CONCEPTOS DE
ADMINISTRACION Y
GESTION PUBLICA




Antecedentes

La historia de la polémica alrededor de la condicion cientifica de la administracion publica durante el

siglo XX es uno de los momentos mas ricos, complejos y retadores del desarrollo intelectual de esta

disciplina.

Surgen los enfoques de las ciencias del management, de los enfoques conductuales de la
administracion, asi como el enfoque de Politicas Publicas y mas recientemente los de la Nueva Gestion

publica (NGP) y la gobernanza.



Definicion de administracion publica

El concepto de administracion se refiere a actividades cooperativas dirigidas a conseguir objetivos comunes. Para
una organizacion esto implica aplicar técnicas de planeacion, organizacion, integracion, direccion y control de los

recursos humanos, financieros y materiales

La administracion como técnica aplicada es comun a las organizaciones tanto del ambito publico, como del

privado; sin embargo, no debe perderse de vista que existen diferencias fundamentales entre estos dos ambitos.

En otras palabras, cuando hablamos de administraciéon publica no s6lo nos referimos a la administracion como
técnica, sino como ejercicio de una funcién publica, esto es, ejercicio del poder del Estado, y por tal razon debe
sujetarse al principio de legalidad, el cual implica estricto cumplimiento de las atribuciones expresamente sefaladas

en la ley



Definicion de administracion publica

Conjunto de areas del sector publico del
Estado que, mediante el ejercicio de la
funcion administrativa, la prestacion de los
servicios publicos, la ejecucion de las obras
publicas y la realizacion de otras actividades
socioecondmicas de interés publico, trata de
lograr los fines del Estado Jorge Fernandez

Ruiz

El concepto de administracion publica es tan amplio
que abarca tanto a servidores publicos, estructuras
organizacionales, procedimientos, patrimonio,
presupuesto y regulacion, como a la gestion interna de
las organizaciones y su relacion con otros actores
publicos y del sector privado.

La administracion publica es la que llevan a cabo las
organizaciones formales del sector publico en el
ejercicio de la funcion administrativa; esto incluye,
formalmente, todo acto que realice el Poder Ejecutivo, y
materialmente, los actos particulares, concretos e
individualizados que realice cualquier poder u érgano y
que sean necesarios para aplicar las leyes (normas
generales, abstractas e impersonales)



Administracion publica
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La administracion publica es mas un resultado de acontecimientos histéricos que una consecuencia de su propia
articulacion epistemoldgica. Es decir, de acuerdo va detras de los cambios y sobre ellos construye su discurso, resultando

util para tener un diagnostico y para organizar lo que acontece.

1° Desarrollar instituciones

La administracion publica mas que una ciencia se

desarrolla haciendo frente a lo que el devenir
2° Organizar estableciendo

historico y las circunstancias politicas y sociales o
procedimientos

le han ido exigiendo:

3° Conducir el desarrollo y
controlar

4° Simplificar, reduciry
desreqgular




La administracion publica se nutre de muchas influencias :

e Economia

 Derecho

e Politica



;La administracion publica se reinventa?

Ciencia de la administracion moderna

Woodrow Wilson: El estudio de la administracion publica

Wilson sent6 las bases de un nuevo campo de conocimiento practico al
definir el objeto de estudio y los métodos de investigacion

Definié el objeto de la disciplina como “el descubrir, que cosas podia hacer el
gobierno de forma apropiada y con éxito, y en segundo lugar, como podian hacer
esas cosas con la mayor eficiencia y al menor costo posible, tanto en términos de

dinero como en términos de energia.

Segun Wilson:

La administracion debia tener un componente moral, con un comportamiento
profesional, moralmente impecable y libre de toda influencia politica.




