2. EVOLUCION DE LOS ESTUDIOS DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

2.1. Antecedentes historicos

Histéricamente, los estudios relacionados con el poder y sus
implicaciones se han ocupado sobre todo en confirmar la manera o modo de
adquirirlo y su utilidad en la sociedad. Lo mas importante resultaba ser el
conocimiento de los lideres mas destacédos, pues la personificacion tenia
una atencién preferente. Las actividades administrativas estaban por el
contrario rezagadas en dichos estudios, practicamente relegadas a un
segundo plano. El andlisis de estas actividades, al igual que el de las
relaciones entre la administracion, el gobierno y los demas aspectos de la
sociedad, resultaba muy pobre o casi no lo habia, pues el interés por el
Estado estaba circunscrito mas a su fachada que a su situacion interna.
Como ya se ha dicho con anterioridad, lo tradicional era un enfoque desde la

perspectiva del deber ser, y no como realmente es el Estado.
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No puede negarse la importancia que reviste el poder y aquellos que
lo detentan, pero tampoco puede ser refutada la importancia de la
administracion publica. Sin embargo, tal perspectiva sobre el poder es en
parte comprensible porque histéricamente la tendencia predominante resalta
los actos espectaculares de la dominacién, mientras que la actividad
administrativa ha sido de muy poco interés en cuanto al estudio. Aunque, de
hecho, los origenes de la administracion estan vinculados directamente con
los mismos origenes del Estado. En razén de esto ultimo, cabe referir a la

observacion siguiente:

La forma desenvuelta de comunidades con un carédcter de
asociaciones supremas y complejas, a las que hoy
designamos justamente con el nombre de Estado, principia
con el asentamiento de los hombres en un suelo, es decir,
con la vida sedentaria (...) unidos muy intimamente al cultivo
de los cereales. Con la ocupacion de las tierras se hace
necesario una ordenacién de la propiedad, (...) los limites
entre bienes comunes y bienes privados; necesitan ya ser
sefialados. La familia, como asociacién econdémica,
experimenta una rica membracién anterior. (Jellinek, 1970,
p. 200).

El Estado nace como una asociacidon voluntaria en donde Ios
asociados aceptan someterse a las directrices del mismo. Esa asociacién es
la encargada de la direccién de los asuntos de la sociedad, entendiéndose
gue tal direccién implica administracion, gestion y rectorado del poder. En

este sentido, Jellinek (1970) apunta lo siguiente:
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Toda unidad de fines en los hombres necesita la direccion
de una voluntad, que ha de cuidar de los fines comunes de
la asociacion, que ha de ordenar y ha de dirigir la ejecucion
de sus ordenaciones, es precisamente el poder de la
asociacion. Por esto, toda asociacion, por escasa fuerza
interna que posea, tiene un poder peculiar que aparece
como una unidad distinta de la de sus miembros. ( p. 320).

Los estudios en el pasado sobre las actividades del Estado
comprendian por lo general una vision abstracta de la realidad estatal. Se
creia que cualquier estudio debia conducir a un conocimiento preciso del
Estado. En la literatura sobre el particular hay ademas algunos ensayos que
pretenden una clasificacion exacta del sistema estatal. No obstante, la de
mayor importancia por su aporte a la teoria del Estado es aquella que sefiala
como divisiones fundamentales del poder a las reconocidas funciones:

ejecutivas —gobierno y administracion—, legislativas y judiciales.

En cuanto a la funcién ejecutiva podria decirse que era estudiada en
forma abstracta y, de manera particular, lo relacionado con la administracion.
Este aspecto precisamente no se estudiaba con rigurosidad, y, en una
mayoria de casos, el comentario resultaba breve e intrascendente, olvidando
lo importante y significativo de la administracion como verdadero poder del
gobierno, al punto que hoy dia (con justa razén) se le considera como
“gobierno de accion”. Muchas consideraciones prejuiciadas con relacion a la
administracién han sido en el presente desechadas como consecuencia del
progreso en el conocimiento del Estado, prevaleciendo la doctrina mas

acertada por su condicion cientifica.
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Desde los griegos hasta nuestros dias, ha predominado una tendencia
en favor de los asuntos referentes a las diversas atribuciones del Estado,
tales como: la guerra, la paz, la justicia y la legislacién. Estas atribuciones
son ciertamente competencias del Estado y, como tales, debe ser atendidas

en funcion de los intereses colectivos.

En la teoria moderna del Estado, el interés comun en el inicio estaba
centrado en la deduccion de la naturaleza del Estado a fin de precisar los
medios logicos de su ejercicio y asi establecer los fines del organismo
estatal. Para aguel entonces, predominaban unas condiciones politicas muy
particulares en Europa donde la discusién estaba centrada en el modelo de

Estado a seguir, esto es: el absoluto o el democratico.

En el Estado absoluto el poder se confundia con la personalidad del
mandatario y sus atributos patrimoniales, prevaleciendo el derecho de los
principes que se confundia con los derechos supremos de una soberania
monarquica. Habia filésofos que creian en este tipo de Estado, pero también
habia otros que lo rechazaba, lo cual constituia el epicentro de la discusion

en aquellos tiempos.

Posteriormente, aparece la doctrina que propugna la division de las
funciones del Estado, la cual intentaba delimitar ciertas y determinadas
competencias del poder. Se habla entonces de los derechos del Estado en
materia de soberania, territorio, guerra, justicia, entre otras; pero no se indica
hasta ese momento que los poderes del Estado deben estar separados. Al
aceptarse un unico poder quedan relegados los funcionarios de la
administracion, permitiendo un soberano que no sélo recibird toda la
atencidn, sino que centralizara en su persona toda la actividad administrativa

del Estado. Las autoridades o funcionarios que forman parte de las diferentes
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ramas de la administracion llamada regia, unicamente tendran una funcién

meramente formal.

Inspirado en los postulados de la anterior doctrina, el barén de
Montesquieu (1689-1755) —Carlos de Secondat— serd el primero en
considerar las funciones objetivas del Estado. La contribucién mas resaltante
de este pensador con el Estado fue la de concebir tres poderes: el ejecutivo
el legislativo, y el judicial. En los aportes de Montesquieu, asi como ios de
Locke (1632-1704), esta presente una clara vision acerca de la naturaleza e
importancia de la administracién; por cierto, muy desarrollada para la época.
Montesquieu incluye dicha naturaleza dentro del dominio de la ejecucion de

la ley.

Sin embargo, a pesar de ser el motor del gobierno, a la administracion
publica no se le habia dado la importancia que realmente merecia. Para

Gladden (1989) la opinion sobre tal particular es la siguiente:

La Administraciéon Publica sirve a muchos campos de
actividad y en una diversidad de formas que pueden
abordarse desde puntos de vista diferentes. Tomando como
contexto la historia universal, la administracién publica, a
pesar de su ubicuidad, suele no ser considerada como una
actividad principal dentro de dicho contexto y, en realidad,
por ser esencialmente un factor subordinado o de apoyo en
el gobierno. (p.7).

