar en el Consenso de Washington que proponia
medidas orientadas a disminuir el tamafio del Estado, salvo algunas que iban dirigidas a
incrementar el ingreso. Lo precedente se recoge en los documentos mencionados por
el profesor Edgar Gonzélez en su exposicidn, los cuales ambos eran de 1997 y que eran
cruciales para comprender las visiones de instituciones como el Banco Mundial y las Na-
ciones Unidas. Estos textos recopilan esos elementos de ambas instancias y los adaptan
para las particularidades de América Latina.

AfRos mas tarde, el CLAD produce un documento que es una fuente instrumental
titulado Una Nueva Gestion Publica para América Latina, seguido de otro producido por
el Banco Mundial. Con ello se plantea que el problema del Estado no es su tamafio, sino
que es el acomodar sus funciones a su capacidad para construir las bases que permitan
lograr resultados importantes. Hay un cambio diametral en el Banco Mundial ya que no
le interesa si el Estado hace mds o menos, en mayor o menor grado, sino que lo que haga,
lo realice bien. Esa nueva variable analitica establece diferentes mecanismos orientados al
lograr la eficiencia, eficacia y equidad. Ademds, incorpora aspectos como la democracia
y la participacién ciudadana.

En ese espacio, se podria sostener que la Administracién Pdblica comienza a incor-
porar los criterios de racionalidad del mercado para desarrollarse. Ante a esa situacion
critica, podria preguntase hacia donde va el Estado, y la respuesta debe contar con esos
elementos planteados por la posmodernidad que llevan a sostener que una de sus carac-
terfsticas es el de diferentes espacios de lo posible. Con ello, se suprime o se excluyen
intentos de estabilidad, certeza o sentido evolutivo planteados por la modernidad que se
tenfan previamente tras considerarse que el mundo era previsible. De modo, pues, que
el Estado, en las actuales circunstancias, no tiene lo que tuvo anteriormente sobre su su-
puesta estabilidad en el tiempo, por lo que su futuro puede ser indeterminado e incierto
para los estudiosos del tema.

Hay unos elementos importantes relacionados con el Estado, uno de los cuales tiene
que ver con la denominacién que se ha dado en esta nueva realidad y la respuesta a
la incégnita sobre el destino del Estado y sus caracteristicas principales. Dicho elemen-
to se refiere a la fragmentacion del Estado producto del llamado policentrismo vy la
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aparicién de mdltiples centros de poder distintos a los ya existentes. Esto se relaciona
con la manera en que se comporta el Estado ya fragmentado en términos territoriales.

;Cudles son los nuevos roles del Estado y de la Administracion Publica frente a la situa-
cion experimentada desde los ochenta? En primer lugar, frente al Estado, la gran mayorfa
de estudiosos en el tema hablan de un Estado garante que asegure la cohesidn social y
la seguridad, particularmente al superar esos elementos de amenaza relacionados con
las nuevas formas de delincuencia, terrorismo y ataques electrénicos. En este escenario,
el Estado asume un papel de supervisor, porque ya no estd presente de forma directa
como productor en la economfa, sino que ahora debe vigilarlo. Entonces, comienza una
transicién hacia un Estado regulador, con una regulacion distinta a lo normativo, juridico
o administrativo. Se trata de una regulacién basada en las reglas del mercado. Por este
motivo, debe trabajar en otros espacios para responder por esos objetivos del interés
general v los de eficiencia y eficacia cambiando a su vez su rol en el que es el dnico ga-
rante de esos fines hacia el imperativo de la eficacia.

En materia de la Administracidon Publica, si es consustancial e inherente al Estado,
dada su influencia en este, se transforma de una tradicional a una gerencial. La relacién
dicotdmica entre lo publico y lo privado pasa a tener unas caracterfsticas distintivas, ya
que se proponen en una ldgica de igualdad, de cercanfa, de coordinacién y de una mirada
horizontal con la administracion. En el informe del Banco Mundial, se resefian estas carac-
teristicas y se alnan los asuntos relacionados con la necesidad imperante de la profe-
sionalizacion de la burocracia, la transparencia en la Administracion Publica, la orientacion
a mejores resultados, la descentralizacién y la mayor autonomia. Ello es un conjunto de
nuevas responsabilidades asignadas a la Administracion Publica.






Reformas descentralizadoras
del Estado en el mundo

Andrés de Zubiria?'

Quisiera plantear tres momentos. Primero, unas reflexiones y un andlisis conceptual, se-
gundo, un andlisis de la descentralizacién en dos Estados centralistas (tomando el caso de
Colombia y de Chile), tercero, el proceso de descentralizacidn en dos Estados federales
(Argentina y Brasil) y, por uttimo, reflexiones finales.

Sobre el primero, hay que sefialar que, desde el punto de vista conceptual se de-
ben hacer unas precisiones sobre el surgimiento de cuatro conceptos: descentralizacién,
desconcentracion, delegacion y deslocalizacién. Descentralizar consiste en reconocer que
unas competencias y unos recursos no dependen del Estado nacional, lo que implica
la creacion de unos drganos descentralizados que tienen sus caracteristicas, personerfa
jurfdica, presupuesto propio y autonomia administrativa. Ademds, que tenga capacidad de
autodeterminarse, por lo tanto, el elemento que define la descentralizacidn son dos per-
sonerfas jurfdicas; la Nacion y sus entidades descentralizadas, el departamento, el muni-
cipio, el distrito y el nivel descentralizado, allf se define esa dualidad en la descentralizacion.

21 Doctor y Magister en Derecho de la Universidad Rey Juan Carlos. Docente Universitario de la
ESAP. Abogado e Historiador, especialista en Cultura de la Paz de la Universidad de Barcelona.
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Se considera que hay tres formas puras de descentralizacién: funcional, territorial vy
politica. Pese a que se podria hablar de otras, la funcional se refiere a las dos personerfas
jurfdicas diferentes ya mencionadas, la nacién y sus entidades territoriales, el departa-
mento, el municipio y el sector descentralizado. La territorial es el reconocimiento entre
el Estado nacional y las entidades territoriales y en el dmbito politico su fundamento tiene
un cardcter electoral, por ejemplo, la eleccidn popular de alcaldes o de gobernadores.

El segundo concepto es la desconcentracidn. Tiene unas particularidades, pues, no es
necesario crear un nuevo organismo o entidad, sino que es el traslado permanente de
unas competencias y recursos de uno a otro nivel. Ese es el elemento clave. En forma es-
quemdtica, la desconcentracidn es la relacién entre la nacién y el dmbito territorial donde
la primera le cede unas competencias y unos recursos territoriales.

El otro concepto es la delegacidn. En esta, la situacién es diferente porque la nacién
le traslada una determinada competencia o recurso a una entidad territorial o descen-
tralizada, pero de forma temporal. Lo que quiere decir que el superior puede modificar,
reasumir o ampliar la funcién respecto del delegado o del inferior: Es un traslado tempo-
ral, a diferencia de la desconcentracién que es una cesion permanente. En la delegacion
se configura una relacion de delegante y delegatario sobre el traslado de competencias.

Por dltimo, el cuarto concepto es la deslocalizacion. En Colombia, ha habido varias
medidas de esta naturaleza, pero se han presentado como descentralizacidon o descon-
centracién, inclusive como delegacién. Consiste en trasladar de lugar un servicio o activi-
dad, pero sin implicar autonomia. Segin el esquema, una decisién que se toma en A pasa
a tomarse en B. Hay un ejemplo tipico de los afios sesenta cuando Rio de Janeiro era
la capital y por decisién del entonces presidente brasilero se trasladd a Brasilia que se
posicioné como como un Estado Federal.

Mas recientemente, con la reunificacién de Alemania en los noventa, pasé este fend-
meno, recordando que la capital histérica de Alemania era Berlin, pero por la division de
las dos Alemanias (republica democriética y republica federal), Bonn era la capital federal.
En la actualidad se trasladé a Berlin. Este caso sirve para enunciar que no se trata sola-
mente de trasladar el Estado federal de Bonn a Berlin, sino que también implicé unos
costos importantes y que dio lugar a que se debiera indemnizar el municipio de Bonn ya
que se fueron muchas empresas privadas. Esos son los cuatro conceptos de la explicacion.

Se pueden observar algunas caracteristicas de los estados centralistas en América
Latina, como Colombia y Chile, y posteriormente, de estados federales. Sobre Colom-
bia, se mencionan algunos momentos. Desde el siglo XIX, especialmente después de la
independencia, cuando se comenzd a definir el tipo de Estado, si debfa ser centralista o
federalista. Eso llevé a un debate y también a muchas guerras. De los afos veinte a los
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cincuenta, se optd por un Estado centralista, en los cincuenta, por un Estado intermedio,
del cincuenta y ocho al ochenta y seis por uno federalista, y después de dicho afio, se
retornd el centralista. Esto estd ligado al componente politico porque, a mediados del
siglo XIX, surgen los dos partidos tradicionales. Desde el cincuenta al ochenta y seis con
una primera hegemontia liberal, y en 1886 hasta finales del siglo XX, con un predominio
conservador: El siglo XIX se resume en debatir el tipo de Estado.

Desde 1886 hasta hoy, la cuestion cambié porque se retomd el modelo centralista, y
en el siglo XX, se siguen manteniendo las hegemonias. De 1930 a 1945 se presencié una
liberal, de 1946 a 1953 predomind el conservadurismo, luego de 1953 a 1957 el gobi-
erno militar; de 1957 a 1958 aparecid la Junta Militar y desde 1958 a 1974, el Frente Na-
cional. Después de su finalizacién, hasta hoy se ha presenciado lo que se denomina como
gobiernos de partido. Es decir; gobiernos o movimientos politicos con mayor capacidad
de convocatoria electoral es el que accede, sobre todo al ejecutivo nacional.

El tema que suscitd tantos conflictos en el siglo XIX desaparecid y se convirtié en
un asunto solamente académico de los defensores del centralismo y del federalismo. Sin
duda, hay que mencionar un elemento clave del siglo XIX que fue la primera descentra-
lizacidn fiscal (en 1850) en donde la nacién les cedid a las provincias una serie de rentas
y adquirieron una serie de competencias. A modo de ejemplo, el diezmo que venia de
la época colonial, el quinto que le costaba a los metales, los peajes provinciales, los im-
puestos a los licores y otros fueron cedidos por la nacién a las provincias y estas asumie-
ron unas competencias. Con el tiempo, el culto religioso, la educacién y la burocracia
provincial, junto con los peajes, eran los caminos del cardcter provincial que hoy dfa seria
regional. Esa fue la antesala de la etapa federal. Primero se tuvo una descentralizacién fis-
cal y después politica en el siglo XIX. Como se retomd en 1886 al centralismo, la mayor
parte de las funciones fueron absobidas por el Estado central.

Conviene destacar una reforma administrativa, la de 1968, que se encargé de modifi-
car la pasada Constitucién de 886 al incorporar los conceptos de dreas metropolitanas,
asociaciones de municipios, juntas administrativas locales (JAL), la categorizacién de los
municipios y el sistema fiscal. Estos conceptos son administrativos, mientras que las JAL
se refieren a un germen politico, y lo econdmico se refiere a los recursos que la nacion
entregaba a los departamentos y también a Bogotd, con destinacién especifica para la
educacién v la salud. Ese fue un impulso muy importante. Cuando llega la crisis de los
noventa, se instaura la Asamblea Nacional Constituyente y se instituye la Constitucion de
1991, que profundiza el concepto de la descentralizacidn, primero, en lo que tiene que
ver con las caracteristicas del Estado social de derecho, republica unitaria, con autonomia
y descentralizacion de las autoridades territoriales, democrético, participativo y pluralista.
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Lo anterior es discutido principalmente en la Comisidn Segunda de la Asamblea,
y finalmente en la plenaria, y queda asf reflejada en la Carta Politica de 1991. Hay que
llamar la atencidn sobre que, a pesar de ese nuevo espiritu de la Asamblea Consti-
tucional, en Colombia, por la naturaleza de esa instancia y por el modelo que se ha
mantenido, la mayor parte de las funciones estdn centralizadas en el dmbito nacional.
Primero, la funcidn legislativa (totalmente centralizada), segundo la ejecutivo-adminis-
trativa en gran parte de la nacidén, pero siendo la Unica que puede pasar a lo territo-
rial. La funcién judicial es 100% centralizada, la de tipo electoral es lo mismo Y, ademas,
la funcién disciplinaria de control fiscal estd en cabeza de la nacidn. Es decir solo lo
administrativo es susceptible de asumirse en el dmbito territorial total o parcialmente.

En el esquema planteado en 1991, una novedad son las regiones, pero se mantienen
los departamentos, que son del siglo XIX'y no del siglo XXI|, se plantea revivir las pro-
vincias, y en el dmbito local, se conservaron los municipios, algunos con régimen especial
como distritos. Otra novedad se refiere a tres niveles nuevos, regiones, provincias vy te-
rritorios indigenas, de las cuales hay que destacar que en las regiones ya se dio un paso
importante con la creacién de la ley de regiones (2020). Se han establecido, por ejemplo,
regiones como la pacffica, la atldntica, la del centro del pais y zona cafetera. Pero el resto
del pais no se ha organizado en la etapa uno, o sea, en la regién administrativa y de plani-
ficacion (RAP), y pasardn cinco o mas afios, para hacer trdnsito a lo territorial.

Los departamentos se han mantenido por el componente politico, puesto que allf se
eligen los representantes a la cdmara. Si se le quitara esa funcién, no serfa raro que los
departamentos desaparecieran. Las provincias no han tenido ningin avance, fueron im-
portantes en la colonia, pero no, ahora. Se parte de que los municipios son las entidades
principales, algunas con cardcter distrital (que vienen del régimen anterior como Bogotd)
y otras como Cartagena, Santa Marta, Barranquilla. Hay algunos municipios que tienen
nombre de distrito, pero no tienen norma legal como Cali, Buenaventura, Mompox, etc.
Los territorios indigenas han dado un paso, desde el final del gobierno de Santos con la
negociacion con estas comunidades, y con algunos decretos relacionados, aunque adn
falte el paso definitivo para ser creadas como entidades territoriales.

Algo importante, como ya se ha destacado, de crear funciones descentralizadas en
el dmbito territorial es la autonomia. Esa es una conquista importante que plantea la
Constitucién al considerar que las entidades pueden gobernarse por su propia autoridad.
Los concejales y los alcaldes se eligen popularmente y pueden ejercer sus competencias
al haber una clara definicién. La ley orgédnica del ordenamiento, que debié distribuir la
competencia, realmente no se refirié de fondo a este tema. Otra capacidad es administrar
los recursos vy establecer los tributos ese es uno de los puntos mas sensibles porque los
tributos mas importantes en Colombia siguen estando en cabeza de la nacidn: el VA,
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el impuesto a la renta, entre otros. En los departamentos sus impuestos cedidos por la
naciéon mientras que los municipios viven bdsicamente del impuesto predial, industria y
comercio Yy, en algunos casos, los impuestos a los vehiculos.

Participar en las rentas nacionales también ha sufrido modificaciones en los Ultimos
afios. No obstante, la gran paradoja es la siguiente: después de que Colombia ha sido pio-
nera en América Latina del proceso de descentralizacidn, en los Ultimos afios ha habido
un proceso de recentralizacidn, de manera especial, desde el punto de vista econémico.
El acto legislativo | de 1995 modificd la participacién municipal en los ingresos corrien-
tes nacionales. El acto legislativo | del 2001 cred el Sistema General de Participaciones
limitando las rentas para el espacio territorial, lo que posteriormente en el acto legislativo
4 de 2007, volvid a cambiar: Uno con mayor connotacion politica fue el acto legislativo 3
de 2007, que congeld el nimero de concejales en Bogota. Los de 2007 son los mismos
de hoy, aun cuando la Constitucién planted la férmula de que cada cierto ndmero de
habitantes deberfa tener un concejal. Pero, sobre todo, desde el punto de vista fiscal se ha
observado la mayor reversa.

Lo anterior se complementa con el acto legislativo 3 del 2001 sobre el principio de
sostenibilidad que se aplica al sector publico. Lo mismo pasa con el acto legislativo 5 de
2011, modificado por el acto legislativo 5 de 2019. El primero cred al Sistema General
de Regalias y luego, en 2019, se modificd. Del espiritu de la Constitucién de 1991 de la
descentralizacién y la autonomia politica y fiscal, se presenta un retroceso importante.

Ahora, se toman un par de elementos de la descentralizacién en Chile, lo que es
similar al de nuestro pafs. De las diez constituciones de ese pais, la mayorfa han sido de
tipo centralista igual que en nuestro caso. En 1818, reiterado en 1823, predomind di-
cho esquema, y curiosamente en 826, hubo una breve experiencia federal, pero durd
poco ya que en 833 se expidid otra constitucién volviendo al centralismo. Lo que se
mantuvo en las dos constituciones que tuvieron durante el siglo XX, la de 1925y 1980,
que se da en plena dictadura. La mayoria fueron centralistas y la nacidon concentraba
casi toda la funcion.

En Chile, se pueden ubicar tres momentos importantes de descentralizacién desde
las dltimas décadas del siglo XX hasta hoy. El primero entre 1964y 1973 cuando arranca
el gobierno de Frei, cuando hay una politica de ordenamiento territorial y concluye con
el presidente socialista Salvador Allende. La segunda parte arranca en 1974 hasta 1990,
perfodo que coincide con la dictadura de Pinochet, y en la cual se dan algunos procesos
de desconcentracién y deslocalizacidn funcional, pero no descentralizacion en el sentido
conceptual.Y el tercero, de 1990 al dia de hoy, cuando se ha superado la dictadura y se
presentan los llamados gobiernos de concertacién donde se comienzan a implementar
politicas de descentralizacion en lo politico, administrativo v fiscal.
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En Chile hay regiones, provincias y comunas. Estos son los tres niveles territoriales. Hoy
hay |6 regiones que se subdividen en 56 provincias y estas en 346 comunas. Curiosamente,
alld no se habla del municipio sino de comunas como el concepto equivalente. La entidad
mas amplia son las regiones que se caracterizan por tener un consejo regional cuyos miem-
bros son elegidos popularmente por cuatro afios con posibilidad de reeleccién. También
estdn los intendentes que dependian del presidente, eran de libre nombramiento, pero
por una reforma reciente, a partir de 2021, al fin se establecié su eleccién popular que es
la figura mds importante del ambito regional en Chile. Como se observa, este ha sido un
proceso con algunos elementos comunes con Colombia.

Por otra parte, si se miran dos ejemplos diferentes, como son Argentina y Brasil, estos
comparten un elemento: el tipo de Estado federal. Entonces, se cuestiona si la descen-
tralizacién es solamente para Estados centralistas y la respuesta es un rotundo no. Esa
descentralizacién aplica tanto en uno como en otro modelo de Estado. En Argentina,
después de la independencia, se dio su primera constitucién en 1819 que se ratificé ra-
pidamente en 1826 y que precedid a una constitucién aun vigente como la de 1853, que
tuvo diferentes reformas en el siglo XIX, pero la mds importante y reciente, es la de 1994,
que implicd cambios significativos. Esa constitucidn sigue vigente y tomé como referente
la constitucién de Estados Unidos de | 787 con fundamento en el liberalismo clasico y un
modelo federal. Supera asi a los sistemas que venia estableciendo la tridivision del poder
ejecutivo, legislativo y judicial.

Lo que se planted inicialmente fue una federacion de provincias y se establecio el
sistema de tridivisidon del poder. Lo que tiene que ver con las provincias es la parte
final de la constitucidn, por ejemplo, en los articulos 105 y 106 de esta constitucion se
precisan las competencias que le corresponden a la competencia federal. Ejemplo de
ello es la legislacién sobre comercio y navegacién, las aduanas, la emisién de moneda y
los cédigos, son competencia general o federal. La reforma de 1992 buscé fortalecer las
provincias. Esta permite que las provincias pueden realizar tratados internacionales en
unos campos, también tienen la posibilidad de crear regiones que no se han desarro-
llado. Se les da a las provincias la propiedad sobre los recursos naturales en su territo-
rio, que es una cesion de nivel general.