Modelo tradicional o clasico del estudio de |a

administracion publica

Ernesto Carrillo Guy Peters

La principal aportacién de la administracion Los modelos convencionales de administracion publica que
publica consistid en establecer la definicion del se desarrollaron a lo largo de varias décadas en las
objeto de estudio de la administracién y en los democracias industrializadas ofrecian respuestas
métodos de estudio de la disciplina. relativamente sencillas a las complejas preguntas sobre

codmo administrar las politicas publicas.
* Objeto de estudio: dicotomia politica-
administracion y su vinculacion con una Esta capacidad de dar respuesta es indudable en el caso de

estructura institucional. los sistemas weberiano/wilsoniano y del modelo casico que

, e , florecid a partir de ellos. En los cuales se veia al servidor
+ Meétodos de la disciplina: Apego al caracter P

practico de las formas de investigar y publico de carrera, neutralmente competente, que trabajaba
producir conocimiento. dentro de una estructura de autoridad jerarquica, como el
mejor medio, tanto en términos normativos como

empiricos, para traducir las politicas en accion.



Enfoques de la administracion publica

Los enfoques de la administracién publica mas
influyentes se han creado y difundido en
funcion de necesidades y condiciones
relacionadas con los cambios en el rol del
Estado de finales del siglo XIX a la actualidad.
Asi, el paso del Estado gendarme al Estado
interventor o benefactor y, mas recientemente,
al Estado regulador, ha requerido de diferentes
herramientas conceptuales, metodologicas vy
técnicas para entender, analizar y prescribir el

funcionamiento de la administracién publica.

Al respecto, Enrique Cabrero afirma:

[...] a lo largo de las Ultimas décadas se han formulado diferentes
propuestas que han derivado en una orientacion de la
administracion publica hacia una mayor flexibilidad vy
descentralizacion en la elaboracion de las politicas; se ha
convocado a un mayor numero de actores como responsables del
interés publico; se ha transitado de una vision puramente legalista
hacia miradas multidisciplinarias fincadas en la eficiencia, la
eficacia y la equidad, y paulatinamente las fronteras entre el

mundo publico y el privado se han ido desdibujando



Enfoque de la Administracion publica clasica

Para la administracion publica clasica lo mas importante es el cumplimiento de procedimientos y
reglas formales para evitar la discrecionalidad de los servidores publicos. Se presupone que el
gobierno es autonomo y autosuficiente en relacion con la sociedad: sus recursos son suficientes para
proveer los servicios directamente y promover el desarrollo social. Se puede representar a la
administracion publica como una estructura vertical, centralizada y legalista que debe responder a los

intereses de los ciudadanos de manera uniforme, tratandolos como sujetos pasivos.



Enfoque de la Administracion publica clasica

Aspectos relevantes:

% Autonomia y autosuficiencia. El gobierno tiene la capacidad para funcionar de forma autonoma respecto
a la sociedad y satisfacer los intereses publicos (seguridad, desarrollo economico y social); es decir, tiene
los recursos y la capacidad suficientes para hacerlo sin necesidad de que intervengan otros actores
como las empresas y las organizaciones de la sociedad civil.

% Dicotomia politica-administracion. La administracion publica debe ser imparcial, impersonal, profesional,
despolitizada y meritocratica. En esta vision instrumental, las decisiones las toman los politicos y la
administracion publica solo las implementa de forma neutral y eficiente.

% Estructura jerarquica vertical y legalista. El poder esta centralizado y se distribuye a traves de la
estructura. Quienes estan en las esferas superiores ejercen el control directo dentro de la organizacion.
Las normas y los procedimientos permiten controlar la discrecionalidad de los funcionarios y empleados.

% Uniformidad de los servicios publicos. El gobierno debe dar el mismo trato a todos los ciudadanos.
Evaluacion de desempeno institucional. Se debe enfocar en el cumplimiento de las leyes y los
procedimientos, mas que en los resultados y el impacto en el bienestar social.