Histéricamente, las administraciones publicas son una consecuencia
de las llamadas naciones—Estados. En principio, los funcionarios de la
administracion juraban ser leales al monarca y condicionales a la institucion

que él representaba.
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Tiempo después, entendida como un oficio, la administracidon es
analizada por muchos estudiosos de las Ciencias Sociales, entre los que
destacan especialistas del Derecho Publico —a través del Derecho
Administrativo—, la Ciencia de la Economia y la Ciencia Politica. Obviamente,
la Ciencia de la Administracion es una disciplina derivada por un lado de la
Ciencia Politica y del Derecho Administrativo, y, por otro, de las Ciencias
Empresariales. Esta Ultima disciplina es quiza la unica que tiene la cualidad
de reunir en un sélo andlisis diferentes perspectivas con respecto a las

administraciones publicas.

La administracion publica debe ser enfocada a través de la Ciencia de
la Administracion, entendida como una disciplina de referencia. Los origenes
de los estudios de la administracion publica implican dos tradiciones

disciplinarias. Segun Barion (1997) conviene tener presente lo siguiente:

La visién institucional, normativa y estructural, esta
claramente vinculada a la Ciencia Politica, la madre de la
Administracion  Publica. EI padre putativo de la
Administracién Publica son las Ciencias de Gestion
Empresarial, entre ellas el management, que aporta una
vocacion de pragmatismo terapéutico, nuevas metodologias
y, sobre todo, refuerzan la identidad disciplinaria pues
permiten el empleo y la importancia de técnicas de gestién
al dmbito publico. En la tradicion emplea continental hay un
segundo padre putativo de la administracidn publica o
ciencia de la administracién que es el Derecho Publico,
especialmente el Derecho Administrativo. ( p.18).
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La evolucién de los estudios de la administracién publica comprende
distintos enfoques y criterios que son producto de la reflexion de diferentes

pensadores en distintas sociedades y épocas historicas.

Como se ha sefalado anteriormente, la unica disciplina que tiene la
cualidad de reunir en un solo andlisis las diferentes perspectivas de estudio
de la administracién publica es la Ciencia de la Administracién. Es por ello
que toda materia administrativa debe ser analizada por medio de la referida
Ciencia de la Administracion, pues, evidentemente, esta materia constituye
su proposito principal de estudio. No debe negarse empero el necesario
caracter multidisciplinario de los estudios sobre la administracion publica,

dejando siempre por sentado su condicién politica y su especificidad.

Tal y como igualmente ya fue apuntado, los estudios sobre
administracion publica aparecen con el mismo Estado. Al efecto, Baena de
Alcazar (1996) afirma el inicio cuando ‘el antiguo régimen comienza a
desviarse de las preocupaciones estrictamente dinasticas, cuando por
primera vez se plantean problemas de masas, aunque de modo incipiente

infinitamente menor que el actual”. ( p.51).

La administracion publica, tal como hoy se conoce, es producto sin
duda alguna del Estado moderno. Los origenes se remontan a las primeras
organizaciones administrativas que surgieron en la Ultima etapa del

feudalismo durante la Edad Media.
2.1.1. Ciencias Camerales y Ciencias de la Policia.

En el siglo XVIII, particularmente en Europa, se hace notorio un interés
por los estudios de la cosa publica. En Francia, este interés se pone de
manifiesto con la llamada Ciencia de ia Policia, aunque el término policia

tenia un significado distinto al de la actualidad. Es decir, para aquella época,
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policia era un término derivado del vocablo griego politeia —cosa publica—, lo
cual explica la concepcion de la policia como la cosa publica en general. Al

efecto, segun opinién de un estudioso de la materia:

La finalidad de la Ciencia de la Policia es conseguir la
felicidad del subdito en cuanto sea conciliable con el interés
general. Se trata por tanto de la ciencia de gobernar a los
hombres, lo que la acerca a la actual Ciencia Politica. Su
contenido es sin embargo, amplisimo, puesto que abarca
todo lo que hacia entonces el poder publico e incluye por
tanto numerosas cuestiones que hoy no estudiamos en el
campo de conocimiento relativo a la Administracion Publica.
(Baena de Alcazar, 1996, p. 51).

En Prusia, surgié otra tendencia que resulté ser mucho mas practica
ante la posicion tedrica de la Ciencia de la Policia. Esta tendencia fue
llamada Ciencias Camerales, cuyo propdsito principal era el logro de una
solucién directa con relacidén a los problemas publicos de aquel entonces.
Segun Baena de Alcazar (1996), “su designaciéon como cameralistas
proviene de su caracter de servidores regios. Se llamaba la camara al
principio en Austria y luego en otros paises germanicos al conjunto de

”

oficinas que se ocupaban de la administracién regia patrimonial y financiera
(p.52).

La administracién publica, tal como hoy dia se entiende, esta
concebida desde dos puntos de vista: por un lado, como un conjunto de
instituciones dedicadas a la prestacion de servicios publicos; por otro, como
estudio de las instituciones publicas que incluye tanto a los organismos como

a las autoridades.
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La primera concepcion se refiere a la administracion como oficio en
cuanto a la condicidn de instituciones encargadas de prestar servicios,
mientras que la segunda implica los estudios de las actividades
administrativas, denominandose Ciencia de la Administracion o Ciencia
Administrativa. El origen de esta disciplina se remonta al siglo XIX,
permitiendo afirmar que en cierto modo resulta ser una disciplina antigua
pero a la vez joven. Los precursores principales son pensadores del siglo
XVIil, tal como fue indicado anteriormente. Chevallier (1983) opina sobre este

particular lo siguiente:

El conocimiento de la administracién se ha concebido,
durante largo tiempo, como un conocimiento practico,
concreto, util al administrador deseoso de llenar eficazmente
su tarea; la ciencia administrativa se reducia al arte de
administrar  bien. La idea de un conocimiento
desinteresado, tebrico, cientifico en suma, de la

administracion ha aparecido mucho mas reciente. (1983,
p.7).

La literatura tanto de la Ciencia de la Policia como de la Ciencias
Camerales es en verdad escasa. No obstante, en la documentacion existente
hay una coincidencia en cuanto a unos estudios denominados Ciencias de la
Policia que fueron realizados durante la época del antiguo régimen —entre los
siglos XVII y XVIll- en Francia. Era una especie de bosquejo de lo que
posteriormente seria la Ciencia de la Administracién. Para aquella época, se
publicaron codigos y diccionarios que resultaban ser sintesis empiricas pero
sin fundamentacién doctrinal. El objeto de tales publicaciones era informar
sobre practicas administrativas y medios de administracion, con el fin de

asegurar una buena gestiéon en los servicios.
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En la misma época, aparece una corriente de investigacion sobre las
organizaciones colegiadas de las instituciones administrativas prusianas.

