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Introduccion

1 estudio de la gestién publica resulta tutil para cualquier

ciudadano en general y en particular para los profesionales
de diversas disciplinas, ya que permite conocer el mundo de
las instituciones publicas respecto de su historia, su deber ser,
la ciencia politica, las relaciones de poder, los tipos de gobierno,
las formas de Estado, el ordenamiento juridico, el proceso
administrativo aplicable a este tipo de organizaciones y otros
tantos aspectos que siempre seran importantes para el
estudioso de las relaciones entre el Estado y la sociedad.

Este Libro aborda la tematica de la gestién publica con un
enfoque gerencial y ofrece un contenido en lenguaje blando,
sin perder el rigor conceptual, a manera introductoria para
todos los interesados en conocer las particularidades de la
administracion publica en diversas organizaciones del sector.

Si bien es cierto que la acciéon del Estado se enmarca en un
ordenamiento juridico legal, también lo es que las practicas
para la administracién de los recursos del Estado exigen cada
vez mas la aplicacion de criterios de racionalidad y el uso de
herramientas de las ciencias de la administracién moderna,
las finanzas, la tecnologia, el control, la eficiencia, la eficacia y
la productividad de los recursos publicos, de manera que los
funcionarios al servicio del Estado asuman su papel como lo
hace un gerente eficiente en la empresa privada, el cual debe
responder por el adecuado manejo del patrimonio de accionistas,
socios o propietarios del capital de la firma.
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En el mundo de hoy, los gobiernos han iniciado un proceso de
modernizacién, democratizacion, apertura participativa, tecni-
ficacion, simplificacién de tramites y han optado por establecer
incentivos a las entidades publicas y para los servidores
estatales que se destaquen por sus mejores ejecutorias,
buscando con ello incrementar la eficiencia competitiva. Este
proposito justifica el conocimiento de las practicas del Estado
y su funcionamiento y busca superar las causas de su criticada
lentitud en la gestion, las rigideces normativas y los excesivos
controles existentes en las disposiciones legales.

La experiencia en el desempenio de cargos publicos y en el
ejercicio de la docencia en diversas instituciones educativas
que orientan programas de formacién de gerentes, y espe-
cificamente en la catedra de gestién publica ha permitido
identificar la necesidad de consolidar en un sélo libro, los
elementos basicos del proceso administrativo estatal. Este
conocimiento puede facilitar la comprensiéon del mundo de la
administracién publica, bien para desempenar el papel de
gerente publico, asumir los roles como proveedor de bienes o
prestador de servicios; bien para asumir cargos publicos de
eleccién popular, por nombramiento o por contrato de prestacién
de servicios o para ejercer la docencia; o bien como ciudadano
del comtun interesado en vigilar la manera en que se invierten
los dineros que transfiere al Estado, en su obligacién como
contribuyente.

Cada una de las ocho unidades de este libro se contextualiza
en un entorno global y se ejemplifica con el caso colombiano. El
capitulo primero aborda los conceptos generales de gerencia
publica y de teoria y estructura de la administracion; el capitulo
segundo trata de la teoria del Estado, su origen y evolucién,
orden juridico, actos administrativos. Se analizan igualmente
las formas del Estado; el capitulo tercero se refiere a la finalidad
de la administracién publica, su legitimidad, eficiencia, servicio
e interés general; el capitulo cuarto describe la funcién publica:
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estudia especificamente la finalidad y el ambito, los criterios,
los principios, los conceptos basicos, los requerimientos
funcionales, la funcién directiva, las condiciones de eficacia y
el papel integrador de la ética del servidor publico; el capitulo
quinto dedicado a los modelos de gestion publica presenta la
nueva gestion publica, los modelos de técnicas de gestion, las
tendencias de la nueva gestién publica y los movimientos
mundiales de gestion publica; el capitulo sexto esta dedicado a
la evolucién de la planeacién y el presupuesto publicos; el
capitulo séptimo hace referencia a la contratacién publica:
estudia los elementos, los tipos de contrato y el proceso de
contratacion; finalmente, el capitulo octavo, control de gestién
publica, trata los principios orientadores, los tipos de control y
el modelo de control de gestién de calidad.

Este texto se acompana de un CD que incluye un compendio de
normas aplicables al Estado colombiano: la constitucion politica,
la ley organica de planeacién, el estatuto organico del
presupuesto, la ley de contratacion estatal, la ley del empleo
publico, la ley de control fiscal, la ley de control interno, la ley
del sistema de gestion de calidad, el codigo disciplinario Ginico,
el estatuto anticorrupcién, la ley antitramites, entre otras, que
regulan las acciones estatales y que sirven como marco para la
toma de decisiones del gerente ptblico. Asi mismo, se incluyen
los simbolos patrios que sirven para reformar la identidad y la
unidad nacional.

Desde ahora el estudiante y el lector en general disponen de un
libro que les permitira iniciar un acercamiento al conocimiento
de los conceptos, a las diversas actividades inherentes a la
gestion del Estado y encontrar los aspectos coincidentes entre
la gestién publica y la gestién privada; también, determinar los
factores que difieren entre una y otra, para fomentar a través
del conocimiento la formacién de profesionales para el cambio y
el mejoramiento continuo y permanente de la accién empresarial
en sus relaciones con las entidades de naturaleza publica.
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Esta es también una cordial invitacién a no limitarse Gnica-
mente a comentar y criticar la problematica estatal, a no dejar
pasar inadvertidas las acciones de corrupcién, ineficiencia,
negligencia e incumplimiento en las funciones y demas practicas
inusuales que deterioran y desprestigian la imagen de los
servidores publicos; este es un llamado a ud. amigo lector para
que se convierta en un verdadero promotor del mejoramiento
utilizando las herramientas establecidas en la Constitucién y
en las leyes; a exigir los derechos, consagrados para regular
las relaciones entre Estado y sociedad. En otras palabras,
ejercer como un verdadero agente de cambio que contribuya a
construir el camino hacia un Estado eficiente.
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Elementos iniciales

Al finalizar el presente capitulo el lector:

» Diferencia los conceptos de administracion,
administracién publica y gerencia publica.

« Identifica el papel de la gerencia publica en los
diferentes paises del mundo.

* Comprende la division del poder publico entre las
ramas de un Estado.

¢ Identifica la estructura organica de un Estado.

* Competencias que se desarrollaran en este capitulo:
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CONCEPTOS GENERALES

7 Conceptos tedéricos _

7 Gerencia publica _

Estado

7 Administracion

7 Politicas _l

7 Administracion publica

7 Decisiones _V

7 Gestion

7 Planeacion T

7 Gestion publica

7 Participacion ciudadana _V

7 Nacion

7 Servicio publico

7 Politica

7 Politica publica

T T T T T T T T T

7 Bienes publicos

7002230 - Politica de Estado T

7 Gobernabilidad T

7 Politica de gobierno T

7 Publico no estatal T

Estructura de la
administracion

L Sociedad humana _

L

Territorio _

L Rama legislativa _
|

L Rama ejecutiva

L

Poder _

L Rama judicial _

L

Orden juridico _

L Banco de la Republica _

L Componente teleologico _

L Organos de control _

L Organo electoral _

Comision Nacional
de Television

26



Topico generador

* (Qué pasaria si no existiera un aparato regulador
de las relaciones entre el Estado y la sociedad?

e ;Cémo seria la vida en sociedad si no existieran
autoridades?

* (Quién protegeria los derechos de los ciudadanos?

* La sociedad contemporanea manifiesta cada vez mas
su interés por conocer el funcionamiento del aparato
administrativo del Estado, estda pendiente del
cumplimiento de la ley y ocasionalmente hace uso
de mecanismos para la verificacion de la gestion de
sus gobernantes; en consecuencia, es necesario que
exista una adecuada ilustracién sobre los aspectos
basicos de la organizacién estatal, sobre su
estructura y acerca de los elementos que la inte-gran,
de las funciones y las relaciones de coordinacién entre
las instituciones que la conforman.

Preguntas generadoras

+ .Sabe usted para qué existe el Estado?

* Encuentra usted alguna diferencia entre los conceptos
de Estado, gobierno, nacién, poder publico?

* .Sabe usted como esta organizado el Estado?

