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Resumen

La administracién puablica como como practica y disciplina académica surge con el Estado
moderno y las ciencias camerales en Europa central (Prusia), en los siglos xvir y xvi. El término
cameral se origina del vocablo alemin Kammer (cdmara), refiriéndose al lugar donde se realizaban
reuniones para administrar el recaudo y distribuir los recursos ptiblicos entre los principados.
Los estudios camerales incluian tres dreas de la cameralistica para profesionalizar la recaudacién
de impuestos y organizar los recursos del Estado absoluto: 1) administracidn, lo que después
fue llamado administracién publica), 2) Oeconomie (ptiblica —finanzas puiblicas— y privada), y
3) Polizei (politica). Se consolida a finales del siglo x1x y principios del xx, buscando transformar
el poder politico en una estructura eficiente, técnica y orientada al bienestar de la sociedad. Las
bases de la administracién y la gestién ptiblica contemporanea fueron generadas a finales del siglo
XIx y comienzo del xx, principalmente por el académico y expresidente estadounidense Woodrow
Wilson, el sociélogo aleman Max Weber y los ingenieros Frederick Taylor y Henri Fayol. Wilson,
considerado el padre de la disciplina contemporanea, sent6 las bases fundacionales con su ensayo
El estudio de la administracion (1887), donde propuso separar la politica de la administracién,

buscando que el gobierno operara de forma eficiente, técnica y empresarial. Max Weber cred el

modelo burocritico, estableciendo que el Estado debia funcionar bajo normas claras, jerarquias 1

y meritocracia para garantizar la maxima racionalidad e imparcialidad. Taylor aporté los prin- N
cipios de la administracién cientifica, buscando eliminar tiempos muertos y aplicar el método Eeonomia
cientifico a las tareas operativas del aparato estatal. Fayol estructuré las fases fundamentales Vol 1N°2
de la gestién (planear, organizar, dirigir, coordinar y controlar), que hoy conforman el ciclo de 0

la politica publica y el funcionamiento de las entidades estatales. Hacia la década de 1970, los
términos iniciales se van a derivar en cinco nuevas etiquetas estrechamente interrelacionadas: @10
BY NC SA
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la nueva gestién publica, la neo burocracia, la gerencia publica, la gobernanza y la economia publica (esta

ultima incorpora a las finanzas publicas y a la economia del bienestar).

Palabras clave: cameralismo, capacidades, administracién publica, Estado y gobierno, institucional y

gobernanza.
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Public administration as a practice and academic discipline emerged with the Modern State and Cameral
Sciences in Central Europe (Prussia) during the 17th and 18th centuries. The term “cameral” originates
from the German word “Kammer” (chamber), referring to the place where meetings were held to manage
tax collection and distribute public resources among the principalities. “Cameral” studies included three
areas of “Cameralistica” to professionalize tax collection and organize the resources of the Absolute State:
1) Administration (later called Public Administration), 2) “Oeconomie” (public finance and private finance),
and 3) “Polizei” (policy). It consolidated at the end of the 19th and beginning of the 20th centuries, seeking
to transform political power into an efficient, technical structure oriented towards the well-being of society.
The foundations of contemporary public administration and management were established in the late
19th and early 20th centuries, primarily by the academic and former US president Woodrow Wilson, the
German sociologist Max Weber, and the engineers Frederick Taylor and Henri Fayol. Wilson, considered
the father of the contemporary discipline, laid the groundwork with his essay The Study of Administration
(1887), where he proposed separating politics from administration, seeking to ensure that the govern-
ment operated efficiently, technically, and entrepreneurially. Max Weber created the bureaucratic model,
establishing that the State should function under clear rules, hierarchies, and meritocracy to guarantee
maximum rationality and impartiality. Taylor contributed the principles of scientific management, seeking
to eliminate downtime and apply the scientific method to the operational tasks of the state apparatus.
Fayol structured the fundamental phases of management (planning, organizing, directing, coordinating,
and controlling), which today comprise the public policy cycle and the functioning of state entities. Around
the 1970s, the initial terms would evolve into five new closely interrelated labels: new public management,
neo-bureaucracy, public management, governance, and public economics (the latter incorporating public

finance and welfare economics).

Keywords: Cameralism, Capabilities: Public Administration, State and Government, institutional and

governance.



La administracién publica como practicay disciplina aca-
démica surge y evoluciona con el cameralismo y las escuelas
camerales en Prusia, y con sus escritores mds reconocidos,
como Von Justi (1717-1771) y Lorenz Von Stein (1815-
1890), entre otros. Luego en Francia, con Charles Bonnin
en 1808, durante la Primera Republica francesa que surge
de la denominada gloriosa revolucion de 1789y en el imperio
de Napoleén1(1789-1815). En Alemania (denominada asi
desde 1871), se consolida a comienzos del siglo xx con Max
Weber (1922, Economia y sociedad: Tomo I, cap. I1I, “Los tipos
de dominacién”; Tomo II, cap. IX, “Esencia, supuestos y
desarrollo de la dominacién burocratica”).

Los términos nueva gestién publica (NGP), post-NGP,
gobernanza, post gobernanza y economia publica, son
enfoques interrelacionados que han evolucionado desde
los afios setenta, con influencia en la forma como se ges-
tionan los asuntos publicos, y sus interrelaciones reflejan
cambios en las expectativas y necesidades del gobierno y
de la administracién puablica.

LaNGp aparece centrada en la eficienciay la orientacién
aresultados, mientras la post-NGP surge como una respuesta
criticaalas limitaciones de la primera, incorporando aspec-
tos de equidad, participacién y gestién integrada. La nueva
gobernanza ptblica amplia estos enfoques, al promover
una administracién publica basada en la colaboracién, la
transparencia y la participacién de multiples actores. El
nuevo campo de la economia puablica incorporay desplaza
a las finanzas puablicas, y basicamente ha eliminado a
la economia del bienestar como campo independiente:
mientras las finanzas publicas se habian constituido en una
rama técnica, la economia puiblica estaba més incorporada
ala economia, y era mds analitica y tedrica (Silva, 2025).

En la administracién privada sus fundamentos disci-
plinares aparecen con Frederick Taylor en Estados Unidos
(The principles of scientific management, 1911), y con Henri
Fayol en Francia (Administration industrialle et generale,
1916). En realidad, Fayol puede considerarse el antecesor
de la administracién privada, y Taylor de la ingenieria
industrial (division de trabajo en el taller de produccién);
los dos, Taylor y Fayol, tendrian amplia repercusién en la
administracién publicay privada de los Estados Unidos.

Después de los afios setenta se pueden identificar tres

generaciones de reformas del Estado, del gobierno y de la

administracién publica: lallamada primera generacién de
reformas, dominante entre finales de la década de los setenta
y comienzos de los noventa del siglo xx, orientada por el
pensamiento neo racionalista —nueva economia politica
(NEP), nueva economia institucional (NEI) y eleccién publica,
e incluso desde las politica piblicas— con la pretensién
retornar al Estado minimo —y la privatizacién de bienes
y servicios publicos y regulacién estatal— y mejorar la
capacidad de la administracién puablica, con base en los
parametros de la gerencia privada y en la eficiencia y eficacia,
soportes de la denominada NGp. La segunda generacién de
reformas (1996-2009), ante la crisis del Estado minimo,
busca replantear su reconstruccién bajo el molde de la
reinvencién con el lema de una mayor capacidad estatal y
del gobierno con base en las cuatro E: economia, eficiencia,
eficacia, equidad, en un entorno propicio para el desarrollo
del sector publico, bajo el contexto de la post-NGp. Las
reformas de tercera generacién se orientaron a la basqueda
de la capacidad institucional y la gobernanza, un nuevo
modo de gobernar, en el que la gobernanza debe hacer
participe no solo a los tres poderes del Estado sino a las
organizaciones del sector privado y de la sociedad civil.
Estos tres sectores deben cooperar entre si de acuerdo con
los postulados de gobernanza, nueva gobernanza ptblica
y POSt-NGP.

Para dar cuenta de la administracién publica, la buro-
cracia, la gestién pablicay su interrelacién con la economia
publica en el contexto occidental y en Colombia, este docu-
mento se divide en cuatro apartados: 1) origen y evolucién de
la administracién ptblica: el cameralismo; 2) la burocracia
en Alemania y en Occidente; 3) la administracién ptblica
y privada en Francia (1808-1922) y en los Estados Unidos
(1887-1950), y el periodo de transicién (1950-1970); 4) el
Estado regulador (1980-2024) y la gestion publica (public
management, gerencia publica), NGP y post-NGP, gobernanza

y nueva gobernanza putblica.

Elanalisis histérico yla interrelacién entre economia publica,
administracion publica, gestién publica, burocraciay gober-
nanza exige un enfoque transdisciplinar, sociohistérico y
hermenéutico, utilizando metodologias mixtas que combinen

la revisién documental (literatura y archivos histéricos).
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El disefio de un marco tedrico y metodoldgico para
esta revision exige un enfoque histdrico-estructural y
hermenéutico que examine cémo la economia publica ha
condicionado la evolucion de los modelos de administracion
y gestién, burocracia y gobernanza, transitando desde la
rigidez de la burocracia tradicional hacia los desarrollos
contemporaneos de gobernanza en red.

Para comprender esta articulacién, la revisién se es-

tructura en cuatro enfoques analiticos:

1. Burocracia y neo burocracia: Fundamentada en los
principios de Max Weber (jerarquia, impersonalidad,
meritocracia y reglas formales).

2. Administraciony gestién publica: Marca la transiciéon
desde la visién weberiana hacia la NGp. Aborda la in-
corporacion de légicas de mercado, descentralizacién
y orientacién al cliente en el aparato estatal paralograr
eficiencia.

3. Economia publica: Es el motor de las transformaciones,
la revisién debe analizar como las crisis fiscales del
Estado de bienestar y las doctrinas keynesianas vs.
neoliberales moldearon las reformas administrativas.
Examina cémo se financia, produce y distribuye el valor
publico y los bienes y servicios.