Esta corriente sera el germen de las llamadas Ciencias Camerales.

Puede afirmarse que la administracibn publica comienza a
desarrollarse con el propio crecimiento del Estado, hacia los finales de la
Edad Media en Europa. Para ese entonces, ya existian ciertas funciones que
requerian de una organizacion administrativa. Bajo el absolutismo, las
monarquias europeas necesitaron de una organizacion administrativa para
controlar los planes de defensa de su respectivo territorio, lo cual influye no
solo en la creacion de los ejércitos nacionales, sino también en la generacién
de instrumentos tributarios para el sostenimiento del Estado. Esta necesidad
implico la creacion de las primeras administraciones y, por consiguiente, los
primeros estudios sobre las mismas, que, mas tarde, seran consolidados con

la expansion del Estado democratico.

2.2. Desarrollo de la administracion publica en el mundo

occidental.

Como se sabe, el Estado moderno es un ente dirigido por
gobernantes, quienes a la vez necesitan de una organizacion para llevar a
cabo y asegurar el cumplimiento de sus decisiones politicas. Es por ello que
el Estado se vio en la necesidad de crear y desarrollar unas organizaciones

cuya funcién principal seria la administracién del poder politico.

El pensador aleman Max Weber ha sido uno de los que aportd
importantes reflexiones sobre la estructura estatal con la finalidad de que
fuera estudiada como modelo ideal de burocracia publica. De hecho, cuando
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se estudia al Estado y su aparato administrativo, se parte del modelo
burocratico idealizado por Weber.

El Estado ha sido estudiado particularmente por aigunas disciplinas de
las Ciencias Sociales, desde diferentes opticas. De modo especifico, el
Estado ha sido analizado mediante un enfoque juridico y filoséfico, desde la
perspectiva del deber ser; asi también, ha sido objeto de un analisis tanto

sociologico como politolégico.

No debe olvidarse que acontecieron grandes transformaciones en el
sector publico durante el siglo XIX, gracias a la consolidacion del Estado
republicano. Luego, en los tiempos siguientes, fueron creadas y organizadas
nuevas instituciones publicas con el proposito de atender las crecientes
labores estatales. Debido a ese crecimiento del sector de los servicios
publicos, el Estado tuvo que asumir funciones sociales precisamente con

relacién a la administracion y prestacion de servicios para los ciudadanos.

En este sentido, quiza una de las variables de mayor relevancia en el
estudio de la democracia —con implicaciones muy importantes para el
Estado—, es la relativa a la administracion. Pues, por medio de la
organizaciéon administrativa, se hace posible la eficacia en el desemperio de

las funciones estatales.

En sintesis, la evolucion de la administracién publica coincide con la
del Estado. Hacia finales de la Edad Media, comenz6 a desarrollarse en
Europa paralelamente con el crecimiento del Estado absolutista, pero luego
se consolidé posteriormente con el llamado Estado de derecho, social y

democratico.
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2.2.1. Corrientes europeas

Como ya se indico, la Ciencia de la Administracion Pudblica tiene su
origen en Francia durante el siglo XIX. El pionero de esta disciplina fue Juan
Carlos Bonni, quien, en 1808, escribe “Principios de Administracién” donde

plantea el enfoque de la administracién publica como una Ciencia Social.

Igualmente, son relevantes los aportes del aleman Lorenzo Von Stein,
quien, entre 1865 y 1868, escribe su obra “La Teoria de la Administracién
Publica”. Otro aporte importante es el del italiano Giovanni de Giammis, autor
de la obra “Curso de Ciencia de la Administracion Publica’, publicada en el
afio de 1876.

Para la incipiente Ciencia de la Administracion, el siglo XIX resulto ser
una época en cierto modo de estancamiento. Pues, lo poco que se habia
logrado hacia finales del siglo XVIiI y principios del XIX, no tiene continuidad
por el influjo de lo juridico en lo politico; en otras palabras, hubo una especie
de “juridicismo” de la vida politica. El sometimiento del Estado al derecho
establece una identidad muy fuerte a favor del segundo, y es por ello que
toda actuacion administrativa queda bajo el dominio del Derecho Pubilico,
especificamente el Derecho Administrativo. Este dominio va a perdurar en
Europa por mas de un siglo. Chevallier (1983) sobre este particular opina lo

siguiente:

Sin embargo, durante la mayor parte del siglo XIX hay lugar
todavia para una reflexion no juridica acerca de la
administracién. En Francia, sobre todo, la Ciencia
Administrativa y del Derecho Administrativo tienen un

desenvolvimiento separado pero paralelo, ilustrado por los
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nombres de Gerando, Cormenin y, sobre todo, Macarel
(1790-1851) y Vivien (1799—1854). Miembros de la alta
administracion y profesores de las Facultades de Derecho,
tienen conciencia de que es insuficiente la aproximacion
Jjuridica para el conocimiento de la administracion, y abogan
para que se otorgue una ensefianza de la Ciencia
Administrativa a los futuros funcionarios. Pero desde el inicio
del Segundo Imperio la publicacion de los grandes tratados
cldsicos de Derecho Administrativo anuncia el fin de la
coexistencia igualitaria entre las dos disciplinas; y bajo la
Tercera Republica la visién juridica y contenciosa de los
fenémenos administrativos triunfa definitivamente. ( p.14).

Posteriormente, los estudios administrativos fueron evolucionando
gracias al aporte de muchos autores. Esta evolucién se debe en parte a la
reaccion de los pensadores estadounidenses, quienes influyen en los
pensadores europeos después de finalizada la Segunda Guerra Mundial en
1945. Se podria decir que la labor de los norteamericanos no sélo se
circunscribié a la reconstruccion de Europa, sino también a compartir sus
propias experiencias en materia tanto técnica como administrativa. La
administracién publica europea comenzé a cambiar mediante la aplicacion de

nuevas técnicas y procedimientos de caracter mas empirico.

Los europeos percibieron con satisfacciéon el logro obtenido mediante
la llamada “public—administration”. Tomaron en cuenta los aportes de
Wilson, Weber y Waldo, traduciendo sus obras. Los especialistas europeos
comienzan a interesarse en los estudios de la burocracia, las técnicas de las
organizaciones publicas y el “manageralismo”.
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2.2.2. Corrientes norteamericanas

Puede afirmarse que en los Estados Unidos no existe una tradicion
con respecto al derecho administrativo. Apegados a la tradicién anglosajona,
no hay una intervencion por parte del Estado en los asuntos econémicos y
sociales, como si los hay en los paises de Europa continental. Para los
estadounidenses la disciplina administrativa goza de plena autonomia a
expensas de las organizaciones privadas. Baena de Alcazar (1996) opina lo

siguiente en cuanto a tal aspecto:

Datos generales provenientes de la herencia inglesa hay
que acumular los especificos de la tradicion o cultura politica
norteamericana. Dos cuestiones bdasicas merece la pena
destacar. De una parte la hostilidad hacia la intervencion
econdmica y social del Estado, que es un rasgo originario
del sistema. Se parte normalmente de la base de que las
necesidades colectivas pueden ser perfectamente
satisfechas por los grupos privados. Esta idea comin o valor
entendido es la que ha hecho de los Estados Unidos de
América el paradigma de la nacién donde se otorga la

maxima importancia a la iniciativa privada. ( p. 119).