Y, algo muy importante, le da un mayor poder a la capital del pafs, a la ciudad de Bue-
nos Aires. Durante mucho tiempo, ha tenido un sistema de distrito federal organizado
bajo el titulo de Ciudad Auténoma de Buenos Aires -CABA-. Hoy, Argentina se com-
pone de 24 unidades federadas, las 23 provincias, la CABA y 1924 municipalidades, casi
el doble de los municipios de Colombia. Cada provincia tiene su propia constitucion, algo
muy semejante al sistema norteamericano y tanto en el nivel nacional como el provincial
tienen tres poderes: legislativo, ejecutivo v judicial.
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Estas son las entidades en Argentina: las provincias, los municipios y la CABA. Esta
dltima se combina con lo que se conoce como el Gran Buenos Aires. Es un esquema
interesante y del que se analizan en diferentes momentos histéricos a los coeficientes
de distribucidn primaria de la nacién. Por una parte, la provincia y las municipalidades,
en los afos treinta, la nacién concentraba mds del 92%; informes de 1988 muestran que
la concentracién es de 42,3%. Ello quiere decir que, en los treinta, las municipalidades
recibian menos del 17% y en el Ultimo registro se estimé una correspondencia de poco
menos del 60% en ese coeficiente. Entonces, en Argentina se destaca que el proceso fue
administrativo en el manejo de las escuelas, los hospitales, los programas de alimentos y
demds, pero que, no siempre, estuvieron acompanados de los suficientes recursos para
asumir esas competencias.

Se presentan también las necesidades de gasto de los gobiernos subnacionales y las
recaudaciones del mismo nivel en varios paises. En Argentina, se pasé del 36 al 43, en
Colombia del 27 al 40, en Estados Unidos del 43 al 46 y en Espaia del 10 al 35. Sin duda,
el que tiene mayor peso sigue siendo Estados Unidos en lo relacionado con el gasto.Y la
recaudacién ha venido en aumento, en Colombia se vio el paso de |7 a 27, en Estados
Unidos de 31 a 32 vy en Espaia del 8,9 al 13,8. Lo que quiere decir que adn hay una limi-
tacién en el manejo de los recursos.

Finalmente, hay que referir algunas caracteristicas del proceso de descentralizacion
en Brasil. Lo mismo que sucedié en los paises latinoamericanos. En 1824, hay una consti-
tucion, a finales del siglo XIX (1891), ya se propicia el Estado brasilero como una republica
federal, pero con la caracteristica de que su forma de gobierno era presidencial, lo que
se replicaba en las otras constituciones de 1934, 1937, 1946, 1967 y 1969 hasta llegar a la
actual, de 1988. En ella, se mantiene el sistema presidencialista puesto que los principales
funcionarios deben ser elegidos popularmente (presidente, gobernadores, alcaldes y del
poder legislativo en todos los niveles). Brasil cuenta con entidades territoriales que son
los Estados, el Distrito Federal y los municipios. Curiosamente no hay un nivel intermedio
entre los municipios y los Estados.

El poder ejecutivo estd encabezado por el gobernador elegido por eleccién popular
segun la dltima constitucion. Hay una asamblea legislativa que se apoya en un drgano que,
en Colombia serfa equivalente a la Contralorfa, que es el tribunal de cuentas. También hay
un érgano judicial en cada Estado y un régimen especial para la capital. En Brasilia, distrito
federal, no hay un alcalde como en los municipios, sino que hay un gobernador del distrito
federal con un periodo de cuatro afos. Hay un poder legislativo del distrito federal que se
llama cdmara legislativa de tipo unicameral y expide lo que se llaman alld leyes distritales.
Tienen un drgano de control fiscal que es el tribunal de cuentas y un tribunal judicial para
el caso del distrito federal. En los municipios estd el alcalde por un periodo de cuatro
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afios. El poder legislativo es una cdmara municipal, y solamente Sao Paulo y Rio de Janeiro
tienen sus tribunales de cuentas propios.

En Brasil, también ha habido tendencias centralistas y federalistas. En el siglo XIX,
entre 1822 vy 1899, fueron gobiernos imperiales al tener un rey que dejé de gobernar
en Portugal y lo hizo en Brasil y era centralista. La primera constitucion republicana
de 1891 introdujo la estructura federativa en Brasil, y la constitucién actual, de 1988,
buscé democratizar el poder luego de superar las dictaduras militares. Es, entonces, una
estructura federativa descentralizada.

En los asuntos fiscales de los ingresos de los Estados y los municipios, la Constitucién
de 1988 les ofrecié autonomtfa a esas instancias. Entre 1970 y 2003, la recaudacion propia
aumentd en un 71,8%, mientras que los ingresos disponibles aumentaron en un 49,7%.
En los municipios, esos porcentajes fueron de 103,8% en lo que tiene que ver con la
recaudacion v los ingresos disponibles aumentaron en un 420,9%. En lo local, el aumento
fue muy significativo. Hoy bajo los andlisis de los expertos sobre la descentra-lizacién en
Brasil, se observa que se identificd con una municipalizacion de las obligaciones del Es-
tado federal, porque hubo un traslado de competencias y responsabilidades de la rbita
federal a los municipios.

Los procesos han sido hacia lo local (municipalizacién) y mucho menos hacia los
estados, como ha sucedido en otros paises. En Brasil, hay 5.56 1 municipios (cinco veces mas
que en Colombia, y tienen ocho veces nuestro territorio) y el 90% de esos municipios cuen-
tan con una poblacidn de menos de 50.000 habitantes. Un elemento que hay que tener en
cuenta es la capacidad que puedan tener esos municipios para manejar la complejidad de la
competencia en materia de educacién, salud y servicios publicos domiciliarios.
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La descentralizacion administrativa

Naidi Duque Cante??

El andlisis que quiero compartir estd principalmente enfocado en la descentralizacidn
administrativa y sobre lo que sucede con el municipio en Colombia. Para acercarse a una
definicién de lo que es descentralizacion, hay una inclinacién por las aproximaciones que
la definen como un traslado de funciones, recursos y autoridad desde el dmbito nacional
hacia las entidades territoriales. Esta es una definicién de la descentralizacién entendida
en la rama ejecutiva, porque hay otras funciones del Estado que en algunas definiciones
se incorporan para hablar de lo que implicarfa en materia de competencias legislativas
y constitucionales. Ese es un fendmeno que también estd presente en estados federales
y en algunos regionales. Incluso, para cualquiera de estas funciones, la descentralizacién
implica un traslado para que las funciones no estén en el centro, sino que se puedan
trasladar a otros niveles del Estado bien sea de forma compartida.

A la descentralizacion territorial, se le asocia con tres dimensiones: politica, fiscal y
administrativa. A esta Ultima, se hard referencia mas adelante. Lo politico se refiere a
la posibilidad que tienen los territorios de elegir sus autoridades propias a través de la

22 Doctora en Modelado en Politica y Gestidn Publica. Profesora e Investigadora. Administradora
Publica y Magister en Administracion Publica.
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eleccion popular: Esto implica que la designacién del libre nombramiento y remocién de
las autoridades ejecutivas conducira a que la entidad en la cual se ubica esa autoridad
no es una entidad descentralizada. También alude a recursos, es decir, a que las entidades
territoriales tengan recursos propios y sean objeto de transferencias de la nacién. Lo
tercero es que, tengan funciones asignadas a ese nivel por la Constitucion v las leyes.

Entonces, jcudles han sido las razones que han motivado la descentralizacion?

La descentralizacidén es un fendmeno que no es exclusivo de América Latina, de
hecho, si se quiere, no es un fendmeno exclusivo de ninguna regién del mundo. Es
un fenédmeno de organizacién del Estado que ha estado presente en muchas épocas
de nuestra historia, e incluso, los antiguos imperios también utilizaban mecanismos de
descentralizacion con énfasis en lo administrativo para manejar los territorios ocupados.
Hoy, la descentralizacidn forma parte del quehacer del Estado, y su disefio especialmente,
en el complemento de las funciones que involucran el Estado con la sociedad particular.

Si se remonta a Europa, lo que se dice es que lo que motivé la descentralizacion en
el siglo XX ha tenido razones diversas. En Alemania o en ltalia, es posterior a la Segun-
da Guerra Mundial porque fueron paises muy afectados por la guerra. Se necesitaba
la descentralizacién para recuperar la atencién, la provision de servicios bdsicos a las
comunidades y mejorar la calidad de vida en ese momento que padecian esos pueblos.
Mas adelante, en la segunda mitad del siglo XX, la descentralizacion se implementa para
garantizar el cumplimiento de los propdsitos del Estado de bienestar.

Europa implementdé dicho modelo de forma profunda, cuyas diferencias son mas per-
ceptibles si se revisa por regiones, por ejemplo, no es lo mismo ver los paises mediterrdneos,
que ver el modelo nérdico de Estado de bienestar. Pero, de todas formas, todos hicieron
uso de la descentralizacién como estrategia para garantizar los propdsitos generales del
Estado de bienestar También entra el neoliberalismo en Europa, aunque en nuestro caso, el
neoliberalismo es un fendmeno que impulsa la descentralizacion. En este sentido va a estar
mas ligada a la crisis de la deuda que serdn los afios setenta y ochenta. En América Latina, la
descentralizacién estaba orientada a contrarrestar los defectos del centralismo.

El modelo centralizado que nos ha caracterizado como regidn se debe al hecho de
que todos nuestros paises fueron colonias europeas. Los manejos para la administracién
de los asuntos internos durante la época colonial implicaban un alto grado de centraliza-
cién. Cuando se pasa a ser republicas, muchos paises latinos siguen adoptando el modelo
unitario centralizado por lo que es muy dificil hacer el trdnsito hacia la descentralizacidn.
Aungue era un tema de debate en el siglo XIX,incluso en Colombia, Florentino Gonzélez
proponfa que se implementara un modelo de descentralizacién en nuestro contexto.
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Va a ser a finales del siglo XX, entre los afios setenta y ochenta, cuando se empieza el
proceso para contrarrestar problemas de eficiencia que habfa tenido el modelo centra-
lizado. Eficiencia en el sentido en que era muy dificil que el nivel nacional pudiera asumir
todos los asuntos que implicaba la vida local para los municipios de nuestro pals, o para
los lugares como las localidades. Eso derivé en unas deficiencias en coberturas y calidad
de los servicios publicos, en particular con el agua, que fue uno de los servicios mds im-
portantes. Esto motivd la protesta social en una época en la que prevalecfa un modelo
altamente centralizado, y donde, en Colombia, se tenfan unos institutos y organismos
nacionales que eran los que asumian la prestacion de los servicios en los municipios.

Adicionalmente, se dice que la descentralizacién buscé revertir los fendmenos o los
efectos que se derivaron del modelo de sustitucion de importaciones, y que condujeron,
a un desarrollo territorial desequilibrado. Lo hizo porque los recursos se fueron princi-
palmente a los territorios que tenfan mayores potencialidades econdmicas para crear
industrias, que era el propdsito de ese modelo de sustitucién de importaciones. Eso se
vio reflejado en mejores vias, mayores accesos a la educacién, salud y agua potable, en
esos territorios. En contraste, se tienen otros en los que no se orientaron las polfticas re-
gionales en Colombia, y que también sufrieron de deficientes capacidades o posibilidades
de impulsar el desarrollo. Tampoco tuvieron la capacidad de producir bienes publicos y
servicios sociales equiparables a los territorios que sf se desarrollaron.

Se atribuye igualmente la descentralizacidn a los fendmenos crecientes de descen-
tralizacién de las ciudades en la segunda mitad del siglo XX que llevaron a exigir un
manejo particular. Aparece una nueva demanda de bienes y servicios sociales, una pre-
sién mds fuerte que en el pasado, y eso implica unos niveles de autonomia y de capa-
cidad de los territorios para responder mejor a estos nuevos fendmenos. En términos
generales, en Europa y en general en los paises federales, también en América Latina,
la descentralizacidn se enfocé en el nivel intermedio, no tanto en el municipio. Aunque
el municipio recibe un trato muy importante porque siempre se le va a considerar el
lugar propio para el cumplimiento de funciones que estdn directamente relacionadas
con la vida de las personas.

En Europa, a modo de contraste, se buscé fortalecer el nivel intermedio vy en gran
medida contrarrestar el excesivo municipalismo que ha caracterizado histéricamente a
los paises europeos. Porque el municipio se consagra como la unidad fundamental del Es-
tado con la que mds se identifican los ciudadanos. Habia una proliferacion de municipios
en Europa, y muchos llegaron a finales del siglo XX a politicas de fusion de municipios
pasando de ndmeros grandes a una mucho menor cantidad. La Iégica de la reduccion del
municipio tenfa que ver directamente con los propdsitos del Estado, es decir, en cdmo
garantizar que efectivamente se accediera a mejores bienes y servicios en el espacio local.
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Se consideraba que, si el territorio estaba tan fragmentado en entidades municipales,
no podian garantizarse dichos elementos.

Asl mismo, se promovieron las asociaciones de municipios o los modelos de asocia-
tividad, algo que luego Colombia va a incorporar en su disefio institucional y que hoy
demuestra la gran posibilidad de crear asociaciones (porque los tipos que se crearon a
través de la Ley Organica del Territorio son mds que los que se tenfan hasta la Constitu-
cion de 1991). Por ejemplo, paises como Inglaterra, pasaron de 2.000 a 500 municipios
a finales del siglo XX. Alemania de 24.000 a 3.500. Austria de 4.000 a 2.300. Suecia de
2.500 a 270.Y asf, muchos paises optaron por fusionar mds que por crear municipios. En
Francia y Espafia pasé lo contrario, pues ellos si mantuvieron esa dispersién municipal por
lo que han sido cuestionados al pensarse que eso compromete la calidad de la cobertura
de los bienes y los servicios.

;Por qué se les dio mds énfasis a los niveles intermedios en Europa? Por varias ra-
zones. Al igual que los Estados federales, el nivel intermedio es muy importante. Cabe
recordar que el modelo paradigmdtico que son los estados Unidos, que motiva a la
creacién del modelo federal, son las unidades territoriales que hoy llamamos Estados.
Ellos son los que histéricamente llegaron a un acuerdo, y en algin momento, se conso-
lida la unién, pero la motivacién de ese nivel intermedio es estatal. Por lo tanto, el nivel
intermedio conserva competencias constitucionales, legislativas, judiciales y administra-
tivas dejando al nivel federal un rol de administrar los asuntos generales del Estado. No
obstante, con menor peso si se le compara con el que tienen los Estados o las unidades
intermedias o los niveles subnacionales.

En Europa, se tiene una historia que determina la importancia de esos niveles in-
termedios. Por ejemplo, en Alemania, se sabe que los landers, que son los equivalentes
a los Estados en Estados Unidos, son un tipo de Estado federal porque el modelo
del pafs alemdn surge por la unién de ellos que eran territorios independientes. Hay
una importancia histérica que permite mantener el peso de la descentralizacién en el
disefio del Estado sobre ese nivel territorial.

En Espafia, es distinto. Se tienen comunidades auténomas por su importancia
histérica y cultural. Espafia es un pafs regional igual que ltalia o Bélgica y se organiza
como tal después de la dictadura de Franco y deja de ser un Estado unitario y pasa a
ser un Estado regional. Esto implica que las comunidades auténomas también puedan
tener competencia legislativa, no constitucional, es decir, una flexibilizacién del mo-
delo unitario. Modelo que, en Colombia no permite legislar ni en el departamento
ni en el municipio. Sin embargo, en el nivel intermedio de Espafia si pueden hacerlo,
como en ltalia y Bélgica.
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;Por qué se crean esas comunidades auténomas? Pues alli habia unas razones histé-
ricas y también culturales. Son regiones que tienen unas diferencias muy marcadas entre
si. Es decir, esas divisiones, ese disefio del Estado en comunidades auténomas va mas alla
de la simple divisidén politico-administrativa que hace que una entidad que tiene unas fun-
ciones y unos recursos. Ademds, la entidad representa la identidad vy la diferencia de las
poblaciones, de la economlia, las précticas cotidianas v la institucionalidad que caracteriza
cada uno de sus territorios. En ltalia, las regiones tienen un cardcter histdrico-cultural y
también de desarrollo econdmico. Ellas se organizan alrededor de la Iégica del funciona-
miento econdmico, entonces, en algunos lugares hay diferencias sobre lo que sucede con
el nivel subnacional o el nivel intermedio en Europa.

En América Latina, en especial en los paises unitarios, lo que se dice es que hay un ma-
yor énfasis en lo municipal. Nuestra descentralizacién ha sido de naturaleza municipalista y
lo que se dice en teorfa es que ese énfasis ha tendido a reemplazar o estar por encima de
los otros niveles del Estado. Por lo menos, en la norma y en los propdsitos, eso es lo que
se ha establecido. En la préctica, ha sucedido otra cosa, pues, ese énfasis en los municipios
llevd a que se crearan mds municipios en Colombia, es decir; se ha operado en sentido
contrario a los europeos. Hoy, lo que se busca en Colombia es frenar: No se ha expedido
una norma para fusionar municipios, pero se busca frenar su cantidad porque, cuando se
crea un municipio, se crea una burocracia y unas responsabilidades que se deben cubrir
con los recursos publicos.

Brasil es un caso particular, aunque es un pafs federal, la descentralizacién se enfocd
tanto en el Estado, en el nivel intermedio como en el municipio. De hecho, hay un gran
énfasis en lo municipal. Los municipios pueden crear casi una mini constitucién, no es
una constitucion en el sentido de la Constitucién de 1991, pero s hay ciertos dmbitos
en los cuales se dice que ellos legislan para su propio territorio. Es un modelo muy
particular el que tiene Brasil.

(Cudles servicios se trasladaron al municipio en América Latina y en Europa? En tér-
minos generales, lo que se va a encontrar es la infraestructura bdsica, el equipamiento
urbano v la infraestructura urbana y rural. También lo relacionado con vias, agua, sanea-
miento basico, recolecciones de basuras, tratamiento de aguas residuales y también
infraestructura para salud y educacién. No obstante, en Latinoamérica, la garantfa del
servicio de salud y educacidn sigue estando centralizada. Es decir, aunque las entidades
territoriales puedan asumir funciones relativas a la infraestructura de estos servicios, el
servicio debe estar garantizado por el nivel nacional lo cual se va a cubrir a través de
transferencias. Esto significa que, en la nacidn, la infraestructura se asume con recursos
propios de las entidades territoriales, pero el servicio, el pago de los maestros, el su-
ministro de luz, el acceso a la salud y todo lo que garantiza el funcionamiento de ellos
estd a cargo de la nacidn.
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Lo anterior sucede en Argentina, México, Bolivia, Chile, y Colombia, solo en Brasil es-
tos servicios estdn descentralizados, o sea que se han trasladado a los territorios, segin
los informes. En Europa sucede lo mismo, hay un énfasis en algunos Estados, por ejemplo,
Suecia, Inglaterra y Alemania donde los municipios tienen un rol mds preponderante. O
sea, asumen muchas mds funciones, pero, en general, los municipios asumen servicios muy
parecidos a los de acd: el suministro de agua, el tratamiento de aguas residuales, el transpor-
te publico, el suministro de energfa, la infraestructura bésica, la infraestructura para salud y
educacidn, junto con otros servicios, por mencionar solo algunos. Otro servicio importante
para ellos es la cultura. Es una funcién asumida por los municipios y estd presente en los
paises europeos occidentales y los orientales. En todos, hay esa distribucién de funciones.