% Rendicion de cuentas ascendente. La obligacion de rendir cuentas debe fluir de abajo hacia arriba: de los
funcionarios hacia los ministros, de los ministros a los legisladores. Los administradores rinden cuentas
ante los politicos y los politicos ante la ciudadania



Enfoque de la Nueva Gestion Publica

La Nueva gestion publica introduce enfoques del sector privado orientados a la privatizacion, la
subcontratacion, el redimensionamiento del aparato publico y, en general, la aplicacion de mecanismos
de mercado. La administracion publica se puede representar como una estructura horizontal y

descentralizada, competitiva y flexible, la cual debe responder a los intereses de los ciudadanos de

manera diferenciada tratandolos como clientes.



Enfoque de la Nueva Gestion Publica

Aspectos relevantes:

% Autonomia y autosuficiencia relativa. La administracion publica sigue entendiéndose como autonoma
con respecto a la sociedad, y autosuficiente, pero se relativiza al abrirse a la participacion de las
empresas privadas. Para lograr mayor eficiencia, los organismos del sector publico no deben proveer los
servicios de manera directa, sino permitir la intervencion del sector privado mediante politicas de
privatizacion, desregulacion y subcontratacion de servicios a proveedores externos.

% Autonomia organizacional. Los organismos del sector publico deben ser autonomos de los politicos y
actuar como empresas. Deben tener libertad para disefiar e implementar politicas, y flexibilidad para
contratar personal.

% Dicotomia politica-administracion. Por una parte se mantiene la vision instrumental, la idea de la
dicotomia, es decir, que la administracion publica es una actividad técnica, politicamente neutral y que
no hay diferencia determinante entre la administracion publica y la administracion de empresas. Sin
embargo, se fortalece a los administradores de primer nivel (gerentes) permitiéndoles participar en la
toma de decisiones sobre disefio de politicas: el qué hacer (que en el enfoque de la administracion
publica clasica es exclusivo de los politicos).

*
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Enfoque de la Nueva Gestion Publica
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Estructura horizontal y descentralizada, competitiva, flexible y estratégica. Para fomentar la competitividad, la
calidad y la eficiencia de los servicios publicos, los organismos publicos deben introducir mecanismos de mercado,
lo cual implica reducir la participacion del Estado en la economia, especialmente eliminar los monopolios estatales,
y ampliar la libertad de gestion y autonomia de los organismos publicos que producen bienes y servicios, para que
actuen como empresas privadas y amplien el margen de flexibilidad e innovacion en su operacion, sus procesos y
sus servicios. Ademas, los organismos publicos no deben limitarse a aplicar la ley, sino que también deben planear
estratégicamente para obtener resultados de valor publico.

Diferenciacidon de los servicios publicos: concepto de cliente. Los ciudadanos, considerados como clientes del
sector publico, desean diferentes tipos de productos y servicios, por lo cual deben poder elegir. Por ejemplo, en
lugar de proveer servicios directamente el Estado puede distribuir vales que permitan elegir entre diferentes
proveedores (subsidio a la demanda).

Evaluacion de desempefio institucional por resultados. Con base en criterios de eficacia, eficiencia y satisfaccion de
los usuarios de los servicios (o clientes), el desempefio de los organismos publicos debe medirse mediante

indicadores cuantificables de resultados y de calidad.



Enfoque de la Gobernanza

La gobernanza implica que la sociedad debe dirigirse, gobernarse y gestionarse a si misma. Esto es asi
porque se parte del supuesto de que los gobiernos han sido rebasados por la compleja realidad social
y no tienen la capacidad para satisfacer el interés general por si mismos y de manera directa; para
hacerlo dependen de los recursos y la participacion del sector privado y de la sociedad civil. El
gobierno debe convertirse en socio, habilitador y colaborador; es decir, debe gobernar con los
ciudadanos. La administracion publica se puede representar como una estructura de red: horizontal y
descentralizada, interdependiente y consensual, de manera que pueda responder a los intereses

diferenciados de los ciudadanos tratandolos como socios.