4. Gobernanza: El paradigma contemporineo que surge
como respuesta a los fallos del Estado y del mercado.
Se centra en la interaccién colaborativa entre el go-
bierno, el sector privado y la sociedad civil para dirigir
la sociedad a través de redes, superando el modelo de

control jerarquico exclusivo del Estado.

El marco metodolégico de la revision para realizar este
extenso recorrido histérico con rigor académico descansa
en una investigacién histérico-documental de caracter
cualitativo, desarrollada en tres fases:

Fase 1: Recopilacién documental y heuristica

Fuentes primarias y secundarias, revisién de la literatura
(libros, articulos, ensayos) en cada uno de los temas y
problemas descritos en el titulo.

Criterios de inclusién, ubicacién de los autores mas
reconocidos y de mayor influencia histérica.

Fase 2: Analisis hermenéutico y de contenido

Contextualizacién histdrico-estructural, cruce de los
modelos administrativos y de gestiéon con los ciclos eco-

némicos y politicos de cada época.

Fase 3: Sintesis e interpretacién de resultados

Enfoque diacrénico (linea de tiempo), trazado de la evo-
lucién cronolégica, identificando rupturas y continuidades,
explicando cdmo estos cuatro conceptos se mantienen y
se han hibridado.

Conclusion tedrica, elaboracién de un modelo analitico
propio que explique cémo las presiones de la economia
publica obligan a la administracion a readaptar sus niveles
de burocracia, pasando por la gestién, hasta llegar a la

gobernanza contemporanea.

En este punto se discutirdn los apartados previamente

especificados.

Una historia cronolégica de Prusia y Alemania podria
dividirse en ocho grandes periodos: Sacro Imperio Romano
Germanico (962-1806); Prusia unificada y reunificada
(1230-1660); Reino de Prusia (monarquia absoluta, 1701-
1848); monarquia constitucional (1848-1870); Imperio
alemén (Estado federal, 1871-1918); Estado libre de Prusia
(1918-1948); Reptiblica Federal de Alemania y Repuiblica
Democratica Alemana (1949-1990); Republica Federal de
Alemania (1990-2026).

De acuerdo con Omar Guerrero y otros historiadores, el
origeny evolucién del cameralismo en Prusia tendria varias
fases: 1) fase inicial, principios del siglo xvra 1651; 2) fase
sistémica (1651-1727); 3) fase académica (1727-1755), con
el nacimiento de las ciencias camerales (economia, policiay
cameralistica) y la citedra titulada Profesién en Economia,
Policia y Cameralistica, ensefiada por Simén Pedro Gasser
en la Universidad de Halle, por Cristébal Justo Dithmar
en la Universidad de Frankfurth, y por Von Sonnenfelds
(1755) en universidades austriacas; 4) fase cientifica (1755-
1848), de desarrollo tedrico de las ciencias camerales, con
los libros de Juan Enrique Von Justi, Economia de Estado
(1755), el estudio introductorio a la ciencia del Estado que
corresponde de manera literal a su obra publicada en 1756
y titulada Elementos generales de policia.

En concepto de , “encel
seno de la policia se incub6 la administracién publica
considerada como una disciplina cientifica independien-

te”. Y agrega luego que “Von Justi es para la ciencia de la



administracién lo que Adam Smith es para la economiay
Augusto Comte para la sociologia”. Otro importante texto
de esta fase es el de Von Sonnenfelds Principios de policia,
comercioy finanzas (1756).

Una quinta y tltima fase vendria a culminar con Von
Stein (1815-1890), quien se propuso crear un concepto de
administracién tomando distancia de la policia (disciplina
del pasado). Evocando a Justi, para Stein la policia surgié
con el nacimiento mismo del Estado y, en contraste con la
politica, abarcaba todas las actividades propias del mismo.
Stein (1865) mantiene los principios que dieron origen a la
ciencia de la administraciéon creada por Bonnin, y escribe
entre 1865y 1884 su obra sobre teoria de la administracién
(ocho voliimenes, materias practicas de la administracién).
Por su parte, Robert Von Mohl (1841) defini6 la policia
como la ciencia de la organizacién y direccién racional de
Estado en sus relaciones interiores.

El cameralismo existi6 principalmente en Prusia desde
el siglo xv1 hasta finales del siglo xix (1870). El término
se origina en el vocablo aleman Kammer (caimara, pieza
o habitacién), refiriéndose al lugar donde se realizaban
reuniones para administrar el recaudo y distribucién de
los recursos pablicos (impuestos y redistribucién entre los
principados). Asi, el cameralismo adquiri6 una connotacién
inicial relacionada con las finanzas publicas, pero luego
se extendi6 a los asuntos de policia (produccién agricola,
manufacturas, comercio, salubridad, seguridad y gobierno).
Los miembros de la Cdmara eran los cameralistas, funcio-
narios estatales, pero no se trataba de simples burdcratas;
constituian un grupo de altos oficiales publicos cuyo pro-
posito no era solo conservar los remanentes feudales, sino
fortalecer una forma nueva de entidad politica: el Estado
absolutista, a través de programas de accién y difusién de
experiencias redactados en manuales de amplia circulacién
entre los funcionarios absolutistas. “El nacimiento de las
ciencias camerales en 1727 marca un hito en la historia
de la ciencia de la administracién, porque representan su
version original. Las ciencias camerales no son parte de la
jurisprudencia, las disciplinas religiosas o el arte militar,
son las ciencias de la administracién del Estado absolutista”
( )-

De acuerdo con varios escritores, inicialmente los
estudios incluian las dreas de Cameralistica (0 administra-
cién, lo que después fue llamado administracién pablica),

Oeconomie (o finanzas publicas) y Polizei, definido por

Adam Smith como “policia, la segunda divisién general de
la jurisprudencia” ( )- Los profesores
cameralistas definian por separado la economia, la policia
y la cameralistica. Esta dltima, cuyo objeto de estudio y
ensefianza eran los principios de la éptima administracién
del patrimonio del Estado, es decir, de sus bienes y recursos
propios, era una especialidad académica consolidada. La
economia, por su parte, estaba relacionada con la riqueza, la
producciény el consumo, el comercio y el trafico comercial,
los ejes de la sociedad civil. Los profesores cameralistas,
especialmente Schreber y Zincke, distinguian entre econo-
mia ptblica (relativa al Estado) y economia privada (propia
de la sociedad civil). Finalmente, la policia como ciencia
cameral se identificaba y relacionaba de manera estrecha
con la moderna ciencia de la administracién, por medio
de sus bien disefiadas tecnologias administrativas que
cuidaban que la economia produjera bienes y servicios en
lasociedad y la cameralistica lo hiciera en el Estado. Conla
creacién del Imperio aleman (1871) no se crea una nueva
ciencia, sino que se transforma la surgida un siglo antes.
Prusia (Alemania) se considera como precursora de la
ciencia administrativa publica a través del concepto del
cameralismo. En la segunda mitad del siglo xix en toda
Europa el derecho administrativo tendia a monopolizar el
campo de estudios y aignorar pricticamente toda aporta-
ci6én o andlisis no juridico. La Gnica excepcién notable de
este fendémeno lo constituye la obra de Max Weber, cuyo
analisis minucioso de la burocracia ha inspirado a gran
cantidad de académicos, primero en Europa y luego, con
posterioridad, en Estados Unidos. De hecho, el modelo
burocratico de Max Weber y su visién de profesionalizacién
influenciardn el campo de la administracién hasta muy
avanzada la segunda mitad del siglo xx y, con algunos

ajustes, hasta el presente.

Tres importantes autores se relacionan con los estudios
sobre la burocracia: Hegel, Marx y Weber. Weber, que la
analiza, estructuray elabora; Hegel, que sin hacer mencién
del término, describe y analiza la experiencia en Prusia;
y Marx, que al referenciarla como soporte del Estado
capitalista la critica.

-El esquema hegeliano burocrdtico. En los Principios de la
filosofia del derecho (1821/1975), Friedrich Hegel trat el tema,

aunque sin mencionar el vocablo burocracia, refiriéndose
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al gobierno de los funcionarios como oposicién al gobierno
de los ciudadanos, y como estructura que requiere la
centralizacién para atender los asuntos del poder ejecutivo.
Hegel encuentra en la division del trabajo sus principios
bésicos, resaltando la importancia de la organizacién de
ese funcionariado de la cual emana el poder y la fuerza, que
a su juicio se caracteriza por la imparcialidad, objetividad
y abstraccién.

En la tercera parte del libro, sobre la eticidad, en el
apartado m, “El Estado”, expresa que
“el poder del principe contiene en si mismo los tres mo-
mentos de la totalidad: la universalidad de la constitucién
y de las leyes, los cuerpos consultivos como relacién de lo
particular con lo universal, y el momento de la decisién
tltima como autodeterminacién”. Lo que posteriormente
se denominaria burocracia, Hegel en la filosofia del derecho
lo concibe como “universal”, al ocuparse de los intereses
generales de la situacién social.

En realidad,

cracia, pero refiere que en los asuntos de gobierno también

no menciona aqui el vocablo buro-

tiene lugar la divisién del trabajo y la organizacién de las
autoridades, los cuerpos consultivos, asi como que las
tareas de gobierno son de naturaleza objetiva y deben
ser realizadas por individuos no destinados a ellas por su

personalidad natural o su nacimiento. Y agrega:

[Para su] designacion el momento objetivo lo constituye
el conocimiento y la prueba de su capacidad, prueba que
asegura al Estado el cumplimiento de sus necesidades, y,
al mismo tiempo, por ser la tnica condicién, asegura a
todo ciudadano la posibilidad de integrar la clase universal
[...] El individuo que por un acto soberano estd ligado a
la funcién publica, tiene como condicién de la unién en
que se halla el cumplimiento de su deber, de lo sustancial

de su relacién. ( )

En cuanto a la designacién de los funcionarios, nos
dice que “en la eleccién, el nombramiento para un cargo
y la autorizacién para conducir las funciones publicas
de este individuo, entre muchos otros, hay siempre un
aspecto subjetivo [...] Esta unién del individuo y del cargo,
por tratarse de dos aspectos que nunca estin ligados, co-
rresponde al poder del principe en cuanto poder soberano
decisivo” (p. 342).