+ Coémo se distribuye el poder politico del Estado?
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Palabras clave

* Administracion publica ° Nacién

* Bienes publicos * Poder

+ Estado * Ramas del poder publico
* Gerencia publica * Servicio publico

* Gestién publica * Planeaciéon

* Gobierno * Participacion ciudadana

Puntos de aprendizaje

Organizacion y funcionamiento de un Estado. Se
refiere a la forma como estd conformado el Estado, los
elementos que lo integran, la estructura de poder y
las actividades que realizan las organizaciones
encargadas de ejercer el poder publico.

Gobierno. Cuerpo ejecutivo intermedio entre la
ciudadania y el Estado, integrado por las personas
que ejercen el poder politico.

Nacion. Es la sociedad natural de los hombres que
tienen unidad de territorio, de costumbres y de lengua, y
que comparten una vida y una conciencia en comunidad.

Estado. Es una sociedad humana que ocupa un deter-
minado espacio geografico, sujeta a un poder soberano
que crea, define y aplica un orden juridico que la
estructura y cuyo objetivo es alcanzar el bien publico.

Poder. Es la capacidad o potencial para influir en las
decisiones y controlar los recursos.
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Conceptos teodricos ]

1.1.1 Administracion

«Administracion» es el esfuerzo coordinado de un grupo
social para obtener un fin con la mayor eficiencia y el
menor esfuerzo posibles.’ Es también «el proceso de usar
recursos de la organizacion para alcanzar los objetivos
de la misma, por medio de las funciones de planeacioén,
organizacion e integracion del personal, del liderazgo y
del control»® o «el proceso de planeacién, organizacion,
direccion y control del uso de los recursos para lograr
las metas del desemperio establecido.»?’ «Administrar es
prever, organizar, mandar, coordinar y controlar?.

El término administracién proviene del latin ad que significa
direccién o tendencia y minister que quiere decir subordinacién u
obediencia. La teoria de la administracion es un conjunto de
conocimientos cientificos y técnicos que explican el comportamiento
de las organizaciones y la forma como conducirlas hacia resultados
efectivos.

La organizacién es la relaciéon de un grupo o una comunidad de
personas que persiguen los mismos fines y el administrador es la
persona que responde, ante la maxima direccién de la organizacién,
por el desempetio laboral de los miembros de un grupo de trabajo.

! MUNCH Galindo y GARCIA Martinez. (1998). Fundamentos de Administracion.
México: Trillas.

2 ANDREW Dubrin (2000). Fundamentos de administracion. México: Thomson. p. 3.

3 SCHERMERHORN dJohn R. Jr. (2002). Administracion. México: Limusa. p.8.

* FAYOL Henry (1969). Administracion industrial y general. México: Herrero Hnos.
p- 138.
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El desarrollo del concepto de administracién ha evolucionado a partir
del mismo instante en que el hombre empezd a vivir en sociedad,
desde la era primitiva cuando aparecieron las primeras concepciones
de grupos sociales y econdmicos que requerian para su convivencia
sencillas aplicaciones de administracion.

Inicialmente en las denominadas ciudades-Estado, Esparta, Roma,
Atenas, y en otros conglomerados que fueron extendiendo su poder a
territorios mas amplios como resultado de las guerras de conquista
y de la acumulacion de riqueza, se constituyeron los primeros estados
naciones. A la par de ese desarrollo, surgieron mecanismos tendientes
a lograr el control politico, social y econémico que permitieran
mantener el dominio de los territorios conquistados. Asi mismo, se
comenzo a generar la teoria segin la cual se entendia la accion del
Estado como el primer concepto de Administracién, término también
confundido con el concepto de Gobierno, debido al ejercicio del poder,
de la dominacién y el liderazgo caracteristicos de esta instancia de
autoridad, y a medida que los grupos sociales crecian y se asentaban
definitivamente en los lugares escogidos para su convivencia.

Al ritmo que aumentaba el nimero de habitantes asentados en un
mismo territorio, surgia también la necesidad de algunos servicios
como la proteccién a la vida y a los bienes que se presumian de
propiedad exclusiva de una sola persona; asi iniciaron los primeros
centros urbanos que luego se convirtieron en ciudades donde se
concentraron grandes poblaciones, fenémeno que implico la
transferencia de un estado némada a un estado sedentario.

De la misma forma, los modos de produccién evolucionaron: de los
negocios familiares o los denominados talleres artesanales en los
cuales era realizado todo el proceso de produccién por una misma
persona, se pas6 gracias al desarrollo tecnolégico —que contribuy6 a
incrementar la productividad—, a las grandes fabricas, que a su vez
conformaron industrias y sectores industriales. Estos ya no sélo
abastecian la produccion nacional sino que generaban excedentes,
que se ofrecian fuera de las fronteras nacionales. De esta manera
nacié el intercambio comercial entre paises, que determiné ventajas
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competitivas para cada nacién. Asi, por ejemplo, en Inglaterra se
desarroll6 principalmente la industria de los textiles y en Portugal
la de los vinos, que se ofrecieron en el comercio mundial.

Este notable desarrollo obedecié en gran medida a los grandes
descubrimientos cientificos y a la adopciéon de fuentes energéticas
como el vapor, los derivados del petréleo y la electricidad; igualmente
al perfeccionamiento de las maquinas industriales, que se consti-
tuyeron en factor determinante de la modernizacién de los procesos
de produccién.

Junto a los avances tecnoldgicos, se hizo necesario también el
desarrollo de modernas herramientas de manejo y control de los
factores de produccién y de los insumos. El auge del capitalismo
trajo como consecuencia una nueva forma de acumulacién de la
riqueza a través del mercado especulativo del dinero que determiné
la creacién del sector financiero. La acumulacién de grandes
volimenes de recursos hizo necesario delegar su cuidado a terceras
personas, diferentes a los duenos del capital, para manejarlos: asi
surgieron los primeros administradores de bienes que debian rendir
cuenta de sus actos a los capitalistas.

Soélo a principios del siglo XX se empez6 a generar teoria sobre la
administracion por parte de estudiosos de los procesos productivos.
En los Estados Unidos, el ingeniero Frederick W. Taylor planteé los
primeros postulados en su obra: «Principios de Administracién
Cientifica». Por la misma época en Europa, el ingeniero de minas
francés Henry Fayol desarrolld investigaciones sobre aspectos
similares en su obra Administracion Industrial y General, publicada
en Paris en 1916; en ambas se determina que el proceso administra-
tivo consiste basicamente en las funciones de planeacién, organizacién,
direccién, coordinacion y control. Estos fueron los pioneros de la
denominada administracién cientifica y aun esta vigente su enorme
contribucién al desarrollo de la teoria general de la administracion.
Sus planteamientos han sido estudiados, criticados, reconocidos y
perfeccionados por la gerencia contemporanea, una tendencia mas
orientada hacia la administracion de procesos que hacia la gerencia.
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Con el paso del tiempo se desarrollan las teorias administrativas y
organizacionales necesarias para responder a la problematica de la
gran industria, contexto en el que surge el administrador industrial,
un verdadero conocedor de las diversas modalidades y requerimien-
tos de la organizacion. Solo el conocimiento de estas herramientas
puede conducir a las organizaciones por el camino del éxito y al logro
de los objetivos corporativos.

La organizacién es una representaciéon de poder institucionalizado
basado en los postulados de la legitimidad y la aceptaciéon de sus
miembros. La legalidad no es otra cosa que estar de acuerdo con las
normas que orientan su constitucion y su funcionamiento.

1.1.2 Administracion ptablica

La administracion publica se encarga de la gestion
humana y del manejo adecuado de los recursos fisicos,
materiales, técnicos y financieros que emplea el Estado
para el cumplimiento de sus fines, de acuerdo con las
normas constitucionales y legales que orientan la
actividad gubernamental.

En otros términos, la administracién publica se puede considerar
como el conjunto de instituciones y de servidores publicos que
desarrollan la accién encaminada a cumplir los objetivos y fines
publicos con elementos tales como: gestién del talento humano,
planeacién y administracién de recursos, contrataciones publicas y
desarrollo de la infraestructura del Estado, para la prestacién de los
servicios publicos esenciales.

El desarrollo de las funciones de la administracién publica esta gene-
ralmente a cargo de personas con titulo profesional universitario,
tecnolégico, o técnico, de las diferentes disciplinas del conocimiento,
de las ciencias y de las artes o que sin un estar titulado, posee las
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competencias del cargo. Un servidor publico, entonces, es un
profesional que trabaja en una organizacién publica, tal como un
hospital o un ministerio y, en general, en un despacho publico,
debidamente contratado para prestar un servicio a la comunidad en
desarrollo de funciones previamente establecidas para el cargo en
los diferentes niveles.