Enfoque de la Gobernanza

Aspectos relevantes:

K/

% Sin autonomia ni autosuficiencia. En las Ultimas décadas los gobiernos se han visto rebasados por la complejidad de
la realidad econdmica y social (relacionada con los procesos de globalizacion, liberalizacion y democratizacion) y
presentan graves problemas de eficacia directiva (capacidad para satisfacer el interés publico). Para promover el
crecimiento economico y el desarrollo social, los gobiernos dependen de los recursos del sector privado y de la
sociedad civil. Asi, en un esquema de gobernanza, el gobierno deja de actuar por si mismo en la implementacion de
las politicas publicas y prestacion de servicios, y colabora con las empresas privadas y las redes sociales, mediante
dialogo, negociacion y acuerdos entre actores publicos y privados. La funcién del gobierno y la administracion
publica es desempefarse como socio, habilitador y colaborador. La administraciéon publica como un elemento del
sistema politico: herramienta de consenso y legitimidad. Se trata de un nuevo tipo de relacion entre el gobierno y la
sociedad: nuevas formas y espacios de participacion publica. Como consecuencia, se desdibujan los limites entre
Estado y sociedad. De acuerdo con este enfoque, tanto los servidores publicos como los ciudadanos deben tener
capacidad de tomar decisiones y negociar



% Estructura de red: horizontal y descentralizada, interdependiente, participativa y consensual. Las agencias

*

gubernamentales colaboran con las organizaciones sociales y las empresas privadas mediante procesos de
dialogo, negociacion, acuerdos y compromisos. Los actores interesados o afectados se coordinan y
corresponsabilizan en la formulacién e implementacion de politicas, programas y prestacion de servicios.

Diferenciacion de los servicios publicos: resultado de participacion ciudadana. Con base en un marco legal
comun se implementan distintas versiones de servicios publicos, dependiendo de las negociaciones y los
acuerdos con grupos de la sociedad civil. Las diferencias son aceptables, pues responden a los diversos intereses

de los ciudadanos.
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Evaluacion de desempefio: eficacia, eficiencia y promocion de valores democraticos. Los

organismos publicos deben ser evaluados no sélo por lograr sus objetivos (es decir, resolver
problemas y satisfacer el interés publico) y hacer un uso 6ptimo de los recursos disponibles.
También debe considerarse si la toma de decisiones fue participativa, incluyente y en el marco
de valores democraticos como la legalidad, la transparencia y la equidad.

Rendicion de cuentas ambigua. Cuando participan multiples actores en el disefio e
implementacion de una politica, se diluye la responsabilidad directa de las decisiones y las
acciones. Tambieén, al debilitarse el control jerarquico, se debilita la cadena de rendicion de
cuentas. En el enfoque de gobernanza la rendicion de cuentas no debe limitarse a la
actuacion del gobierno: debe incluir a las organizaciones privadas y sociales.



Resumen

La administracion publica tanto a las
organizaciones formales del sector publico
como a la actividad que realizan estas
organizaciones, en el ejercicio de la funcion
administrativa, para satisfacer las
necesidades de interés publico y lograr los

fines del Estado

La administracion publica clasica se centra en la eficiencia
y el control, pues el cumplimiento estricto de
procedimientos 'y reglas formales evitan Ia
discrecionalidad de los servidores publicos y garantizan la
separacion entre politica y administracion.

La nueva gestion publica se basa en el enfoque costo-
eficiencia de los programas y procesos, para lo cual es
necesario descentralizar las decisiones y dar cierta
autonomia de gestion a las organizaciones, aceptar la
diferenciacion en la administracion interna y en los
servicios a la ciudadania, y dar espacio para la innovacion

La gobernanza se fundamenta en el principio de
participacion democratica. Desde este enfoque, el
gobierno debe convertirse en socio, habilitador y
colaborador; es decir, debe gobernar con los ciudadanos.