Se diria que esta corriente norteamericana acepta ciertas soluciones
de la empresa privada que se aplican a determinados problemas de la
administracién publica. Sin embargo, durante la crisis de los afios treinta en
el pasado sigio, el impulso a la economia se logré con la participacion del
sector publico mediante el llamado “New deal’. Aprecidandose una

intervencion en los asuntos econdémicos y sociales por parte de la

61



administracion publica, convirtiéndose en un factor clave para el

funcionamiento del pais.

En otro orden de ideas, se podra decir que la disciplina europea es
mas antigua con respecto a la norteamericana, pero el desarrollo de esta
Ultima como disciplina autdbnoma es mas antiguo que el de la europea. En el
afio de 1886, Woodrow Wilson (1856—1924) escribié un ensayo considerado
hoy dia un clasico de la Ciencia de la Administracion Publica. En dicha obra
expone las consideraciones siguientes: en primer lugar, la Ciencia de la
Administracion es eminentemente practica y su conocimiento es
indispensable; en segundo, debe ser ensefiada en las Universidades y
explicada para mejorar la organizacién y los métodos de trabajo de las

oficinas publicas.

Con el planteamiento de Wilson se pone de manifiesto la llamada
dicotomia politica—administracion, la cual, durante mas de seis décadas, fue
motivo de debate en cualquier discusiéon sobre la administracién publica.

Hood (1997), sefiala lo siguiente:

El considera que la politica altera los fines de la
Administracién Publica e incluso evita o desvia su
cumplimiento (...) respecto a la dicotomia politico—
administrativa, puede sefialarse que, por su insistencia en
ella, ha alcanzado rango de doctrina. De ahi que llegara a
considerarse que la Administracion Publica carecia de
objeto de estudio y que Unicamente debia estudiarse como
la medicina, es decir, como conocimiento aplicado. (pp. 15
16).
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Cabe resaltar que en el campo de la administracién publica no es
nuevo el debate sobre la cuestion metodoldégica y la produccion de
conocimientos. En los Estados Unidos, hacia la década de los afios treinta,
un grupo de profesores, entre quienes destacaban William Mosher, Robert
Mutchims y Luther Gulick, discutian acerca de la posibilidad de generar
nuevas estrategias, métodos y técnicas de investigacion, que sirvieran para
producir conocimientos validos y utilizables en la ensefianza y capacitacion
de los funcionarios publicos. Posteriormente, surge el ya clasico debate entre
los pensadores Robert Dahl, Herbert Siman y Dwight Waldo.

En 1968, con la Primera Conferencia de Mimmow Brook se conformd
un movimiento que fue reconocido como La Nueva Administracién Publica.

Por su parte, Dwight Waldo definié este periodo como:

La era de la turbulencia caracterizada por el surgimiento de
un extraordinario espiritu critico y el compromiso con la
accién social (...) se convoco a los jovenes radicales de esa
época para discutir sobre la pertinencia de la disciplina y
establecer la funcién de la administracion publica para el
campo social. (Hood, 1997, p.35).

Claro esta, la corriente identificada como La Nueva Administracion
Pdblica no llegd a constituirse formalmente en una escuela de pensamiento
con claridad y coherencia. Sin embargo, dejé una huella que marcéd la

produccién intelectual de los afos posteriores.

Vale observar que la administracion publica esta actualmente en una
etapa de transicion, la cual, ademds de resultar interesante, puede

considerarse como valida para no continuar con el error ya conocido, esto es:
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la dicotomia politica—administracién, que ocup6é durante largos afos la
atencion de los estudiosos de la referida disciplina. Mucho tiempo se perdid
reflexionando sobre su trascendencia, pero, al final, ha sido aceptado que tal
dicotomia es una construccion artificial y con una fuerte carga valorativa e
ideolégica, aunque también con unos propodsitos claros: imputar a la politica

las deficiencias o errores de la administracion publica.
2.3. Modelo burocrético

Conforme a Io ya explicado con antelacién, los estudios
administrativos se inician con la teoria tradicional de la administracion
publica. Esta se propagd por medio del Derecho Publico —especificamente, el
Derecho Administrativo— y la Ciencia Palitica en Europa continental hacia
finales del siglo XIX. En Norteamérica, se divulgd con el famoso ensayo que
public6 Woodrow Wilson en el afio de 1887, donde sugiri6 que la
administracion publica debia ser estudiada como una disciplina a través de la
Ciencia Politica. Asi también, mediante otro ensayo también famoso sobre la

burocracia cuyo autor es Max Weber.

A partir de la divulgacién de esas obras, aumento el interés por
estudiar a la administracion publica desde la optica burocratica. En otras
palabras, estudiarla como una forma clasica de organizacion en donde la
jerarquia autocratica de los funcionarios debe estar bajo un control politico

directo.

Se comprende en el modelo clasico—burocratico a todos aquellos
estudios académicos de la administracién publica que tienen como base la
teoria de la burocracia. En este modelo la forma de organizacién es

piramidal, con las responsabilidades repartidas en funcion de las jerarquias y
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cada nivel de la organizacién sometido al control de un nivel superior. Este
modelo de burocracia es financiado por lo general mediante asignaciones en
blogque de un presupuesto anual de fondos generales y dotado iguaimente de
un monopolio legal sobre determinada actividades, lo cual determina que lo

mas importante son el presupuesto y las normas.

Con la burocratizacion, en la época del absolutismo, la administracion
sufre un cambio radical. Practicamente, deja de ser un apéndice del
monarca, convirtiéndose en un aparato estructurado y coherente con un

cierto dominio en la cosa publica.

La estructuracion y coherencia le permite una apariencia de aparato
consistente y poco vulnerable. Por ello, a pesar de estar hoy dia en crisis, el

modelo burocratico resiste a las transformaciones mas profundas.