Para

Los miembros del gobierno y los funcionarios del
Estado constituyen la parte principal de la clase media,
a la que pertenece la clase culta y la conciencia juridica
de la masa de un pueblo [...] En la clase media, a la cual
pertenecen los funcionarios, reside la conciencia del Estado
yla cultura mas destacada, por eso, en cuanto a honestidad
e inteligencia, ella es el pilar fundamental del Estado. El
Estado en el que no hay clase media no ha alcanzado por

lo tanto un estadio elevado. (p. 345)

Por ello, el gobierno, el poder gubernativo, estd com-
prendido, ademds del poder del principe, por los poderes
judicial y policial (lo politico), que se relacionan de modo
inmediato con lo particular de la sociedad civil y hacen valer
en esos fines particulares el interés general. Los intereses
particulares comunes que pertenecen a la sociedad civil y
estan por fuera de lo universal, en y por si del Estado, tienen
su administracién en las corporaciones, comunas y demas
asociaciones de oficio y clases y en sus autoridades. Asi, la
sociedad civil es el campo de batalla del interés privado
individual de todos contra todos, y en el Estado tienen
asiento los conflictos de intereses, los puntos de vista y
los mandatos superiores del propio Estado.

-El pensamiento de Marx sobre la burocracia. Carlos Marx
reflexioné sobre el papel y la funcién de la burocracia en
su Critica a la filosofia del derecho de Hegel, publicada en 1843.
Hegel habia apoyado el papel de los funcionarios especializa-
dos en la administracién ptblica. Marx, por el contrario, se
oponiaalaburocraciay argumentd que, si bien la burocracia
corporativa (privada) y la gubernamental parecen operar
en oposicidn, en realidad dependen mutuamente para
existir, aunque asi también lo dio a entender Hegel. Para
Marx, “la Corporacién es el intento de la sociedad civil de
convertirse en Estado; pero la burocracia es el Estado que
realmente se ha convertido en sociedad civil”.

Hacia mediados del siglo x1x, las burocracias mds avan-
zadas eran las de Francia y Alemania, y con base en esto,
Marx y los marxistas argumentaron que la burocracia
era un sintoma del Estado burgués y desapareceria junto
con el capitalismo, que dio origen al Estado burgués. Al
socialismo se acercarfan las economias capitalistas mds

avanzadas, cuando, supuestamente, se alcanzase un alto



nivel de desarrollo cientifico y tecnolégico que sustituyera
el trabajo humano, y el socialismo seria un Estado en
transicién hacia un sistema superior, el comunismo, sin
Estado y opresién. Lo cierto es que al comunismo llegaron
los paises en proceso hacia el capitalismo, y en cuanto al
propio comunismo, Marx tendria razén hoy al pensar que
estamos avanzando hacia una sociedad robotizada y de
inteligencia artificial que reemplazara en buena parte el
trabajo humano. Por su parte, las sociedades que Marx tenia
en mente no fueron la realidad de los paises denominados
socialistas o comunistas, los cuales terminaron siendo mas
burocriticos que los gobiernos que reemplazaron.

-El modelo burocrdtico weberiano. Con el surgimiento
de las primeras ciudades hace milenios emanaron los
elementos de la burocracia, aunque su configuracién
moderna se remonta a dos siglos. Max Weber, en su obra
maestra Economia 'y sociedad (1922), estudia la burocracia,
tanto en sus formas antiguas como modernas, y a partir
de ahi entra en la gestién y en la organizacién académica.
Weber model6 la burocracia como una forma de organi-
zacién, identificando sus rasgos distintivos, que observd
eran comunes tanto al sector ptiblico como al privado. En
sus dos tomos, Economia y sociedad es una obra magistral
de conocimientos teéricos y empiricos, aunque su autor
no la pudo completar y finalizar, se publicé gracias a los
esfuerzos de su esposa Marianne Weber.

Weber es también conocido por su estudio de la burocra-
tizacién de la sociedad (los modos racionales en los que las
organizaciones sociales aplican las caracteristicas de un tipo
ideal de burocracia). Muchos asuntos de la administracién
publica moderna vuelven a él, y un servicio civil clasico y
organizado jerdrquicamente del tipo continental europeo
es denominado servicio civil weberiano, aunque esto es solo
un tipo ideal de administracién puiblica y de gobierno
descrito en su obra. Este autor identifica tres tipos puros
de liderazgo politico, dominacién y autoridad legitima: 1)
dominacién carismatica (familiar y religiosa), que descansa
en la entrega extraordinaria a la santidad, el heroismo o la
ejemplaridad de una personay alas ordenaciones porella
creadas o reveladas; 2) dominacién tradicional (patriarcas,
patrimonialismo y feudalismo), que descansa en la creencia
cotidiana en la santidad de las tradiciones que surgieron

desde lejanos tiempos y en la legitimidad de los sefialados

por esa tradicién para ejercer la autoridad; y 3) domina-
ci6én legal (Ley, Estado moderno, burocracia), de caracter
racional, que descansa en la creencia de la legalidad de las
ordenaciones estatuidas y de los derechos de mando de
los llamados por esas ordenaciones a ejercer la autoridad.

Después de estas definiciones,
expone en torno a la dominacién legal con administra-
cién burocratica, la cual descansa en la validez de cuatro
ideas entrelazas entre si: 1) que todo derecho, “pactado”
u “otorgado”, es estatuido de modo racional, con arreglo
fines o con arreglo a valores (o ambas cosas), con la pre-
tensién de ser respetado, por lo menos por los miembros
de la asociacién; 2) que todo derecho segiin su esencia es
un cosmos de reglas abstractas; 3) que el soberano legal
tipico, la “persona puesta ala cabeza”, en tanto que ordena
y manda, obedece por su parte al orden impersonal por el
que orienta sus disposiciones; y 4) que el que obedece solo
lo hace en cuanto miembro de la asociacién y solo obedece
“al derecho”. A lo anterior, afiade el principio de jerarquia
administrativa, o sea la ordenacién de autoridades fijas
con facultades de regulacién e inspeccién y con derecho
de queja o apelacion ante las autoridades superiores por
parte de las inferiores.

Para Weber, el tipo mas puro de dominacién legal es
el que se ejerce por medio de un cuadro administrativo
burocratico (la dominacién burocratica se ofrece en forma
mds pura alli donde rige con mayor fuerza el principio
de nombramiento de los funcionarios). Es esencial en la
moderna burocracia el contrato administrativo de nombra-
miento, o sea, la seleccién, asi como el grado de calificacion
profesional y la retribucién fija, que en dinero corresponde
al tipo con maxima pureza. La administracion burocratica
significa dominacién gracias al saber, este representa su
caracter racional fundamental y especifico.

En el capitulo x del tomo 11, “Sociologia de la domina-
cién”, las funciones especificas de la burocracia moderna
quedan expresadas asi: 1) rige el principio de las atribuciones
oficiales, ordenadas, por lo general, mediante reglas, leyes
o disposiciones del reglamento administrativo (distribu-
cién de las actividades metddicas; los poderes de mando
necesarios para cumplir los fines de estos deberes se hallan
igualmente determinados de un modo fijo;nombramiento

de personas con aptitudes bien determinadas); 2) rige el
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principio de jerarquia funcional y de tramitacién, un sistema
firmemente organizado de mando o subordinacién mutua
delas autoridades mediante una inspeccién de las inferiores
por las superiores; 3) la administracién moderna se basa
en documentos (expedientes); 4) la actividad burocratica
(especializada) presupone un concienzudo aprendizaje
profesional; 5) en un cargo propiamente dicho, el desempefio
exige todo el rendimiento del funcionario; 6) el desempefio
de un cargo por parte de los funcionarios se realiza segiin
normas generales susceptibles de aprendizaje, mas o menos
fijas y mas o menos completas ( )-

En la mayor parte de su obra, Weber abordé la burocracia
como un tipo ideal, es decir, no como una generalizacién
empirica ni como un valor normativo, sino como un punto
de referencia. Segin ), el desarrollo
de formas modernas de organizacién en todos los campos
es nada menos que idéntico con el desarrollo y la continua
expansién de la administracién burocrética. Esto es cierto
para la Iglesia y el Estado, para los ejércitos, los partidos
politicos, las empresas econémicas, los grupos de interés,
los clubes y muchos otros.

Los cambios tecnoldgicos, competitivos y politicos en
las décadas recientes han reconfigurado la organizacién
y el panorama organizacional, y en este contexto, la bu-
rocracia ha retrocedido en el discurso y en lo académico.
Sin embargo, es evidente el contraste con la realidad, toda
vez que la burocracia ha permanecido en la prictica de la
gestién actual. La mayoria de las organizaciones todavia
dependen de sus caracteristicas centrales, como jerarquias de
autoridad, funciones especializadas y procesos formalizados
( )-

Weber vio la burocracia como una forma de organizacién
que florece cuando la racionalidad instrumental prevalece,
los fines de la accién estin dados y en si mismos no estdn
en discusién. Por el contrario, la accién racional en valores
se basa en el compromiso con algtn valor tltimo e implica
una deliberacién consciente sobre el significado concreto
que se le debe atribuir a ese valor en las circunstancias dadas.
Cuando Weber escribia a principios del siglo xx, este espiritu
representaba un logro emergente. Un siglo después, este aspecto
delaburocracia parece darse por sentado, como la conducta
apropiada en el lugar de trabajo, hasta el punto de que en
el lenguaje cotidiano (a diferencia del teérico) podriamos
describir este espiritu simplemente como profesionalismo,

responsabilidad, integridad, rendicidn de cuentas, excelencia.