Para realizar sus actividades, la administracion publica se
fundamenta en la teoria general de la administracién, en la teoria
organizacional, en la investigacién, en los desarrollos tecnolégicos,
cientificos y técnicos; emplea, como herramientas de gestion, todos
los actos administrativos que constituyen su legitimidad en cuanto
al ejercicio del poder y el monopolio de la fuerza para hacer cumplir
sus disposiciones, con el fin de mantener el orden y contribuir al
desarrollo sostenido y permanente de la sociedad.

Por lo tanto, la administracién publica esta presente en todos los
sectores de la vida nacional y en todos los niveles del Estado: nacional,
regional y local. En tal sentido, se concluye que la administracion
publica responde por la planeacién, la organizacion, la direccién y el
control de los recursos publicos de la empresa mas grande que es el
Estado y es deseable que todas las actividades de la administracién
publica se orienten a producir las condiciones que garanticen la
existencia permanente de la sociedad y a crear capacidades para el
desarrollo de las personas integrantes de esa misma sociedad, con el
fin de alcanzar la competitividad frente a otros Estados.

En contraste con la antigiiedad que tiene la configuracién
internacional de la cultura administrativa, la primera teoria global
sobre la administracién publica apareci6 s6lo hacia mediados de la
década de los afos cincuenta y se fundamentaba en la idea de la
modernizacién como el proceso por el cual los paises subdesarrollados
estarian en condiciones de alcanzar el estadio superior de los paises
desarrollados. Desde la perspectiva de la administracién publica,
tal modernizacion significaba desarrollar capacidades de crecimiento,
diferenciacién y especializacién funcional, para encarar el desafio
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del cambio y la movilizacién social de manera estable. La moder-
nizacién implicaba un modelo administrativo indicativo basado en
los modelos administrativos de los paises altamente desarrollados,
un modelo no sélo aplicable universalmente, sino ademas carente de
dificultades de implementabilidad insalvables.?

La administracién publica debe dirigir sus esfuerzos a la realizacién
de programas sociales fundamentales como son la creaciéon y mante-
nimiento de una adecuada infraestructura que le permita ofrecer
bienes y servicios de excelente calidad y a bajo costo, con el fin de
obtener la mas alta rentabilidad social a través de la justa, demo-
cratica y digna distribucién del ingreso nacional. Buscar la manera
de que los servidores publicos estén en capacidad de afrontar los
nuevos retos de la competitividad, es decir, la capacidad de competir
y lograr un resultado exitoso —lo que no es una cualidad exclusiva de
la iniciativa privada, como se pudiera pensar, sino que en algunas
ocasiones se ha demostrado que el gobierno puede ser mas eficiente—.
Esto significa enfrentarse a otros con resultados exitosos, mediante
la unién de fuerzas con otros por medio de alianzas estratégicas y,
de acuerdo con el modelo ideoldgico o conceptual, 1la aplicacién de los
modelos contemporaneos de gerencia publica.

Entre los modelos mas aplicables para lograr esa eficiencia, aparece
el benchmarking®, una herramienta indispensable para entender el
concepto de competitividad y el desarrollo de ventajas competitivas
a partir de indicadores previamente identificados: conveniencia,
calidad, precio, cantidad, productividad, rentabilidad social, opor-
tunidad; dicho de otra manera, los factores mas importantes para la
prestacién de servicios a los clientes.

Otro modelo actualmente adoptado es el de la competencia, término

> GUERRERO Omar (1998). Principios de administracion publica. Bogota D.C.:
ESAP. p. 18.

6 Benchmarking: Es un proceso continuo de medida de los productos, servicios y
procesos en relacién con los competidores mas fuertes, o aquellos considerados
como lideres mundiales en sus sectores. También se define como la busqueda de
las mejores practicas de las empresas que conducen a un rendimiento superior
(Mallo y Merlo, 1998: 65).
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que trae inmersas dentro de su definicién las caracteristicas de
aptitud, habilidad e idoneidad, de tal manera que cuando se habla de
competencia interna se estd mencionando implicitamente la obtencion
de méas y mejores conocimientos, destrezas, habilidades y experiencias.
Este modelo implica la fijacion de metas cada vez mas ambiciosas y
su correspondiente cumplimiento. Bajo el enfoque conocido como
Kaizen o mejoramiento continuo se busca que todos los miembros de
las organizaciones estén pensando en mejorar permanentemente el
producto de su trabajo. Este modelo también se identifica con el
desarrollo de habilidades competitivas o core competences, que ayudan
aincrementar el capital intelectual en las organizaciones. Pravlacad
y Hamel afirman que ni los productos ni los servicios constituyen los
fundamentos de la competitividad empresarial, sino que esta
tipificada por un conjunto de competencias que le ayudan a
desarrollar ventajas comparativas frente a sus competidores.

En las organizaciones del sector gubernamental, es importante
desarrollar el concepto de competitividad social, que no es otra cosa
que la capacidad del Estado para producir y prestar bienes y servicios
publicos en condiciones similares de calidad, oportunidad y precio, a
las empresas del sector privado, con el fin de maximizar la satisfaccién
de los miembros de la comunidad.

Ahora bien, otro aspecto que caracteriza la administracién publica
contemporanea es el hecho de que en la actualidad, la tendencia
estd encaminada hacia procesos de integracién como la globalizacién,
la regionalizacion y la liberacion de mercados. Algunos gobiernos
han celebrado acuerdos de integracién que se han materializado.
Por ejemplo la Unién Europea integra 27 paises en un solo mercado
de ideas, bienes, servicios y estrategias de inversién, con una moneda
Unica para 16 de esas naciones: el euro; por su parte paises como
México, Estados Unidos y Canad4; o Chile, Costa Rica, Colombia y
Venezuela, con México, ademas de firmar o estar negociando tratados
de libre comercio, han adelantado negociaciones con la Unién Europea
y pertenecen a la agrupacién de paises de la «Cuenca del Pacifico».
Un caso especial es la Organizacién Mundial del Comercio, que cuenta
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con unos 153 paises miembros, entre otras agrupaciones econémicas
y de negocios.

Cuando se habla de globalizacion se mencionan las diferentes formas
de operacién de las empresas del mundo entero que compiten en los
diversos mercados internacionales, de manera abierta, sin barreras
a través del globo terraqueo, tal como lo predijo McLuhan en su
concepto de «Aldea Global». Este panorama se ha convertido en la
realidad econdmica mundial y ha generado cambios trascendentales
con base en una serie de caracteristicas que inciden sobre el
comportamiento de la economia mundial.

Algunos de los cambios mas significativos han sido:

* La participacion de nuevos paises en el mercado internacional.

* Cambios sustanciales en los flujos comerciales y financieros
internacionales.

* Modificaciones en el ordenamiento de la produccién mundial.

* Cambios significativos en el crecimiento econdémico y en la
estructura para el intercambio comercial entre paises y,
especialmente, cambios en las relaciones internacionales.

La regionalizacién, por su parte, consiste en la unién de un grupo de
paises que realizan actividades econémicas con base en la cooperacion
con el fin de obtener ventajas competitivas frente a paises de otras
regiones. Este concepto de integracién regional se viene aplicando
desde hace mas de un siglo cuando en Alemania se desarrollaron los
Zollverein (o uniones aduaneras).” En la época contemporanea, en
1952 se cred la Comunidad Europea del Carbén y el Acero, con el fin de
formar un mercado comtun de carbdn, hierro y acero entre seis paises,
que desarrollaron paso a paso una uniéon aduanera con aranceles
externos comunes con el objetivo de facilitar a través de las fronteras

7 CZINKOTA Michael R.; RONKAINEN Ilkka A. (2002). Marketing internacional.
México: Pearson. p. 37.
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el libre movimiento de capitales), servicios y personas y garantizar
el desarrollo cooperativo de politicas internacionales comunes.