Los paises del centro y el este de Europa tienden a ser mds centralizados por sus
caracteristicas histdricas. Entonces la descentralizacidn se ha ido hacia el municipio, prin-
cipalmente, pero se conserva también un rol en el nivel intermedio. Los servicios de
educacién vy salud en los pafses europeos de occidente la educacién obligatoria es res-
ponsabilidad del Estado central al igual que sucede en América Latina. Esto en los paises
unitarios. En los Estados federales y los regionales, es una funcién del nivel intermedio.

En ese tipo de paises, el nivel intermedio tiene mds peso que el nivel central o el nivel
federal del Estado, y en el nivel local, en el municipal, siguen estando las funciones relativas
a infraestructura y mantenimiento. Solo en Suecia e Inglaterra, no se encontrd ninguna
descentralizacién fuerte de los servicios de educacion, con un indice bastante alto cerca-
no al 30% del total del gasto publico. En contraste con Alemania, donde el gasto municipal
es del 12% porque en este pais pesa mas el nivel intermedio o el nacional.

;Por qué los municipios han sido tan importantes en la descentralizacion? (tanto en
América Latina como en Europa o Africa). Esto se debe a que se considera el municipio
como el lugar donde se da la interlocucidn directa entre la sociedad y el Estado y donde
este Ultimo, a través de las autoridades, tiene mayores capacidades para identificar las
necesidades y los problemas que afectan directamente la vida de las personas.Y por esa
razon, puede interpretarlas mejor, de modo que tiene la capacidad de orientar mejor
las decisiones y de enfocar mejor los recursos. En Europa, se habla sobre competencias,
entonces hay diferencias, pues hay unas que son especificas, por ejemplo, donde las en-
tidades o los niveles del Estado tienen funciones puntuales para la provision de bienes y
servicios especificos, y también hay unas competencias generales que se encuentran en
los textos como cldusulas generales de competencia. Allf, todos los asuntos que afecten
la vida de las personas y, aunque no estén reconocidos en las normas, le corresponden al
municipio. Es decir; si un asunto no estd reglamentado en la ley o en una funcién municipal,
pero tiene que ver con la calidad de vida y con los intereses de las personas, y ademds
resuelve problemas, entonces el municipio debe asumirlo.
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En Europa, se advierte que, al asumir esas competencias se deberd tener en cuenta
que estas no hayan sido asignadas a otros niveles del Estado. En este caso, el municipio
puede desarrollar la competencia. Hay que aclarar que, entre esas competencias espe-
cfficas hay unas que son generales, unas especificas y unas opcionales. En América La-
tina, no estd tanto en la cldusula general de competencias puesto que, en los recientes
disefios o desarrollos normativos como los de Ecuador, Perd o Bolivia se observa la intro-
duccién de competencias opcionales. Entonces, hay unas que se deben cumplir de mane-
ra obligatoria y otras que deben hacerlo en la medida en que los recursos vy la necesidad
los municipios lo permitan, y eventualmente pueden asumirlas las entidades territoriales.

Asi mismo, hay funciones exclusivas entre estas competencias especificas, pero tam-
bién hay competencias compartidas y delegadas. Las exclusivas, en general, se van a referir
a las funciones asignadas a la entidad territorial sobre las cuales ningin otro nivel del
Estado podrfa tomar decisiones o intervenir sin consultarle a las autoridades correspon-
dientes de ese nivel, o sin coordinar con ellas porque le corresponden exclusivamente
a lo territorial. Las competencias compartidas son las también llamadas concurrentes.
Son aquellas en las que el municipio, el nivel intermedio o la nacién, o solo dos niveles
del Estado, pueden participar, y donde se establece el rol de cada uno de estos de estos
niveles. También hay competencias delegadas que se encuentran cada vez mds en los
disefios normativos donde la nacidn o cualquier entidad le puede delegar el ejercicio de
sus competencias a otro espacio territorial. No implica que se traslada o se entrega la
competencia, sino que esta sigue siendo parte de los compromisos de ese dmbito terri-
torial, pero eventualmente, se puede delegar para que el otro nivel lo asuma.

Hay una ley muy reciente en Colombia que es la 2082 de 202 que crea las ciudades
capitales como categorfa municipal. Expone que la nacién vya le puede delegar funciones
o competencias a las ciudades capitales, y ese proceso delegatorio tiene que trasladar
los recursos. Esas competencias deberdn ser funciones de organismos nacionales que
pueden, eventualmente, llevarse a cabo en las ciudades.

En términos generales, y es un comentario que se hace no solo para América Latina
sino que ha sucedido alrededor del mundo, menos en Europa, en regiones subdesarro-
lladas como Africa o el Latinoamérica, se dice que la descentralizacién se ha hecho de
manera uniforme y de manera homogénea escasamente tomando en consideracién las
diferencias que hay entre los territorios. Esto es muy claro. En América Latina, es muy
complejo en la medida en que nuestro territorio es tan heterogéneo geogrdficamente,
somos sociedades muy heterogéneas y culturalmente diferentes. Tenemos poblaciones
indigenas, afros y mestizas, por lo que la descentralizacion deberia tomar en cuenta a esas
particularidades al hacer sus disefios.
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En Colombia, tenemos un disefio uniforme que desconoce la existencia de territorios.
Para todos los municipios, es exactamente igual, con las mismas autoridades, funciones y
fuentes de recursos. A eso se refiere esa uniformidad en los disefios, lo que implica que
no se partié de hacer la descentralizacidn a partir de un andlisis que permitiera, primero,
entender cudl era la capacidad institucional requerida para asumirla; segundo, tampoco
se analizé cudl era la capacidad que tenian las entidades territoriales y, por lo tanto, no se
sabe qué falta para fortalecerla.

En América Latina, Europa y en Africa, la queja mds o menos frecuente en materia
de centralizacién fiscal es muy similar. Muchas veces se han hecho traslados de funcio-
nes, pero no necesariamente se han asignado los recursos suficientes para cubrir esas
responsabilidades. En Latinoamérica, esto es mas profundo. Es decir, el nivel de ingreso
y lo que producen esas fuentes de ingreso aqui es muchisimo menor a los ingresos que
tienen los municipios en Europa. Ademds, nosotros también tenemos problemas mucho
mas marcados en materia de desarrollo desigual en los territorios.

En Europa, han logrado, por distintas razones histéricas, unos niveles de desarrollo eco-
némico mucho mds homogéneos, esto sin decir que todos son iguales, porque si hay di-
ferencias en el espacio territorial. Pero en Latinoamérica, las diferencias son abismales. Hay
regiones muy pobres y otras muy ricas.Y aunque estos territorios tengan las mismas fuentes
de recursos, la capacidad de recaudo estd determinada por el ingreso y por la riqueza al
depender los impuestos como el de industria y comercio, de renta o el predial, y eso se de-
riva de la capacidad del territorio. Entonces, aunque nuestros territorios tengan las mismas
fuentes por la capacidad de recaudo, el panorama es diferente, y lo que se ha dicho, es que
la descentralizacidn termina concretdndose en los territorios donde tenemos mds cantidad
de fuentes y capacidad de recaudo, aunque las fuentes sean exactamente las mismas.

En los Estados unitarios, las fuentes mds importantes de recursos se quedan en
la nacién, entonces, los recursos mds dindmicos como el IVA o como la renta son
impuestos nacionales y los impuestos a la propiedad se queda en los territorios. Esto
facilita que, a través de las transferencias, la nacién pueda destinar o redirigir los re-
cursos que se pueden producir en regiones ricas a las regiones mas pobres. Aun asf, lo
que se discute es que tenemos una distribucién muy desigual en materia de fuentes
porque la nacién se quedd con muchas de las fuentes mds importantes. Ademds, la
mayorfa de las funciones se las trasladé a los municipios, o sea, la nacién tiene mds
fuentes, pero menos funciones y los municipios tienen mds funciones, pero menos
recursos. Sus fuentes son mucho mds limitadas.

Otra cuestion que se discute en nuestro contexto latinoamericano es que las transfe-
rencias son condicionadas al ir dirigidas de manera puntual a ciertos sectores y haber un
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grado de libertad muy limitado para el uso de los recursos transferidos. En la mayoria de
los casos, son transferencias condicionadas para salud y para educacién, y eso, lo que in-
dica es que nosotros seguimos con modelos altamente descentralizados. Por ejemplo, en
Ecuador y en Perd, las transferencias no son condicionadas, en Argentina hay un porcen-
taje muy alto, mucho mds alto que el de Colombia, donde es del | 1% de libre destinacidn
y cuya proporcién es a la inversa.

;Cudl es el propdsito de las transferencias no condicionadas? Estas deberfan tener
como rol contrarrestar esos desequilibrios en materia de la capacidad de recaudo. En la
medida en que son de libre disposicién implica que la entidad territorial podrd destinarlos
a diferentes sectores, y no solo a salud y educacién como esta sucediendo.
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descentralizacion en Colombia

Mauricio Betancourt??

Ahora, se trata aqui de analizar el contexto de la descentralizacidn y por qué América
Latina y Colombia comenzaron a hablar de descentralizacién, de modo que quisiera re-
saltar algunos puntos centrales de la discusién. Primero, qué hay en el avance del desarollo
y la organizacién del Estado en funcidn del capital y la sociedad, o sea, el avance de esa
relacién fue mds dindmico del capital que de los procesos de organizacion sindical. Esa
correlacion es la que va a llevar a que haya una crisis del Estado de bienestar; y haya una
reorientacion dinamizadora del Estado a partir de las Iégicas del capitalismo. Esto implica
que esa crisis del Estado de bienestar tiene que ver con esas |dgicas.

Ese periodo va desde los treinta hasta los sesenta o setenta. A partir de ahf, ten-
drfa que preguntarse por dos cosas. La primera es por qué la descentralizacion tiene
una importancia en el territorio y en las relaciones entre Estados nacionales, en en
organismos multilaterales y las dindmicas globalizadoras del capitalismo. A continuacidn,
cabe preguntarse eso qué tiene que ver con que el territorio, por qué se tiende a

23 Doctor en Gobierno y Administracion Publica de la Universidad Complutense de Madrid. Do-
cente de la Escuela Superior de Administracion Publica. Economista y Licenciado en Ciencias
Sociales. Magister en Economia de la Universidad Nacional de Colombia.



VISIONES,

TRANSFORMACIONES Y TENDENCIAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

volver importante y por qué se tratan de mejorar sus condiciones de todo orden, no
solamente en el orden social y de infraestructura, sino de las condiciones de trabajo y
de desarrollo de los territorios. Entonces debe preguntarse por qué se vuelven impor-
tantes ahora y no antes. Lo anterior como una primera observacion porque se podrfa
decir que, en Europa, la ciudad o los territorios que conformaron las ciudades del siglo
XIX desarrollaron unas politicas sobre las caracteristicas del territorio para mejorar las
condiciones de la poblacidn, en especial, la trabajadora.

De all3, viene el concepto de la ciudad higienista porque las condiciones de hacina-
miento y todos estos elementos van a estar presentes en el siglo XIX en Europa y parte
de Estados Unidos. En América Latina, no estd el detalle sobre eso. Ese es un punto que
se quiere dejar planteado para que se siga pensando en ese sentido. Tendrd que mirarse
hasta dénde hay diferencias entre las competencias que se hacen para el nivel nacional
y las que se hacen para el dmbito territorial. Auscultar qué se busca en funcion de las
dindmicas del mejoramiento del territorio, de la inversion, de los procesos de atraccidn
de capital y cdmo eso empieza a crear instrumentos que permitirfan ese bienestar y unas
mejores condiciones materiales en el territorio.

Sin embargo, eso ha venido acompafiado de lo que algunos autores han llamado de-
rrumbe de los procesos de la planificacién centralizada. Yo dirfa que se trata mds bien de
la planificacién indicativa y, por supuesto, de la crisis del Estado de bienestar. Si se mira el
detalle del asunto, se encuentra este proceso de descentralizacidn a partir de los intentos,
en unas partes, de los afios setenta u ochenta, y se empiezan a consolidar de manera
diferencial en los noventa en el siglo XX Ello, con los mismos pardmetros cuando se mira
solamente el asunto en Colombia.

Haciendo un paréntesis, siempre hablamos de descentralizaciéon en este periodo y
resulta que ella fue un instrumento ya usado en lo que se llamaron las reformas borbdni-
cas. Estas se desarrollaron a fines del siglo XVIII para darles una nueva reestructuracion
o reorganizacidn a las relaciones de Espafia con sus colonias. Igualmente, para hacer una
mayor presencia del Estado o para darles una participacién a los sefiores de las colonias
en las cortes de Céddiz. Allf ya se presentaba un elemento que curiosamente lo repetimos
cuando hablamos de esta descentralizacidn, referido a los procesos de corrupcién de los
funcionarios de ese momento.

La descentralizacién ha sido un instrumento para crear dindmicas aparentemente au-
tondmicas frente al desarrollo de los movimientos sociales que se vinieron gestando. Por
ejemplo, en el cédigo que edité Jaime Castro en el afio ochenta y seis, se percibe que ese
cddigo, en su primera parte, sustenta la distribucidn del gasto publico en términos nacio-
nales y en términos territoriales. El otro componente sustancial es el desarrollo de los
movimientos sociales y que tenfa que ver con su lucha por el agua, las vias, la infraestructura
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y muchas cosas mads.Ya no para ver si el ministro les ponfa el agua, por ejemplo, sino para
ir a pelear por ella. Si se miran las actas de los movimientos sociales anteriores a la descen-
tralizacién administrativa, se ve, por ejemplo, que en vez de que la gente viniera a pelear a
Bogotd para que le hicieran el colegio, lo peleaban al alcalde.

Esa es otra dindmica que debemos mirar para entender esa situacion de nuestros
muchachos que, en la actualidad, estan en un enfrentamiento directo con el Estado en
todo el pafis contra los alcaldes y contra el presidente. Aquf, hubo una época cuando hubo
paros dirigidos por los alcaldes, como fue el caso, del macizo colombiano. Alguna vez, al
alcalde de Tunja le tocd hacer una marcha hasta Bogota para ver si se les resolvia el pro
blema del agua. Eso fue lo que se quiso evitar para que fuera el alcalde quien respondiera
por esos problemas que por distintas razones el Estado central no habia podido resolver.

La primera fase de la descentralizacién se da entre los ochenta y los noventa en
América Latina en Brasil, Argentina, Chile, Ecuador, Perd y México. Esa época se distinguid
porque hay una crisis fuerte sobre el problema de la deuda externa soportado en la acu-
mulacion de narco-ddlares y petroddlares de los afos setenta, lo que provocd una serie
de condiciones laxas para el crédito hacia los Estados. Entonces, cuando México sostuvo
su incapacidad de pago, a pesar de tener petréleo y plata, se declara en moratoria. No-
sotros también nos hemos declarado en moratoria en otra época, porque, en Colombia,
los estudiosos de la economia defendieron que se tenfa el colchdn. Lo que se denomind
como el correo de las brujas que fue lo que permitié que los niveles de endeudamiento
en el pais no fueran tan altos.

Como consecuencia de eso, es necesario introducir un cambio en la dindmica de la
politica del Estado. Ese cambio se llamé el proyecto neoliberal que sustenta, profundiza y
desarrolla el proceso de descentralizacién a partir de un concepto muy sencillo del desa-
rrollo del capitalismo, y es que los individuos son seres racionales, y como tales, son seres
que toman las mejores decisiones. De modo que, como ser racional, cuando usted decide
cudl es el alcalde que ha elegido, usted coge todas las propuestas politicas de todos los
candidatos, las analiza y decide. Eso es en un Estado ideal de la competencia que plantea
el liberalismo. Pero aqui’ eso no pasa y no va a pasar durante mucho tiempo.

Se puede encontrar una paradoja entre gobierno v territorio al haber un territorio que
aparentemente tiene una autonomia pero que es trasladada. No es una autonomfa real sobre
muchas decisiones, se trata de algo como “le mandamos 20 pesos para que los gaste bien".
Hay otro componente, y es que esa paradoja tiene que ver con que hay un territorio y un
Estado sin soberanfa. El modelo neoliberal que empezd a capturar el Estado desde esta época
es lo que la profesora Saskia Sassen llama la crisis del Estado nacional y la privatizacion de las
normas de acuerdo con las necesidades del capital, y ahi aparecen otros elementos.Visto ese
contexto, se pregunta sobre jcudles son los objetivos de la descentralizacién?
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En general, habfa uno que era la legitimacién del Estado tras la crisis de corrupcion
del Estado nacional de los afos setenta y ochenta, que llegd a que un presidente con-
siderara que habia que reducirla a sus justas proporciones, de modo que asumia que la
corrupcidn era vadlida pero no podfa ser tanta. Eso lleva a un proceso de deslegitimacion
del Estado, y por eso, fue necesario plantearse que las decisiones publicas estuvieran
mas cerca de los ciudadanos y, sobre todo, estuvieran mds cerca de los movimientos
sociales que venian protestando y exigiendo soluciones en los territorios. Entonces, la
mejor decisidn era hacer una reforma del Estado que cambiara algunas condiciones sin
que eso resolviera los problemas reales.

El otro punto que tiene ese proceso induce a que, si se revisan todas las competencias
desde México hasta Argentina, se ve que la mayorfa son de ese tipo, a excepcion de lo
comentado sobre la autonomia para manejar los recursos naturales. Se sabe que aqui te-
nemos un problema grave con el agua y el de la minerfa de lo que se resattan dos cosas. Una,
que a los municipios se le traslada las funciones y competencias sobre lo reproductivo v la
nacién se queda con las de lo productivo. O sea que la nacidn tiene la capacidad de decidir
qué ingresa y qué no al pais segun la politica econémica y el cambio del modelo planteado
con la apertura econdmica, ello por un acuerdo o un tratado internacional.

Y segundo, un elemento muy sencillo. Todos los que nos estdn escuchando comen pan
de vez en cuando, y ese trigo, era producido en el pafs. Si se revisa el informe de 1950
sobre la misién Kerry, se encuentra que éramos autosuficientes en ello. Hoy no, porque la
sobreproduccion de los Estados Unidos de los afios setenta hizo que nuestros campesi-
nos quebraran y ahora nos vendan ese mismo trigo.Y eso es del orden nacional, por lo
que siempre escucharemos a nuestros campesinos peleando por unas relaciones distintas
en los tratados internacionales.

Nos hablan de desarrollo local, y resulta que se vuelven acciones relativas a las politi-
cas de seguridad social. El resto estd restringido para que de ello se haga cargo la nacion.
La capacidad de nuestra poblacién en lo econdmico en el dmbito local se limita a lo
que conocemos como el rebusque. Con el desmonte del modelo sustitutivo de impor
taciones, se volvieron primarios los procesos econémicos que llevd a que viviéramos
nuevamente lo que se vivié cuando estaban los espafioles aqui. Hay que recordar que las
reformas borbdnicas fueron propiciadas porque los administradores de la extracciéon de
oro se quedaban con una parte, y el rey se dio cuenta. Hoy, estamos en las mismas sobre
cdmo se saca el oro o los bienes primarios en ese proceso de primarizacion.

Otro tdpico se refiere a un elemento del orden politico. Se trata de la eleccidn
popular de las autoridades locales que se supone era uno de los principios bdsicos para
detener la corrupcidn y lograr que los recursos estuvieran cerca de la ciudadanfa. Eso
ha provocado lo que en el pais se conoce como democratizacion de la corrupcién. En
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varios casos hay unos ejes transversales que uno puede encontrar en este proceso de
descentralizacion y que tienen que ver con la autonomia y la participacién. Hoy en dfa,
el Ultimo tema ha originado unas estructuras organizativas para la poblacidn. En muchos
casos, hay procesos de participacidn institucionalizados y cooptados que en ningdin mo-
mento impulsan dindmicas vinculadas a las decisiones publicas. Algunos puntos conducen
a evaluar la lucha contra la corrupcidn, las acciones para mejorar las condiciones de los
indices de pobreza vy a volver eficiente el gasto.