Cada pafs es diferente (aunque existen algunos grupos
y patrones) y dentro de cada dominio publico, los sectores
individuales tienen sus propias culturas organizativas distin-
tivas. Pollitty Bouckaert (2010) manifiestan que en los paises
de Europa continental se observa un modelo de reforma
distintivo que identifican como Estado neoweberiano. Sin
embargo, reconocen que la propia etiqueta puede sorprender
a algunos expertos de los paises continentales, porque lo
que estaba ocurriendo erala modernizacién de la tradicién
weberiana, no su rechazo total: un proceso de adicién, no de
demolicién (incluso si algunas de las adiciones encajaron en

los cimientos de manera bastante incémoda).

En términos de disciplinas o profesiones, la administracién
publica es reciente. Su impulso inicial se relaciona con el
servicio civil (Francia y Estados Unidos), con los principios
de administracién y con el surgimiento de programas

académicos universitarios de administracién.

La administracién publica evoluciond y prosperd, no solo en
Francia sino en otros paises, casi en paralelo con el derecho
administrativo desde mediados del siglo xix. Este desarrollo es
comparable al del cameralismo prusiano-aleman del siglo xvim.
Aunque Charles-Jean Bonnin escribié en 1809 un proyecto
de cédigo administrativo, su ciencia de la administracién
no solo es metddica y sistematica, sino distinta al derecho
administrativo. Bonnin es pionero de la denominada ciencia
de la administracién en Francia y autor de los Principios de
administracion priblica, cuya primera edicion se remontaa 1808.

A pesar de varias ediciones completas de su obray de que
sus Principios se hayan difundido ampliamente en espafiol
y otros idiomas, fue un tanto ignorado en Francia y en
Europa, a excepcién de Espafia, paradéjicamente similaralo
ocurrido con Henri Fayol, cuya obra tuvo mds repercusion
en Estados Unidos que en su propio pais.

Bonnin publicé dos trabajos, los Principios de admi-
nistracion publica (1808) y el Codigo administrativo (1809).
Desde su perspectiva: “Alaley corresponde crear la accién
administrativa, impulsar la administracién segtn lo exija
la comtn necesidad, dirigir sus procedimientos y vigilarlos

como lo pide el bien comdn”. Desconcierta al autor el



inconveniente que resulta de la multiplicidad de leyes y

reglamentos y su variacion:

Las leyes solo son respetadas por los ciudadanos cuando
no varian, pues el tiempo, laideay la perpetuidad que las
acomparia las hace venerables [...] La administracién es el
norte que debe hacer sentir a los ciudadanos la bondad
de las leyes y la sabiduria del gobierno; por ella se dirigen
los hombres al bien y se disminuye en los tribunales la

necesidad de castigar. (

Bonnin afiora una administracién ptblica sobre bases
fijas y una marcha invariable, definiéndola como “una
potencia que arregla, corrige y mejora cuanto existe, y da
una direccién mds conveniente a los seres organizados y
alas cosas” (p. 491).

Argumenta ademads:

Sucedié la revolucién |[...] La asamblea constituyente
cre6 la administraciéon y nuestras primeras leyes admi-
nistrativas se cimentaron sobre el conocimiento de las
necesidades sociales [...] ¢Por qué las administraciones no se
han de ordenar, en un cédigo de leyes fundamentales? ...]
El continuo embarazo que resultaba de su multiplicidad
y de su confusién en la practica, y el ejemplo mismo
del legislador en el cédigo civil, me hicieron indicar los

elementos de un cédigo administrativo. (p. 485)

Del Codigo administrativo surgié una de las grandes
aportaciones francesas a las ciencias sociales: el derecho
administrativo, sin el cual no es posible comprender el
sentido de la ciencia de la administracién francesa. En
todo el mundo, la influencia del derecho administrativo
francés ha sido significativa. Hasta la primera mitad del
siglo xx, la ciencia de la administracién francesa no era otra
cosa que el derecho administrativo, y en su desarrollo la
ciencia de la administracién fue sustituida por el derecho
administrativo. La economia (en sus versiones NEP, NEI)
y la economia publica (con una nueva perspectiva sobre
los bienes publicos y sociales, del servicio ptblico y de
las nuevas funciones al Estado), entre otras disciplinas,
y con el impulso al nuevo modelo de los afios setenta,
contribuyeron a relegarlo.

Bonnin, considerando la administracién como ciencia,
clasifica sus principios elementales: 1) que la administracién

nacié con la asociaciéon o comunidad; 2) que la conservacién

dela comunidad es el principio de la administracién; 3) que
la administracion es el gobierno de la comunidad; 4) que
la accién social es su caricter, y su atribucién la ejecucién
de leyes de interés general. De lo anterior se deduce que,
para este autor, el objeto de la administracién publica es
la ejecucién de las leyes.

Por su parte, Henri Fayol (1841-1926) publicé su libro
Administration industrielle et generalle en 1916. Los trabajos de
Fayol, antes de su traduccién al inglés, fueron divulgados por
Urwick y Gulick, de ahila gran influencia en las corrientes
administrativas que se desarrollaron con posterioridad en
Estados Unidos, mds que en la misma Francia. La teorfa
clasica de la organizacién norteamericana adoptd, adaptd
y desarrollé de la Administracion industrial 'y general el pro-
ceso administrativo (planeacién, organizacién, direccidn,
ejecucién y control), junto con las seis funciones basicas
de la empresa (organizacién vertical y horizontal) y los
catorce principios de la administracion.

Las seis funciones basicas de la empresa constituyen el
aporte mds relevante y de mayor influencia de los escritos
de Fayol, las cuales fueron difundidas luego por Peter
Drucker y otros autores posteriores de la administracién
privada (Harold Koontz, Cyril O’Donnel, James Stoner)
como divisiones, departamentos, unidades, es decir, como
estructura vertical y horizontal para la organizacién de las
grandes corporaciones y organizaciones estatales modernas.
Las seis funciones son: 1) técnicas (produccién de bienesy
servicios); 2) comerciales (compra y venta); 3) financieras
(gerencia del capital); 4) seguridad (proteccién de bienes
y servicios); 5) contables (inventarios, registros, balances,
costos y estadisticas); 6) administrativas (integracién de
las anteriores). Las funciones administrativas las vincula
Fayol con el arte de administrar: planear, organizar, dirigir,

coordinar y controlar.

identifica cinco modelos bésicos de
administracién publica: 1) burocratico clasico, con su enfo-
que o unidad de anilisis en la organizacién (autores: Taylor,
Wilson, Fayol, Weber, Gulick, Urwick); 2) neoburocratico,
con enfoque en la decisién (autores: Simon, Cyert, March,
Gore); 3) institucional, con unidad de anélisis en la decisién
racional, gradual, y en la conducta organizacional (autores:
Lindbloom, J. Thompson, Crozier, Downs, Mosher, Etzioni,

Blau, Riggs, V. Thornpson, Selznick); 4) de relaciones
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humanas, con unidad de andlisis en el individuo y el grupo
de trabajo (autores: McGregor, Likert, Bennis, Argyris); y
5) de eleccién publicay enfoque en el sector ptblico como
mercado (autores: Ostrom, Buchanan, Tullock, Mitchell,
Frohlich, Oppenheimer, Young, Niskanen). Los nombres
de autores, nos dice Frederickson, “no son especialmente
importantes aun cuando su uso va en aumento, salvo quiza
en el caso de lo que he designado como modelo neoburo-
cratico”. Aclara que los tedricos a quienes se incluye en esas
categorias pueden identificarse con alguna de las otras o
resistirse a que se les categorice. El agrupamiento de los
tedricos es menos importante (aunque profesionalmente
mis arriesgado) que la integridad de los cinco modelos.
Frederick Taylor (1856-1915), fundador de la admi-
nistracién cientifica (The principles of scientific management,
1911), explica que la racionalizacién del trabajo operacional
deberia ser l6gicamente acompariada de una estructuracién
general de la empresa para hacerla coherente con los prin-
cipios; es decir, que el saber del trabajador deberia pasar a
la administracién para facilitar su control, pues mientras
el saber lo tuviera el obrero la administracién no tendria su
control, algo que se alcanzaria con la division del trabajo
en el taller de produccién, y la planeacién, organizacién
y control diario del proceso a cargo de los supervisores.
Esta estrategia permitirfa una mayor productividad del
trabajo, mas produccién, ademads de mayores salarios, por
cuanto quien rindiera mds, ganaria mas. La divisién del
trabajo por unidad de produccidn, el trabajo en equipo y
la interrelacién entre los equipos, constituian la esencia
dela férmula propuesta por Taylor. La racionalizacion del
trabajo conduciria a la reduccién de costos (menor tiempo
de preparacion del trabajador) y a una mayor productividad.
Posteriormente, con base en esta mecanizacién inicial del
trabajo se inventaron las maquinas que automatizarian
el trabajo y permitirfan un mayor control del mismo y de
la produccién. De scientific management (administracion
cientifica, también direccion o gestion) se derivé el término
public management, traducido al espafiol como gestion
publica, y la posterior NGP a partir de los afios setenta.
Por el lado de la administracién ptiblica, Woodrow
Wilson (1856-1924) escribié: “El objeto de estudio admi-
nistrativo es descubrir, en primer lugar, lo que el gobierno
puede hacer bien y con éxito, y, en segundo lugar, cémo
puede hacer estas cosas correctas con la eficiencia maxi-

ma posible y al menor costo posible, ya sea de dinero

o de energia” (1980, p. 275). Al observar en lo que han
insistido los reformadores del servicio civil, anota que la
administracién estd fuera de la esfera propia de la politica.
Las cuestiones administrativas no son de indole politica.
Aunque la politica fija las tareas de la administracién, no
debe permitir que manipule sus funciones. En los plan-
teamientos de Wilson se nota la influencia recibida tanto
de Taylor como de Fayol y otros autores contemporaneos.