En relacién con la liberacion de mercados, Rober J. Carbaugh afirma
que «el argumento de libre comercio es, en principio, persuasivo.
Afirma que si cada nacién produce lo que hace mejor y permite el
libre comercio, a largo plazo todas disfrutaran de precios mas bajos
y mas altos niveles de produccién, ingreso y consumo que las que
podrian alcanzar si no lo hicieran asi. En un mundo dinamico, la
ventaja comparativa cambia en forma constante a causa de
modificaciones tecnolégicas, productividad de los insumos y salarios,
asi como en gustos y preferencias. Un mercado libre impone la
obligatoriedad del ajuste. Por lo tanto, en ocasiones es necesario
incrementar la eficiencia en la industria, o de lo contrario los recursos
fluiran de usos de baja productividad hacia aquellos de alta
productividad. Los aranceles y otras barreras comerciales se conciben
como instrumentos que impiden a la economia someterse a ajustes
lo cual genera estancamiento econémico» 8

La administracién publica, mas que modelos puede entonces aplicar
cualquiera de los citados condicionantes contextuales de caracter
Internacional o una combinacién entre éstos, teniendo en cuenta que
para su desarrollo es necesario considerar importantes factores como
la productividad, el rendimiento, la eficiencia, las barreras comerciales
existentes, el crecimiento de la economia, las disposiciones legales,
la cultura empresarial de los paises y la calidad de los servicios que
presta el Estado con el fin de alcanzar la maxima rentabilidad social
de los recursos que recauda de la comunidad.

8 CARBAUGH Robert. J. (1999) Economia internacional. México: Thomson, sexta
edicion. p. 123.

37



Universidad EAN

1.1.3 Gestion

Se entiende por gestion las acciones, operaciones y
actividades especificas realizadas por una persona o un
grupo humano, con el objeto de lograr unos resultados
de la manera mas eficiente y eficaz. Las acciones se
deciden teniendo en cuenta los objetivos determinados
por las necesidades organizacionales. La palabra
gestion, en términos de la Real Academia Esparnola’,
significa administrar, hacer diligencias conducentes al
logro de unos objetivos; a quien efectua diligencias para
lograr objetivos, se denomina gestor.

Ya habiamos comentado en apartes anteriores que los términos
gestion y administracion frecuentemente se confunden y se aplican
indistintamente. Para efectos de este texto, cuando se habla de gestor,
gerente o administrador publico, se hace referencia a aquel servidor
publico que lidera procesos de toma de decisiones para el
cumplimiento de los fines del Estado, con base en los principios
administrativos, herramientas gerenciales y la racionalidad que
implican los conceptos de eficiencia, eficacia y efectividad en el manejo
de los recursos publicos para maximizar la productividad del Estado
y generar rentabilidad social en las instituciones prestadoras de los
servicios publicos.

En Colombia, la vigilancia de la gestion del Estado, incluye el ejercicio
de un control financiero, de gestion y de resultados, fundado en los
principios de eficiencia, economia y valoracién de los costos ambien-
tales. Adicionalmente, el Departamento Nacional de Planeacion tiene
a su cargo el disefio y la organizacion de los sistemas de evaluacion
de gestion y resultados de la administraciéon publica tanto en lo

% Real Academia Espariola. (2001). P. 1135.
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relacionado con politicas como con proyectos de inversién. Los
organismos departamentales de planeacion realizan la evaluaciéon de
los resultados sobre los planes y programas de desarrollo e inversion
de los departamentos y municipios, y participan en la preparacién
de los presupuestos de estos tltimos. La vigilancia también la realiza
la ciudadania a través de veedurias y la sociedad civil.

1.1.4 Gestion publica

La gestion publica es el proceso de articular estratégica-
mente las acciones de una organizacion estatal a su mision
yobjetivos, de acuerdo con las prioridades fijadas en el Plan
Nacional de Desarrollo, con el propésito de garantizar
la mayor coincidencia entre las decisiones derivadas de
la planeacion y las acciones que se reflejan en el
presupuesto aprobado para la respectiva vigencia fiscal.

Con el propésito de avanzar en un concepto sobre lo que en teoria
administrativa se denomina gestién publica, se debe precisar
previamente qué es aquello que se denomina «publico». Para los
propoésitos de este texto, publico es todo lo que se relaciona con el
Estado y que debe reunir ciertos elementos que le dan este caracter.
Sefialemos algunos de los méas representativos:

* En primer lugar la actividad que se cumple debe ser propia del
Estado, bien sea por disposicion constitucional, legal o reglamentaria
y, en todo caso, porque busca el bienestar de toda la sociedad.

* En segunda instancia, debe ofrecer caracter coercitivo, elementos
de tipo ceremonial y componentes de naturaleza simbdlica.

Como un ejemplo de evento de naturaleza publica, se puede men-
cionar el acto de posesién del Presidente de la Reptblica donde estan
presentes elementos con capacidad de ejercer la coercién como son
las maximas autoridades civiles y eclesiasticas, los representantes

39



Universidad EAN

de las altas cortes, los magistrados, los jueces y los miembros de la
Fuerza Publica; también los elementos ceremoniales en los que se
aplican las normas del protocolo nacional e internacional propios de
estos eventos a los que asisten personalidades que representan la
dignidad nacional e invitados especiales de paises amigos; aparecen
ademas en este evento los elementos simboélicos que identifican la
unidad nacional como son la bandera, la cual se iza al compas de las
notas marciales del himno nacional y el escudo que adorna la banda
presidencial que luce el mandatario.

1.1.5 Nacion

Es una sociedad natural de los hombres con unidad de
territorio, de costumbres y de lengua, con una vida y
conciencia comunes, de la que forma parte la nacionali-
dad’’, en ese sentido es un elemento cultural de cohesioén.

Generalmente, el concepto de Nacién se asocia a la poblaciéon que
conforma el Estado, es decir, el pueblo nacional, de tal manera que
los habitantes y sus caracteristicas comunes constituyen la Nacion.

Es el elemento que identifica a un conglomerado social, en su cultura,
surazén de Estado, sentido de solidaridad, hermandad y comunidad.
Este elemento se presenta con mayor énfasis en unos Estados mas
que en otros, dependiendo del liderazgo, la motivacién, la accién
estatal, la calidad de los servicios que se prestan, la situacién politica,
econémica y social, la produccién; es decir, la calidad de vida, de
acuerdo con los postulados que se fundamentan en los principios
que consagran el interés general, el bien comun y el mejoramiento
de las condiciones para garantizar la vida, puntales del desarrollo
de los pueblos.

10 LOAIZA Gallén Hernando. (1998). Introduccién a la administracion publica.
Bogota, D.C.: ESAP. p. 32.
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1.1.6 Poder

Es la capacidad o potencial para influir en las decisiones
y controlar los recursos.!!

Como uno de los elementos mas significativos del Estado, el poder
determina el grado de dominacién a que estan sometidos los miembros
de otro componente: la sociedad. La legitimidad de ese poder deriva
de la aceptacién que logre ante los ciudadanos, del reconocimiento
Iinternacional y de su concordancia con la Constitucién y la Ley.

Es asi como en la teoria de la ciencia politica se hace referencia al
poder, como expresiéon del monopolio de la coercién. Se plantea que
sélo existe un Estado alli donde el poder sobre la organizacién social
territorial le pertenezca, le sea propio; donde la decision sobre el ser
y el modo de la organizacién tenga lugar dentro de él. El poder del
Estado es soberano, lo que significa que es, dentro de su territorio,
poder supremo, exclusivo, irresistible y sustantivo.

Para que exista el poder deben estar presentes dos partes: una que
lo ostenta y lo ejerce y otra que lo acepta y lo respeta, es decir, una
relaciéon de mando y obediencia, una voluntad mutua de mandar y
obedecer, un elemento coercitivo que garantice la supervivencia y
haga cumplir el mandato y asegure que se obedezca, es decir, la
aplicacién de la fuerza fisica, de ser necesario, todo ello enmarcado
en un orden juridico y legal que ampare su ejercicio.

11 DUBRIN Andrew (2000). Op. cit. p. 459.
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1.1.7 Gobernabilidad

Es el proceso a través del cual los diversos grupos que
integran una sociedad ejercen el poder y la autoridad.
Al hacerlo, influencian, ejecutan politicas y toman
decisiones que influyen tanto en la vida ptublica como en
el desarrollo economico y social. Tales decisiones
implican una relacion individual de los ciudadanos con
el Estado, la organizacion de las instituciones del Estado,
la gestion y la produccién de los recursos, asi como la
orientacion de las relaciones con otros Estados.

La gobernabilidad supone una integracion entre las instituciones
concebidas formalmente y las organizaciones de la sociedad civil.
Los valores culturales y las normas sociales existentes, asi como las
tradiciones o las estructuras sociales, son variables esenciales que
influyen en este proceso de interaccién.

