L £50. |
b

SEPTIMO NUMERO

ENCRUCIJADA
Enero- Abril 2011

REVISTA ELECTRONICA DEL

CENTRO DE ESTUDIOS EN R e dd
ADMINISTRACION PUBLICA Facultad de Ciencias Politicas y Sociales,

Universidad Nacional Auténoma de México

El gobierno a través de las organizaciones y politicas
pt’lblicas

Victor S. Pefia *

Abstract

El autor analiza con un enfoque organizacional la manera en que el gobierno desarrolla sus actividades,
principalmente las de caracter politico que se refieren a la conservaciéon y ejercicio del poder. Para ello,
aborda el panorama de como deben ser las organizaciones publicas para que mediante ellas se ejecuten las
politicas publicas, las cuales son un producto institucional que requiere necesariamente de ambientes
instrumentales y racionales —que proveen las organizaciones- para cumplir sus objetivos. Asimismo, sefiala el
panorama de las relaciones gobierno-sociedad y puntualiza cémo a través de la gobernanza se concretan
acuerdos.
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1. Introduccién

Muy atrds en el tiempo ha quedado la época en que las respuestas podian encontrarse
dentro de un solo marco conceptual o una Escuela de pensamiento. Ahora, para cada

pregunta hay soluciones diversas y la contraposicion, en ocasiones, es irreductible.
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Nuestro campo, el de la politica publica, no escapa de esta situacion; ademas, a
diferencia de otras disciplinas, el tiempo en que se ha desarrollado y se han propuesto
diversas soluciones conceptuales, ha sido relativamente corto. Este trabajo se detona
con dos preguntas: ¢son las politicas publicas productos organizacionales? y ¢cuales
pueden considerarse los fundamentos organizaciones del gobierno moderno? Para dar
respuesta a lo anterior, se emplea la descripcion de diferentes marcos conceptuales que

van intercalandose con el andlisis, la reflexion y la propuesta.

2. El binomio politica publica y organizacién publica

Lo publico, sefiala Wayne Parsons (2007:37), “comprende aquella dimension de la
actividad humana que se cree requiere la regulacion o intervencién gubernamental o
social, o por lo menos la adopcién de medidas comunes”. Se nos presentan dos términos
gue involucran el caracter de publico: las politicas publicas y las organizaciones publicas.
Puede pensarse que, dado el uso continuo y reiterado que en el discurso politico se da de
ambos términos, nos son familiares. Esto no es necesariamente cierto. Identificar los
diferentes marcos conceptuales en los que ambos términos se han desarrollado permite

afinar qué entendemos por ellos, haciendo posible encontrar como es que se relacionan.

2.1 Marcos para el estudio de la politica publica

La evolucién de politicas publicas como término se da en poco tiempo y de manera
vertiginosa: “La expansion [de los estudios sobre politica publica], ha sido tan rapida que
muchos quienes nos desempefiamos en la docencia y en la investigacién sobre el tema

empezamos a sentir grandes dificultades para enfrentarla” (Parsons: 2007:31).

En su obra Politicas publicas. Una introduccién a la teoria y la practica del analisis de
politicas publicas, Parsons refiere diferentes posturas frente al término: Dewey, en 1927,

por ejemplo apunta que politica publica expresa “lo publico y sus problemas”; para Dye,

' Tomando como referencia el ensayo de Woodrow Wilson, 1887: “Estudio de la Administracion Publica”.
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en 1976, estudia “qué hacen los gobiernos, por qué lo hacen y cual es su efecto”;
Heidenheimer, en 1990, sefialaria se trata de estudiar “cOmo, por qué y para qué los
gobiernos adoptan determinadas medidas y actian o no actdan” (2007:31). El propio
Parsons ofrece su postura: “Una politica publica representa el intento de definir y
estructurar una base racional para actuar o no actuar” (2007:47). AUn con sus elementos
diferentes, todas las posturas anteriores coincidiran con los puntos medulares de la
preocupacion manifestada por Harold D. Lasswell en su trabajo seminal La orientacién
hacia las politicas, cada uno en su contexto® hay una obligacién de “usar de la manera
mas eficiente la fuerza de trabajo, las instalaciones y los otros recursos del pueblo”
(Lasswell; 1951, 2007:79).