Dwight Waldo (1864-1939) es reconocido como uno de
los mas influyentes pensadores norteamericanos modernos
de la teoria de la administracién publica, en especial de la
doctrina y la divulgacién del conocimiento administrativo.
Segtin , Waldo sigue unalinea
actual cuyo origen debe buscarse en Wilson, pasando por
Goodnow, Willoughby, White y Dimock. Waldo comenta
que no conoce buenas definiciones de administracion
publica en los Estados Unidos, por lo que ofrece la propia:
“Administracién publica es la organizacion de hombres y
materiales para lograr los fines del gobierno; la administra-
cién publica es el arte y la ciencia de la direccién aplicada
a los asuntos del Estado”. La administracién ptblica, de
este modo, significa a la vez el fenémeno y la disciplina. Y
aqui Waldo encuentra el origen de la polémica acerca de
sila administracién es ciencia o es arte, si es “la disciplina
o es la actividad”. Por tanto, recomienda al estudioso que
vigile el uso de ambos términos. Como actividad y como
ciencia, la administracién publica es indistintamente
una accién racional, “la accién encaminada a maximizar
la realizacién de fines que son publicos por definicién”,
siendo una especie caracterizada por la organizacién y la
direccién, dentro del género de la “administracién”, que a su
vez forma parte de la familia denominada “accién humana
cooperativa”, un tipo de esfuerzo humano cooperativo que
posee un alto grado de racionalidad.

Frank Goodnow (1859-1939), un pensador del derecho
administrativo, de la ciencia politica y de la ciencia de la
administracién, fue el primer presidente de la Asociacién de
Administracién Pablica de Estados Unidos. En 1893 escribié
el primer libro de derecho administrativo comparado y el
primer tratado de ciencia de la administracién (Politics and
administration: a study of government, 1900). Sin mencionar a
Von Stein, observa que, “asi como el periodo que ha pasado
era de una época de reforma constitucional, el presente es
de reforma administrativa”, en el sentido de que el siglo

x1x habria sido la era de la ciencia de la administracién.



Para Goodnow, las funciones primarias del Estado son la
politicay la administracion: la primera se relaciona con las
politicas o expresiones de la voluntad del Estado, mientras
que la administracion tiene que ver con la ejecucion de esas
politicas. Con respecto a esta ultima, sefiala que no solo
es una funcién de la autoridad ejecutiva, sino también la
“funcién de ejecutar la voluntad del Estado” (
).

Leonard White (1891-1958) escribi6 en 1926 Introduc-
cion al estudio de la administracion piblica, el primer texto
en la especialidad para su época, un intento avanzado de
relacionar la ciencia del gobierno con la administracion.
Si bien Wilson habia argumentado en 1887 que la admi-
nistracion publica es “un terreno de negocios” y debia
estar separada de la “politica”, tiempo después expresd
que la administracién publica solo podia ser eficaz si
constituye una integracién de la teoria del gobierno con
). White, con-

siderado como un clasico, autor de varias obras, escribid

la administracién (

en los afios treinta dos articulos, “Public Administration”
y “The meaning of principles in public administration”.
En el primero explica lo fundamental de su pensamiento
administrativo, sefialando que los escritores modernos
“definen a la administracién publica como el arte y la
ciencia de la direccién aplicados a los negocios del Estado;
pero también se utiliza el término para indicar una rama
del campo de la ciencia politica”. Observa que la palabra
administracién tiene significados contrapuestos, porque
de un lado se refiere a ciertas pricticas y conocimientos
aplicables al Estado o a cualquier institucién, a la vez que,
del otro, significa un campo de la ciencia politica. “O la
una o la otra, pero no puede ser ambas cosas. Recurriendo
ala historia antigua hasta la actualidad, ha sido necesaria
la direccién del género humano politicamente organizado.
A esta operacién colectiva se le conoce con el nombre de
administracién puablica” ( ).

En 1936, White publicé el articulo “El significado de
los principios en administracién ptiblica”, donde encuentra
que los principios estdn asentados en el “patrén de con-
sistencia”, bajo el cual trabaja el administrador publico.
Nos dice que la “administracién, como el derecho, ha sido
descrita como un principio que ha venido amplidandose”.
El administrador tiene puestos sus ojos en los intereses
del Estado. A diferencia de Willoughby, quien basa los

principios de la administracién publica en la ley, para

White, la “administracién es mas que laley”, porlo que es
necesario “descubrir y aplicar los principios en un sentido
diferente y mds perspicaz”; al no encontrar claridad en
otros autores, concluye que por “principio” se entiende
generalmente a un patrén de conducta en la administracién,
“en consecuencia, los principios se han convertido en guias
de accién” ( ).

Considera White que parte del progreso alcanzado
por la administracién ptblica corresponde a los avances
de la tecnologia, pero también al de los procedimientos
administrativos, por lo que resalta la importancia del
servicio civil y el papel del Instituto de Administracién
Publica en Gran Bretafia. Percibe que, en su tiempo, el
experto estd desplazando al aficionado en el servicio de la
administracién publicay que eso es el sello del momento.

publica en 1933 Politics,
administration and the New Deal, donde define la politica como
“laaccién relacionada con el control de los gobernantes”. Por
tanto, “la politica no puede llevarse fuera de la administra-
cién ni alejarse de aquella, ya que seguramente nadie desea
abandonar el control y dejar a los gobernantes las manos
libres para hacer lo que desean”. Desde su perspectiva de
politélogo, “la administracién publica es aquella parte de
la ciencia de la administracién que se refiere al gobierno
y, por tanto, se ocupa primeramente de la rama ejecutiva
[...] La administracién publica es, por consiguiente, una
divisién de la ciencia politica y de las ciencias sociales”.

Gulick, promotor de los trabajos de Henri Fayol, los
estudid, siguié y ampli6 hasta configurar el POSDCORB.
No obstante, una de sus aportaciones mas importantes
para complementar los trabajos de Fayol seria el consi-
derar el factor personal como punto de inflexién para
hacer que una empresa sea distinta a otra; en la presente
época es lo que se identifica como recursos humanos. El
factor humano es decisivo en Gulick para poder ofrecer
una impronta Uinica y caracteristica de cada empresa. De
las distintas funciones del gerente general de una empre-
sa, segiin Gulick, se originé el término POSDCORB: 1)
Planning-Planificacién; 2) Organizing-Organizacidn; 3)
Staffing-Asesoria; 4) Directing-Direccién; 5) Coordinating-
Coordinacién; 6) Budgeting-Presupuesto.

Marshall Dimock (1903-1991), contemporaneo de
White, fue autor del libro Administracién piblica (Public
administration, 1953), asi como de A philosophy of adminis-
tration (1958), traducido al esparfiol en 1968 con el titulo
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de Principios y normas de administracion. Dimock menciona
que en los afos treinta el estudio de la administracién
publica se encontraba dividido en opiniones variadas, lo
que hacia necesario un esfuerzo de sintesis. El no acuerdo
obedecié a que cada autor tenia una perspectiva diferente
y, al mismo tiempo, al interés existente por el progreso de
la disciplina. Reconoce a Goodnow el haber fundado las
doctrinas norteamericanas de la administracién publica,
aunque con base en el derecho ptblico. Entre los ingleses,
“el concepto britanico de la administracién publica es
diametralmente opuesto al norteamericano, puesto que
sus universidades enfocan a la administracién a través de
la historia de la filosofia, y mucho en comtin con el pensa-
miento de Wilson”. Define a la administracién pablica como
el “estudio de los poderesy problemas, la organizacién y el
personal, asi como de los métodos de direccién involucrados
en la ejecucién de las leyes y politicas de las autoridades
gubernamentales”, y la considera mas que una técnica de

direccién eficiente, porque se interesa por los problemas

de la sociedad ( ).

A partir de 1945, el foco de interés se desplaza de la efi-
cienciay la economia, como aspectos fundamentales de la
administracién ptblica, hacia una mejor comprensién de las
relaciones humanasy politicas dentro de una organizacién
dada. La aparicién en 1958 de la obra de March y Simon,
Teoria de la organizacion, marca una nueva linea doctrinaria
al sentar las bases de una teoria encaminada a realizar una
sintesis de las corrientes anteriormente sefialadas. Herbert
Simon describia que los “principios” de la administracién
solo eran “proverbios”, por lo que sostenia que se requeria
una teoria de la organizacién de las decisiones. Simon y
Ostrom argumentaban cada uno que la teoria tradicional
era insuficiente y que se requeria de una alternativa que
proporcionara una integracion tedrica (
).

Podria sefialarse que la segunda era de la administracién
publica en Estados Unidos se inicié con la Depresién y el
New Deal, en los afios treinta, seguidos de la Segunda Guerra
Mundial. Dicha era se caracterizo6 por el crecimiento rapido
del gobierno, sobre todo a nivel nacional, la formulacién
de importantes programas sociales estadounidenses, y la

creacién de un inmenso programa de defensa. De esa época

emergi6 la mayoria de los académicos norteamericanos
de la administracion publica que habrian de dominar el
panorama desde los cuarenta hasta los setenta.

Los antiguos teéricos estadounidenses en la materia
fueron polit6logos (Woodrow Wilson, W. Willoughby, Frank
Goodnow, Leonard White, Paul Appleby, John Pfiffner),
que en su mayoria reconocen con facilidad la magnitud
y el poder de la burocracia. En consecuencia, la politica
burocritica, més que la de partido, se ha convertido en
el escenario predominante de las decisiones en el Estado
moderno, y resultalégico suponer que constituye un tema
importante para quienes estudian el gobierno. Si alguna
realidad predomina en la prictica de la administracién
publica estadounidense es precisamente la persistencia y
perdurabilidad del modelo burocritico clsico, que exhibe
dos elementos basicos: la estructura o disefio de una or-
ganizacién y los medios por los cuales son administradas
las personas y las labores dentro del plan organizacional.
El tipo ideal de Max Weber es el punto de partida general
para comprender los aspectos estructurales de la burocracia.

El modelo burocratico destaca la estructura, el control
y los principios de administracién; la unidad de andlisis
es, en general, el grupo de trabajo, la dependencia, la
secretaria o todo el gobierno. Los valores por alcanzar son
efectividad, eficiencia o economia. En el modelo neobu-
rocratico, la decision es la unidad de analisis mds comin
y el proceso de decisién constituye el enfoque central. La
pauta de razonamiento es racional, es decir, se toman
decisiones para alcanzar una meta determinada en la forma
mas completa posible. La ciencia de la administracién, el
andlisis de sistemas y la investigacién de operaciones que
hoy utilizamos se basan en las antiguas obras de Herbert
Simon, James March y Richard Cyert.