En la gobernabilidad, aunque no tiene fundamentacién normativa,
se percibe la preocupacién internacional como factor que influye sobre
el desarrollo humano y el medio ambiente. Resulta util senalar
algunos criterios basicos para evaluarla en un contexto concreto. Tales
criterios podrian ser:

* El grado de legitimidad.

* La representatividad.

* La responsabilidad ante la sociedad y su eficacia.

* El grado en el que el ambiente se ve influenciado por la gestion
de los asuntos publicos.

El concepto de gobernabilidad esta vinculado al modo de ejercer el poder
en la administracién de los recursos econémicos y sociales de un Estado,
especialmente desde la perspectiva del desarrollo, y ello implica ademas
la existencia de unos indicadores de comparacién entre los que destacan
la transparencia y la responsabilidad de la gestiéon publica.
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Para tener una idea de la calidad de la gobernabilidad se espera que
el gobierno actiie sobre la base de los siguientes tdpicos:

* La percepcién de la legitimidad.

* La importancia central del papel de los ciudadanos.

* La visién de un proyecto sobre la sociedad en la que actua.
* La adaptacién de la gestion publica.

Para el analisis y valoracién de la gobernabilidad pueden sefialarse
los siguientes aspectos:

* El tipo de régimen politico en el que ésta actua.

* El proceso de ejercicio de la autoridad gubernamental.

* La capacidad del gobierno para formular politicas publicas y para
ponerlas efectivamente en practica.

1.1.8 Servicio publico

Los servicios publicos son los que estan destinados a
satisfacer necesidades colectivas en forma general,
permanente y continua, bajo la direccion, regulacion y
control del Estado, asi como aquellos mediante los cuales
el Estado busca preservar el orden y asegurar el cumpli-
miento de sus fines.'?

Por su parte, el articulo 14 de la Ley 142 de 1994, «Por la cual se
establece el régimen de los servicios publicos domiciliarios y se dictan
otras disposiciones», presenta la siguiente definicién'®:

«14.20. Servicios publicos. Son todos los servicios y actividades
complementarias a los que se aplica esta Ley.

2 Ley 80 de 1993, Articulo 2.
13 Diario Oficial (1995). Afio cxxxi. n. 41925. 11, julio. Consultada en: http://juriscol.
banrep.gov.co:8 080/basisjuriddocs/legislacion/normas_buscar_cont.html. p. 1.
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14.21. Servicios publicos domiciliarios. Son los servicios de acueducto,
alcantarillado, aseo, energia eléctrica, telefonia publica basica
conmutada, telefonia mévil rural, y distribucién de gas combustible,
tal como se definen en este capitulo.

14.22. Servicio publico domiciliario de acueducto. Llamado también
servicio publico domiciliario de agua potable. Es la distribucién
municipal de agua apta para el consumo humano, incluida su
conexién y medicién. También se aplicara esta Ley a las actividades
complementarias tales como captaciéon de agua y su procesamiento,
tratamiento, almacenamiento, conduccién y transporte.

14.23. Servicio publico domiciliario de alcantarillado. Es la recoleccion
municipal de residuos, principalmente liquidos, por medio de tuberias
y conductos. También se aplicara esta Ley a las actividades
complementarias de transporte, tratamiento y disposicién final de
tales residuos.

14.24. Servicio publico domiciliario de aseo. Es el servicio de
recoleccién municipal de residuos, principalmente s6lidos. También
se aplicara esta Ley a las actividades complementarias de transporte,
tratamiento, aprovechamiento y disposicién final de tales residuos.

14.25. Servicio publico domiciliario de energia eléctrica. Es el
transporte de energia eléctrica desde las redes regionales de
transmisiéon hasta el domicilio del usuario final, incluida su conexién
y medicién. También se aplicara esta Ley a las actividades comple-
mentarias de generacién, de comercializacién, de transformacion,
interconexion y transmision.

14.26. Servicio publico domiciliario de telefonia publica basica
conmutada. Es el servicio basico de telecomunicaciones, uno de cuyos
objetos es la transmisién conmutada de voz a través de la red
telefénica conmutada con acceso generalizado al ptblico, en un mismo
municipio. También se aplicara esta Ley a la actividad
complementaria de telefonia mévil rural y al servicio de larga
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distancia nacional e internacional. Exceptiuase la telefonia mévil
celular, la cual se regira, en todos sus aspectos por la Ley 37 de 1993
y sus decretos reglamentarios o las normas que los modifiquen,
complementen o sustituyen.

14.27. Servicio publico de larga distancia nacional e internacional.
Es el servicio publico de telefonia basica conmutada que se presta
entre localidades del territorio nacional o entre estas en conexién
con el exterior.

14.28. Servicio publico domiciliario de gas combustible. Es el conjunto
de actividades ordenadas a la distribucién de gas combustible, por
tuberia u otro medio, desde un sitio de acopio de grandes volimenes
o desde un gasoducto central hasta la instalacion de un consumidor
final, incluyendo su conexién y mediciéon. También se aplicara esta
Ley a las actividades complementarias de comercializacion desde la
produccién y transporte de gas por un gasoducto principal, o por
otros medios, desde cl sitio de generacién hasta aquel en donde se
conecte a una red secundaria.»

El servicio publico ostenta la caracteristica fundamental que se
sustenta en el principio de la no—exclusion, el cual consiste en que el
Estado tiene la obligacion ineludible e inquebrantable de satisfacer
las necesidades basicas esenciales de la poblacién, sin descartar a
nadie, como es el caso de los servicios de defensa y seguridad nacional,
justicia, protecciéon del medio ambiente, entre otros.

El Estado puede satisfacer el servicio publico, bien sea directamente
o mediante la figura de concesién, en la cual los particulares pueden
ser investidos de la facultad de satisfacerlos en nombre del Estado
segun acuerdos de voluntades entre las partes, pero siempre bajo la
tutela del Estado, con criterios de eficiencia, eficacia, calidad y
cobertura. Esta modalidad se presenta en razon de la incapacidad
de llegar a todos y cada uno de los habitantes distribuidos en todas
las entidades territoriales de la Republica, en la cantidad y calidad
que demandan.
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Una exigencia fundamental que comportan los servicios publicos es
la de la permanencia y continuidad, en tal virtud, es inaceptable la
suspensién arbitraria y amanada de la prestacién de los servicios;
las normas generales garantizan el derecho de huelga, pero
universalmente se prohiben los paros en los servicios publicos
esenciales; por esta razoén, cuando los movimientos sindicales que
agrupan los sectores de los servicios publicos plantean sus peticiones
colectivas, mediante el mecanismo de la suspension de actividades
para presionar la concesién de beneficios, el Gobierno les advierte
que dichos actos pueden ser declarados inconstitucionales o ilegales.

1.1.9 Politica

La politica se relaciona con la actividad social humana
que se caracteriza por la dominacion, es decir, por tener
de un lado a quien o quienes deciden y comandan y por
el otro a quien o quienes reciben la orden y obedecen. Los
primeros son quienes tienen el poder politico, los segun-
dos quienes «padecen» o reciben los efectos del poder.’*

Acerca del concepto de politica, unos afirman que es una ciencia,
otros que es una profesion, los deméas que es un arte. Pero todos
tienen razén, porque la ciencia politica ha tenido un desarrollo mucho
mas elaborado que la administracién. Desde mucho antes que los
filésofos griegos Platon y Aristételes plantearan sus pensamientos
en La Republica y en La Politica, se declaraba que se requiere tener
mucho de artista para vender una imagen, un programa y hasta una
mala actuacién para salir bien librado de la critica y la respuesta de
toda una sociedad, se debe dar la impresion de saber todo sobre todas
las ciencias; dificil profesién, ya que es necesario dedicar toda una

14 ROZO Acuna, Eduardo (1993). Introduccion a la Ciencia Politica. Bogota: ESAP. p.26.
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vida a mantener una posicién y crecer dentro de ella. Es el arte de
gobernar, de acuerdo con la organizaciéon del Estado.

Para Aristételes «politica» es «politik» o «ciencia politica», que
corresponde a una de las tres ramas principales de la ciencia, que
son distinguidas por él segtn sus fines u objetos. La ciencia contem-
plativa (incluyendo la fisica y la metafisica) concierne por si misma
a la verdad y al conocimiento; la ciencia practica para el bien y la
ciencia productiva para hacer objetos bellos, productivos y utiles (Cap.
VI. 6. 145% 14-16, met VI.I. 1025b24, XI1.7 1064 a 16-19, EN V1.2.1139
a 26-8).