A esos elementos se les han introducido otros componentes que, por primera vez,
empiezan a tratar de recontextualizar el territorio, y es el del ordenamiento territorial. Todo
esto que tiene que ver con la Ley 388 de 1997 y con el desarrollo de la Ley Orgénica de
Ordenamiento. Con un nuevo desarrollo de las dreas metropolitanas, con las condiciones y
las exigencias del manejo del cambio climdtico en lo local y lo regional.

Un elemento sustancial que estd planteado desde cuando empezd la descentra-
lizacién (y que todavia hoy es un tema central en las negociaciones de paz, fue lo que se
llamé el catastro multipropdsito. El catastro es el eje alrededor del cual los municipios y
las entidades territoriales locales tienen la posibilidad de cobrar en justicia y de acuerdo
con lo que tiene cada uno. Sin embargo, por la captura que ha tenido este Estado en
términos del manejo del presupuesto publico, ha creado situaciones que llevaron a que
los gobiernos no hayan podido frenar ese fendmeno porque son parte de él.

Ello lleva a remontarse a palabras de Churchill cuando dijo que el problema del go-
bierno es el gobierno, y aquf, el problema de la corrupcidn es que estd incrustada en el
gobierno, en todos sus niveles. La Universidad Externado de Colombia ha publicado varios
volimenes sobre el tema, donde dice que hay un problema que tiene que ver con el
catastro multipropdsito y la posibilidad de que las entidades territoriales, por esa via, tengan
la posibilidad de mejorar sus ingresos, que en caso de que no se vayan a los bolsillos de los
privados, se puedan redistribuir De modo que ese sf es un sentido que podria tener este
proceso de descentralizacién para mejorar las condiciones de vida de los pobladores.
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Desarrollo local

Robert Trinidad Romero?*

Voy a enfocar mi intervencion en cuatro instituciones juridicas que son claves en el de-
sarrollo local. Son estas la descentralizacion administrativa, la autonomia de las entidades
territoriales, los roles del municipio y del departamento y la articulacidn de los planes de
desarrollo. Por ello, mi ponencia va dirigida a la forma como influyen estas instituciones
en el desarrollo local. En la década de los 80 hubo una gran expectativa por la descen-
tralizacién en Colombia. En 1986, se experimentd por primera vez la eleccidon popular de
alcaldes que se reglamenté con la ley 78,y a partir de los dos afios siguientes, en 988,
elegimos por primera vez nuestros alcaldes populares.

Cuando se instala la Asamblea Nacional Constituyente, crecen esas expectativas de
descentralizacién administrativa en Colombia. Incluso, se pensé en la posibilidad por
algunos académicos vy algunos dirigentes de recomponer el mapa politico de Colom-
bia puesto que una de las dificultades que afectaban la eficacia de la Administracion
Publica territorial era precisamente la conformacion geografica de nuestros territorios.

24 Abogado. Especialista en Gestion Publica de la ESAP y en Derecho Administrativo de la
Universidad Libre de Barranquilla. Docente de la Escuela y la Universidad Jorge Tadeo
Lozano y es Doctor en Ciencias Politicas.
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Un gobernador del departamento de La Guajira para ir al sur de su departamento
encuentra muchas mds dificultades que para ir a Bogotd o al exterior. Igual ocurre en
el caso del departamento del Cesar por sus condiciones geogrdficas y longitudinales.

Se pensaba entonces en componer el mapa politico en su divisidn politico-administra-
tiva lo que aumentd las expectativas. Finalmente, en la Constitucién de 1991, la Asamblea
Nacional Constituyente intentd implementar un modelo de descentralizacion adminis-
trativa fundamentado en el municipio como entidad fundamental de la divisién politico-
administrativa. A partir del articulo 1° como principio fundante del Estado colombiano
que ratificd nuestra concepcion de Estado Unitario, pero en cuanto a nuestra forma de
gobierno, establecié que nos encontramos ante una Republica descentralizada con au-
tonomia de sus entidades territoriales.

El articulo | de la Constitucién Politica declara a Colombia como un Estado Social de
Derecho y como un Estado Unitario organizado en forma de Republica descentralizada
con autonomia de sus entidades territoriales. Sin embargo, lo que es unitario es el Estado
y no la Republica. Una redaccién correcta de la norma serfa “Colombia es un Estado Social
de Derecho Unitario organizado en forma de Republica descentralizada, con autonomia de
sus entidades territoriales, democrdtica, participativa, pluralista, etc.”

Se implementa el modelo de descentralizacion administrativa como principio fun-
dante del Estado y el articulo 286 estructura las entidades territoriales. El modelo que
quiso implantar la Constitucion era un pais dividido en regiones con entidades politicas
amplias: las regiones divididas en departamentos, los departamentos divididos en provin-
cias, las provincias divididas en distritos, municipios o territorios indigenas y los municipios
y distritos divididos en localidades, en comunas o en corregimientos. No participan en
cdmo estdn divididos los territorios indigenas, porque ellos se configurarfan con base en
los usos vy las costumbres de los diferentes pueblos indigenas.

El articulo 286 dice que “son entidades territoriales los departamentos, los municipios,
los distritos y los territorios indigenas”, acabando con aquel modelo de intendencias y
comisarias convirtiéndolas en 9 nuevos departamentos. A pesar de que, el articulo 286
dice que los territorios indigenas son entidades territoriales, lo cierto es que mds adelante
la misma Constitucion dice que para la reglamentacion de ellos, lo tendrd que hacer la Ley
Orgénica de Ordenamiento Territorial.

Respecto a las regiones, dejé en manos de la Ley Organica de Ordenamiento Territo-
rial, la conversion de una regidon en entidad territorial y que se reglamentardn las provin-
cias como entidades territoriales, por lo que la Constitucién dejé establecido solamente
los departamentos, los municipios y los distritos.
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Nos quedamos 20 afios esperando que se cristalizara ese suefio de descentralizacidn
hasta que, por fin, después de tantos intentos, aparece la Ley 1454 de 201 |. Considero
que la LOOT no cumplié con las expectativas que nos habfa marcado la Constitucion
en su articulo |° porgue en cuanto a los territorios indigenas que era un modelo que
permitia precisamente salvaguardar la pluriculturalidad del Estado vy la autonomia de los
pueblos indigenas, lo Unico que hizo fue, en sus disposiciones finales, incluir un pardgrafo.
Dijo lo que ya habfa dicho la Constitucidn Polftica en su articulo 329, que “el Congreso
regulard la creacidn de las entidades territoriales indigenas”. En cuanto a las regiones, re-
pite lamentablemente lo mismo que dijo la Constitucion, en su articulo 36:"‘mediante una
ley se reglamentard la forma como se convierte una region en una entidad territorial”.

Respecto a las provincias, las descarté como entidades territoriales y las reglamentd
como unos “Esquemas Asociativos Territoriales” en los que incluyd las dreas metropolita-
nas, las asociaciones de departamentos y de municipios. A partir de la ley 1972, se regla-
menta la posibilidad de crear regiones como entidades territoriales, las cuales se podrfan
comenzar a organizar solamente a partir del afio 2022. Con esto, no se ha implementado
ese modelo de descentralizacidn administrativa que quiso instituir la Asamblea Nacional
Constituyente, de modo que sigue siendo una mera expectativa.

La LOOT tenfa el compromiso por mandato expreso del articulo 288 de definir
las competencias entre la nacién, las entidades territoriales, los departamentos vy los
municipios, cosa que no hizo y que, hasta hoy, sigue creando una gran dificultad en la
Administracién Publica territorial. Por esto, es posible encontrar en un mismo barrio
una valla del departamento pavimentando calles y, a la vuelta de la esquina, otra valla
del municipio también pavimentando vias. Se han visto casos de escuelas rurales en las
que el municipio construye unas baterfas sanitarias y el departamento construye unas
aulas o una sala multiple. Se han presenciado casos en los que las dos obras quedan
inconclusas porque no hay una norma clara que demarque las competencias entre la
Nacién, los departamentos y los municipios.

No es que la Constitucion no haya dejado claras las competencias de cada entidad ya
que marco el rol de los departamentos y de los municipios. En el articulo 298, recalca que
el departamento es un ente de planificacién, de coordinacion, de complementariedad,
de intermediacién entre la Nacién y los municipios, mientras que el municipio es el ente
prestador de servicios publicos que le corresponde construir las obras que demanden el
progreso local, garantizar y promover la participacién ciudadana y organizar su territorio.
Asf lo ordena el articulo 311 de la Constitucion Politica.

En el articulo 288, la Constitucion dice que la LOOT tendrd que distribuir las compe-
tencias en esos tres niveles. Pero no hay una norma Unica clara que impida que se sigan
confundiendo esos roles que es lo que estd sucediendo, porque no se le ha entendido,
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0 a veces también, por conveniencias de toda indole. Cuando se trata de ilustrar los
municipios se encuentran respuestas como las de un gobernador que dice:";Yo le voy a
transferir mas recursos al alcalde para que él sea el que construya las obras y después se
crea que es el alcalde el que las hizo, como si los recursos fueran de ellos?

La respuesta que se les da es que las obras no son del gobernador ni del alcalde, ni
del diputado, ni del concejal. Las obras son de la comunidad y no se hacen con recursos
suyos, se hacen con recursos de todos los que aportamos nuestros impuestos. Por eso,
no se han entendido estos roles, por algunos intereses de politicos. La idea es que los
departamentos, como lo dice el articulo 288, cumplan unas funciones de coordinacién y
de subsidiariedad, y cuando el municipio no puede asumir unas cargas, que efectivamente
lo pueda asumir la nacién. A esto se le suma que la descentralizacion en Colombia ha sido
de competencias y de responsabilidades, pero no de recursos.

La LOQT en su articulo 28 establece que “los municipios son titulares de cual-
quier competencia que no esté expresamente asignada ni a los departamentos ni a
la Nacién”. Es decir, si hay una necesidad y no estd asignada al departamento, ni a la
nacién, la asume el municipio. La LOOT vulnera el articulo 357 de la Constitucién
Politica que establece que no puede haber descentralizacion de competencias sin la
previa asignacion de los recursos suficientes para asumirlas. Esta norma ha llevado a
una realidad, y es que la descentralizacién ha sido reducida a una legalidad menor y
en algunas oportunidades, la descentralizacion se ha utilizado para desembarazarse de
responsabilidades de la Nacién con los municipios.

En este aspecto, en el reciente Decreto 806 de 2020, donde se implementd la vir-
tualidad en los procesos judiciales y la posibilidad de que se pueda asistir a una audiencia
publica a través de estos canales virtuales, el gobierno planted que “los municipios y las
personerfas colaborardn con las personas que no cuenten con los canales virtuales para
que tengan acceso a las audiencias publicas o a las actuaciones judiciales”. La nacién
mantiene asfixiados a los municipios en su responsabilidad, lo que afecta, por supuesto,
su desarrollo. Respecto a la autonomia de las entidades territoriales, el articulo 2 de la
Cons-titucién Politica dice que nuestro modelo de gobierno es una Republica descen-
tralizada con autonomia de las entidades territoriales que realmente no la tienen. Si la
Constitucion no hubiese mencionado otra vez la autonomia de las entidades territoriales,
tuviéramos una verdadera autonomia en Colombia de las entidades territoriales.

Lamentablemente, la propia Constitucion en el articulo 287 retomé el tema y se refirié
denuevo alaautonomia de las entidades territoriales. Ratificd que las entidades territoriales
son auténomas para la gestion de su interés y debe ser dentro de los limites de la Consti-
tucidny laley.Ental virtud, les asignd a las entidades territoriales el derecho de gobernarse,
ejercer las competencias que le correspondan, administrar los recursos y establecer los



Memorias / Desarrollo local

tributos necesarios para cumplir sus funciones y participar en las rentas nacionales. Con la
expresion‘'los limites de la Constituciony la ley”,dafié la autonomia de las entidades territo-
riales porque, entonces, la Ley empezd a limitar la autonomia de las entidades territoriales.

Pueden gobernarse por autoridades propias, pero establece limites a los gastos de
funcionamiento, ejercer las competencias que le corresponda, aunque muchas veces, la
Ley las ha reglamentado expresamente y también estdn limitadas por la situacion finan-
ciera. Pueden crear tributos y administrarlos, pero solo podrdn regular los impuestos que
la ley crea. También tiene la posibilidad de participar en la distribucidn de las rentas nacio-
nales, pero dentro de los Iimites de la Constitucidn y la Ley. Las limitaciones se refieren
a lo presupuestal. De nada sirve que entreguen a entidades territoriales competencias y
responsabilidades si no les dan los recursos para ejercer.

El articulo 357 limita hasta en un 42% que las entidades territoriales podrdn destinar
para la inversién y otros gastos inherentes al funcionamiento de la administracion munici-
pal, cuando se trate de recursos provenientes del Sistema General de Participacion. La ley
715 de 2001 reformd la ley 60 de 1993, donde se transferian recursos, pero se especifica
cémo distribuirlos. Luego, la ley 617 del 2000 categorizé a los municipios y los departa-
mentos, y dependiendo su categorfa, sus gastos de funcionamiento serdn financiados con
SUS propios recursos, pero no podrdn sobrepasar tales limites.

Si es un departamento de categorfa especial, hasta el 50% de sus ingresos de libre
destinacion tienen que ir a gastos de funcionamiento. Si es un departamento de cuarta
categoria, hasta el 70%. Lo mismo aplica si es un municipio de categoria especial hasta el
50%. Si es un municipio de categorfa sexta, cuarta o quinta hasta un 80%. Esa limitante
hizo que en muchos municipios no les alcance la financiacion para estructurar secretarfas
en los diferentes sectores. Eso afecta la eficiencia de la Administracién Publica porgue no
se tiene la capacidad para manejar varios temas al mismo tiempo.

Aun asi, la Constitucién Politica exige en el articulo 356 los criterios de eficiencia
administrativa y fiscal respecto a la distribucion de los recursos. Eso afecta el desarrollo
local, porque limita los recursos. De igual manera, hay una inconsistencia con los Planes
de Desarrollo. La Constitucion Polftica exige que sean concertados entre la nacion, los
departamentos vy los municipios, y en su articulo 32 v 339, obliga a las entidades territo-
riales a tener en cuenta los planes de las otras entidades territoriales y los de la Nacién.

Esa coherencia es imposible de mantener por la forma como estaba organizado el
periodo del presidente de la republica con el periodo de los gobernadores. Los actuales
alcaldes elaboran su plan de desarrollo con base en el plan de desarrollo del Gobierno
Nacional, pero los cambios de presidente hacen que cambien los planes de desarrollo, de
modo que no se puede mantener la coherencia necesaria para articular los distintos niveles.
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La planeacién se estd haciendo de arriba hacia abajo. Hay que tener en cuenta las
transferencias, la dependencia que tienen los municipios con los recursos de la nacién que
es mas del 80% en algunos casos.Y luego mirar los proyectos, programas y planes que hay
para orientar las necesidades que se deben atender en el te-rritorio. La planeacién debe
partir de las necesidades identificadas y con base en eso establecer prioridades y buscar
la forma de asignarles recursos con base en el modelo que inicialmente pretendid imple-
mentar la Constitucidn Politica. Ese es uno de los retos que tiene el préximo gobierno,
independientemente de la plataforma ideoldgica que corresponda. También es un reto
que se tiene en la academia con estos escenarios de control de conocimiento, tratar de
hacer estos aportes que se ha venido haciendo a lo largo de este curso.






La Administracion Publica como
disciplina y como fenéomeno

Carlos Moreno?

Es necesario diferenciar entre Administracién Pdblica como disciplina y la Administracion
Publica como fendmeno. Yo suelo utilizar las mayUsculas para la Administracién Publica
como disciplina, al igual para Derecho, Economia o Filosofia como disciplina, y la Adminis-
tracion Publica con minusculas para referir el ejercicio del servicio publico por el gobierno
y que es el fendmeno central de estudio de esa disciplina que llamamos Administracién
Publica. Propongo hablar de la contribucion del desarrollo local, si es que existe, a la Ad-
ministracion Publica con mindsculas, es decir, al fendmeno, a lo que se hace realmente en
el ejercicio del gobierno.

No veo mucho aporte del desarrollo local a la Administracién Publica, y le veo
aporte del “no de desarrollo local” a la Administracién Publica. Parece contradictorio,
pero yo pensarfa que, como hipdtesis “cuanto menos desarrollo local mds importante
es la Administracion Publica”. El concepto de desarrollo, para algunos, es un concepto
que se ha vuelto un arma colonialista, que aparentemente es central de la disciplina
de la economia.Yo creo que es mds un concepto ideoldgico que busca establecer un

25 Doctor en Gobierno y Administracién Publica de la Universidad Complutense de Madrid.
Economista y Magister en Economia de la Universidad Nacional de Colombia.
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supuesto ideal de que el desarrollo va a conducir a las sociedades a la situacion en que
se encuentran las desarrolladas.

Es un proceso hacia el desarrollo, porque son los paises desarrollados los que son el
ideal a donde vamos a llegar en alglin momento de la vida. Eso es una pretensién absolu-
tamente histérica, que las sociedades son iguales, que van para la misma parte y que van a
tener similares procesos. Pero eso, evidentemente, no es asi. Los paises europeos que son
el prototipo y el supuesto paradigma del desarrollo han atravesado historias muy distintas
a las que han experimentado los paises asidticos, africanos o americanos.

Estdn donde estdn porque tuvieron una historia y unos procesos que en principio son
irrepetibles. El proceso de desarrollo es irrepetible. Hoy, pretender que las economias lati-
noamericanas nos volquemos hacia la industrializacion fordista, y que por esa via vamos a
terminar con las relaciones de produccion lleva a resultados distintos. En estos paises se-
guimos en una produccién agropecuaria de minifundio o economfa campesina. Pretender
llegar a los estadios de ellos, es una pretension no muy racional, aunque la racionalidad
econdmica nos indique que eso es asf.

En el concepto del desarrollo hay problemas y los repetimos. En los paises latino-
americanos, tenemos regiones, como un nivel subnacional, desarrolladas y otros no de-
sarrollados. En Colombia, decimos que Bogotd es desarrollado y los municipios algin dfa
podrdn ser como Bogotd, lo que es absolutamente absurdo. La pretensién del desarrollo
como un modelo dnico es verdaderamente irracional, pero la seguimos repitiendo en la
academia. ;De qué depende que unas localidades o los paises sean ricos o pobres?

En la actualidad, uno dirfa que ha dependido mds del pasado y de la tradicion que
de los inventos. El pasado v la tradicién fueron los que utilizaron los recursos para lograr
producciones o situaciones de vida mds o menos adecuadas a un momento. Depen-
diendo de la pretensién de vida como la explotacidn petrolera a toda costa, la minera o
la industria-lizacidn, se llevaron a cabo la configuracién de dichas localidades sin tener en
cuenta las externalidades negativas en el ambiente.

La teorfa econédmica dice que el sector secundario es dindmico mientras que el sector
primario es lento y pobre, lo cual no es cierto, porque también la produccién agropecua-
ria puede industrializarse. Son condiciones que tienen que ver con desarrollos y situacio-
nes histdricas que hay que tener en cuenta. Seglin la teorfa econdmica v, en cierta medida,
la teorfa politica occidental, que acufié el término de desarrollo, surgié la teorfa de que el
Estado aparece cuando el mercado no es eficiente. El mercado ha sido eficiente durante
toda su historia para agudizar las desigualdades. La mano invisible tiende a agudizar las
desigualdades, de modo que, en teoria, funcionaria si no hubiera desigualdad.
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El Unico Iimite que tiene el mercado para agudizar las desigualdades es el Estado
que impone limites a la concentracion de la riqueza y de la propiedad. Asi mismo, a la
agudizacion de las desigualdades en Colombia y en todos los paises de América Latina. El
colonialismo es tal que creemos que esas teorfas aplican para cualquier desarrollo. Para al-
gunos, hablar de desarrollo local es lo mismo que hablar del nacional. Es un proceso auto
referenciado y esto implicarfa que tendrfamos localidades con autonomia para definir su
destino, sin interferencia de nadie.