El modelo institucional es fruto del trabajo de varios
cientificos sociales de los afios cuarenta, cincuenta y sesenta.
En su manifestacién basica, es mas riguroso metodolédgica-
mente que los trabajos de quienes describieron la burocracia
inicialmente; por tanto, sus hallazgos tendran un respaldo
empirico mds fuerte. El teérico institucional se preocupa
menos por cémo disefiar organizaciones eficientes, efectivas
o productivas, y mis por como analizar y comprender a
las burocracias existentes. Suele ser positivista en su pers-
pectivay busca un orden en las organizaciones complejas,
o pautas discernibles de comportamiento burocratico.

Los académicos de la administracién publica clasificados



como institucionales muestran mucho menos interés en
cémo hacer que el gobierno sea mds eficiente, econémico
o productivo, que en averiguar cudl es el comportamiento
de las organizaciones complejas ( )-

Desde mediados de los afios cincuenta del siglo xx,
después del Acuerdo de Bretton Woods (1943), mediante el
cual selograron consensos para superar los conflictos entre
los paises occidentales y la Unién de Reptblicas Socialistas
Soviéticas, en el marco de la posterior Guerra Fria entre el
denominado comunismo soviético y los paises capitalistas,
liderados por Estados Unidos, se presentaron hechos
importantes que cambiarian las formas de los gobiernos y
sus administraciones ptblicas reales o pricticas, asi como
el mundo de la academia.

A finales de la década de los cuarenta, y con el fin de
mostrar la superioridad de la democracia y la descentra-
lizacién frente al centralismo y autoritarismo de partido
tnico del comunismo, a través del Congreso de los Estados
Unidos y de fundaciones privadas se destinaron recursos
financieros para impulsar programas y proyectos de inves-
tigacién y desarrollo tanto de las ciencias naturales como
de algunas ciencias sociales. Estas investigaciones en lo
politico, lideradas por Harold Laswell en 1951, dieron lugar
al surgimiento de las ciencias politicas, luego denominadas
ciencias politicas democrdticas, anélisis de politicas y
finalmente politicas publicas, las cuales tendrian gran
influencia en la administracién publica de los Estados
Unidos en los sesenta. En economia resurgié la Nep, con
base en la eleccién racional, que también sirve de sustento
metodoldgico a la ciencia politica, a las politicas publicas,
a la eleccion publica o public choice (Dawns, Buchanan y
Tullock) y a la NE1 (Coase, North, Williamson y Wingast).
La teoria de la eleccién social (Arrow, Rawls y Sen) también
emergio en los afios cincuenta con el enfoque normativo
de la economia del bienestar, desde donde se desarroll6 la
denominada teoria de los bienes publicos de Samuelson
en 1953 y la de los servicios publicos, que desplazaron la
perspectiva juridica del derecho administrativo predomi-
nante en estos campos.

La influencia del institucionalismo econdémico en la
administracién publica se presenta con la teoria de la agencia
(principal - agente), la economia de la informacién y de
la organizacién industrial. La eleccién publica estudia el
fenémeno burocratico (caray cruz de la burocracia, segiin

Niskanen) y las fallas del gobierno (exceso de burocracia,

crecimiento de los sindicatos, ineficiencia, despilfarro de
recursos, corrupcién, Estado empresario, etc.), en contra-
posicién a las fallas del mercado de 1929 (monopolios y no
competencia, bienes publicos, externalidades, mercados
incompletos, fallos de la informacién, paro, inflacién y
desequilibrio), que permitieron la intervencién del Estado
en la economia a través del modelo de Estado del bienestar
y el aumento de funciones y de la burocracia en la década
de 1930. Desde el Acuerdo de Bretton Woods en los afios
cuarenta, las instituciones creadas para dar soluciones inme-
diatas alos problemas de los paises capitalistas miembros
del acuerdo (Fm1, Banco Mundial y posteriormente el BID
para América Latina) comenzaron a producir literatura
de manera directa, o patrocinando a redes académicas y
contratando investigaciones que permitieran afianzar las
democracias de los paises capitalistas a través de mejores
procesos politicos, de gobierno y mayor eficiencia de sus
administraciones publicas.

Desde la década de los setenta en los gobiernos occiden-
tales se ha producido lo que algunos autores denominan
era de las reformas administrativas, con matices distintos de
reforma: reinvencién, modernizacién o transformacion
de los gobiernos y de la gestién publica. El resultado,
un cambio de modelo (econémico, politico y social), es
conocido con los términos de Estado regulador, economia
de mercado, privatizaciéon del Estado, y Estado o modelo
neoliberal, que al decir de ,corresponde al de
los “politélogos ideologizados”. Para

, la nueva administracién publica surgid a fines de
los afios sesenta y principios de los setenta en respuesta a
diversos problemas, entre estos, la insatisfaccién sistema-
tica con la base intelectual de la administracién publica,
y el ambiente de cambio general en las disciplinas de las

ciencias sociales.

Las reformas del Estado en los paises anglosajones y en
Europa desde los afios setenta en adelante, y en América
Latina desde mediados de los afios ochenta, se pueden
dividir en tres generaciones, cada una de las cuales se
ha enfocado en distintos aspectos de la transformacién

del Estado en funcién de las circunstancias econdmicas,
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sociales y politicas de la regién. Estas generaciones han
respondido a crisis econdmicas, presiones sociales y cambios
en las tendencias globales, como lo son el surgimiento de
la economia puiblica, el avance del Estado regulador, dela
globalizacién y, mds recientemente, de las demandas de
desarrollo inclusivo y sostenible.

En la primera generacién de reformas (1985-1996 en
América Latina, Consenso de Washington de 1989,y décadas
de 1970-1980 en los paises anglosajones y europeos), los
postulados del modelo Estado regulador tuvieron como
objetivos comunes: un ajuste estructural, la liberalizacién
econdmica, la privatizacién y la reduccién del Estado
(Estado minimo). Para la administracién ptblica, estas
nuevas reformas se identificaron como neogerenciales
y la justificacién conceptual de los cambios se suponia
proveniente de la teoria econdémica: la NEp, la teorfa de
la eleccién puablica y el problema del principal agente de
la NEI1, por lo que se difundié la aplicacién de criterios
de mercado en la actividad publica y se configuré un
nuevo paradigma de gestion conocido como New Public
Management (NPM 0 NGP), bajo los principios de la gerencia
privada y del mercado: economia, eficiencia y eficacia, con
el objeto de dotar a los gobiernos de una mayor capacidad
de administracién publica.

La segunda generacién de reformas (1996-2005 en Amé-
rica Latina, y 1990-2000 en paises anglosajones y Europa)
tuvo como objetivos: reforma institucional, fortalecimiento
de la gobernabilidad y modernizacién del sector ptblico.
La crisis del Estado minimo permitié al Banco Mundial
replantear su reconfiguracion, la cual se enfoca ahora en
la racionalidad funcional y organizativa del Estado, conla
pretension de fortalecer el dispositivo estatal y tornar mas
eficiente y transparente su desempeiio bajo el molde de
la reinvencién del gobierno, ahora denominada capacidad
estatal'y del gobierno. Esta fase de reformas tenia como soporte
las cuatro E: economia, eficiencia, eficacia, equidad, como
entorno propicio para el desarrollo del sector ptblico.

La tercera generacién (2005 en adelante para América
Latina, afio 2000 en paises anglosajones y Europa) se planted
como objetivos: desarrollo social inclusivo, expansion
del gasto social y mayor participacién ciudadana, con
un Estado mds activo en la lucha contra la desigualdad.
Estas reformas se orientan a la basqueda de la capacidad
institucional y la gobernanza. El concepto de gobernanza

actual refiere a un nuevo modo de gobernar, una nueva

forma de hacer las cosas, en esencia a la implementacién
de politicas puiblicas, donde la gobernanza debe hacer
participe no solo a las autoridades del Estado sino a las
organizaciones del sector privado y de la sociedad civil; los

tres sectores deben cooperar entre si.

Del término anglosajén management se desprenden
en espariol varios vocablos sinénimos y sustitutos de
administracién: manejo, direccién, gestién, gerencia. La
traduccién al espaifiol en 1928 de The principles of scientific
management fue Principios del manejo cientifico (original-
mente referido al “manejo o doma del caballo”), aunque
también se lo ha traducido y titulado como Principios de
administracion cientifica.

Los conceptos de gestién publica y gerencia publica
aparentemente refieren a dos significados diferentes que
provienen del mismo término: management. En Francia
fue traducido como gestién en vez de gerencia; en Espafia,
los estudios e investigaciones lo traducen como gestion;
y en otros contextos o paises lo traducen y usan mads
como direccion.

En América Latina se usan las dos primeras acepciones
y poco o nada la tercera. En Colombia se utilizan los dos
términos de manera indistinta en los sectores privado y
publico, pero la gerencia se utiliza mas en el sector privado
y la gestién en el sector pablico. Sin embargo, la gestién
publica, asi como la NGP y post-NGP, no tienen un caracter
universal, es decir, no se aplican de manera similar en todos
los paises occidentales, y se encuentran variantes significa-
tivas en Alemania, Francia, Esparia, Italia y demds paises
europeos, en los paises nérdicos, e incluso en Inglaterra,
Estados Unidos y Australia, como también por supuesto
en América Latina.

La gestién publica es un enfoque practico centrado en
la eficiencia y la eficacia mediante la aplicacién de técnicas
empresariales y de gestién del sector privado, cuyo objetivo
consiste en optimizar la eficiencia y la eficacia y mejorar

el servicio al cliente.

La NGP, o la gestién para resultados, surge a finales de los
afios setenta y comienzos de los ochenta como respuestaa
la supuesta ineficiencia del modelo considerado tradicional

o burocratico de las administraciones publicas, y tiene una



primera oleada de divulgacién e implementacién en el
Reino Unido, Australia, Nueva Zelandia y Estados Unidos.
Tres discursos y movimientos criticos se han desplegado
en contra de la administracién publica tradicional, en
forma sucesiva mas que sincrénica en la mayor parte de los
q 4
Estados, cuestionandola por su ineficiencia/inefectividad
bl gl
por su ilegitimidad/ilegalidad, o por su insuficiencia.