La politica es una ciencia practica, que concierne a las acciones nobles
o ala felicidad de los ciudadanos; la ciencia politica estudia las tareas
del politico u hombre de Estado, de la misma forma como la ciencia
médica concierne al trabajo del fisi6logo. La tarea mas importante
del politico, es su rol como legislador para estructurar la constitucion
apropiada para el Estado.

La lucha por el control del poder del Estado es uno de los principales
objetivos de la politica; para lograrlo se conforman alianzas de todo
tipo, donde participan partidos, movimientos, clases, grupos o
fracciones de clase de diversas tendencias, ideologias, niveles de
ingresos, razas, religiones, formacién profesional, entre otros. Una
vez se obtiene el poder, debe repartirse entre los miembros de esas
clases, grupos o fracciones de clase, en virtud de su mayor o menor
caudal electoral.

El reparto del poder politico implica también la distribucién de asig-
naciones presupuestales, el favorecimiento mediante la legislacion
orientada a beneficiar a determinados sectores de la economia: la
industria, los servicios, el comercio, la banca y las finanzas.
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1.1.10 Politica ptablica

Es la expresion de la voluntad que manifiesta un gobierno,
derealizar acciones encaminadas a satisfacer necesidades
basicas de verdadero impacto y trascendencia, en la
solucion de una situacion con alto grado de dificultad, y
que es comunicada, comprendida y apoyada por los
potenciales receptores del beneficio ofrecido.

Dicho de otra manera, cuando desde el Estado se plantean propuestas
de mediano y largo plazo hacia la sociedad civil, existe la necesidad
de disefiar y ejecutar programas y proyectos para cumplir los objetivos
de interés social, y en ese nivel las politicas publicas desempefnian un
rol fundamental.

La actividad politica para construir pais, consiste en concentrar el
maximo de esfuerzos en pos de los objetivos que se definen como
basicos y prioritarios para la sociedad en su conjunto.

En ese sentido, la tarea crucial es articular el Estado como
representacion del bien colectivo y depositario de los recursos
financieros provistos por todos los ciudadanos, como ente que
monopoliza la fuerza fisica y se encarga de regular la actividad social,
con las necesidades, demandas y expectativas del conjunto de la
poblacién; por ese motivo, el rol fundamental de la politica publica
es compatibilizar los intereses colectivos con el interés individual,
sin perder de vista que la razén sustantiva es alcanzar el bien comun.

Esta relacién, se enmarca en el mundo de las necesidades sociales y
econdmicas de la poblaciéon también de las urgencias politicas; del
cambio cultural permanente, de la revalorizacién de la informacién
y del manejo de simbolos y significados involucrados en la accién
publica. De esa manera, la accion de hacer compatibles lo colectivo y
lo individual, es una relacién que permanentemente se esta
construyendo y reconstruyendo.
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Actualmente, los gobiernos esbozan sus intenciones mas importantes
primero en su programa electoral y luego oficialmente en los planes
de desarrollo. Los gobiernos mediante sus unidades técnicas de
planeacién formulan los planes de desarrollo; dichos planes contienen
una parte general en la cual deben sefialarse los propositos y objetivos
nacionales de largo plazo, las metas y las prioridades de la acciéon
estatal a mediano plazo y las estrategias y orientaciones generales
de la politica econémica, social y ambiental que seran adoptadas por
el gobierno y un plan de inversiones de las entidades publicas del
orden nacional. Convenientemente, se incorporan en el plan de
desarrollo, las actitudes, intenciones y valores que han planteado
los ahora miembros del gobierno durante su campana electoral.

1.1.11 Bienes ptublicos

La teoria de los bienes publicos plantea como caracteris-
ticas basicas para su clasificacion como tales, en primer
lugar, que sean de exclusiva produccién publica, o sea,
generados por el Estado, y en segunda instancia, que no
sea posible aplicar sobre ellos ninguna prohibicion para
su uso a ningun miembro de la sociedad, es decir, no se
excluya bajo ningun pretexto, es decir que no admita el
principio de exclusion.

En ello difieren de los bienes privados en los cuales se excluye a las
personas que no pueden obtener el beneficio en razén de que no tienen
con qué pagar por él. En éstos el costo debe ser cubierto bien sea
antes o después de recibir el servicio, segiin una tarifa determinada
mas los derechos de afiliacion, si existen; un ejemplo de esto es el
costo excluyente de los servicios que se ofrecen a los afiliados a los
clubes privados.

Se presentan casos como el de algunos bienes cuyo suministro no
varia por el hecho de que una o muchas personas los estén consu-
miendo; por ejemplo, las emisiones de TV por ondas aéreas: sea cual
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sea la cantidad de receptores que tengan sintonizado un canal,
cualquier otro podra sintonizarlo también sin que haya ninguna
pérdida de calidad. No hay por tanto rivalidad en su consumo y el
aumento de la audiencia no implicara nunca un aumento de los costos
de produccién y emision de programas. Ademas, cuando las emisiones
de TV no estan codificadas, no es posible impedir a nadie que las
reciba en su casa. Ambas caracteristicas, 1a no rivalidad en el consumo
y laimposibilidad de exclusién son las que definen a los bienes publicos.

Conviene por tanto evitar la confusion entre los bienes publicos y los
bienes de titularidad publica. Estos tltimos son todas las propiedades
del Estado; los bienes publicos puede que sean servidos por el Estado
y puede que no.

Los bienes publicos pueden ser opcionales o no opcionales. Las
emisiones de TV son opcionales ya que la decisién de sintonizar o no
un canal es potestativa del televidente. La defensa nacional, en
cambio, es un bien publico no opcional, ya que inevitablemente se
proporciona la misma cantidad de ella a todos los ciudadanos del
pais, sea cual sea su interés en ser defendidos.

Algunos bienes publicos no presentan claramente las caracteristicas
que requeriamos en su definicion, son los llamados bienes publicos
impuros. La educacion es el ejemplo mas habitual. En principio, el
hecho de que asista un alumno mas a las clases en nuestra Facultad
no provoca que la cantidad de educacién percibida por los demas
disminuya por lo que no parece que haya rivalidad en el consumo,
pero lo que es cierto para un s6lo individuo no se cumple para un
numero més elevado; una universidad masificada y una clase
abarrotada implican una disminucién evidente de la calidad de la
ensenanza.

Otra caracteristica de la educacién es que, aunque toda la sociedad
se beneficia de las mejoras en el sistema educativo y del aumento de
la cualificacién de los profesionales del pais, algunos individuos se
benefician méas que otros: los propios receptores de la educacién, sus
familiares, sus empleadores.
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Si se dejara exclusivamente a la iniciativa privada la provision de
los bienes publicos, estos serian ofrecidos en una cantidad muy
inferior a la socialmente eficiente. Como la produccién de esos bienes
tiene un costo, pero no puede excluirse a nadie de su uso aunque no
hayan pagado por ellos, la iniciativa privada no podria percibir los
Ingresos necesarios para compensar la produccion.

La intervencién del Estado, bien sea encargandose directamente de
la produccién, bien sea subvencionando a empresas privadas, es la
solucién que puede garantizar el suministro suficiente de bienes
publicos. Pero esa intervencién plantea dos problemas: determinar
cudl es la provisién éptima, en qué cantidad deben ser suministrados
y determinar sobre quién deben repercutir los costos y en qué cuantia.

Supongamos que se esta planeando la construccién de una presa en
el cauce de un rio. Muchas personas se beneficiaran con ello en
diferentes formas: los campesinos que podran utilizar las aguas del
pantano para regadio, la empresa hidroeléctrica que explotara su
capacidad energética, los habitantes de los pueblos que reciben
proteccién ante las crecidas del rio, los que acudirian a las
instalaciones deportivas de las orillas del pantano.

Pero si se intenta que la presa sea costeada por los beneficiarios y en
proporcién al beneficio que van a obtener, apareceran muchos
parasitos o gorrones (free-riders)'® que no reconoceran estar
interesados en su construccién para eludir el pago, confiando en que
los aportes de los demas sean suficientes y poder asi disfrutar del
servicio sin tener que costearlo.