La politica publica no se genera de la nada: requiere la intervencion del gobierno y éste
actla a través de sus organizaciones. Al final, tomando ademas la idea de Lasswell, hay

una obligacion de eficiencia en el uso de la fuerza de trabajo, las instalaciones y recursos.

2.2 Marcos para el estudio de las organizaciones publicas

Partamos de que “uno de los problemas que surgen... es definir qué es una organizacion
publica” (Carrillo; 2004:42). Como sucede con el caso de la politica publica, hay diferentes
maneras de entender una organizacion. Pueden encontrarse desde estructuras rigidas y
profesionales (en el siguiente apartado se abordan algunas de las ideas de Weber) hasta
una propuesta de entramados que se asemejan mas a redes (Rhodes, en el siguiente
apartado). A pesar de las evoluciones que ha tenido el concepto, no debe hacérsele a un
lado pues “la idea de la existencia de un conjunto denominado organizacibn como un
constructo social de la modernidad, permite avanzar sobre un espacio de reflexion muy
relevante y, lo que es mas, desde un angulo de analisis socialmente trascendente pues
permite conocer y tratar sobre el espacio entre la sociedad y el individuo de una forma

altamente sugerente” (Arellano y Cabrero; 2007:10).

2 El contexto de Lasswell (el articulo lo escribié en 1951) era la crisis de seguridad nacional de los Estados Unidos y su
preocupacion era el empleo de los medios del pueblo norteamericano. Los puntos medulares, a juicio del autor, se reflejan
en lo entrecomillado.
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Conviviendo con los marcos conceptuales de referencia que describen cémo son (o
deben ser) las organizaciones publicas, se encuentran aquellos que ofrecen lineas
generales de funcionamiento. Un ejemplo lo encontramos en las cuatro dimensiones de
las organizaciones publicas identificadas por Peters en 1988, segun Carrillo (2004), que
son: la extension del sector publico (tamafio, alcance funcional, nimero de organismos
publicos); la centralizacion (caracter unitario o federal, descentralizaciéon fiscal,
descentralizacion administrativa); la jerarquia (relacién entre entes, autonomia); y el grado
de participacion de los grupos de interés y de los partidos politicos en la elaboracion de
politicas publicas. De esta manera, no hay una descripcién Unica ni un listado de
caracteristicas que debieran existir, sino lineas generales que permiten una explicacion

mucho mas amplia de lo que podria acomodarse como organizacién publica.

De acuerdo con Ronald y Meyer (1999), la organizacién politica moderna moviliza
personas y actividades bajo el control y la soberania en torno a medios y fines (funciones)
colectivos, de modo que se considera que tanto las personas como las actividades
contribuyen al bien comdn. Tienen, ademas, “dos conjuntos de agentes colectivos que
dirigen la organizacion economica: los funcionarios del Estado y los gerentes de
empresas” (Ronald y Meyer; 1999:268).

Otra aproximacion es la que ofrece Goodin, al decir que “en la sociologia, el
institucionalismo clasico se concentraba en las maneras en las cuales las entidades
colectivas —las familias, las profesiones, la Iglesia, la escuela, el Estado- crean y
construyen instituciones que, a su vez, moldean a los individuos. El nuevo
institucionalismo se concentra, quiza con mayor modestia, en como afecta a las
preferencias y posibilidades del individuo el hecho de encontrarse enraizado en tales
entes colectivos” (2003:20).

Hay, entonces, un sentimiento de necesidad de modernidad, pero la realidad se impone
sin que podamos abandonar lo clasico: “la teoria antigua suponia que la organizacion
formal ocurre porque es funcional, mas o menos como se afirma; la teoria actual es mas
escéptica —sobre bases muy solidas-, pero entonces ya no puede explicar por qué esta
presente la organizacion formal” (Ronald y Meyer; 1999: 267).
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2.3 Lavinculacion entre politica publicay organizacion publica

Las politicas son producto de las organizaciones publicas y son implantadas por ellas
mismas. Arellano y Cabrero (2007:11) advierten que “las ordenanzas del poder nunca son
lineales. Los actores las interpretan desde distintos angulos, uno de los cuales se apoya
en los recursos y formas organizacionales”. La relacion entre organizacion publica y
politica publica no sélo es de causa-efecto. Ya Peters identificaba, por ejemplo, que
dentro de las lineas generales que componen las dimensiones de las organizaciones
publicas se encontraba el grado de participacién de los grupos de interés y de los partidos

politicos en la elaboracién de politicas publicas (ver numeral 2.2).