La NGp se difundié igualmente en Europa continental,
aunque paises como Alemania, Francia o Espafia no si-
guieron el modelo en su forma mads pura. La NGp buscaba
construir una administracién publica de mayor eficiencia,
eficacia y calidad en los procesos y en los sistemas, que
permitiera constituir organismos de gobierno y de ges-
tién con capacidad para atender y resolver los diferentes
problemas sociales, con base en el uso racional y eficiente
de los recursos puiblicos en respuesta a las demandas de
los ciudadanos.

El sustento de la NGP descansé en diversos enfoques
tedricos, provenientes de la teorfa de la eleccién ptblica
(promueve las fallas de gobierno en contraposicion de
los fallos del mercado), de la NEp, de los desarrollos de la
NEI (Coase, North, Willianson, Wingast) y de la misma
politica publica (justifica su no consolidacién durante los
afios setenta, argumentado que el problema no estaba en
el disefio de las politicas, sino en la implementacién y en
la ejecucion de las mismas a cargo de la administracién
publica), si bien todos apuntaban al disefio de un modelo
mas adecuado para lograr el bienestar, ¢social o del capital?
En realidad, lo que se pretendia era reducir el tamario del
Estado (organismos del gobierno), privatizar los bienes

> y
servicios publicosy traspasarlos al sector privado (los fallos
del mercado ya no gestionados por el Estado sino por el
mismo mercado), tercerizar las funciones de la administra-
cién publica; y con la post-NGP, impulsar las asociaciones
publico-privadas (financiacién privada y recuperacién de
sus inversiones con concesiones de tarifas y peajes a largo
plazo), para reducir la contratacién y la financiacién del
Estado via impuestos.

El nuevo modelo de Estado, gobierno y gestién, inicial-
mente fue impulsado por los organismos internacionales
(Banco Mundial, M1, BID, incluso UNESCO y OEA), y de ma-
nera mads reciente, en la post-NGp, la gobernanza y post o
nueva gobernanza, han tenido mayor incidencia la Unién
Europea y la ocpEg, bien de manera directa o a través de

recursos cedidos a fundaciones, centros de investigacion,

universidades y académicos. Los primeros estudios en torno
alos cambios que tenian lugar en el tamario, la organizacién
y alcance de la accién administrativa de los gobiernos
de los paises industrializados analizaron el paradigma
posburocritico, el gobierno empresarial y emprendedor,
el gerencialismo, el gobierno por el mercado y el New
Public Management, término acuiiado por Christopher
Hood en 1989, al unisono de las reformas britanicas, y
que se abrid paso y se generaliz6 para describir, valorar o
criticar los cambios organizativos, directivos y operativos
que alo largo de los ochenta sucedian en el sector publico
de muchos paises, tomando como referente las reformas
administrativas de Gran Bretafia.

Para S
la expresién “nueva gestioén publica” es controvertida, ya
que frecuentemente se utiliza como un término genérico,
como una formulacién util para resumir y describir como
las diferentes partes de la administracién puiblica se reor-
ganizan y adoptan unos mecanismos de actuacién mas
cercanos a los que se emplean en el campo empresarial.
La consolidacion de la NGp conlleva una transformacién
de los modelos de gestién del sector ptiblico.

Segiin Guy Peters, gobernar consiste en tratar de en-
contrar el mejor equilibrio entre la centralizacién y la
descentralizacién, mediante organizaciones horizontales,
mecanismos de control y multitud de otras variables
organizacionales. percibe en las reformas de
la NGP tres modelos: 1) gobierno mercado (pone énfasis en
el empoderamiento y participacién de los ciudadanos en
la gestion publica); 2) gobierno flexible (organizaciones
descentralizadasy procesos adaptables a las circunstancias,
diferentes de las estructuras y procedimientos rigidos de
las burocracias y de la indiferencia del personal de carrera);
y 3) gobierno desregulado. Lo que podemos predecir con
algo de certidumbre es que el conjunto de reformas actuales
del sector ptiblico no sera el dltimo. La experiencia de los
profesionales del gobierno es que cada reforma engendra

la siguiente ronda de reformas.

Se suele concebir la reforma de la gestiéon publica
como un medio para conseguir un fin y no como un fin
en si mismo. Se trata de un medio parala consecucién de
una multiplicidad de fines. Entre estos se encontrarian la
reduccién del gasto publico, la mejora de la calidad de los

servicios publicos, la mejora de la eficiencia en la actividad
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administrativay el incremento de las posibilidades de que

las politicas que se eligen implementar resulten eficaces.

( )

Algunos gobiernos observan las reformas y toman

de unas u otras, respecto de lo cual advierte
: “El enfoque que hemos planteado en
este trabajo implica que quien toma prestadas o compra
reformas de la gestién publica no puede permitirse ser
consumidor pasivo de doctrinas y técnicas provenientes

»

de los paises ‘avanzados™. Y agrega que la modernizacién
del sector publico no se desarrolla siguiendo una sola
linea, con los que estdn “mds adelantados” a la cabeza,
ensefiandoles a aquellos que van detrds como continuar,
cémo instalar ciertos estindares y mecanismos confiables
que permitirdn reparar algin conjunto de problemas
supuestamente universales: “Para ser exitosas, las reformas
de la gestién no pueden comprarse ‘hechas’. Mucho mas
a menudo deben ser coproducidas”.

Un primer modelo de reforma de la gestién putblica
fue el realizado por , e integra
cuatro variables interdependientes: 1) el sistema de fuerzas
socioecondmicas, que impacta en 2) el sistema politico, y
ambos influyen a su vez en 3) las percepciones de la élite o
grupo directivo, que son los que definen la conveniencia,
deseabilidad y factibilidad de las reformas administrativas,
las cuales inciden en 4) el sistema administrativo, definiendo
el conjunto, contenido y tipo de las reformas, su proceso
de implementacién y la evaluacién de sus resultados.

Un segundo modelo es propuesto por Norman Flynn
para describir el surgimiento de la NGP en diferentes pai-
ses y sefalar sus semejanzas y diferencias en propdsitos,
aplicaciones, prioridades y resultados. La conclusién es
que existen diferencias entre paises y sectores en la forma
en que se aborda el cambio de gestién.

Un tercer modelo intermedio de anélisis fue expuesto por

,quienes consideran que
ningn modelo, incluyendo los dos anteriores, encuentra
una aplicacién similar en el mundo occidental, pues “el
contexto dindmico y las fuerzas impulsoras de las refor-
mas pueden interpretarse como una mezcla compleja de
caracteristicas politicas, contexto histérico-institucional y
presién ambiental”. Consideran que laNGP es un concepto
vago y de maltiples fuerzas impulsoras, acufiado para

describir las reformas administrativas que han existido

en el sector publico en muchos paises desde mediados de
los ochenta, y caracterizado como “cesta de la compra”, es
decir, como un conjunto de diferentes medios y medidas
que apuntan, no todos, en la misma direccién, ya que no
todos estdn incluidos en todas las cestas. Ademds, también
varfa en alcance conceptual, profundidad y desarrollo
( )-

argumentan que no ha
habido convergencia hacia un modelo coman de NGP,
“sino una divergencia significativa entre paises, niveles de
gobierno, dreas de politicas, tareas y, alo largo del tiempo,
los efectos y las implicaciones de la NGp son ambiguos,
inconclusos y cuestionados” (p. 1). Concluyen que “la
actual reforma y prictica de la gestion ptiblica ya no esta
fijada en la NGp. Hay una serie de enfoques en competencia
en el desarrollo de la gestién y la administracién puiblica,
que se basan en teorias anteriores o tienen como objetivo
corregir las debilidades y fallas de los enfoques anteriores
de laNGp” (p. 37).

Segtin estos autores, los efectos de la NGp dependen del
contexto mas que de la forma general, sefialando igualmente
que el éxito de las reformas de la NGp depende del grado
de autonomia, politizacién y participacién. Observan
que, en los paises nérdicos, por ejemplo, la burocracia
central disfruta de un alto grado de autonomia, no estd
muy politizada e involucra estrechamente a los empleados
publicos en el proceso de reforma.

Para ,en el campo especificamente admi-
nistrativo la respuesta fue la NGp, el brazo administrativo
avasallador del ajuste financiero del gobierno. Recalca cémo
el gerencialismo introdujo en el sector ptblico todo un
arsenal de métodos y técnicas gerenciales del sector privado,
con supuestos objetivos de maximizacién de resultados y
disminucién de costos.

El mismo autor argumenta que “la mas reciente manifes-
tacién y propuesta de eficientizacién de la administracién
publica es el gobierno inteligente, con antecedentes en la
ciudad inteligente” (2019, p. 20). El término-concepto
implica la incorporacién de las Tic (gobierno electrénico)
y de los primeros resultados de la inteligencia artificial
en la ejecucién de los procesos y en el repositorio de los
numerosos registros administrativos de los ciudadanos y
sus operaciones, ampliada y fortalecida por los sistemas
tecnoldgicos y la disposicién de grandes volimenes de

datos (big data). La interconexién entre la inteligencia



gubernamental y la inteligencia social se basa en el uso gene-
ralizado de plataformas y dispositivos tecnolégicos en la vida
cotidiana laboral, profesional, personal y social, asi como
en el procesamiento o elaboracién de datos nuevos. Esto
permite la interconexién entre gobierno-administracién
publica inteligente con la sociedad, facilitada y asegurada
por las plataformas digitales para el desarrollo mediante
aprendizaje automdtico o automatizado y el abordaje de

problemas y demandas sociales.

consideran que, mas recien-
temente, las reformas han sido etiquetadas de diversas
maneras como post-NGP, gobierno integral, gobierno con-
junto, nueva gobernanza publica, etc. Las razones por las
que han surgido reformas post-NGp parecen ser, en primer
lugar, una reaccién a una pérdida de poder politico; en
segundo lugar, los problemas de la NGp para cumplir con las
medidas econémicas; y tercero, el factor miedo —es decir,
el terrorismo, las pandemias, los tsunamis, las amenazas
climdticas y la recesiéon financiera—, todo lo cual ha creado
una mayor necesidad de control. Se han presentado en ese
sentido fuertes demandas por una mayor integracién y
capacidad de coordinacién transfronteriza, lo que se refleja
en varias caracteristicas de las nuevas reformas.