El articulo | de la Constitucién Politica instituye a Colombia como Estado Unitario y
eso tiene consecuencias politicas y jurfdicas como que hay unas leyes Unicas. Por eso, lo que
pueden hacer las entidades territoriales estd supeditado a la ley y a la Constitucidn. Si bien,
tenemos una Corte Constitucional que suele ser progresista cuando se refiere a derechos,
es regresiva cuando se habla de autonomia de entidades territoriales. Siempre ha fallado
en contra de las entidades territoriales y a favor del nivel nacional, que ha definido que to-
dos los colombianos tenemos los mismos derechos (salud, educacién, agua potable) en las
condiciones en que se pueden proveer y que deberfan mejorar

Segln la teorfa econdmica, el Estado, para los privilegiados, es un estorbo que no les
deja ganar mas, o no hace bien las cosas que ellos necesitan y no quiere hacerlo. La gente
espera que los grandes medios de comunicacién hagan una interpretacién de la realidad
donde muestren la desigualdad. No podemos esperar eso, si los que tienen la propiedad
de los medios de comunicacion son ellos mismos. El Estado resulta sirviéndoles a los que
estdn en la otra orilla, pero no me imagino ver a los gremios del capital manejando una
politica de subsidios o desarrollando campafias para proteger los derechos.

Sieso es asf, en lo local es peor. Segln la teorfa econdmica, los municipios de sexta
categorfa tienen que morirse porque jamds tendrdn las condiciones de competir interna-
cionalmente.Y, aunque no parezca, Planeacién Nacional piensa igual. Impulsa un modelo
exportador en el que cualquier localidad debe ser competitiva en el dmbito internacional,
cuando a este nivel no es competitiva ni siquiera Bogotd. El modelo de sustituciéon de
importaciones podria ser una estrategia todavia vdlida, mds aln, cuando no tenemos
competitividad, pero tenemos un mercado interno insatisfecho por falta de demanda.

Si en lo local no hay las condiciones que dice la teorfa econdmica que deben estar
en todas partes, y que no estdn, porque la distribucién espacial de los recursos, en gran
medida, se deriva del pasado, entonces, las localidades ricas cada vez lo serdn mds. No se
puede pensar que Bogotd algin dia sea pobre. La Administracion Publica es mds impor-
tante en la medida en que los espacios geogréficos no tengan las condiciones para ser
autosustentables. Eso quiere decir que el 90% de los municipios no necesitarfan inversion
privada porque no se va a dar; vy lo que necesitamos es inversién publica y tener una
presencia del Estado que garantice los derechos de todos los ciudadanos.
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El desarrollo local del 90% de nuestros municipios no es el crecimiento econémico
sino tener garantfas para convivir en unas condiciones dadas. No es estar condenado,
sino tener un instrumento politico, que es el Estado, que garantice la prestacion de unos
servicios que le permita la convivencia a gente que no tiene por qué estar reducida al
olvido del desarrollo econdmico. Cuanto menos desarrollo o crecimiento econdmico,
o mientras menos condiciones de vida tengan los municipios, quedan condenados a la
extincion de sus habitantes.

Aparece la Administracién Publica como esa institucién que garantiza la conviven-
cia de una sociedad, a partir de un arreglo bueno o malo, que determind politica-
mente que esa sociedad quiere convivir bajo unas determinadas reglas. El desarrollo
local no se refiere solo a la Administracién Publica local porque tampoco puede
garantizarle todos los derechos, sino que lo hace la Administracion Publica en su con-
junto. Ahf aparece la complejidad de la Administracién Publica, en no ser solamente
una Administracion Publica nacional que irradie servicios a todos los municipios, sino
que también tiene que haber una Administracién Publica local que lleve esos servi-
cios y otros que la Administracién Publica nacional no presta.

La conclusién es que la riqueza de la Administracidn Publica, en las localidades, se
deriva de las carencias que hay en ellas y de la necesidad de responderle a la gente que
vive ahi,y que son ciudadanos. Garantizar la ciudadanfa es funcién tanto del Estado como
de la Administracién Publica. Debe trabajarse por mejorar el Estado y la Administracion
Publica para garantizar la posibilidad de sobrevivencia de la mayorfa de la poblacién.
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Institucionalidad administrativa
y post-acuerdo: Comentarios
preliminares al convenio firmado en
octubre de 2021, entre la Fiscalia
de la Corte Penal Internacional y el
Gobierno de Colombia

Francisco Julio Taborda Ocampo?*

Quisiera empezar contraponiendo dos metédforas en torno a las constituciones. Una
de ellas, es la de Hernando Valencia Villa que da titulo a su emblemético libro Cartas de
Batalla, pues para este autor, las constituciones han sido fruto de batallas, salvo la de 1991,
que fue fruto de una constituyente con un ingrediente de paz importante, considerando
la amplia participacién de la entonces Alianza Democrética M-19.

La otra metdfora un poco mds antigua, es la del insigne autor italiano Norberto
Bobbio, para quien las constituciones son los acuerdos de paz mds duraderos. Esas dos
metdforas resumen muy bien lo que lo pasa en nuestro pais en relacién con el enten-

26 Docente de la Facultad de Postgrados de la Escuela Superior de Administracion Publica y

de la Facultad de Derecho de la Universidad Colegio Mayor de Cundinamarca. Conjuez de
la Seccidén de Ausencia de Reconocimiento en la Jurisdiccidn Especial para la Paz. E-mail:
francisco.taborda@esap.edu.co.
Esta reflexién que aqui se plasma es fruto de una intervencion desarrollada en la Escuela
Superior de Administracién Publica entre los meses de noviembre y diciembre de 2021.
Enlace a Cvlac: https://scienti.minciencias.gov.co/cvlac/visualizador/generarCurriculoCv.
do?cod_rh=0001306642.
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dimiento de la Constitucidn, de su cardcter material y del Acuerdo de paz alcanzado con
las FARC, en tanto éste se ha constitucionalizado.

Los derechos de las victimas han recorrido un camino de constitucionalizacién
muy importante en nuestro pais. Lo anterior tiene que ver con los desarrollos juris-
prudenciales de las Cortes, especialmente de la Constitucional y de la Suprema de
Justicia, pero también de tribunales internacionales como la Corte Interamericana de
Derechos Humanos o la Corte Penal Internacional (CPI), y en otros momentos, de
normas propiamente constitucionales.

La primera de ellas es el Acto Legislativo | de 2012 que fue en su momento el mar-
co juridico para la paz, y que consagrd en la Constitucidn, los principios de seleccidn y
priorizacion, elementos con base en los cuales funciona ahora la JEP y, posteriormente,
todos los actos legislativos y demds reformas que se realizaron para implementar el
acuerdo de paz mencionado.

Es preciso destacar una especie de cldusula pétrea que se cred mediante el Acto
Legislativo 2 de 2017 para blindar el acuerdo de paz. Se establecié que el acuerdo
y las disposiciones constitucionales construidas para darle cumplimiento, tienen un
cardcter intangible hasta el afio 2030, lo que corresponde a tres periodos presiden-
ciales completos que incluyen el periodo del presidente Duque y los dos periodos
presidenciales que vienen en adelante.

Otro hito importante tiene que ver con la decisién de la Corte Constitucional en
ma- teria de curules de paz. Hay un aspecto interesante de este fallo que echa mano de
una herramienta la cual desafortunadamente se aplica muy poco por los jueces de tutela,
y es la que le permite al fallador emplazar al funcionario incumplido y dictar la orden que
se estaba buscando con la tutela, en este caso, dar por aprobado el acto legislativo de
creacion de las curules de paz. Es decir la Corte no devolvid el proyecto al Congreso y no
le exigié al presidente del Congreso aprobar el acto legislativo, sino que lo dio por apro-
bado. En ese sentido, ordena que se proceda a su promulgacidn y a su reglamentacién.

Ese acto legislativo era muy importante como piedra angular del acuerdo de paz
porque hay que rescatar las dimensiones de justicia transicional, y especialmente los dis-
positivos que tienen que ver con tierras y protecciéon de los firmantes del acuerdo. En
un sentido mds amplio, la importancia de que las curules de paz recaigan en manos de
victimas representativas, consiste en que simbolizan un espacio de participacidn valioso
para el conjunto de la poblacién colombiana que ha sufrido de una manera mds o menos
directa las consecuencias del conflicto interno.

Segln investigaciones del CINEP al menos el 92% de las disposiciones del acuerdo
de paz benefician al conjunto de la poblacidn mds directamente afectada por el conflicto
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armado. Solo el 8% se refieren a los firmantes de la paz, las personas en proceso de rein-
corporacion de las FARC. Es un dato muy importante para entender que se trata de
hacer valer el acuerdo y garantizar su estabilidad impidiendo su reforma. Es una piedra
angular; no solamente para desarrollar el acuerdo en relacién con las FARC sino para
buscar aclimatar una paz mas estable, mds duradera y en lo posible mds completa.

Una expresion clave ante la persistencia de muchos factores del conflicto es la
palabra completa. Pues se trata de una antigua aspiracién de los colombianos. En este
punto, me interesarfa centrarme en un aspecto de mucha actualidad, que es el acuerdo
firmado entre la Fiscalfa de la Corte Penal Internacional y el gobierno de Colombia, que
da por terminado provisionalmente el examen preliminar que venia adelantando dicha
Fiscalia desde el afio 2004.

Gracias a que la ESAP hace 10 aflos me propuso dictar una cdtedra llamada Colom-
bia y la Corte Penal Internacional, seminario electivo de la especializacién en derechos
humanos, vengo estudiando la historia de la Corte Penal, asi como los desarrollos y
avatares que ha vivido. No cabe duda de que, tristemente, en muchos aspectos la Corte
representa aquella famosa frase del juez del tribunal de Tokio quien en 1946 dijo:"en
adelante, el Unico crimen de guerra va a ser perder la guerra, porque la justicia la van
a hacer los vencedores”.

Desafortunadamente, cuando vemos cémo se ha centrado la Corte Penal Interna-
cional en el Africa, comprendemos que las expectativas que tenfamos muchas personas
sobre la actuacidn de la Corte en otros contextos se han visto frustradas. No obstante,
conviene ver las cosas de una manera distinta. La decisién que ha tomado la Fiscalia
de la Corte Penal Internacional es una decisién en cierta medida estratégica, que lanza un
mensaje, a saber, la posibilidad de que ellos intervengan en nuestro pafs.

Quienes hemos estudiado la justicia internacional comprendemos que es mejor para
cualquier pafs, en este caso para Colombia, que su propio sistema de justicia funcione. De-
positar esperanzas en los sistemas internacionales en algunos sentidos puede ser impor-
tante para el pafs, pero, en general, trae una justicia a veces tardia y que puede no llegarle
a todo el mundo porque al ser complementaria se concentra en los casos mds graves.

Cabe observar que cada nueva sentencia de la Corte Interamericana en relacién con
Colombia (especialmente cuando declaran la responsabilidad del estado y, en conse-
cuencia,lo condenan) en mi criterio,es un fracaso de la justicia colombiana.En esas circuns-
tancias que llevan a la justicia internacional a condenar al estado, la justicia colombiana le
falla a las victimas, ya sea por justicia tardia (que es una modalidad de impunidad), de no
acce-soalamisma,o sencillamente de casos de abiertainjusticia o impunidad,a consecuen-
cia de lo cual, las victimas deben recurrir a escenarios internacionales, bajo el principio de
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subsidiariedad en que se basan érganos como la Corte Penal Internacional, con la dife-
rencia obvia de que esta Ultima se pronuncia sobre las responsabilidades penales que
son por antonomasia individuales, mientras que la Corte Interamericana se pronuncia
sobre la responsabilidad del Estado como sujeto vinculado en el derecho internacional
publico. En ambos casos, se trata de una justicia complementaria, puesto que ellos no
sustituyen la jurisdiccion nacional, salvo que  se refleje, a la luz del Estatuto de Roma,
particularmente los articulos 15, 16 y 17, que el estado concernido (en este caso Co-
lombia) no quiere, o no puede administrar justicia.

En esta dltima hipdtesis, se le pide cooperacidn a la Corte Penal Internacional ante
una constatada indisposicidn a aplicar justicia, y entonces dicho érgano toma las medidas
para verificar si hay mérito para el inicio de una investigacion, decisién que justamente no
quiso tomar la Fiscalfa de la CPI en relacion con Colombia.Vamos al reporte preliminar
que hubo en 2020, el dltimo sobre el desarrollo del examen que venfa adelantando la
Fiscalfa de la Corte sobre Colombia. Esto para explicar cémo se habia desarrollado este
examen que arrancé en 2004 con base en las noticias que fue recaudando la Fiscalia en
relacién con diversas cuestiones. La situacion de la desmovilizacién de los grupos para-
militares, la persistencia del conflicto, la degradacién del mismo vy la comisién de crimenes
de lesa humanidad por las FARC, el ELN y de muchos otros grupos ilegales armados en
el pafs, asi como de actores estatales.

Para ese momento, la Fiscalfa de la Corte, al establecer la competencia, afirmd,
como era obvio, de acuerdo con el Estatuto de Roma, que la Corte tenfa competencia
sobre Colombia en materia de crimenes de lesa humanidad a partir del |° de noviem-
bre de 2002 y en materia de crimenes de guerra a partir del |° de noviembre de 2009.
Vale aclarar que Colombia fue el Unico pais que hizo uso de una salvedad contenida en
el Estatuto de Roma (articulo 124), que les permite a los paises postergar la competen-
cia de la Corte después de firmado el Estatuto de Roma por siete afios improrrogables,
primordialmente en ocasiones en que se estdn desarrollando procesos de paz como
fue el caso de Colombia.

Como se ha sefialado, la competencia de la CPI sobre Colombia se dio en dos mo-
mentos distintos. Un primer momento, desde 2002, se centrd en los crimenes de lesa
humanidad, y en otro momento, en noviembre de 2009, en relacién con crimenes de
guerra. La Corte esta- blecié claramente que cuando se abrid el examen preliminar tenia
competencia sobre Colombia en materia de crimenes de lesa humanidad, y siete afios
después, en el 2009, adquirié competencia plena en relacién con crimenes de guerra. En
este reporte del examen preliminar la Fiscalia afirma:

Durante el periodo sobre el que se informa la Fiscalfa y la JEP brindaron respues-
tas a pedidos de informacidn relativos al estado de los procedimientos nacionales
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sobre las muertes de falsos positivos, delitos sexuales y por motivos de género
y desplazamientos forzosos. Ademds, las autoridades brindaron informacién rela-
tiva a los procedimientos que abordan la promocién y expansién de grupos
paramilitares y guerrilleros.

Al final de ese reporte, la Fiscalfa sefiala:

La Fiscalia ha seguido evaluando el avance de los procesos nacionales relacionados
con la comisidn de crimenes que forman los casos potenciales que conformarian el
foco de su examen preliminar: La informacion analizada desde noviembre de 2019
indica que las autoridades colombianas, en general, han adoptado pasos significati-
vos para abordar conductas que constituyen crimenes de competencia de la Corte
Penal Internacional como se expresd en el reporte intermedio del afio 2012.

Ahf ya se anunciaba una cierta intencién de la Corte frente a la decisién que tomd
Karim Khan como nuevo fiscal que comenzaba a ejercer funciones en el primer semestre
de 2021. El reporte que vengo citando, se realizd por la fiscal anterior, la sefiora Fatou
Bensouda, a través de la visita del fiscal adjunto que estuvo en Colombia a finales de 2019
y principios de 2020. Resaltarfa del acuerdo que suscribid el presidente Duque v el Fiscal
de la CPl, los siguientes aspectos:

El acuerdo reconoce la fortaleza y resiliencia de las instituciones en Colombia, su
pueblo, sus gobiernos vy la sociedad civil, al igual que el progreso alcanzado por las
autoridades judiciales en la rendicién de cuentas, tanto a través de la justicia ordinaria
como de los sistemas de justicia transicional, incluyendo el sistema de justicia y paz y el
sistema de la JEP. No solamente se estd reconociendo la actuacién de la JEP sino tam-
bién la actuacién de Justicia y Paz porque ha habido unos antecedentes relevantes en
esta Ultima jurisdiccidn sefialada.

En los aproximadamente cinco afios que lleva funcionando la JEP ha comenzado a
producir algunas decisiones y ha trazado una ruta de actuacién en relacién con todas las
personas frente a las cuales es competente.

Todos esperamos que la Jurisdiccion Especial para la Paz le cumpla a las victimas
y asegure que todos los sujetos bajo su competencia sean juzgados, es decir, tanto las
personas que se desmovilizaron de las FARC como los agentes estatales: miembros
de la Fuerza Publica que se acogieron a la JEP y personas que aunque no pertenezcan
a la dicha Fuerza pue-den acogerse voluntariamente a la JEP a partir de la decision
de la Corte Constitucional.

Otro reconocimiento que hace el acuerdo es el siguiente:

Recordando que el sistema integral de verdad, justicia, reparacidn y no repeticion
creada por el acuerdo de paz de 2016 goza de rango constitucional en el derecho
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colombiano. Reconociendo con aprecio al firme compromiso del gobierno de
Colombia con las diferentes pero interconectadas jurisdicciones que comprenden
el sistema de justicia ordinario, el mecanismo de la ley de justicia y paz y la Juris-
diccién Especial para la Paz y en particular con la salvaguarda del marco legislativo
y de las asignaciones presupuestarias requeridas para su implementacién acuerdan
lo siguiente: Sin perjuicio de la separacién de poderes, el gobierno se compromete
a continuar apoyando los procesos pertinentes ante las diferentes instancias judi-
ciales interconectadas incluyendo la justicia ordinaria el sistema de justicia y paz
y la Jurisdiccién Especial para la Paz en cumplimiento de los marcos procesales
temporales previstos para las mismas.

En particular el gobierno continuard salvaguardando a su marco constitucional vy
legislativo establecido y su estructura; asignando el presupuesto necesario para su
implementacién; y previniendo cualquier interferencia en sus funciones. Asf mismo,
el gobierno se compromete a: asegurar la seguridad de proteccién del personal
judicial y de los fiscales, asi como de los participantes que comparezcan ante los
diferentes mecanismos de rendicién de cuentas y promover la plena cooperacién
y coordinacion entre las diferentes entidades del Estado asignadas con funciones
relacionadas a la rendicién de cuentas, en particular la Fiscalia General de la Nacién
y la Jurisdiccién Especial para la Paz.

Conforme al Estatuto de Roma, la Fiscalfa podrd reconsiderar su evaluacion de la
complementariedad a la luz de cualquier cambio significativo de las circunstancias
in- cluyendo toda medida que pueda obstaculizar significativamente el progreso
y/o la autenticidad de los procedimientos pertinentes y la aplicacidn efectiva y
proporcionada de sanciones penales de naturaleza retributiva y restaurativa. Inicia-
tivas que resulten en importantes obstrucciones al mandato y/o al funcionamiento
adecuado de las jurisdicciones pertinentes o cualquier suspension o revisién del
esquema judicial establecido en el acuerdo de paz, de manera que pueda retrasar
u obstaculizar el desarrollo de procedimientos nacionales genuinos.