Una politica publica, producto de la organizacién, puede tener como destinatario a la
propia organizacién: la relacion es, entonces, de reciprocidad. Asi sucede, por ejemplo,
cuando la politica integra elementos de la administracion y de la gestion publica y
pretende su refinamiento o -parafraseando a Lasswell- cumplir con el compromiso de un

mas eficiente uso de los recursos, instalaciones y fuerza de trabajo.

Dentro del campo de la administracion de las organizaciones publicas, una de las
principales contribuciones de Herbert Simon, de acuerdo con Ernesto Carrillo (2004), es
considerar la toma de decisiones como unidad basica de andlisis en el estudio de la
organizacion donde pueden distinguirsele tres etapas: actividades de inteligencia, de
disefio y de eleccién. En estos tres rubros, acoplando el marco visto en el numeral
anterior, encontrariamos a la politica publica como esencia de la decisiéon. Con base en
otras aportaciones de Lasswell, Carrillo (2004; 36-37) refiere que las ciencias politicas
deben tratar de conseguir tres atributos, a saber: la diversidad en los métodos a usar; la
contextualidad, es decir, la comprensién de que las decisiones son parte integrante de un
proceso mayor; y la orientacion hacia problemas, es decir, el esclarecimiento de metas,

tendencias, condiciones, proyectos y alternativas.

De manera méas precisa, la denominada administracién del desarrollo es un marco de
estudio donde puede entenderse la vinculacidon entre organizacién publica y politicas
publicas. En 1979, Gant define a la administracion del desarrollo como las
“organizaciones, sistemas de gestién y procesos que los gobiernos establecen para

alcanzar sus metas de desarrollo” y como “la gestidon de politicas, programas y proyectos
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gue pueden servir a propositos de desarrollo” (citado por Carrillo; 2004:43). Ademas,
dentro de la administracion del desarrollo pueden distinguirse dos ambitos de actuacion:
“uno vinculado al denominado institutional building, en el que se trata de generar la
infraestructura institucional necesaria para poder desarrollar las politicas publicas, y otro
cuyo énfasis estd puesto en la definicibn de estrategias y politicas publicas que
contribuyan al desarrollo” (Carrillo; 2004:43). El institutional building aparece, ademas,
como el puente necesario entre la generacion de una politica publica de utilidad reciproca
para la organizacion publica y la base para la construccién y desarrollo de competencias y

capacidades en el gobierno (véase la Ultima de las tres secciones del presente estudio).

De esta manera, tal y como afirmamos al inicio de la presente seccién, las politicas
publicas no solo son productos organizacionales (como se plante6 en la pregunta), sino —
al mismo tiempo- insumos de la propia organizaciébn. No estamos argumentando, por
emplear un recurso metaforico, que la politica publica se encuentra al final de la linea de
ensamble de la organizacion; estamos refiriendo un ciclo, una espiral, donde entre
organizacion publica y politica publica existe una comuniéon permanente, donde hay una

produccién y retroalimentacion mutua.

La mencionada relacion reciproca entre organizacion publica y politica publica, donde se
define cdmo se organiza el gobierno, no es idéntica en contextos diferentes: su naturaleza
y caracteristicas dependerdan de qué se pretenda desde el gobierno, o como lo

planteamos en el siguiente numeral, qué busca el gobierno.

3. El gobierno y su teleologia

Cuando Woodrow Wilson (1887) se pregunta por qué la ciencia administrativa recibio
primero atencién en Europa y no en Estados Unidos o Inglaterra, encuentra dos razones:
“primero... habia que gobernar mas y, segundo... [el] deseo de mantener el gobierno
como monopolio hizo que los monopolistas se interesaran por descubrir los medios

menos irritantes de gobernar” (1999:78).
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Cuando se quiere buscar una respuesta a cual podria ser el fundamento organizacional
del gobierno, debemos excavar mas a fondo y preguntarnos a qué gobierno nos
referimos: al que queria gobernar mas y necesita descubrir medios menos irritantes para
gobernar, tal como sucedié en el caso de Europa por el dicho de Wilson, o por el
contrario, el gobierno que se ocupa mas por lo que sucede dentro del llamado triangulo de

hierro.