Asi, surgi6 la creciente necesidad de una politica ad-
ministrativa mds integrada. La reforma post-NGP comple-
menté o suplementd las reformas del NGp. La generacién
de reformas de este tipo en las altimas décadas ha utilizado
instrumentos estructurales formales para modificar la
especializacién vertical y horizontal. La centralizacidn, la
coordinacién horizontal y la fusion de organizaciones del
sector publico han adquirido un nuevo énfasis.

Sin embargo, apuntan

que es justo decir que la expresién post-NGP, al igual
que NGP, apunta a un término general que se utiliza para
describir una serie de tendencias reformistas diferentes, entre
ellas el resurgimiento de un Estado fuerte, pero también
una visién del Estado como un actor entre muchos en
asociaciones, redes y acuerdos de gobernanza colaborativa.
Por lo tanto, la post-NGP no es totalmente coherente y no
se ha institucionalizado ni ha sido ampliamente aceptada
como un nuevo modelo organizacional de administracién
publica entre académicos y profesionales, a pesar de estar

muy extendida.

Pero, advierten los mismos que,
en lugar de reemplazar el modelo de la NGp, la post-NGp
ha implicado un proceso de estratificacién, en el que se
han agregado nuevas estructuras y acuerdos a los viejos
modos de organizacién y gobernanza. Varios paradigmas
de gobernanza ptblica compiten y coexisten. En lugar
de una ruptura clara, se podria hablar de un grado de
continuidad y de diferencias menos sustanciales entre las
reformas de laNGpy las posteriores a ella. Ademas, compiten
y conviven con otros paradigmas de gestion pablica como
la gobernanza de la era digital, el Estado neoweberiano, la
nueva gobernanza publica, la gobernanza del valor ptblico
y la burocracia profesional.

En conclusién, sefialan
c6mo, en los tltimos afios, la mayoria de los académicos reco-
nocen que centrarse en uno de los paradigmas de gobernanza,
ya sea NGP, post-NGP o Estado neoweberiano, no entiende
necesariamente que los demds estén obsoletos. Cada una de
estas metarreformas puede ser informativa, pero ninguna nos
lleva muy lejos. A menudo no son mutuamente excluyentes,
y los vinculos entre herramientas de reforma especificas y
trayectorias generales de reforma pueden ser bastante débiles.
Una conclusién importante es que las reformas administrativas
no se han llevado a cabo en una sola dimensién; en la prictica,

nos enfrentamos a modelos mixtos.

La gobernanza es un concepto que ha evolucionado a lo
largo del tiempo, reflejando cambios en las estructuras de
poder. La gobernanza publica se refiere al proceso y a las
estructuras a través de los cuales se gestiona la administra-
ci6én de los asuntos publicos. Implica la interaccién entre el
gobierno, el sector privado y la sociedad civil para formular,
implementar y supervisar politicas y decisiones que afectan
a la comunidad. Este concepto incluye tanto la forma de
gestionar los recursos publicos como los mecanismos para
asegurar la rendicién de cuentas, la participacién ciudadana
y la efectividad en la administracién publica.
Los antecedentes del término gobernanza, segin

, se remontan al siglo xvI, y su reciente reaparicién
es en gran medida como un producto utilizado y desarro-
llado por los tedricos de la administracién, los expertos
en politicas publicas y los politélogos angloamericanos,
en el ambiente liberal dominante, en respuesta a la cri-

sis del Estado social y del Estado socialista. Esta nueva
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reconfiguracién del término y su denotacién conceptual
surgié en el reporte del Banco Mundial de noviembre de
1989, Africa subsabariana: de la crisis al desarrollo sustentable,
donde se senal6 que la incapacidad de manejo y admi-
nistracién por parte del gobierno constituia el origen del
fracasado desarrollo del Africa negra, por lo que se requerfa
menos y mejor gobierno, y una reforma politica con base
en el imperio de la ley, la lucha contra la corrupcién, la
rendicién de cuentas, la transparencia en las transacciones
y la construccién o aseguramiento de la capacidad de los
gobiernos para gestionar los recursos econdémicos y sociales
mediante un disefio correcto y una implementacion efectiva
de politicas econémicas y de desarrollo social.

Agrega Aguilar que el caso africano se transformé en
otro estudio ambicioso del Banco Mundial para formular
las relaciones governance and development. Luego, el término
fue acogido en 1993 porla Agencia para el Desarrollo de los
Paises de Ultramar del gobierno britanico, que lo resignificé
como good governance. Posteriormente lo incorporé la Co-
mision de Ayuda al Desarrollo de la ocpE para sus andlisis
y recomendaciones; otra organizacién mundial promotora
fue el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
precursor en la construccién y difusién de una definicién
precisa y estable en el marco del desarrollo sustentable.

Siguiendo al autor, el concepto describe el hecho de que
varias politicas sociales y servicios ptiblicos han comenzado
allevarse a cabo mediante formas que ya no son exclusiva-
mente gubernamentales, burocraticas, sino que incorporan
mecanismos de mercadoy de participacién de la sociedad,
introduciendo formas de asociacién y cooperacién del
sector publico con el sector privado y social para resolver
problemas sociales. Debido a ello, se estd generando una
mayor capacidad de decisién e influencia de los actores no
gubernamentales (empresas econdémicas, organizaciones
de la sociedad civil, centros de pensamiento auténomos,
organismos financieros internacionales) en el procesamiento
de los asuntos puablicos, en la definicién de la orientacién
instrumental de las politicas publicas y en los servicios
publicos. Ademads, han surgido nuevas formas de asocia-
cién y coordinacién del gobierno con las organizaciones
privadasy sociales en laimplementacién de las politicas, en
la prestacion de servicios, en la atencién de necesidades de
grupos y comunidades, todas actividades que se considera-
ban publicas y que, conforme ala nocién tradicional de la

administracién publica, estaban directamente a cargo del

gobierno de manera monopdlica como autoridad.
infiere que “el monopolio estatal-gubernativo
se ubica en el terreno de la coaccién legitima (Weber), pero
no necesariamente en el de la operacién administrativa.
Conviene advertir empero que su primera utilizacién y
primer intento de definicién no fue en el sector publico
sino en el sector privado desde los afios ochenta, con la
expresion corporate governance”.
define la gobernanza como el conjunto de
“patrones que surgen de gobernar las actividades de los actores

sociales, politicos y administrativos”. Para

[...] 1as relaciones de interdependencia que se establecen
entre los gobiernos, y entre estos y los actores sociales extra-
gubernamentales, han originado una nueva estructura y
proceso de gobierno en numerosas sociedades y asuntos
publicos que van maés alld del concepto de gobernanza,
dando lugar a la nueva gobernanza publica, cuya cabeza
inspiradora ha sido el maestro holandés Jan Kooiman con
ellibro fundador Modern Governance: New Government-Society
Interactions (1993).

argumenta que, ademas del modelo de
asociacién, también contamos con un sistema de gobernanza
multinivel impulsado por la nueva gobernanza publica en
el que las tareas se llevan a cabo en diferentes niveles de
gobierno, lo que implica una mayor interdependencia de
agencias publicas que operan en diferentes niveles territo-
riales, a menudo en un sistema complejo de jurisdicciones
superpuestas. Segin , “la gobernanza
multiactor, multinivel, es el término que se emplea para hablar
de los actores participantes en la definicién de sus objetivos
y en la implementacién de sus acciones para realizarlos”.
Se pueden identificar algunas caracteristicas de la nueva
gobernanza publica: 1) participacién activa de multiples
actores (inclusién de la sociedad civil, colaboracién publico-
privada); 2) transparencia y rendicién de cuentas (acceso a
la informacién, mecanismos de rendicién de cuentas); 3)
eficienciay resultados (orientacién a resultados, innovacion
en la gestién); 4) adaptabilidad y flexibilidad (capacidad
de respuesta de la administracién publica, gobernanza
adaptativa); 5) enfoque en la calidad del servicio (satisfaccién
del ciudadano, participacién en el disefio de politicas); 6)
tendencias en la nueva gobernanza publica (gobernanza
digital, tecnologias de la informacién, datos abiertos); 7) de-

sarrollo sostenible (politicas ambientales, economia circular);



8) gobernanza participativa (presupuestos participativos,
consultas publicas y foros de debate); 9) enfoque en la equidad
y la inclusién (politicas inclusivas, equidad de género).

También, la nueva gobernanza ptblica encuentra desafios:
1) resistencia al cambio (cambio cultural, y la coordinacién
de actores); 2) garantia de equidad (acceso y participacién);
3) proteccién de la privacidad (seguridad de datos).

En resumen, la nueva gobernanza publica representa
un enfoque moderno que busca mejorar laadministracién
publica a través de la participacién activa, la transparencia,
la eficiencia, y la adaptabilidad. Al integrar mdaltiples
actores y enfocarse en resultados y calidad del servicio,
busca enfrentar los desafios contemporaneos y promover

una gestion publica mds inclusiva y efectiva.

Nueva gestién publica (NGP), post-NGP, gobernanza y economia
publica aparecen como enfoques interrelacionados desde los
aflos setenta, y desde entonces, han evolucionado a partir de
la manera como se gestionan los asuntos publicos, por lo
que sus interrelaciones reflejan cambios en las expectativas
y necesidades de la administracién publica y del gobierno.

La economia publica incorpora desde la década de 1970
dos amplias ramas de la economia: las finanzas puablicas y
la teoria econémica del bienestar, centrandose en el estudio
de las politicas gubernamentales a través de la lente de la

eficiencia econdmica y la equidad (redistribucién social).
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