Se requiere conocer las preferencias de los consumidores para poder
estimar la cantidad éptima de bienes publicos que deben ser sumi-
nistrados. Pero aunque los bienes vayan a suministrarse de forma
gratuita, los consumidores estaran tentados a falsear sus preferen-
cias, exagerandolas, para obtener con mayor probabilidad sus deseos.

15 Adaptado de: Los Bienes Publicos. Enciclopedia Multimedia y Biblioteca Virtual
EMVI. En: http://www. eumed.net/cursecon/9/Los%20bienes%20publicos.htm
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Si se realiza una encuesta para conocer los beneficios e inconvenientes
que reportara la construcciéon gratuita de una carretera para un
pueblo, los partidarios de su construcciéon declararan una prevision
de beneficios muy superior a la real mientras que los posibles
perjudicados exageraran también el probable dafio.'®

Otro ejemplo de bienes publicos son los parques, puentes, carreteras,
plazas publicas, que pueden ser usadas por todos los habitantes sin
necesidad de poseer afiliaciéon alguna; los clubes sociales, son ejemplo
tipico de bienes privados porque alli sélo asisten los socios o los
invitados por éstos.

Una nocién que complementa el concepto de bienes publicos es el de
espacio publico'’, el cual hace parte del ntcleo del funcionamiento
democratico. Habermas lo ha tomado de E. Kant y ha popularizado
su uso en el analisis politico desde los afios 70. Lo define como la
esfera intermediaria que se constituy6 histéricamente, en la época
de las Luces, entre la sociedad civil y el Estado. Es el lugar, accesible
a todos los ciudadanos, donde un publico se junta para formular una
opinion publica.

El intercambio discursivo de posiciones razonables sobre los
problemas de interés general permite que se abra paso una opiniéon
publica. Esta «publicidad» es un medio de presion a disposiciéon de
los ciudadanos para ir en contra del poder del Estado. Pero Habermas
considera que la aparicion del Estado—providencia ha pervertido ese
mecanismo de concertacién democratica.

Se debe hacer un esfuerzo por caracterizar y comprender el papel
del espacio publico en una democracia de masas, es decir, un espacio
mucho mas amplio que antafio, con un niimero mucho mayor de temas
por debatir, un nimero mucho mayor de actores que intervienen

16 Tbid.
17 Espacio Publico, glosario En: Http://www.wolton.cnrs.fr/glossaire/esp_espacio_
pub.htm#haut.
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publicamente, una omnipresencia de la informacion, sondeos, mercadeo
y comunicacion.

El espacio publico no depende del orden de la voluntad. Simboliza
simplemente la realidad de una democracia en accién o la expresién
contradictoria de las informaciones, las opiniones, los intereses y las
ideologias. Constituye el lazo politico que une a millones de ciuda-
danos anénimos, dandoles la sensacién de participar efectivamente
en la politica.

Se puede voluntariamente instituir la libertad de opinién, la libertad
de prensa, la publicidad de las decisiones politicas, pero esto no basta
para crear un espacio publico. El espacio publico supone, por el
contrario, la existencia de individuos més o menos auténomos,
capaces de tener sus propias opiniones, no «alienados por los discursos
dominantes», que creen en las ideas y en la argumentacién y no
solamente en el enfrentamiento fisico.

La idea de construccién de las opiniones por medio de las informa-
ciones y los valores, después de su discusidén, supone también que
los individuos sean relativamente auténomos respecto a los partidos
politicos para tener su propia opinidn.

El espacio publico es también el resultado del movimiento de
emancipacién consistente en valorar la libertad individual y todo
cuanto es publico, contra lo que era «privado», identificado con las
prohibiciones de antafio y con las tradiciones.

Es necesario delimitar los conceptos de espacio comtn, espacio publico
y espacio politico.

El espacio comtn es el primer espacio, lo simbolizan los intercambios
comerciales, con el equivalente universal de la moneda como medio
de compensar la heterogeneidad de las lenguas. Con el comercio, no
solamente se intercambian bienes y servicios, sino también signos,
simbolos que progresivamente tejen un espacio de familiaridad, y
hasta de seguridad. La palabra comun aparece en el siglo IX, procede
dellatin communisy esta ligada a laidea de comunal y de comunidad.
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Un espacio comun es a la vez fisico, definido por un territorio, y
simbdlico, definido por redes de solidaridad.

El espacio publico es, en principio, un espacio fisico: el de la calle, de
la plaza, del comercio y de los intercambios. Sélo a partir de los siglos
XVI y XVII ese espacio fisico se vuelve simbdlico con la separacién
de lo sagrado y lo temporal, y el progresivo reconocimiento del estatuto
de la persona y del individuo frente a la monarquia y el clero. Este
movimiento ocupa facilmente dos siglos. Es, en efecto, la definicion
de lo privado la que, en contrapunto, permite al espacio publico
dibujarse y asentarse. La palabra publico aparece en el siglo XIV,
del latin publicus: lo que afecta a «todo el mundo». Pablico remite a
«hacer publico», a publicar, del latin publicare. Esto supone una
ampliacion del espacio comun y la atribucién de un valor normativo
a cuanto es accesible a todos. En el paso de lo comtn a lo publico, se
lee lo que sera mas tarde la caracteristica de la democracia, a saber,
la valorizacién del nimero de personas; el complemento, en cierto
modo, del principio de libertad.

El espacio publico es el lugar de nacimiento del espacio politico, el
mas pequeno de los tres espacios en el sentido de lo que circula por
¢él. En este espacio no se trata de discutir ni deliberar, sino de decidir
y actuar. Siempre ha habido un espacio politico. Simplemente, la
especificidad de la politica moderna democratica reside en la
ampliacién del espacio politico, a medida que prosigue el movimiento
de democratizacién. La palabra surge entre los siglos XIII y XIV, y
viene del latin politicus, que toma de la palabra griega politike la
1dea esencial del arte de administrar los asuntos de la ciudad. Existe
entonces no s6lo un reto suplementario con relacién al espacio publico,
que es el poder, sino también un principio de clausura més estricto
ligado a los limites territoriales sobre los que se ejercen la soberania
y la autoridad.

El espacio comun afecta la circulacién y la expresion; el espacio
publico, la discusidn; el espacio politico, la decision. La diferencia de
naturaleza de estos tres espacios, sincrénicos en el funcionamiento
diario, permite retomar el fenomeno esencial del tiempo, en el paso
de lo comun a lo publico y de lo publico a lo politico
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1.1.12 El Gobierno

Es un o6rgano intermedio entre el soberano (el pueblo) y
el Estado’®y esta conformado por un grupo de personas
con una responsabilidad compartida para ejercer el
poder politico.

En Colombia, el Gobierno lo conforman, a nivel nacional, el Presidente
de la Republica, los Ministros y Jefes de Departamento
Administrativo. Para cada caso en particular, el gobierno lo
conforman el Presidente y el Ministro o el Jefe del Departamento
Administrativo correspondiente; por ejemplo, en el tema del servicio
publico de la educacion, el gobierno esta representado por el
Presidente de la Reptublica y el Ministro de Educacién Nacional. En
los departamentos, el gobernador y los secretarios de despacho
departamental y a nivel municipal y distrital, el alcalde y los
secretarios de despacho municipal, distrital y de las localidades.

Con frecuencia, se asocia el término Gobierno con el de adminis-
tracion publica, por ser esa instancia la encargada de ejercer el poder
politico del Estado, porque es precisamente alli donde residen las
facultades para ejecutar las decisiones de asignacién de recursos, el
cumplimiento de las politicas y de los mandatos de la Ley.

18 Juan J. Rousseau (1973). El contrato social. Norma.
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I Gerencia publica
i) )

La gerencia publica es el conjunto de politicas, acciones
y decisiones estratégicas mas convenientes, tendientes a
realizar la produccion de bienes y la prestacion de
servicios, por parte del Estado, para satisfacer
eficientemente, las necesidades publicas de la sociedad.

Al respecto, para Olias de Lima'® la gerencia publica tiene que ver
con la introduccién en el sector publico de las técnicas y metodologias
del sector privado con el fin de hacer mas eficientes y mas eficaces
las organizaciones publicas y agrega que el término gerencia publica
hace referencia al conjunto de actividades conducentes a obtener
bienes o productos publicos que engloban tanto las desarrolladas
por la direccion como por los distintos niveles administrativos.