Friedland y Alford (1999:308) comentan que “las organizaciones que adoptan las formas
adecuadas funcionan bien no porque sean mas eficientes, sino porque esas formas son
las mas efectivas para obtener recursos de otras organizaciones que las consideran
legitimas”. Las organizaciones, entonces, tendran la forma que mejor convenga al interés

del gobierno. El gobierno se organiza de acuerdo con lo que busca.

Pero ¢qué se busca? Esta no es una pregunta menor. A finales del siglo antepasado, por
ejemplo, la cuestion se resolvié alejando tajantemente a la administracion de la “prisa y la
pugna de la politica” (Wilson; 1999:84). Esta dicotomia, util en el contexto norteamericano
de finales de 1880, pudiera no ser el paradigma mas prometedor en las condiciones

propias de la primera década del siglo XXI.

El pensamiento actual parece tender hacia el eclecticismo, lo que obliga a un
conocimiento de lo previo, lo suficientemente extenso y profundo como para poder valorar
y emplear lo que parece mejor. De aqui la importancia de destacar, aunque sea
brevemente por la extensiéon del trabajo, algunas notas caracteristicas de las principales

corrientes hasta el momento.

Se aprovecha, sin embargo, la pregunta de “qué se busca” para proponer dos probables
caminos: uno, el gobierno sélo quiere ejercer el poder; y dos, el gobierno quiere mantener

el poder por lo que necesita reducir las probables fricciones.
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3.1 El gobierno quiere ejercer el poder

Se trata del poder, sin alguna otra preocupacion, sin ver mas alla: la imposiciéon de una
voluntad sobre otra, la fuerza a que alguien haga o deje de hacer. Y, al respecto, hay

muchas maneras.

Segun Cobb y Elder (citado por Parsons; 2007), hay dos estrategias de poder para la
contencion de un tema en expansion, a saber: las grupales, tendientes a desacreditar al
grupo y/o lideres y, las teméticas, por la cuales hay recompensas simbdlicas, publicidad
y/o la creacion de unidades organizacionales nuevas. Como lo establecié Schattschneider
(1960): “la definicién de las alternativas es el instrumento supremo del poder” (citado por
Parsons; 2007:157), de esta manera, “las organizaciones no son cajas negras que reciben
insumos del exterior; son instrumentos de control social, econémico y politico” (Clegg y
Dunkerly, citado por Parsons; 2007:177). Lo anterior, sigue apoyado por Schattschneider
al sefialar que “todas las formas de organizacion politica estan sesgadas a favor de la
explotacién de ciertos tipos de conflictos y la supresién de otros, pues organizacion
significa movilizacion de sesgos. Algunos temas son organizados al interior de la politica,
mientras que otros son organizados fuera de ella” (Schattschneider, citado por Parsons;
2007:161). Es en Weber donde encontramos los canales mas claros de dominacion a
través de la organizacion publica: el gobierno del burd, la burocracia; construida de
manera semejante a la milicia, los principios de la burocracia weberiana trascienden hasta

nuestros dias.

3.1.1 Laburocracia en Weber: ejercicio de poder y dominacion

La dominacién legal, en términos de Weber (2007), descansa en la validez de cinco
preceptos: 1) el derecho puede ser establecido mediante pacto o por imposicion, por
motivos de indole racional y con la pretensién de que sea obedecido al menos por los
miembros de la organizacién; 2) el derecho es un conjunto de normas abstractas
establecidas con un fin; la jurisdiccion es la aplicacion individual de la norma; la
administracion es la atencion racional de los intereses previstos en los ordenamientos; 3)

el gobernante obedece al dar instrucciones y érdenes; 4) quien obedece lo hace como
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miembro del grupo y obedece al derecho; y 5) hay la idea de que se obedece al
ordenamiento impersonal y dentro de las competencias objetivas delimitadas

racionalmente.

Asimismo, la dominacién racional que explica Weber (2007) requiere de los siguientes
elementos: 1) existencia continua y reglamentada de una organizacién; 2) esferas de
competencias; 3) principio de la jerarquia de cargos, es decir, el establecimiento de
organos de control y supervisiéon de modo que el inferior tenga el derecho a recurrir 0 a
guejarse ante su superior; 4) las reglas que guian el comportamiento pueden ser técnicas
o0 normas; la aplicacién de las reglas requieren una formacion especializada y, por lo
mismo, de un aparato administrativo; 5) el principio de una completa separacion entre el
aparato administrativo y la propiedad de los medios administrativos o de produccién; 6) el
titular del cargo no posee la propiedad del puesto oficial; y 7) el principio del expediente

escrito.