Como se ha sefalado reiteradamente, la administracion publica es
consecuencia del desarrollo del Estado moderno. Posteriormente, con el
establecimiento del llamado Estado Social se acelera el proceso de
burocratizacién, pues la ampliacién de las funciones estatales ocasiona la
necesidad de nuevos funcionarios para enfrentar las demandas de los
ciudadanos. El fenémeno de la burocratizaciéon es producto de la expansion y
fragmentacién administrativa que, dicho sea de paso, esta fundamentada en
la jerarquizacién y la centralizacion de las decisiones. A tal respecto,

conviene afadir el comentario siguiente:

El modelo burocrético, que va a ganar progresivamente a la
fotalidad de los Estados, se funda en el triple principio de
homogeneidad, jerarquia y unidad (...) la organizacion

burocratica es una organizacién monocratica, que consagra
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la autoridad absolufa de la cispide sobre la base.
(Chevallier, 1983, p.77).

Con la extensién y fragmentacion de las administraciones se logra
asegurar el dominio de la sociedad. La relacion de dependencia entre el
Estado y el colectivo social es afianzada a pesar de estar apoyadas en
relaciones impersonales. Esto permite consolidar de igual modo la
dominacién por parte del Estado, utilizdndose para tal propésito al aparato
administrativo. De hecho, cada estructura administrativa estd sometida por
los directivos y al control de un nivel superior, lo cual permite identificarla
como modelo de organizacién piramidal que se basa en la subordinacion

jerarquica.

Las decisiones por regla general se toman en la cupula de la
estructura piramidal, y son dirigidas a la base para su aplicacién; cbviamente,
la comunicacion es vertical: de arriba hacia abajo. Esto ultimo es otra
caracteristica del modelo burocratico, pues los miembros actuan décilmente
para aplicar las decisiones de la clpula: Es decir, no hay discusion posible y
s6lo se acata lo decidido desde arriba en nombre de una autoridad jerarquica
y legitima. Las iniciativas y decisiones son tomadas de forma unilateral,

unicamente le competen a la cupula.

Cuando a principio del siglo XX se logré imponer el criterio de la ya
referida dicotomia politica—administracién, hay una verdadera perdida de
tiempo -aproximadamente, cinco décadas— en descifrar si realmente la
administracién era o no politica. A tal efecto, tiempo después, Chevallier
argumentd que la administracidn publica detentaba un poder de intervencion
social especifica, porque estaba investida del monopolio de la coaccion que

no es mas que una afirmacion de lo politico como actividad administrativa.
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Vale afadir que lo politico se entiende en funcion del estudio del poder, que,

a su vez, implica unas relaciones de fuerzas que se condensan entre si.

No se puede negar el acuerdo tacito entre el poder y la administracion,
porque la influencia del poder estatal en la sociedad se hace patente por
medio de la actividad administrativa. Es decir, la administracién pone en
evidencia el poder del Estado, toda accién ejecutada por la administracion en
nombre del Estado tiene una dimensién juridica. Desde la perspectiva del
Derecho, el Estado tiene una condicion de superioridad sobre los
ciudadanos, estos son una especie de subditos frente al todopoderoso
Estado. Practicamente, el Derecho establece que los individuos estén bajo
unas condiciones no solo de sujecién sino también de coaccidn; por lo tanto,
la administracién publica tiene como mandato la obligacion de hacer cumplir

la ley en nombre del Estado, es decir, puede ordenar, mandar e imponer.

La administracion publica —por ser el gobierno en accion— tiene la
potestad de controlar el conjunto de medios materiales de coaccidn; en otras
palabras, es un organismo con facultad para emplear incluso la coaccion de
acuerdo con lo preestablecido en el orden juridico. En propiedad, la
administracién publica encarna a la autoridad y, por ende, una forma
evidente de fuerza, porque lo mas importante es el cumplimiento de Ia ley.

Una opinién valida sobre el particular seria la siguiente:

Es tanto mas eficaz cuanto que sirve poco. Su valor es de
hecho especialmente disuasivo; se trata, por el despliegue
de los atributos de la autoridad, de inspirar temor y
reverencia y de evitar asi la trasgresion posible de la
norma”. (Chevallier, 1983, p.81).
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No obstante, el poder administrativo no tiene una plena autonomia,
porque sus competencias son asignadas por medio de la ley. La
administracion debe garantizar la accion del poder del Estado; es decir, tiene
como funcién basica perseverar el poder estatal y su ejercicio. Esto implica
gue la administracion representa en verdad una autoridad de caréacter
secundario —mediatizada y derivada—, lo cual convierte a los funcionarios
publicos en simples delegados o representantes que actian en nombre y por

cuenta del Estado, son simple y lianamente instrumentos del poder estatal.
2.4. El paradigma posburocratico

Las fuentes tradicionales de legitimacién de la administracion son
cuestionadas hoy dia justificadamente por la doctrina econdmica. Tal
cuestionamiento se debe al abandono de ciertas actividades que eran

competencia de las administraciones publicas.

La administracion publica tuvo su maxima expansion y legitimacién
con el apogeo del Estado de bienestar. Sin embargo, la crisis de dicho
Estado —sumada a la crisis de la economia global y las comunicaciones— y,
por ahadidura, el creciente surgimiento de nacionalismos y sociedades
fragmentadas, han afectado de modo casi terminante al modelo

administrativo que funcioné durante los ultimos cincuenta arios.

En la actualidad, los teéricos de la nueva administracion publica se
empefian en lograr nuevas soluciones y conceptos, que garanticen su
condicién de instrumento de la gobernabilidad y, por ende, del progreso en
cada pais. Al efecto, Voloria Mendieta (1997) apunta acertadamente la

siguiente consideracion:
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Las criticas al modelo clasico—burocratico ya comenzaron
en la década de 1930; en 1948 Waldo publico The
Administrative State, obra clave para entender los valores,
filosofia e ideologia ocultos tras la pretendida asepsia del
modelo. Sin embargo, y a pesar de las multiples escuelas o
enfoques de estudio de la Administracién Publica surgidos
desde entonces -teoria moderna de la organizacion,
Administraciéon Publica comparada, anélisis de las politicas
publicas, New Public Administration, neoinstitucionalismo—
(...) no existe consenso en una alternativa para reemplazar
el paradigma clasico de gestion publica. Esta afirmacién de
Waldo, realizada en 1980, sigue siendo valida hoy en 1996,
todo ello a pesar de los cambios importantisimos que se han
producido en el modo de gestionar y entender los asuntos

publicos desde entonces. (p. 16).

Evidentemente, se estan dando muchos cambios dentro de la

administracion publica, pero hay necesidad de sustituir el modelo clasico por

otro mas vigente. Este nuevo modelo se encuentra en gestacion, el cual,

debido a la necesidad de cambio para mejorar, ha sido denominado

posburocratico y, de igual manera, segun criterio de algunos pensadores:

neo burocraticos, pos weberianos 0 neo weberianos.