Bajo esta perspectiva, la responsabilidad de los servidores publicos
que desempefian cargos directivos en las organizaciones
gubernamentales implica la obligacién de conocer y aplicar los
modelos de gerencia mas avanzados, que les permitan optimizar el
uso de los recursos puestos bajo su responsabilidad, con el fin de
cubrir integralmente las demandas de la poblacién.

En coherencia con lo anterior y de acuerdo con lo expresado por
Guerrero?, la gerencia publica actual desarrolla su accién en un
ambiente global que requiere de una intensa relacién de coordinacién
entre los paises y los mercados del mundo. Como lo afirman Eric
Welch v Wilson Wong esta situacién implica un desafio para los

1 OLIAS De Lima Blanca Gete. (20001). La nueva gestién publica. Madrid: Prentice
Hall. p. 3.

20 GUERRERO Omar. El «Management» De la interdependencia global un modelo
de gerencia publica. Estandar en la era de la globalizacién. En: http://
www.revista.unam.mx/
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tradicionales enfoques nacionales y aun locales, e inclusive, cuando
las perspectivas occidentales se aplican a los paises orientales, este
hecho patentiza el reto de enfrentar la brecha existente entre esas
teorias y su aplicacién efectiva.!

Otro punto de vista es el expresado en un estudio fundamentado en
el enfoque oriental de la gerencia publica, en el que se afirma que los
chinos se han observado a si mismos como meros importadores de las
1deas estadounidenses y europeas, en tanto que los coreanos juzgan
que esas ideas han sido inaplicables en su contexto nacional;?? esta es
una verdad conocida desde fines del siglo pasado, de acuerdo con los
trabajos formulados hace mas de treinta anos, donde el principal
objetivo era analizar la aplicacién de los principios administrativos
desarrollados por investigadores americanos y del continente europeo
a las administraciones de los paises en vias de desarrollo.

El impacto de la aplicacion de esos modelos fue analizado por Ralph
Braibanti quien afirma que, «cuando las instituciones administra-
tivas son trasplantadas de un pais a otro, su desarrollo es imprevisible
y suelen satisfacer demandas diversas a las que satisfacian en la
nacion de origen.»?

Ocurre un fenémeno similar con las ideas y los modelos importados,
como lo hace saber Joseph Lapalombara, quien afirma que el paradigma
administrativo anglosajon, no habiéndose aplicado en los Estados
Unidos, se propusiera como un remedio para los defectos administra-
tivos de otros paises.? Este ha sido uno de los factores determinantes

2 WELCH Eric and WONG Wilson. Public Administration in Global Context: Bringing
the Gasp of Theory and Practice between Western and Non-Western Nations. United
States, Public Administration Review. Vol. 56, num. 1. 1998. p. 40.

2 Tbid. p. 42.

23 BRAIBANTI Ralph. Burocracia politica y poder judicial en Pakistdn. En: Joseph
Lapalombara (comp.). Burocracia y Desarrollo Politico. Buenos Aires: Paidds,
1970p. 328.

# LAPALOMBARA Joseph. Burocracia y desarrollo politico: consideraciones
generales. Buenos Aires: Paidéds, 1970 p. 29.
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de los fracasos en los modelos adoptados para gerenciar a las naciones
atrasadas, ya que su aplicabilidad no es realmente eficiente por
tratarse de culturas diferentes a las de las naciones de donde
provienen tales estilos de gestién publica, de manera que se puede
concluir que el problema es eminentemente «cultural».

Algunos teoricos, como es el caso del expresidente norteamericano
Woodrod Wilson, plantearon en su oportunidad la propuesta de
separar la administracion de la politica teniendo en cuenta que se
presentan limitantes tales como la inestabilidad debido a los cambios
periodicos de los equipos de los gobiernos, que determinan a su vez,
bloqueos al proceso de planeacién a largo plazo.

En la medida en que la gerencia publica desarrolla eficientemente
su funcién, la economia se ve fortalecida en la misma proporcion
tanto en el sector publico como en el sector privado.

La gerencia publica adquiere gran importancia para el desarrollo de
la accién empresarial toda vez que las normas y la estructura social,
politica, econémica y las condiciones del mercado exigen cada vez
mas que los asuntos publicos tengan un manejo gerencial
fundamentado en los conceptos administrativos de eficiencia, eficacia,
efectividad, desarrollo y productividad, que conduzcan al logro
transparente de excelentes resultados.

El rendimiento es considerado como un factor esencial para que el
sector publico funcione, pero este debe entenderse no solamente como
un elemento econémico sino en razén de la calidad del servicio que
preste a la comunidad.

En este orden de ideas, el mayor esfuerzo del aparato estatal debe
enfocar sus energias a la tarea vital de gobernar, tomar decisiones,
formular politicas concretas e imprimir a la accién publica un lide-
razgo y una vision futurista que le permita realizar eficientemente
sus actividades.
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De los planteamientos anteriormente enunciados, se puede concluir
que, al hablar de gerencia publica, se debe hacer referencia a la
actividad relacionada con la ejecucion de las decisiones del Estado,
especificamente en lo que tiene que ver con las funciones de
planeacion, organizacién, direccién y control de las acciones
gubernamentales; es decir, los procedimientos, que sumados al
esfuerzo de los administradores, permiten dar cumplimiento a los
fines del Estado, con un horizonte de largo plazo.

IBA El Estado ]

Es una sociedad humana, que ocupa un determinado
territorio, sujeta a un poder soberano que crea, define y
aplica un orden juridico que la estructuray cuyo objetivo
es alcanzar el bien publico

La palabra Estado viene del latin status y se define como una
comunidad politica desarrollada, a partir de un fenémeno social. El
Estado es un ente juridico supremo, no visible pero palpable en los
sujetos sometidos a un orden juridico establecido que los limita y les
reconoce derechos; esos derechos son una forma de organizacién de
vida, porque son los miembros de la comunidad quienes crean y
limitan derechos, no sélo como los establece la Constitucién, sino
que aceptan que todo el poder se concentre en un ente supremo capaz
de autorregularse.

El Estado es la organizacién juridico-politica mas perfecta que se
conoce hasta el presente. Es un ente organico unitario, estructurado
juridicamente bajo la forma de una corporacién, que detenta el
ejercicio del poder.

En un sentido amplio, el Estado representa, dirige y regula la vida de
la sociedad; asimismo, es el encargado de garantizar la satisfacciéon
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de sus necesidades publicas, asi como de facilitar y vigilar el adecuado
suministro de los bienes privados y publicos.

El Estado posee ciertas obligaciones esenciales que son indelegables,
es decir, ante las cuales no puede recurrir a terceros para que las
cumplan, ya que caracterizan la soberania del mismo. No puede
delegar, por ejemplo, la justicia ni la seguridad.

El Estado también tiene obligaciones no esenciales, es decir tiene la
obligacién de prestarlas pero estas pueden ser delegadas a terceros.
Un ejemplo de estas seria la salud o la educacion.

1.3.1 Elementos del Estado

Para que exista el Estado, deben estar presentes simultaneamente
los siguientes elementos:

* Una sociedad humana. La figura del Estado garantiza la
supervivencia de esa sociedad a través de la prestacién de los bienes
y del suministro de servicios publicos esenciales.

* Un territorio. El cual sirve de asiento a la sociedad y sobre el cual
ejerce y protege la soberania que debe ser reconocida a nivel
internacional como legitima, nica e indivisible.

* Un gobierno. Caracterizado por ser supremo y soberano, reconocido
y legitimado por la voluntad del pueblo.

* Un orden juridico. Que regula las relaciones entre el Estado y la
sociedad y que es formulado directa o indirectamente por el
constituyente primario que es el pueblo, a través de sus represen-
tantes legitimos elegidos por voto popular. Ese orden juridico se
aplica sobre la totalidad del territorio y es aceptado por todos y
aplicado por el Estado, de ser necesario aplicando la coercién.

* Un componente teleolégico®. Cuyos fines consisten en procurar el
interés general y la busqueda del bien comiin, propuesto por todos
los estamentos de la sociedad.

% La teleologia es una filosofia que se fundamenta en la bisqueda de fines comunes.
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Componente . . Sociedad

teleologico humana

ELEMENTOS
DEL ESTADO

Orden

juridico Gobierno

Territorio

Republica

Republica
federada

Republica
comunitaria

Estado

Estado federal
parlamentario

Monarquico
sacerdotal

Confederacion
con democracia
parlamentaria

Monarquia
constitucional
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