Resalto lo precedente porque ahf estd |a obligacidn clara que tiene el Estado colom-
biano de respetar el acuerdo de paz. De respetar lo que se ha construido hasta ahora
a nivel constitucional, en este caso, la JEP y las demds entidades que forman parte del
Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y no Repeticidon, y comprometerse a
prevenir cualquier forma de obstruccidon a su labor: En ese sentido, el gobierno no debe
tener ninguna duda en indicarle al partido del gobierno que viene promoviendo en la
Camara de Representantes una iniciativa tendiente a suprimir la Jurisdiccién Especial
para la Paz que esa conducta constituye una contravencidn abierta al acuerdo. De llegar
a prosperar, abrirfa de una manera absolutamente certera una investigacién en el sen-
tido del articulo de |7 del Estatuto de Roma contra Colombia por parte de la Fiscalfa
de la Corte Penal Internacional.
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preliminares al convenio firmado en octubre de 2021, entre la Fiscalia
de la Corte Penal Internacional y el Gobierno de Colombia

La soberanfa nacional se ha venido relativizando en todos los paises. Hace un siglo,
comenzd esta construccidn a través del trabajo de muchos pensadores en el derecho
y en la teorfa politica y en materia de derecho constitucional y penal. La idea de la
soberanfa y de la autoridad que deberfa tener cada estado para juzgar a sus propios
nacionales se ha venido matizando, al mismo tiempo que comenzd un proceso que aun
no termina, referido a la relativizacién de esa idea de soberania absoluta con la instaura-
cion de un Tribunal Militar Internacional al cabo de la terminacién de la Primera Guerra
Mundial. No se pudo instaurar, justamente, porque Alemania alegd una idea absoluta de
soberanfa. No cabe ninguna duda de que hoy ningdn pais puede alegar tal dimension
de la soberanfa porque estd atado a sus compromisos internacionales.

Colombia ha sido un pais que se precia de suscribir muchos instrumentos internacio-
nales y de formar parte de muchas asociaciones de paises con distintas competencias y
de un variado conjunto de acuerdos de cooperacion internacional, pero, a veces, no es un
buen perdedor. Cuando Colombia ha perdido casos en la Corte Internacional de Justicia,
o incluso en la Corte Interamericana, ha asumido conductas que dejan mucho que desear
sobre el compromiso genuino que tiene de responderle a la justicia internacional.

La decisién que ha tomado la fiscalia de la CPI no puede ser entendida sino como lo
que es, un mensaje al Estado colombiano, en el sentido de que, o se respeta el acuerdo
de paz, de manera genuina y seria, o la CPl interviene. Desde que se firmé el convenio
entre la CPl y Colombia que hemos venido comentando, el 28 de octubre de 2021,
hemos leido algunas interpretaciones. Para algunos, el fiscal de la CPI se precipitd, para
otros juristas nacionales que tendrian buenas razones para dar una opinidn similar, se
reconoce que es una buena decisién.

Podemos decir; pero sdlo el tiempo lo refrendard, que fue una decisién inteligente
desde el punto de vista estratégico porque relanza la posibilidad de que la Fiscalia
intervenga, y lo hace mediante un mecanismo que parece extrafio y es renunciar tem-
poralmente a ejercer la competencia para exigirle al Estado que se comprometa a res-
petar el acuerdo de paz v las institucio nes que fueron creadas por el mismo impartan
cumplidamente justicia en el plano nacional.
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Institucionalidad administrativa
para la conservacion ambiental

Raul Escobar?’

Después de revisar los ultimos 50 afios de la normatividad en Colombia, llegamos al afio
1991, cuando se expidid la Constitucién Politica y el aflo 93 cuando se expidié la Ley 99.
En ese momento, en Colombia se hizo fuerte una tendencia que ya venfa estudiandose
en los afos anteriores que provenia de la Conferencia de Rio en Junio de 1992y que es
el origen de nuestra institucionalidad. En Colombia, superamos a muchos paises en incor-
porar una gran cantidad de articulos de temas ambientales directos o indirectos, un poco
mds de 40, en la Constitucidn. Asf, creamos un modelo institucional novedoso.

De esta manera, se crea el Sistema Nacional Ambiental (SINA), mediante la Ley 99
de 1993 que fue un boom internacional y que produjo en el pais una gran expectativa
de que ese modelo iba a funcionar El modelo ha tenido en los dltimos afios buena
imagen internacional, sin embargo, ha perdido eficacia en el pafs. Ese modelo se ba-
saba en la participacion de todas las instancias del sector publico en el pafs, en los de-
partamentos y en los municipios a los que se sumaba el sector privado, la sociedad

27 Administrador Publico de la ESAP. Especializado en derecho administrativo de la Universidad
del Rosario y Magister en Ecoauditoria y Planificacion del Medio Ambiente.
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y las comunidades indigenas, las negritudes, los gremios, las universidades, los centros de
investigacion y las ONG. El Sistema Nacional Ambiental es el modelo mds completo y
bien disefiado que se puede encontrar. Es realmente un modelo de gestidn, pero, desa-
fortunadamente toda esa amplia participacién ha producido sus defectos. El modelo se
basa en la descentralizacidn y reconoce la autonomfa a las autoridades ambientales con
el inconveniente de que la Constitucién Politica no le concede autonomia a las Corpo-
raciones Auténomas Regionales. Dice que la autoridad ambiental tendrd autonomia, y no
dice cudl es la autoridad ambiental.

Esta concepcidn del SINA de amplia participacién, descentralizacidn, autonomia de las
autoridades, se combina, ademds, con saber cudles son las autoridades ambientales, donde
estd el Ministerio de Ambiente, las CAR, los grandes centros urbanos -ciudades que tienen
mas de un millén de habitantes y ejercen la préctica ambiental en lo urbano-. Ahf comienza
el desorden institucional porque, cuando creamos los grandes centros urbanos y les damos
autonomia para manejar sus problemas, estamos perdiendo el concepto de territorio y el
concepto de unidad geogréfica homogénea que es donde se centra la gestién ambiental.

La institucionalidad ha venido presentando grandes defectos y una cantidad de vicios
que la han hecho inoperante, ineficaz e ineficiente. El problema principal reside en darle
tanto poder y autonomfa a unas instituciones que suelen olvidar su misién. Es un altisimo
riesgo ya que no estd garantizado el control ambiental y su eficiencia. En un modelo de
gestidn publica, eso se debe revisar porque las autoridades ambientales y especialmente
el Ministerio como cabeza tienen que garantizar el desarrollo sostenible.

Para hablar de una politica publica ambiental, es preciso definir el desarrollo sos-
tenible. Este es un concepto complejo que tiene varias versiones, entre ellas, el desarrollo
humano sostenible, el desarrollo sustentable, etcétera, pero, ante todo, se asume que es
el equilibrio entre el crecimiento econdmico, el bienestar social y el aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales y el ambiente.

El sector ambiental no es un sector; es una dimensién del desarrollo que es otro pro-
blema para entender la institucionalidad. Respecto al desarrollo sostenible, las utilidades
del sector industrial son proporcionales al dafio ambiental. El sector industrial, al menos
en Colombia, no incorpora en sus costos operacionales, los costos ambientales que in-
cluyen todo lo que impactan negativamente el medio ambiente.

Para asegurar el desarrollo sostenible, el SINA tiene que garantizar la sostenibilidad del
territorio integrado morfoldgicamente por el ambiente. Cuando la sostenibilidad del te-
rritorio es responsabilidad de todos, y la complejidad del concepto vuelve un problema. No
podemos hablar de que en Colombia tengamos una Politica Nacional Ambiental a pesar
de que tengamos unos principios generales que se deben aplicar en el resto de las politicas.
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El primer punto es garantizar el desarrollo sostenible. El segundo es que las autori-
dades ambientales se conciben por otras instancias como un palo en la rueda porque
tienen que dar concepto favorable a actividades potencialmente contaminadoras (tienen
que expedir licencias, permisos y autorizaciones a documentos tales como el Plan de Or
denamiento Territorial, Planes de Desarrollo, Planes de Manejo de Cuencas y a todo tipo
del proyecto econdmico-industrial que potencialmente cause dafio o tenga un impacto
ambiental ya sea en el agua, el aire, el suelo o la biodiversidad,y por eso hay que intervenir
el sector constructor de la infraestructura).

La autoridad ambiental normalmente no es amiga de todos los sectores. También tiene
otro gran poder que es ejercer la policia ambiental, respecto a la inspeccidn, vigilancia y
control del medio ambiente. Aplicar sanciones, multas, decomisos, suspensiones de obra y
de todo aquello que implica el ejercicio de la policia administrativa en su especificidad de
policia ambiental. Asi mismo, ejerce una funcién reguladora de los niveles de contaminacion
atmosférica, niveles de decibeles permitidos por la actividad, horarios, tipo de suelo. Regula
el manejo de residuos sélidos que impactan indudablemente a muchos sectores.

Por esto, la importancia y el poder de las instituciones ambientales a veces no es enten-
dido por todos. Cuando hablamos de la dimensién ambiental no se queda absolutamente
nadie por fuera. Este es un tema que siempre se ha distorsionado. Hay diferentes versiones
que muestran que no se ha entendido algo que es aparentemente claro y es: {qué es lo
ambiental? La complejidad del concepto de desarrollo sostenible ya es amplia pero, cuando
miramos lo ambiental, también hay diferentes visiones. Lo ambiental es el recurso agua, aire,
suelo y biodiversidad (todos los seres vivos incluidos los seres humanos).

La calidad de vida que la Constitucién dice que se le debe garantizar a los colombianos
se consigue si se protege, cuida y aprovecha el agua. En Colombia, no se ha valorado el
recurso hidrico porque no sabemos qué es lo ambiental. No se ha valorado que tenemos
dos mares con un potencial gigante como fuente de alimentacidn, energfa, produccion de
oxigeno. Es la mayor riqueza ambiental en el pais, pero no es administrada por ninguna au-
toridad ambiental sino por el sector defensa que maneja el 48% del territorio colombiano.

Si entendiéramos todos, especialmente los tomadores decisiones, qué es el aire, serfa
otra la polftica. Otro problema es el suelo, soporte vivo con nutrientes donde se producen
todos los alimentos y es administrado por el IGAC, Instituto Geogréfico Agustin Codazzi,
que no hace parte de las autoridades ambientales y no estd integrado al sector ambiental, lo
que refleja el caos institucional. O sea que lo ambiental no estd bajo la autoridad, ni compe-
tencia, ni regulacién integral de las autoridades ambientales ni de todo nuestro gran sistema
nacional ambiental. Esa es una de las debilidades institucionales de este sistema.

Cuando concebimos el SINA, se tenfa una teorfa diferente, un poco mas tedrica
y no tan aterrizada como la de ahora. Los tomadores de decisiones ven lo ambiental
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como algo paisajistico. El problema publico de lo ambiental es mucho mds complejo que
entender el problema de la educacién o la salud. El concepto de desarrollo sostenible
y lo ambiental no han sido integrados en una sola politica ambiental que sea manejada
por el SINA, con eficiencia, y por eso presenta grandes dificultades. Entre estas estd el
desconocer qué es lo ambiental, que no es un sector, sino una dimension integradora
del desarrollo a través de todos los sectores. Por eso, la ley 99 de 1993 cred el Consejo
Nacional Ambiental. Como la Administracién Publica estd organizada sectorialmente es
inconcebible una dimensién integradora del desarrollo que impacte todos los sectores.

La segunda dificultad es la ausencia de una cultura ambiental. No se sabe qué es lo
ambiental por lo que no se reconocen ni se aprovechan sosteniblemente las riquezas na-
turales sino que, al contrario, se van degradando. Lo mads grave es que los tomadores de
decisiones de los Ultimos afios han tenido un compromiso ambiental muy pobre porque
no saben qué es la sostenibilidad, ni de qué depende la calidad de vida de los colom-
bianos que es del estado del ambiente natural. La ausencia de cultura ambiental lleva a
una escasa participacion ciudadana. Son pocos los grupos ambientalistas y hay ausencia
en la educacién ambiental bésica que deberfa ser igual o mds importante que aprender
matematicas. Las generaciones que se estdn formando van a llegar con las mismas defi-
ciencias de concepcion del problema.

La tercera gran dificultad es la politizacion del ejercicio de la autoridad ambiental.
El modelo lo permitié ya que, quien ejerce la autoridad tiene un director elegido
indirectamente por los alcaldes, es decir, que a ellos les deben su puesto. Los grupos
econdmicos han presionado a la autoridad ambiental. Incluso los Ministerios como el
de Minas, el de Defensa con la ‘politica de glifosato y el de Agricultura con los usos
del suelo. Al entender cémo funciona la institucionalidad nos damos cuenta de la
causa de los resultados nefastos.

La cuarta gran limitante es la corrupcién en el sector ambiental que atenta contra
la sostenibilidad y la vida de los ciudadanos. Por ejemplo, los recursos invertidos en la
Amazonia se han perdido porque cada dfa hay mayor cantidad de tala y de deforestacién.
La corrupcién frente al sector extractivista es amplia, junto con el tréfico de flora y de
fauna silvestre que estan en via de extincidon. También hay desvio de recursos destinados
al manejo de cuencas hidrograficas que producen pérdidas humanas y de infraestructura.
Falta una politica publica integradora y reguladora del sector ambiental.

Los ministerios no adoptan una politica ambiental porque los obligarfa a actuar de
acuerdo con unos principios de proteccion, recuperacién y aprovechamiento sostenible.
No hay sanciones fuertes en lo ambiental cuando la inversién publica es alta. Sin concien-
cia de los tomadores de decisiones se ha llegado a una profunda crisis, y no hay investi-
gacién cientifica de impacto.
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El dltimo problema es la falta de regulacién en muchos temas ambientales. Tiene que
regularse la responsabilidad de los productores para que no introduzcan en sus procesos
productivos insumos que produzcan residuos no aprovechables.

Tampoco hemos regulado los costos ambientales. El Estado colombiano no lleva una
contabilidad de los recursos naturales como esta obligado por ley. Hemos llegado a es-
tablecer metodologias para las sanciones, pero no el costo del dafio que es otro tema
que tenemos pendiente en el fortalecimiento de la institucionalidad para saber cuanto
tenemos y qué es lo que mds tenemos que proteger. En general, en Colombia, adopta-
mos una institucionalidad por el Estado, pero con vacios grandes. Se debe establecer una
revision macro institucional.

En otros paises, se adoptan modelos de autoridades ambientales por expertos. Una
especie de interventoria privada que autoriza las licencias o los permisos y son corpo-
raciones privadas especializadas para que ejerzan la autoridad ambiental. En Bogotd, la
autoridad ambiental la ejerce la Secretaria de Ambiente en lo urbano. Pero Bogota tiene
apenas el 22% en promedio urbano, 78% es rural y la administracion de Bogotd no puede
opinar sobre el 78% de su territorio.

Consideramos que el modelo institucional en Colombia requiere cambios de fondo
partiendo de las bases conceptuales. Se requiere una politica publica de desarrollo sos-
tenible y es ver lo ambiental con una visién holistica, no como un sector, sino transversal.
Que el Consejo Nacional Ambiental se ponga a funcionar y que sea el lider de esa
politica nacional que adn no se tiene, donde la institucionalidad la va a operacionalizar y
regular, y que no estd debidamente concebida. La educacidon ambiental debe ser desde la
educacion bdsica y toca volver a los principios generales que estén en el articulo 1° de la
Constitucidn para redefinir y reorientar la politica y la institucionalidad ambiental.

Los funcionarios publicos no han sido formados porque el Estado no ha garantizado
que esa formacién bdsica se de. El tema que hace falta para el manejo ambiental se llama
psicologia ambiental, que estudia cdmo llegan los conceptos a formar el pensamiento a
las personas, que después con el tiempo son los tomadores de decisiones y es una clave
porque se relaciona con el medio ambiente. Los tomadores de decisiones no tienen una
actitud de actuar en consecuencia.







Frenar la deforestacion

Sandra Polo?®

Debido a la deforestacién que se presenta en la Amazonia, hay una insistencia al Estado
para que piense cudles serfan las acciones para frenar este fendmeno. Las metas no son
tan ambiciosas, en el sentido de eliminar totalmente el fendmeno de la deforestacion,
pero si, ejercer un control que nos lleve a tener la garantia de disminuir la tasa de de-
forestacion. Es necesario restaurar lo que se ha deteriorado ya que la deforestacion va
en constante aumento.

Al mirar qué hace el Estado, y no solo a lo que se compromete, nos preguntamos
qué tan eficientemente es controlado el fendmeno. Un asunto preocupante como el de
la deforestacion conduce a plantear por qué se produce ya que no es un asunto admi-
nistrativo, sino que tiene otro origen. Sin embargo, la administracion es convocada para
frenarlo. La pregunta es por qué la administracion publica es llamada a tener algin tipo
de solucidn a esto.

28 Licenciada en Ciencias sociales. Doctora en Estudios Sociales de la Universidad Distrital Fran-
cisco José de Caldas, Magister en Historia por la Universidad Javeriana. Docente de la ESAP.
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Para empezar, hay que decir que su razén es econémica como muchos fendmenos de
preocupacion ambiental mundial. Tiene su origen en el modo de produccidn capitalista que
plantea que podemos depredar la naturaleza y cuidarla por partes, lo que es una contra-
diccién. El modo de produccidn capitalista, en esencia, es depredador de la naturaleza. El
Estado debe hacer posible seguir con el modelo capitalista, con la salvedad de que podemos
comernos el pastel del planeta sin que se acabe. Quienes depredan el planeta son quienes
hacen el desarrollo industrial vertiginoso. No es la humanidad entera, sino los procesos de
industrializacion que piden continuar con el modo de produccion capitalista.

La tarea que se adjudica al Estado es permitir seguir haciendo eso ya que es un ele-
mento estabilizador de una contradiccion profunda que no se va a terminar mientras
estemos en este modo de produccion. El privilegio estd en asignar “recursos” naturales
justamente a la produccidn industrial. Los tratados internacionales proponen que sean
los paises periféricos los que sigan dando la provisién de materias primas que necesita la
industrializacién. No va a parar, nos prometen comprar las posibilidades de nuestra bio-
masa para seguir con su modelo de industrializacion. El Estado lo que ha hecho es seguir
propiciando esta medida.

Las instituciones medioambientales, cuando entran en accidn en un problema
ambiental como aguas, deforestacion, degeneracién de la biomasa, etc. se enfrentan a
la contradiccién del capitalismo de seguir depredando el planeta para reproducirse.
En las instituciones estatales solo hay contradicciones. Tenemos, por un lado, un Minis-
terio de Medio Ambiente, y, por otro, una Agencia Nacional de Licencias Ambientales
en choque permanente que se expresa en la cartografia y en las acciones. En la de-
forestacidn, el Estado controla este problema de dos formas. La primera tiene que
ver con la manera que se ha inventado el Estado neoliberal de vincular a las pobla-
ciones a partir de la “Gobernanza Ambiental”.

Esta es liderada porVisidn Amazonfa y sus programas que promete la vinculacién de
las comunidades a programas de restauracién. El otro papel que compete a las comuni-
dades tiene que ver con no tocar la naturaleza donde aparecen los programas REDMAS
que son alianzas publico-privadas que le proponen a las comunidades, a cambio de un
pago, no tocar la naturaleza para “‘construir el medio ambiente”. Es tarea entonces de
Visiéon Amazonia, a través del Ministerio de Medio Ambiente, acaparar esos recursos de
la ayuda internacional, que no es mds que una compra de formas de conservacién en el
tercer mundo para seguir con el modelo de industrializacién del primer mundo.

La segunda forma es acudir al aparato juridico y militar para evitar la deforestacion.
Se hace referencia a la creacién del Consejo Nacional contra la Deforestacion que
vincula al Ministerio de Defensa, los Parques Nacionales Naturales, la Fiscalia General
de la Nacién y el Ministerio del Medio Ambiente. Busca ejecutar acciones juridicas
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y militares que eviten que se siga talando. Se habla de acciones preventivas, pues,
cuando se judicializa a alguien por un delito ambiental, los otros actores que po-
drfan cometer estos crimenes ya no los quieran cometer. La ideologfa punitiva dice
que el crimen se evita cuando se crea en los otros una especie de pdnico que hace
que se detenga la accion criminal lo que se conoce como el populismo punitivo.