En las distintas administraciones de los paises desarrollados se han

iniciado una serie de cambios profundos, tomando como base y fundamento

a la llamada cultura de la escasez. Hay un interés primordial en torno al

mejoramiento de la prestacidon de servicios publicos. El nuevo paradigma se

esta gestando en funcién de la modernizacion con objeto de estar adaptado a
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las exigencias de las sociedades contemporaneas. No obstante, Viloria

Mendieta (1997) opina lo siguiente:

El denominado paradigma burocrético parece estar llegando
a la fase final de su existencia, aun cuando los rasgos
nitidos del nuevo paradigma no parece surgir con plena
capacidad para dibujar un nuevo mapa cognitivo que auxilie
en la percepcion coherente y sistematica de la realidad
cambiante a la que cotidianamente se hace frente” (p. 77).

El nuevo paradigma posburocrético tiene por objeto el ‘repensar’
sobre la accién de gobernar. Dicho de otro modo, su fin principal es la
“reinvencion” del gobierno para hacerlo mas funcional tanto en lo tedrico

como en lo practico. Evidencia de ello es el comentario siguiente:

Todo un conjunto de fenémenos como la preocupacion para
reducir el déficit fiscal, las consiguientes privatizaciones y
desregulaciones, la busqueda de la calidad en la prestacion
de servicios publicos con la inevitable orientacion al cliente,
fenomenos de descentralizacion funcional o]
descentralizacion territorial, la participacion mayor en la
gestién de servicios por parte de las organizaciones no
gubernamentales, los intentos de reducir el neopositivismo
juridico y, al tiempo, generar instrumentos que protejan
contra la corrupcion. (Viloria Manuel, 1997, p. 79).

En tales propdsitos se fundamenta el planteamiento posburocratico, lo
puede ser traducido como una nueva accion de gobernar. La iniciativa para

crear un nuevo gobierno es propia de la década de los noventa en el pasado
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siglo. Aunado a esto, en 1992, aparece el libro del profesor Michael Barzelay

denominado “Breaking Through Bureaucracy’.

Esta obra comprende un conjunto de ideas que han resultado ser un
gran aporte para el desarrollo de la nueva administracién publica; incluyendo,
en la proyeccion de este aporte, a las universidades en donde se dictan
catedras de administracion o politicas publicas. En esta obra, cuyo &mbito de
estudio es el Estado de Minnesota en Estados Unidos, Barzelay concibio
soluciones esenciales para resolver gran parte de los problemas mas
apremiantes de la actividad gubernamental, planteando incluso propuestas
claves para lograr una reforma exitosa en cuanto a la gerencia y la actividad
organizativa. Por medio de los aportes de este libro se comienza a analizar y
comparar la administraciéon publica con objeto de lograr una perspectiva de
enfoque diferente. En pocas palabras, la administracion publica merece ser

analizada desde el punto de vista siguiente:

Si  bien los conceptos constitucionales (garantias
individuales, derechos humanos, efc.) politicos (democracia,
ciudadania, participacion, consenso, efc.), e institucionales
(derechos de propiedad, etc) pueden controlar con una base
tedrica comun para su comprension, en su definicion
operativa (su concrecién en prestacion de servicios y bienes
publicos) siempre asumen formas con identidad propia. Esta
identidad de la Administracién Publica es una de las lineas
de investigacion que sigue el libro de Michael Barzelay, y a
partir de ella se construye su propuesta de gestion
gubernamental, su paradigma pos burocratico (...) se ofrece
una de las alternativas para que los gobiernos de hoy
enfrentan el descrédito provocado por afios de crisis
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economica, politica y social (...) busca nuevamente una
axiologia de la accién, y no solo la perfeccién logica de un
concepto. Es decir, un camino en sentido contrario al
realizado en los estudios sobre la burocracia hechos por
Max Weber, en los que consideraba imposible emprender el
examen de la historia sin un ordenamiento conceptual

previo. (Barzelay, 1998, pp. 6-7).

En la tesis de Barzelay se reconoce que las prescripciones normativas
ya no son suficientes para entender la dinamica de los fenomenos colectivos.
A sus parecer, hay que acelerar la busqueda de un nuevo modelo
administrativo porque el anterior entré en crisis. Para nadie es un secreto que
el modelo de administracién reconocido como legal-racional ha llegado a su
punto maximo, pues, las reglas, la obligatoriedad, lo impersonal y la

centralizacion del poder han perdido fuerza.

La complejidad y la ambiguedad del sector publico esta dando paso a
una nueva cultura organizativa. El nuevo paradigma, que esta en gestacion,
se nutre de la excelencia en el rendimiento administrativo que debe ser pauta

en las dependencias publicas.

Conviene sefalar que el concepto de paradigma posburocratico fue
planteado por Michael Barzelay y Babak Armajani en el afio de 1990. Este
concepto no tiene incidencia en la discusion actual sobre el fin de la
modernidad y la época posmoderna. Entendiendo que la modernidad se
refiere al desarrollo de nuevas técnicas, medios e instrumentos, cuyo
propésito es la innovacion a fin de lograr nuevos objetivos con relacion a la

accién gubernamental.
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3. NUEVAS TENDENCIAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

3.1. Modernizaciéon administrativa y democracia.

Es necesario proponer soluciones para todos los cambios importantes
que se estan sucediendo en la administracion publica. Desde un modo de
gestionar —cuyo punto de partida debe ser el analisis de los fenémenos de la
modernizacién—, hasta un nuevo modelo de Estado y sociedad. La
modernizacion debe constituirse en una respuestas a las exigencias de la

sociedad civil. Explicado con otras palabras:

Se moderniza para conseguir desembarazar la economia de
mercado de los pesados lastres que el sector publico arroja
sobre ella, de forma que los distintos paises puedan
competir en condiciones mas agiles y flexibles en la nueva
economia globalizada, siendo los beneficios finales del
proceso —mas riqueza— el instrumento de legitimacion mas
importante para los gobiernos y sus administraciones.
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(Viloria Mendieta, 1996, p. 16).

En el nuevo modelo de Estado y sociedad la modernizacion no sélo
debe ser un proceso técnico sino también ético y de valores. Debe prevalecer
la eficacia, la equidad y la solidaridad en el curso de la internacionalizacion
del Estado, el cual, desde la perspectiva de la gestién publica, intenta reducir

el déficit fiscal y fomentar la privatizacion.

En otras palabras, se busca la calidad en la prestacion de los servicios
publicos, con la inevitable orientacién ciudadano—cliente —que seria diferente
a la de ciudadano-subdito—, en donde el Estado descentralizado y funcional
pretende incentivar la participacion de la sociedad civil de manera mas
directa en la gestion de servicios y, asi también, incorporando a
organizaciones no gubernamentales. El planteamiento central de la
modernizacion es el desarrollo de una administracion publica sustentable,
sobre la base a ese modelo de Estado posburocrético.

Los cambios observados en el campo social y econdmico han
provocado también cambios en el sistema politico. No obstante, estos
cambios en el sistema politico son mas lentos en comparacién a los del
campo social y econdémico, porque lo politico es cuestion de mucha
diversidad y, muchas veces, no establece prioridades con relacion a las

actividades sociales.

Es innegable que, después de la Segunda Guerra Mundial, en el
mundo desarrollado el modelo de Estado predominante se fundamento en un
contexto tanto social como democratico —sin excluir el llamado estado de
derecho—, aunque en la actualidad esta bajo el influjo de algunas alteraciones
que inciden en su estructura y funcionamiento. Esta influencia esta
revisandose, al igual que los referidos fundamentos del Estado, permitiendo

74



una especie de replanteamiento para forjar los nuevos paradigmas estatales.

El avance de la sociedad en cuanto al conocimiento y la tecnologia ha
obligado a replantear muchos aspectos del Estado. Asi también, la busqueda
de nuevos métodos que contribuyan en la comprension de estas nuevas
sociedades, que, por cierto, hasta ahora, ninguna ciencia social se ha
avocado a analizarlas quizas porque son sociedades nunca antes conocida

en la historia.

El problema realmente estaria radicado en el hecho de que son
sociedades muy complejas y fragmentadas, donde el desarrolio de Ia
tecnologia sube por el ascensor mientras que la respuesta social lo hace por
las escaleras. Esta manera de ilustrar dicha situacion se evidencia en el uso
y aplicacién de la tecnologia en las Ciencias Naturales y las Ciencias
Sociales, la cual resulta generalmente en desventaja respecto a estas
Gltimas. Podria decirse que, si se acepta el planteamiento actual de una
sociedad del conocimiento, ésta no tiene en su haber un analisis riguroso
como el que se utilizd para analizar la evolucién de las pasadas sociedades

agrarias e industriales.

La crisis del Estado resulté mas notoria en la década de los afios
ochenta del pasado siglo. Aquel Estado que evoluciondé en medio de dos
realidades: el poder y el derecho, ha entrado en una especie de recesion. El
propio poder politico parece estar sometido a la voluntad en cierto modo
arbitraria de las masas, la cual, por lo general, siempre ha sido objeto de
manipulacién por parte de alguna personalidad o grupo. Por su parte, el
derecho se ha convertido en un simple mecanismo para legalizar dicho

poder. A tal respecto, cabe agregar el comentario siguiente:

Por virtud de la cual se acepta la norma juridica con
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independencia de la situacién y que esta por encima de las
partes y del arbitro (...) es Derecho Burocratico, es decir,
aquel derecho que basado en la técnica juridica romana,
sobre todo, se pone al servicio del poder para la
gobernacion de la sociedad. Ahora bien, el problema va a
surgir cuando, como consecuencia de los procesos de
racionalizacién y desmitificacion del mundo, el Derecho
Sacro y el consuetudinario colapsen como fundamentadores
del Derecho Burocrético. (Viloria Mendieta, 1996, p. 79).

En la actualidad, se han perdido practicamente las perspectivas para
analizar la llamada realidad socio—politica. El poder ha caido en la
deslegitimacion, y lamentablemente los gobiernos no estan a la altura de las
circunstancias actuales. Inclusive, frente al incumplimientc de Ilos
funcionarios publicos no hay norma que valga. Viloria Mendieta (1996)

expresa lo siguiente sobre este particular:

Un poder sin legitimidad no puede realizar el Derecho y, en
consecuencia, no puede crear un Derecho eficaz (...) el
Derecho eficaz requiere un poder legitimado que lo cree y
aplique y si este poder encuentra su expresion formal en las
instituciones estatales, éstas no pueden desvincularse de la
realidad social que las sostiene sin, por ello, deslegitimar al
Derecho y hacerlo ineficaz. EI Derecho, pues, requiere un
Estado legitimado, el cual, a su vez, requiere del sistema
politico y la aceptacion de la sociedad. En tal sentido, las
perspectivas de poder de una unidad de voluntad son tanto
mayores y mas durable sea la probabilidad de que se realice
de manera efectiva, por parte de los subditos, la conducta
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que se espera. (p. 81).

El problema de la legitimidad repercute ciertamente en la referida crisis
del Estado de Derecho porque resulta objeto de la deslegitimacion.
Formalmente, la legitimidad del Estado esta justificada por su acuerdo con la
ley. Cuando en otros casos se hace referencia del Estado Social,
Democréatico y de Derecho, tal alusion implica el desarrollo de unas
actividades especificas a través de la administracién publica, y, a la vez, a
ésta se le reconocen innumerables derechos que estan consagrados en la
Carta Magna. Otro caso referido es el del llamado Estado gendarme que, al
principio se ocupaba Unicamente de los asuntos de soberania, pero luego
interfiera en los asuntos sociales, convirtiéndose en un Estado gestor.

En general, cada Estado establece innumerables competencias. Se
diria que es la forma de Estado hegeliano en plena decadencia porque ya
cumplié su funcién establecida; es decir, ha cumplido con el ciclo
programado para su desarrollo, lo cual se refleja en la constante crisis ya

mencionada con anterioridad.

Practicamente, el Estado no tiene suficiente capacidad para mantener
la necesaria legitimacion, colocandose a la par de la fragmentada sociedad
moderna. El consenso social y politico —base y fundamento del llamado
Estado de bienestar— se fracciona hasta una minima expresion; incluso, los
cambios generados por tal consenso resultan ahora insuficientes. Los
gobiernos ya no cuentan con los recursos necesarios para enfrentar las
demandas sociales, que, cada dia, aumentan mas y mas. Faltan respuestas
ante dichas demandas, ocasionando el riesgo del desmoronamiento raudo

del sistema politico.

La pérdida de legitimidad del Estado trae como consecuencia una
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situacion de disfuncién por parte del gobierno y su administracion. La
democracia deja de ser para muchos el modelo ideal de gobierno. Esto
induce a que una mayoria de gobiernos opten por una serie de medidas de
cambio, para paliar en algo la situacion de crisis que amenaza directamente

al propio sistema politico.

Una de las principales medidas de cambio es la de la modernizacion,
planteada en funcién de la flexibilizacién de los recursos, intentando con ello
lograr mas eficiencia con menos recursos. La muy mentada crisis econdmica,
como resultado evidente del aumento del déficit fiscal y de la densidad de
pobiacion —sobre todo por el aumento de las perspectivas de vida y la poca
mortalidad— han ocasionado igualmente un aumento en los gastos del
Estado. Obviamente, si el Estado no tiene recursos, no puede cumplir
tampoco con los compromisos sociales, que, dicho sea de paso, son

derechos constitucionales establecidos.

Ante las referidas perspectivas de la crisis del Estado, una pregunta
obligada seria la siguiente: ; Cual debe ser la respuesta del sistema politico
frente una nueva realidad como la de la economia globalizada, donde
muchos sectores estadn fuera del mercado, una gran mayoria de partidos
politicos y sindicatos son objeto de descrédito, ademés prevalece un
desarrollo tecnoldgico que necesita cada dia menos de obra de mano, vy, sin

duda, una sociedad cada vez menos pendiente de los valores individuales?.