Esto lo vemos cotidianamente cuando RCN y Caracol muestran que el Ejército ha
llegado de la Amazonia para evitar que se deforeste y poner presos a los ecocidas a
través de la Operacidn Artemisa. Pero Artemisa ha difundido la idea de que los eco-
cidas son quienes habitan los territorios y han utilizado la deforestaciéon como la Unica
forma de desarrollar sus actividades econdmicas y de subsistencia. Los 94 presos han
sido campesinos de las regiones en las que se ha desarrollado la operacién. La mala no-
ticia de esto es que Artemisa se estd ejecutando desde 2019. La tasa de deforestacion
de 2020 fue la mas alta considerando el periodo del llamado post acuerdo vy fue el afio
en que se hicieron once operaciones. Sus resultados no han sido los que se esperarfan
porque es falso el argumento de que quien ve el crimen y su castigo lo va a dejar de
cometer. La militarizacién no es la solucion.

El Estado entiende el medio ambiente como un modelo de desarrollo sostenible
que, cuando se desarrolla, depreda el medio ambiente. jPor qué razdn el Estado se
mete en el absurdo de “comerse el pastel” sin que se acabe’? Se necesita el petrdleo
de la Amazonia y el pafs aln subsiste de un modelo extractivista de petréleo. El Es-
tado tiene que jugdrsela en la ANLA para otorgar licencias ambientales para explo-
tacién del petrdleo y, al mismo tiempo, con programas de conservacién ambiental en
el Estado Verde. El Estado tiene por un lado instituciones extractivistas que lesionan
el medio ambiente vy, por otro lado, instituciones encargadas de llevar a cabo pro-
gramas de conservacién.

Las instituciones del Estado pertenecen a un modo de produccidn capitalista con
contradicciones que no son exclusivamente del Estado. El deterioro ambiental sigue
y las instituciones son contradictorias porque desarrollan un modelo capitalista que
propone una contradiccién en si misma diciendo que hay un “Desarrollo Sostenible”
que no es posible en la Amazonfa. La accién del Estado es ineficaz y no soluciona el
problema del medio amiente, sino que hunde mas la contradiccion. Cumplimos 30 afios
casi de legislacion y tenemos un problema ambiental que no se ha podido solucionar
porque la institucionalidad repite la contradiccidon que siempre se soluciona a favor de
un modelo capitalista-extractivista.

Mas que un asunto politico, lo ambiental es un tema de economfa politica por los
profundos intereses econdmicos que trascienden las decisiones ambientales. Quien
quiere una licencia ambiental hace el mismo el estudio y lo pasa a la ANLA como




VISIONES, TRANSFORMACIONES Y TENDENCIAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

208

“ambientalmente sostenible”. En el SINA, es claro su espiritu en la regién al nacer, ya
que las comunidades sienten el impacto ambiental antes que nadie, pero poco a poco
sus decisiones han ido centralizdndose. Hay una ética ambiental, muchos problemas
no fueron problemas en las anteriores décadas y hoy lo son y los que pagan los platos
rotos son los campesinos, los indigenas y todos nosotros.






La conservacion y la proteccion
de las areas naturales

Jaime Moreno Quijano?’

La conservacion y la protecciéon de dreas naturales silvestres en bases filosdficas y com-
prensivas del culto a lo silvestre (Martinez-Alier, 2004) impulsé la declaracién de dreas
protegidas en todo el planeta tierra. Esta politica es respaldada por las Cumbres Ambien-
tales Internacionales y la ONU, bajo el paradigma del desarrollo sostenible. En Colombia,
se organiza una institucionalidad publica SINA-SPNN como politica de Estado.

Sin embargo, en el pafs, en el vasto territorio declarado de selvas de proteccion
habitan comunidades ancestrales y son zonas de megaproyectos neoextractivistas y
de conservacién para el mercado apoyados por la institucionalidad ambiental (Minis-
terio de Ambiente, CAR, Entidades Territoriales). Esto es causal de conflictos medio-
ambientales en esos territorios, lo que obliga a reconstruir el modelo convencional
de conservacién y proteccién ambiental. Esto queda planteado en la filosoffa del
Culto a lo Silvestre de Martinez-Alier (2004).

29 Magister en Analisis de Estudios Politicos, Econdmicos e Internacionales Contemporaneos.
Consultor en problemas y conflictos ambientales. Docente de la ESAP.
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La declaracién de areas naturales silvestres en el planeta por edades ha tenido
detrds un discurso comprensivo de la naturaleza que se resume en lo siguiente:

*  Elamor a la naturaleza y, dentro de esta, a los bosques. Goce estético y asombro
frente a los bellos paisajes.

* La naturaleza sacralizada y la inconmensurabilidad de los valores.

* FEtica de la tierra, entendida como los valores que tienen las comunidades
frente a la naturaleza.

* Ecologia profunda, que es una naturaleza sin humanos.
* Biologfa de la conservacion.
* Dilema entre justicia ecoldgica versus justicia social econdmica.

*  De la conservacién a la crematistica de la naturaleza, esto quiere decir, dreas
naturales en funcion del mercado.

* Una naturaleza vista como servicios ambientales y servicios ecosistémicos.
* Una naturaleza que solo se salva con el humano.
* Una naturaleza consumista de derechos.

En el planteamiento del siglo XV que se globaliza en el siglo XX, hay unas orga-
nizaciones ambientalistas globales que se han encargado de dinamizar este discurso
como WWT, IUCN, Nature Company. El indice HANPP habla de cudnto espacio re-
quiere un ecosistema para su proceso.Y cual los humanos se apropian de ese espacio
ecosistémico. De las cumbres ambientales surgié la Convencién CBD, el Convenio de
Humedales y Ecosistemas de Alta Montafia. Con ello, ha habido una declaratoria de
Areas Protegidas en el mundo que corresponden a:

*  SPNN (Yellowstone, Yetsemani, parques tematicos silvestres) Hacen referencia
a la naturaleza domesticada.

*  Reservas forestales protectoras.
e Faunay flora en via de extincién.
*  Humedales (manglares, pantanos, morichales).

* Areas marinas y costeras.
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En el concepto de biodiversidad se debe incluir a la gente con sus saberes ancestrales
trasladados de pueblo en pueblo. Este es un indicador de riqueza de la vida en el planeta
tierra y es importante para la sostenibilidad de la vida humana y no humana.

Hay reservas Forestales Protectoras; Colombia tiene |14 millones de Ha fuera
del drea no continental. Tiene cinco biorregiones con 59 PNN=13% del territorio
nacional. Cuenta con 2,8 millones de Has. 51,3 millones de Has de paramos. Tiene
siete reservas forestales protectoras y bosques nacionales. En las zonas de reserva
forestal hay zonas urbanas y dreas intervenidas.

En los afios 90, se inaugura una polftica ambiental de Estado que cruza el paradigma
del desarrollo sostenible y ha sido relevante para ampliar las dreas de conservacién y pro-
teccidn en el pafs. La institucionalidad ambiental ha girado en torno al Sistema Natural de
Areas Protegidas (SINA) y en lo territorial y regional, se encuentran las CAR con el SIRAP
Asi mismo, hay politicas v leyes que se han formulado alrededor de la conservacién y pro-
teccion ambiental, lo que es un gran logro en la gestién ambiental.

Por otro lado, hay tres millones de Ha que ya no son selvas. En Colombia se pierden cerca
de 200.000 Ha al afio por deforestacion de bosques naturales. Respecto a Ecosistemas te-
rrestres naturales, de 66 mil Ha, 34 mil ya se han transformado. Los megaproyectos neoextrac-
tivistas estdn en los territorios que antes eran de conservacién y proteccion. La explotacién de
recursos no renovables ocupa 5,8 millones de Ha, y hay solicitudes mineras en buena parte
de las dreas ocupadas por la frontera agricola. El Area Reservada es de 18 millones de Ha y
se han otorgado cerca de 9.000 tftulos mineros a concesiones mineras, aungue las solicitudes
son casi el doble. Practicamente, se puede decir que “Colombia es un pais minero”. Diversos
conflictos se derivan de los proyectos neoextractivistas, entre los que estan:

»  Conflictos asociados a la delimitacién de paramos: Santurban, Pisba, Sumapaz,
Guerrero, etc.

*  Conflictos en los parques nacionales: El Cocuy, Chibiriquete.

*  Conflictos urbanos en la Estructura Ecoldgica Principal: Caso humedales Bogota.
»  Conflictos interinstitucionales: Estado-AP-SINA.

*  Politica ambiental militarista: Gobierno Duque Paz y ambiente con legalidad-PP

*  Compromiso del gobierno Duque en la COP26: Reducir las emisiones GEl en un
519% al 2030 (cuando el pais solo emite el 0,46% de emisiones globales y los eco-
sistemas estan devastados en el pais; su discurso es para quedar diplométicamente
bien cuando el pals estd devastado en costos ecosistémicos).
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El cambio politico en la institucionalidad, a través de reformas, ha llevado a una
desinstitucionalizacién de las entidades ambientales. Estamos en el escenario de la
privatizacion de la gestién ambiental. La politica ambiental no debe ser presentar lo
que estamos comprometidos a reducir las emisiones sino como recuperar el pals
ambientalmente. Por otra parte, hay conservacién y proteccién de dreas naturales
para el mercado mediante los siguientes mecanismos:

*  Naturaleza domesticada: Se hacen parquees temdticos para el turismo internacional.

Areas de Reserva (declaratorias) que son potenciales mercados de carbono.
Ejemplo: Chibiriquete ampliado a 4,5 mill Ha lo cual significa un potencial de
captura de 5 millones de toneladas de CO?2.

* Incentivos a la conservaciéon: Pagos por servicios ambientales.

»  Compensaciones por pérdida de biodiversidad en megaproyectos.
* Unidades de paisaje.

e The Green Economy: Green Business.

*  Mecanismo RED+.

Finalmente, ;cédmo reconstruir el modelo convencional? En la complejidad vy la
cultura de la naturaleza que plantea Augusto Angel Maya, hacer cultura es culturizar
la naturaleza, es humanizar el ecosistema. O sea, adaptarlo a las condiciones de vida
impuestas por el nuevo orden de instrumentalidad cultural. Se trata de un antro-
pocentrismo limitado. La cultura no es ni puede ser omnipotente frente al orden
econdmico. Es necesaria la reconstruccién de modelos de conservacién y proteccion
de los ecosistemas. El problema es derivar una ética y una politica que depende de la
formacion social actual a la que estemos adscritos.

Angel plantea la lectura de la complejidad ecosistémica y cultural y la justicia
ecoldgica versus la justicia social y econdmica. Hay que hacer declaratoria de dreas
naturales. El Estado tiene una propensidn a actuar en funcién de la acumulacién del
capital. El Estado y la Administracion Publica deben garantizar el acceso a la justicia
ambiental distributiva, que significa el acceso vy el goce efectivo de la naturaleza, la
participacién de los beneficios de su aprovechamiento. Transversalizar los ecosiste-
mas v la proteccién ambiental en |a totalidad del modelo de vida multiespecie. Polftica
de participacién social en la conservacién y reconocimiento del modelo comunitario
de selvas y dejar los suelos en la madre tierra.
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Légicas sectoriales y
campos funcionales

Fredy Suarez Castaiieda?®

Hay que reconocer que lo sectorial tiene distintos significados y, en consecuencia,
igual lo tiene la nocidn de intersectorialidad. Uno de ellos remite a Idgicas de accidn
colectiva distinguiéndose asf entre sector publico y sector privado. En ese marco, la
intersectorialidad alude a las relaciones entre tales sectores y cubre el estudio de las
diferentes modalidades de lo que ha venido abriéndose de manera agigantada que es
la asociacién publica-privada.

Otro significado de sector nos remite a especialidades de conocimiento que se ex-
presan en el aparato gubernamental a través de la organizacién funcional por sectores
tales como justicia, salud, educacion, etc. La intersectorialidad, en este caso, se refiere en
primera instancia a la relacion entre diversos sectores gubernamentales, es decir; cdmo se
organiza la rama ejecutiva a partir de lo que establece la ley 489 de 1998 en su articulo
42. Allf define un sector administrativo como la cabeza de un sector por un ministerio o

30 Administrador publico de la ESAP. Especialista en Alta Gerencia del Estado. Trayectoria en ta-
lento humano y organizaciones del Estado.
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un departamento administrativo al cual se le asigna una red de instituciones que pueden
ser de tipologfa adscrita o vinculada.

Hoy tenemos 24 sectores en Colombia: |8 cabezas de sector llamadas Ministerios y 8
Departamentos Administrativos. Ahora bien, lo que encontramos desde un punto de vista
analitico, es que la intersectorialidad concebida como la relacion del sector publico con el
sector privado en cualquiera de sus manifestaciones, tiende a estar vinculada a una posible
mejora del desempefio en la provisidn de los servicios publicos, que no se produciria si la
accion se desarrolla unilateralmente por uno solo de sus sectores (publico o privado).

Cuando aludimos la intersectorialidad como la relacion de distintos sectores guber-
namentales, el foco cambia, ya no es exclusivamente la mejora del desempefio de la
provisién de servicios publicos. La mirada aumenta su alcance y se ubica expresamente
en la solucién de problemas que se busca enfrentar, advirtiendo que, si el problema es
multicausal, la integracion sectorial puede mejorar su abordaje integral. Ello significa que,
en la busqueda de la integralidad en el abordaje de determinado problema o situacion
social, pone en el centro de la cuestidn en relacidn entre los actores gubernamentales.

La intersectorialidad, desde esta perspectiva, implica que diversos sectores guberna-
mentales no solo entreguen a un mismo publico especifico los servicios que les son propios
a cada uno, sino que, de manera articulada, atiendan las necesidades sociales o prevengan
problemas que tienen complejas, diversas y relacionadas causas en su origen. El supuesto es
que, si aspiramos a lograr el desarrollo integral de la primera infancia, por ejemplo, no basta
con que el sector salud, el de educacién y otros hagan lo que corresponde de acuerdo con
su naturaleza y sus respectivos mandatos constitucionales y legales. Implica mds bien, que los
sectores se pongan de acuerdo mds alld de su naturaleza para actuar conjuntamente para
que ese cambio social respecto a la situacién inicial se logre.

Desde esa perspectiva, la nocién de la intersectorialidad remite a la integracion de di-
versos sectores principalmente gubernamentales. Hay unas Idgicas que manejan lo publi-
co y lo privado, especialmente para proyectos de infraestructura. Pero en la organizacion
de la rama ejecutiva a través de sectores administrativos se deben organizar para atacar
problemas que tienen diferentes causas, y, en consecuencia, poner a disposicion de ese
colectivo recursos, conocimientos y estrategias para poder solucionar esos problemas.

A partir de la ley 1444 de 201 |, se disefiaron los primeros sectores administrativos
que fueron creciendo con la creacién de otros ministerios, donde cada cabeza del sector
conforma un sector. La intersectorialidad se justifica en que la provision de los servicios
que son requeridos proviene de distintas instituciones de la administracién del Estado y
deben articularse adecuadamente para brindar los servicios y otorgar oportunamente
beneficios que las personas vy sus familias requieren para estar protegidas de los riesgos y
contingencias que afectan su vida.
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La reflexidn en torno a la intersectorialidad se ha articulado con base en dos premi-
sas. La primera es que la integracién entre sectores propicia la busqueda de soluciones in-
tegrales. Esta premisa asigna un fundamento politico a la intersectorialidad y se traduce en
el supuesto de que las politicas publicas que persiguen abordajes integrales a problemas
sociales y las cuales tienen que ser planificadas intersectorialmente. Hoy, actuar como
entidad o como sector, solo queda practicamente imposible o a la deriva para solucionar
problemas que aquejan a la sociedad.

La segunda premisa es que la integracién entre sectores permite que las diferen-
cias entre factores puedan usarse productivamente para resolver problemas sociales.
Esta premisa remite a un fundamento técnico de la intersectorialidad que consiste en
que esta crea mejores soluciones en comparacién con la sectorialidad individualmente
considerada. Permite compartir recursos, saberes, experiencias, medios de influencia y
recursos econémicos gue son propios de cada sector, por lo cual, hay una ayuda mutua
para resolver problemas sobre todo de tipo social.

En ese marco, se organiza y se estructura la rama ejecutiva como conjunto de enti-
dades lideradas por ministerios o departamentos administrativos integradas por su red
institucional. Constituyen dos sectores, el sector central de la administracion publica
y el sector descentralizado. En el sector central, ninguno tiene personeria juridica ni
patrimonio propio, ni autonomia administrativa como las entidades del sector descen-
tralizado adscritas y vinculadas. Las entidades adscritas se pregonan bdsicamente de
establecimientos publicos y superintendencias con v sin personeria juridica.

El sector descentralizado por servicios presta sus servicios de acuerdo con esa politica
general sefialada por la cabeza del sector. Basicamente, son ejecutoras de esa politica. Las
que son vinculadas tienen personerfa juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa;
tienen una caracteristica clave y es que compiten mejor con la empresa privada. En este se
integran las empresas industriales y comerciales del Estado, las empresas sociales del Estado
y las sociedades de economia mixta, cuyo rasgo caracteristico es que escapan a las rigideces
del presupuesto publico nacional y a las exigencias de la contratacién administrativa.

Corresponde a ellas transformar materia prima, vender servicios o productos y maxi-
mizar ganancias, en tanto, que las adscritas no estdn para ganar ni para perder como la
Escuela Superior de Administracion Publica. Tienen unos recursos propios, personeria
juridica y autonomia administrativa, pero su razén de ser es prestar los servicios, orientar
y gestionar la ejecucion de la politica publica disefiada en la cabeza del sector. Ese es uno
de los hilos conductores que acogen los establecimientos publicos, las superintendencias
y las unidades administrativas especiales con personerfa juridica.

En ese mundo, se mueve el sector funcion publica y cada sector administrativo asume
el nombre de la cabeza del sector El sector Funcidn Publica nace en 1958 y fue trans-
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formandose en Departamento Administrativo del Servicio Civil y posteriormente, se le
denominé Departamento Administrativo de la Funcién Publica. En ellos, se establece la
ESAP como establecimiento publico de cardcter universitario adscrito y se suprime en
ese momento el Fondo Nacional de Bienestar Social.

El sector Funcién Pudblica ha estado amenazado durante mucho tiempo con la
supresién que venifa desde antes de la expedicion de la Constitucion de 1991. El
articulo 52 de la ley 489 de 1998 establece unos pardmetros con los cuales el presi-
dente de la Republica podrfa suprimir o fusionar establecimientos publicos. Posterior-
mente a esas amenazas, se ha potenciado mucho el DAFP vy la ESAP Por su cambio
de nombre, el DAFP asume unos retos, pues inicialmente venia manejando solo el
empleo publico y la carrera administrativa. Solo viene a transformarse a partir de una
demanda que se instaurd en la ley 443 de 1998 por la integracion de la Comision
Nacional de Servicio Civil que, para ese entonces, era un apéndice del Departamento
Administrativo de la Funcién Publica. Alli, se manejaba el empleo publico, la carrera
administrativa, los asuntos salariales y de renovacién del Estado, particularmente de
las entidades de la rama ejecutiva.

El DAFP y la ESAP han desarrollado metodologfas para adelantar los procesos de
modernizacion ya que tienen la norma y los conocimientos técnicos y juridicos para ha-
cerlo. El sector se encarga de temas que tienen que ver con la administracion del talento
humano y con las organizaciones publicas. Los procesos de modernizacién también se
incluyen, sobre todo, cuando sobrevienen los cambios de gobierno para hablar de la rama
ejecutiva. Casi siempre, se hacen con contratos de personas de afuera que no son del
sector para que propongan modificaciones, y esa es una de las criticas al sector Funcién
Publica. En esas grandes transformaciones, casi siempre, estdn al margen tales entidades
y, en algunas oportunidades, simplemente se convierten en entidades de trdmite para
catalizar esos procesos que ya vienen concebidos.