Precisamente, quiza la respuesta de mas consenso seria la de
modernizar el sistema politico por medio de la administracion publica,
convirtiéndola definitivamente en un instrumento al servicio de la democracia.
Puede afirmarse que la administracion publica representa en parte la vida del

Estado y, por su intermedio, se hace patente la accidén de gobernar.
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La modernizacién debe implicar el propésito de eliminar el déficit fiscal
mediante politicas de privatizacion y desregulacién del sector publico.
Igualmente, debe comprender el estimulo a la inversion de capitales para
favorecer el crecimiento econdmico. En el proceso de modernizacion es
importante invertir mas recursos en los servicios publicos, incentivando la
participacion de la sociedad civil en la actividades administrativas para lograr

mas eficacia.

La modernizacién administrativa tiene que ser concebida como una
verdadera contribucién para el ejercicio pleno de la democracia, a fin de
lograr una sociedad mas justa y eficiente. Con esto se lograria el
fortalecimiento de la vida publica y, por consiguiente, la consolidacion del

proceso democrético.
3.1.1. La administracion receptiva

El actual cuestionamiento al Estado tiene a su favor sobradas razones,
sobre todo por la ineficiencia mostrada por el organismo estatal en la
preservacion de los intereses nacionales. En cierto sentido, prevalece una
disfuncidon en cuanto a lo administrativo que se evidencia en la

descalificacion de la administracion publica por parte del colectivo social.

La administracion publica no sélo ha sido ineficaz en la prestacién de
servicios, sino también en la representacion de los intereses colectivos. No
tiene respuestas inmediatas para satisfacer los intereses de una sociedad
compleja y fragmentada. La ineficacia de la administracién publica es notoria
cuando se le compara con el éxito alcanzado por las organizaciones privadas
que demuestran por lo general gran competencia en la prestacion de

servicios a la sociedad.

La realidad actual es diferente a la de cinco décadas atras. No
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obstante, como resultado del éxito alcanzado por el sector privado, se
observa una incipiente reaccion en el sector publico, la cual, al fin y al cabo,
puede resultar productiva en el sentido de mejorar la prestacion de servicios.
La evidente presion a la administracion publica con respecto a una igualdad
de condiciones representa una manera de hacer valer los derechos legitimos

de los ciudadanos.

Frente a la deslegitimacion de la administracion publica deben haber
tan solo propuestas novedosas. No hay ofra alternativa de respuesta, pues,
como se sabe, la realidad imperante es la de un sistema politico sumido en
una crisis fiscal, el fenébmeno de la corrupcion cada vez mas firme y vigoroso
por la misma impunidad de siempre, y, aunado a esto, la particular crisis de
los organismos de representacion ciudadana que tienen la facultad de tomar
decisiones. Puede sumarse a tal realidad, el predominio de un modelo
burocratico de condicién unilateral y una democracia representativa donde se
ha prescindido casi por completo de la participacién del ciudadano,

practicamente sélo cuenta en las elecciones como votante.

Desde un punto de vista normativo, la administracion publica debe
servir a los ciudadanos. Sin embargo, estos ciudadanos expresan
actualmente un gran descontento por el deterioro del sistema politico y, por
supuesto, la misma administracién publica. Para lograr una imagen distinta
tanto del sistema politico como de la administracion publica se debe
garantizar equidad, coherencia y uniformidad, asi como una respuesta rapida

y flexible en cuanto a la calidad de los servicios publicos.

La administracion publica para alcanzar una nueva legitimacion debe
tomar en cuenta la participacion del ciudadano y mostrar mas receptividad en
la aceptacion de las demandas de los mismos ciudadanos De hecho, el

concepto de receptividad esta implicado en la propia concepcién de un nuevo
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paradigma. Sobre este particular, conviene referir a la opinion siguiente:

Las distintas Administraciones Publicas, sobre todo en los
paises desarrollados, se encuentran empefiadas en la
busqueda de un concepto de receptividad, el cual aparece
conectado a la construccién de una Administracién Publica
fragmentada en unidades mas pequefias, centradas en
torno al servicio a sus clientes especificos con la maxima
calidad y entrega o disposicién de animo. (Viloria Mendieta,
1996, p. 132).

La llamada administracion receptiva esta tomando auge sobre todo en
Europa. Ademas, algunos organismos multinacionales —como el Banco
Mundial— estan por otra parte asesorando a los gobiernos de ciertos paises
en vias de desarrollo con el fin de crear oficinas de atencion ciudadana en las
Alcaldias. Se pretende que, de manera conjunta, gobierno y sociedad civil
participen en la planificacién y ejecucion de determinadas obras de servicios

publicos. Por administracion receptiva se entiende:

La diversificacién de la organizacion de servicios publicos,
creando organismos con fines especiales, el reforzamiento
de la responsabilidad y el compromiso de la administracion
para con los ciudadanos, estableciendo los adecuados
controles. Esto implica una cambio de perspectiva
importantisimo, pues la administracién debe volcarse hacia
el exterior, reducir los controles burocréticos y reforzar los
controles de los clientes, como los consejos de usuarios, los
observatorios de calidad. La transformacién del disefio de

politicas, dando mayor participacién a los clientes de la
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organizacion y a los directivos de linea en la elaboracién de
las mismas. La mejora sustancial de los puntos de contacto
con el ciudadano, lugar donde el lenguaje y los productos
administrativos se traduce al lenguaje de los clientes. La
formacién de los clientes, de forma que estos practiquen y
se comprometan en la toma de decisiones. El problema del
sistema es como hacer ver al ciudadano consumidor de
servicios que es también propietario y responsable de los
mismos. (Viloria Mendieta, 1996, pp. 134-135).

3.1.2. La gestién de calidad en la administracién puablica

La indiferencia y apatia del colectivo social como consecuencia de las
politicas publicas que no han dado el resultado esperado, han servido de
incentivos en la blisqueda de mecanismos de eficiencia por parte del sector
publico. En la década de los ochenta del pasado siglo, las denominadas
corrientes de pensamiento neoconservadoras y neoliberales aceleraron ese
proceso de busqueda. Aunque se mantuvo como una constante el

cuestionamiento al Estado por ser el Unico gestor de las politicas publicas.

En verdad, son notorios los cambios en la esfera gubernamental tanto
en lo funcional como en lo institucional, sin excluir la propia terminologia. Al

efecto, Shafritz (1999) expresa lo siguiente:

El uso cada vez mas comun de términos como clientes,
calidad, servicio, valor, incentivos, innovacion, autorizacién y
flexibilidad, por parte de quienes tratan de mejorar las
operaciones gubernamentales, indica que, en los Estados
Unidos, el paradigma burocratico ya no es la unica fuente
importante de ideas y argumentacién acerca de la
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