Es clave que la ESAP le de los insumos al Departamento Administrativo de la Funcién
Publica para cuando haya esos procesos de transformacion ya que hay decisiones que
son tomadas sin fundamento técnico y juridico, sino por una decision coyuntural. Esto es
responsabilidad del sector Funcién Publica. El sector es responsable de los procesos de
modernizacidn de las organizaciones y del empleo publico en Colombia, eso debe llevar
a que sea el referente del gobierno.

En los procesos de transformacion que se dieron en la ESAR al fortalecer las or
ganizaciones con personal, dependencias, etc., crece la entidad al punto de cumplir los
cometidos del plan de desarrollo. Como propuesta, lo ideal serfa tener plantas de empleo
globales por sectores administrativos, es decir, si hay déficit de personal en una entidad, se
haga un equilibrio en recursos humanos, y no crear cargos innecesariamente.
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Es un reto de la ESAP que sea el ente consultor en estas materias. Por ejemplo, la
nomenclatura y la clasificacién de empleos del orden nacional y territorial es obsoleta.
El sector Funcién Publica, segiin la ESAF debe estar a la vanguardia ya que cada vez mds
las velocidades de transformacién presionan en ajustes, en nomenclatura y en salario. El
sistema salarial no se acopla a la productividad del servidor, cuando se le paga mds a los
que hacen menos, se desestimula a los que innovan v trabajan mds.

Otro asunto con el que Funcién Publica tiene una deuda con el pafs son las com-
petencias para el ingreso, permanencia y retiro, que sea el nutriente para hacer los
procesos de seleccién. Tenemos una responsabilidad, segin la ley 909 de 2004, frente a
las competencias y no se hizo visible en el proceso de reestructuracién que se le hizo la
Escuela que culminé con los decretos de 202 1. En Colombia, tenemos el problema de
que normatizamos todo Yy luego lo mandamos a andar, en su lugar, lo ideal serfa poner
andar y después normatizar.

La idea es que Funcién Publica y ESAP articulen esfuerzos, propongan desarrollos
de la administracién y entidades para ponerlas a tono con las realidades actuales. Hay
muchas entidades, sobre todo en los municipios que, en ausencia de mano de obra
altamente calificada se estdn quedando relegadas. La responsabilidad del sector en
transformacién organizacional, salarios e instrumentos de gestién debe llevar a que
sean investigados por la ESAP puesto que tiene las metodologias técnicas vy juridicas
para modernizar las instituciones.

Debemos hacer mds presencia territorial y ayudar a los municipios. Debemos articu-
larnos como sector, compartir recursos y servicios para solucionar problemas sociales.
El DAFP y la ESAP deben articular los esfuerzos. Por un lado, la ESAP hace mejoras de
un municipio, y por otro, llega Funcién Publica a hacer lo mismo. Hay baches que no
permiten la articulacién y estamos llegando a destiempo a las entidades. Hoy, estdn dadas
las condiciones para que ambas entidades disefien investigaciones que permitan hacer el
despliegue para que las organizaciones se gestionen y mejoren.

El sector maneja el crecimiento y el desarrollo de competencias de los servidores pu-
blicos, a excepcién de la carrera administrativa que pasa a la CNSC. La politica de gestion
y administracion del personal al servicio del Estado sigue estando en el sector. La CNSC
ha buscado que la ESAP lidere el proceso de elaboracién de manuales de funciones y
competencias. El sector Funcién Publica debe mirar mads alld, segiin las tendencias que se
dan de los aportes del CLAD en materia de reingenierfa de procesos. Estamos perfeccio-
nando procesos, pero ignorando los resultados.
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La justicia en Colombia
y la reforma judicial

Uriel Sandoval Rueda?'

El primer tema tiene que ver con la crisis de la justicia en Colombia y la reforma
judicial. Hay varios actores en Colombia y en el mundo que han venido considerando
el Estado colombiano como un Estado ineficiente por la demora en los trdmites y en
las decisiones de los procesos de toda indole. La causa principal de esa consideracién
es la congestion judicial, y se ha tachado al Estado colombiano como endémico y
fragmentado a razén del confrontamiento armado que se ha llevado por décadas en
el pais. Uno de los factores que lo causan es la falta de capacidad suficiente por el
Estado para hacer presencia en los territorios.

Se ve en muchas regiones del pafs un abandono del Estado que ha estado ausente en
sus polfticas publicas y no ha podido tener un campo de accién que permita poner en
marcha todos sus mecanismos. En ese sentido, se afecta la gobernabilidad y la credibilidad

31 Profesor de la ESAP. Docente de la Universidad Gran Colombia, cuenta con varias especia-
lizaciones en administracién publica contemporanea, derecho administrativo, financiero,
comercial y una Maestria en derecho administrativo.
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de los ciudadanos. Esta Ultima no es depositada de igual forma en todas las entidades
publicas de los diferentes sectores administrativos de la rama ejecutiva a nivel nacional, y
en ellos, el sector justicia y el derecho que involucra en el presente contexto lo que tiene
que ver con la administracién de justicia a cargo de la rama judicial.

La Carta Politica de 1991, en el articulo 228, sefiala que la administracion es un ser-
vicio publico a cargo del Estado y que debe estar orientado a garantizar la convivencia
pacifica. También se encuentra el acceso a la administracién de justicia por todos los co-
lombianos porque se trata de un derecho fundamental consagrado en el articulo 229. El
Estado debe ser garante de responder, mediante las autoridades encargadas y dirimir las
controversias a través de un ejercicio eficiente y eficaz de esa funcién jurisdiccional que,
de acuerdo con el articulo | 13 de la Carta Politica, se le encomienda.

Hoy, la ciudadanfa cuenta con métodos alternos de solucién de conflictos que no
son el acceso a la justicia ordinaria o la contencioso-administrativa. Puede acudir a
ellos porque, si fracasa esta instancia, obligatoriamente hay que someter esa decision
a un drgano jurisdiccional. En ese sentido, nuestro drgano jurisdiccional no opera
dando una respuesta de manera rdpida sino al contrario es una respuesta tardia e
ineficaz en sus providencias.

En el derecho penal, encontramos un organismo de investigacién criminal como la
Fiscalia General de la Nacion que tiene un rol polémico, pues se escucha que hay una
falta de efectividad, que no hay prontitud en las tareas investigativas, que no hay una ép-
tima y oportuna aplicacién de la legislacion penal vigente. Por esto, podemos asegurar
que la justicia en Colombia viene en una profunda crisis que no se escapa a la realidad
de la actividad judicial.

Otro aspecto es la demora injustificada en proferir fallos vy la no culminacion de
procesos contenciosos en corto tiempo. También, la fafta de recursos fisicos y de talento
humano que permita satisfacer los requerimientos judiciales de usuarios del sistema. De
igual forma, hay exiguos recursos financieros para soportar y cumplir eficientemente
esa tarea jurisdiccional que se le encomienda a la rama judicial. Podrfamos decir que hay
ausencia de politicas publicas ya sean de corto o de mediano y largo plazo para el sector
encargado de la justicia.

Hay pocas plantas de jueces de manera tal que, por ejemplo, en Colombia hay
I'l jueces por cada 100.000 habitantes y la OCDE fija que sean 65. Otro problema
son los actos constantes de corrupcidn que a diario se ven en los funcionarios y en
los servidores publicos de la justicia. No estamos muy lejos del Cartel de la Toga que
ha sido renombrado en medios noticiosos investigados por conductas ilicitas en el
ejercicio de sus actividades y que lamentablemente siguen cabalgando en las mieles
de la obtencién del dinero facil.
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Como conclusidn, las causas iniciales de ineficiencia en la administracion de justicia
tienen un nexo directo con vicios y defectos estructurales en el sistema judicial. Al mirar
las consecuencias de un servicio ineficiente de la justicia, tenemos conflictos judiciales sin
resolver que afectan derechos esenciales de cada parte. Por consiguienter; el sistema de
justicia debe brindar un servicio a quien lo necesita, y debe crear confianza para que, en
el momento en que se pueda necesitar, se acuda a él.

Una segunda consecuencia tiene que ver con la inadecuada culminacién de servicios
judiciales cuando los jueces no estdn adecuadamente capacitados para desatar los pro-
cesos con prontitud. Lo que se ve es la ausencia de una justicia pronta, verdadera, por lo
que no cumple con los fines que la Carta Politica le ha indicado al Estado. Otra conse-
cuencia tiene que ver con la inviabilidad de lograr una verdadera paz sobre un sistema
sdlido que logre la separacion de los grupos armados y de actividades ilicitas al margen
de la Ley que lleve a una verdadera reconciliacion en el pars.

El siguiente aspecto se relaciona con el retraso en las investigaciones, desarrollo e
implantacién de nuevas tecnologias que implica la digitalizacion de expedientes y que
ya estd adelantando el Ministerio de Justicia. Se requiere que el sistema judicial opere y
brinde seguridad juridica y judicial tanto a los ciudadanos, a los organismos internacionales
y a los inversionistas nacionales e internacionales. Sin esta seguridad, se deriva el poco
crecimiento econdmico y desarrollo social,aumentando riesgos en lo comercial. Cada dfa,
las personas que participan en transacciones comerciales asumen riesgos por las tasas de
interés y de cambio que se afectan por la inseguridad normativa.

Otra consecuencia tiene que ver con el incremento en los costos de los negocios
que afectan la competitividad nacional. Lo que se encuentra es una incertidumbre juridica
que origina costos y lentitud de los procesos judiciales. Hay una afectacién notable en el
volumen de negociaciones ya que la ineficiencia judicial produce una necesidad de tomar
medidas de proteccidn que incrementan el nimero de procesos sin saber cudndo se van
a terminar. Otro tema es la disminucion de utilidades que afecta el mercado, la economfa,
el desarrollo econdmico y social del pais que llevan al incremento de costos.

De igual forma, la ausencia de estimulos para inversién extranjera y nacional es
una consecuencia. El inversionista analiza cémo estd el pafs normativamente y cdmo
se aplica la justicia, y piensa si invertir o no en Colombia. También mira el incremento
de la inseguridad jurfdica, que es el resultado de una falta de claridad normativa y de la
inestabilidad en la jurisprudencia y demora en la produccién de fallos judiciales. Otro
aspecto es que crea poca credibilidad del sistema judicial y de las instituciones estatales
frente a futuras necesidades.
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Una Ultima consecuencia es que se estimula el incumplimiento de la ley o el
contrato e informaliza las relaciones comerciales. Las partes de un contrato toleran
retrasos en los pagos, incumplimiento de obligaciones, ausencia de mecanismos sen-
cillos que permitan que se respeten las condiciones pactadas en un negocio o en
cualquier tipo de contrato.Todo lo anterior, afecta el crecimiento de la economfa y el
desarrollo socioeconémico del pais.

Las soluciones son normativas respecto a la simplificacion de los procedimientos,
la organizacién de la rama judicial, la eliminacién de factores de inseguridad juridica
Y un mayor presupuesto para la justicia. Asi mismo, promover cambios culturales, es-
tructurales y funcionales del sistema judicial, valores consistentes con los propdsitos
de la rama judicial, dotar de herramientas adecuadas que permitan establecer hechos
con apoyo de la ciencia y la tecnologfa. Igualmente, estd la revisién de la funcion
electoral que cumplen las altas cortes y el nombramiento de sus ma-gistrados. Debe
sumarse una mejor y mayor actualizacién entre la justicia y la administracién publica
para lograr eficiencia en temas investigativos y de gestidn.

Otras medidas que deben tomarse se refieren a evitar la perturbacion en la jus-
ticia por asuntos administrativos diferentes a las tareas disciplinares propias de cada
érgano encargado de administrar justicia. A esto se suma la transformacion de los
procesos de seleccidn, contratacion, evaluacidon y remuneracién en todas las instancias
judiciales. Hay que agregar el cuidar revisar las cualidades y capacidades de quienes
se vinculan a la rama judicial a través de evaluaciones idéneas de desempefio de los
profesionales al servicio de la justicia. Finalmente se deben mejorar los estdndares de
desempefio vy los indicadores de productividad y calidad estableciendo mecanismos
adecuados para la capacitacién permanente a los funcionarios de la rama judicial.

En la siguiente gréfica, se observa la percepcién ciudadana en el sistema judicial
donde el 10% es favorable y el 86% desfavorable:
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Termino con una caracterizacién esquemdtica de las instituciones que integran el
Sector Justicia y del Derecho. Este sector estd en cabeza del Ministerio de Justicia. Como
organismos adscritos estd la Superintendencia de Notariado y Registro, el Instituto Na-
cional Penitenciario y Carcelario, la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios y la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. Su organigrama es el siguiente:

Sector de Justicia y del Derecho

biskiode) st Entidades Adscritas Entidades Vinculadas
y del Derecho
|
[ 1
Establecimientos Péblicos Unidades Administrativas Superinten'dencifis. con
Organos de Asesoria y Coordinacién: Especiales Personerfa Juridica

Comité Sectorial de Desarrollo Administrativo ,_I_l
Comité Institucional de Desarrollo de Administrativo

Comité de Coordinacién del Sistema de Control Interno

Comision de Personal (e e R e Agencia Nacional

Comité de Gerencia . de Defensa
Carcelario INPEC
Comité de Genéro AR Juridica del Estado

Unidad de Servicios
Penitenciarios
y Carcelarios
USPEC

Superintendencia de
Notariado y Registro

Fuente: Decreto 1427 de 2017

El Ministerio de Justicia fue creado en 1890 como entidad administrativa encargada
de la vigilancia y el auxilio de la rama judicial, fue suprimido en 1894 y restablecido con
funciones similares en 1945. En el afio 2003, fue fusionado con el Ministerio del Interior
y escindido en 201 |. De acuerdo con la Constitucién Politica de 1991, debe planificar las
politicas en materia juridica y judicial, impulsar reformas legislativas, evaluacidn legislativa,
politica publica en materia de ordenamiento juridico, defensa y seguridad juridica y acceso
a la justicia formal y alternativa.

Actualmente el Ministerio de Justicia se relaciona con funciones de politica publica
en materia de ordenamiento juridico, defensa y seguridad juridica, acceso a la justicia
formal y alternativa, lucha contra la criminalidad, mecanismos judiciales transicionales,
prevencion contra el delito, asuntos carcelarios y penitenciarios, promocién de cultura
de la legalidad y respeto de los derechos humanos. A tftulo general le corresponde
coordinar las relaciones entre la rama ejecutiva, judicial, Ministerio Publico, organismos
de control y demds entidades publicas y privadas para desarrollar y consolidar la politica
en materia de justicia del derecho.
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La Superintendencia de Notariado y Registro fue creada en 1959 y es un organismo
que goza de autonomia administrativa y financiera, personerfa juridica y patrimonio pro-
pio, adscrita al Ministerio de Justicia. El objetivo se relacciona con el registro, lo notarial y
las curadurias. El INPEC se crea en 1992 como establecimiento publico con personerfa
juridica, patrimonio independiente y autonomfia administrativa. Pertenece a la rama ejecu-
tiva del poder publico en el orden nacional en el sector descentralizado.

El objeto del INPEC es ejercer la vigilancia, atencion y tratamiento de las personas
privadas de la libertad, la vigilancia y el seguimiento del mecanismo de seguridad elec-
trénica y la ejecucion del trabajo social no remunerado impuesto como consecuencia
de una decisién judicial. Lo anterior, de conformidad con las politicas establecidas por el
Gobierno nacional y el ordenamiento juridico, en el marco de la promocidn, el respeto y
la proteccién de los derechos humanos.

La USPEC fue creada en el afio 201 |, es una Unidad Administrativa Especial del orden
nacional, dotada de personerfa juridica y patrimonio propio, autonomia administrativa y
financiera adscrita al Ministerio de Justicia y del Derecho. Su objeto es gestionar y operar
el suministro de bienes vy la prestacién de los servicios, la infraestructura y brindar el
apoyo logistico y administrativo requeridos para el funcionamiento de los servicios peni-
tenciarios y carcelarios a cargo del INPEC.

Por dltimo, la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado es una Unidad Admi-
nistrativa Especial del orden nacional dotada de personerfa juridica y patrimonio propio,
autonomia administrativa y presupuestal. Fue creada en 201 | y tiene como objeto el dise-
fio de estrategias, planes y acciones dirigidas a cumplir las polfticas de defensa juridica de
la nacion y del Estado definidas por el Gobierno Nacional. Asf mismo, la formulacién, eva-
luacion vy difusién de las politicas en materia de prevencion de las conductas antijuridicas
por parte de servidores y entidades publicas. Asi mismo, se ocupa del dafio antijuridico
y la extensidn de sus efectos, la direccion, coordinacién y ejecucion de las acciones que
aseguren su adecuada implementacion.

El informe del Ministerio de Justicia y del Derecho al Congreso de la Republica tiene
que ver con los siguientes puntos:

I. Agenda legislativa del Ministerio de Justicia y del Derecho.

2. Fortalecer el sistema de Justicia para que sea accesible, oportuno y cercano
al ciudadano.

3. Formulary coordinar la politica publica en materia de Justicia constitucional en el
marco de la reconciliacidn nacional.
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Liderar la formulaciéon, implementacion y seguimiento de las politicas en materia
criminal y penitenciaria.

Consolidar la polftica integral de drogas, su implementacidn y evaluacion.

Garantizar la guarda de la fe publica, asi como la seguridad juridica y la administracion
del servicio registral inmobiliario.

Afianzar una gestion institucional innovadora y proba soportada en el desarrollo
humano y la participacion ciudadana.

Fortalecer la defensa juridica del Estado para generar ahorros y cambiar la
tendencia de la actividad litigiosa.
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Este libro estd compuesto por una serie de conferencias
virtuales de docentes de la ESAP y de algunos invitados, todos
con un alto nivel de formacién, sobre el origen y el sentido de la
Administracion Publica como disciplina académica. En los
textos hay una profunda preocupacion por la historia del
concepto y aportes significativos a la concepcion de una
Administracion Publica eficiente y eficaz, capaz de hacer del
Estado un aparato util a la sociedad, mds alld de la concepcion
burocrdtica weberiana y de las perspectivas neoliberales que
quieren minimizar el Estado. Aqui, se percibe que empieza a
surgir, al menos en Ameérica Latina, una concepcion de la
Administracion Publica que puede impulsar el aparato estatal
por nuevos rumbos.



	Portada
	Visiones, transformaciones y tendencias de la Administración Pública
	Contenido
	Presentación
	Siglo XIX: orígenes de la Administración Pública como disciplina científica
	Volver a los orígenes
	Pensamiento administrativo público: primera mitad del siglo XX
	Administración Pública: Entrela razón y las emociones
	La racionalidad administrativa: una mirada a su incorporación en la gestión público-privada de comienzos del siglo XX
	Segunda mitad del siglo XX: pensamiento administrativo público
	Influencias en la Administración Pública a mediados del siglo XX
	Una revisión histórica de la Administración Pública
	Pensamiento administrativo público de finales del siglo XX y principios del XXI
	Tendencias actuales de la Administración Pública
	Tendencias de la Administración Pública: degradación y posibilidades
	Administración Pública comparada en el mundo
	La Administración Pública comparada
	Condiciones de la comparación entre políticas públicas
	Análisis comparativo de las políticas públicas
	Contexto histórico y cambios en los estudios de la Administración Pública
	Reformas del Estado y la Administración Pública en el mundo
	La Administración Pública y el Estado
	Reformas descentralizadoras del Estado en el mundo
	La descentralización administrativa
	Contexto histórico de la descentralización en Colombia
	Desarrollo local
	La Administración Pública como disciplina y como fenómeno
	Institucionalidad administrativa y post-acuerdo
	Institucionalidad administrativa para la conservación ambiental
	Frenar la deforestación
	La conservación y la protección de las áreas naturales
	Lógicas sectoriales y campos funcionales
	La justicia en Colombia y la reforma judicial