La fortaleza del modelo weberiano esta en su estructura, pues se trabaja como bloque y
se es profesional desde dentro; hay disciplina, el poder se ejerce por caminos claros y
concretos; los resultados se observan. Los de afuera, la comunidad, tendria que verse

beneficiada.

3.2 El gobierno quiere mantener el poder

El tiempo avanza y pareciera se requiere de un modelo cuya fortaleza se encuentre
afuera, es decir, en la aprobacién de la comunidad, del cliente. En efecto, la estructura no
siempre es tan profesional como se describié con Weber y trabaja como bloque sélo

cuando se ve amenazada por el exterior.

El hombre descrito por Weber no existe, expresaran los modernos, agregando el
ingrediente del individualismo instrumental; “la racionalidad de los individuos... [actia con
base] el intercambio, cada uno de los cuales procurard maximizar su utilidad
intercambiando recursos escasos, por lo general materiales” (Friedland y Alford;

1999:294-295). Otros actores aparecen en escena: “la experiencia occidental de
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individualidad, eleccién y libertad ha sido conformada institucional e histéricamente por el
surgimiento del capitalismo, el Estado, la democracia, el nacleo familiar y la religion
cristiana” (Friedland y Alford; 1999:303).

El modelo cambié y no se quiere mas una piramide de corte militar. Ahora se busca lo
democratico, las reglas del mercado como parte del capitalismo. En el trabajo de Rhodes
sobre gobernanza, citado por Carrillo (2004), la organizacién publica, por ejemplo,
adquiere una fisonomia méas parecida a una “red de organizaciones”. Bajo esta 6ptica, se
estaria buscando la integraciéon y la pluralidad: “una de las constantes de la vida
contemporanea es que las estructuras y la dindmica del poder han ingresado a etapas de
redefinicion que dan lugar a que las instituciones revisen el papel que desarrollan en la
sociedad” (Uvalle; 2005:335).

Se habla ahora de gobernanza: “el proceso mediante el cual los actores de una sociedad
deciden sus objetivos de convivencia —fundamentales y coyunturales- y las formas de
coordinarse para realizarlos: sus sentido de direcciébn y su capacidad de direccion”

(Aguilar; 2006:90), todo esto con implicaciones organizacionales.

Aparece también la Nueva Gestion Publica (NGP®) y, en menos de una década, ya se
define como una era breve y transitoria entre la tradicion burocratica de la administracion
publica y la tradicion pluralista de la nueva gobernanza (Osborne 2006 citado por Suk;
2007:512).

Entonces, no se entiende aun a cabalidad cdmo la gobernanza se relaciona con la NGP y
sus herramientas, pero ya debe hablarse de una gobernanza responsiva (Suk; 2007:511).
En este sentido, no debe perderse de vista que bajo el manto cambiante de lo moderno,
prevalecen, practicamente de manera inamovible, casi todos los principios de la

burocracia weberiana.

® Aguilar (2006) identifica como fuentes de la base teérica de la NGP los teoremas del neoinstitucionalismo econémico y las
tecnologias del gerencialismo.
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4. A manerade conclusion: el gobierno moderno

Sin que pueda afirmarse que existe un modelo Unico de gobierno moderno, podemos

arriesgar tres lineas que describirian los elementos esenciales de muchos de los aparatos

publicos que pueden hoy observarse. Sobre ellos se esbozan lo que resultaria su

fundamento organizacional. Dichas lineas y sus fundamentos organizacionales son las

siguientes:

Perdura la dominacidn racional/legal en virtud de la burocracia descrita por Weber.
Hay, sin embargo, una tendencia a suavizar, disimular —tal vez esconder- una
autosuficiencia dada en un marco poco eficiente.

Perdura la organizacién formal. Como en el caso pasado, existe una tendencia
hacia la identificacion y énfasis de la organizacién a través de reglas informales.
En esta construccion “las instituciones son patrones supraorganizacionales de la
actividad humana por los cuales los individuos y las organizaciones producen y
reproducen su subsistencia material y organizan el tiempo y el espacio” (Friedland
y Alford; 1999:307).

Perduran los intereses protegidos en una organizacibn  politica
liberal/individualista. Son tres segin Ronald y Meyer (1999): 1) el interés de todos
por lograr el control sobre todo lo demas; 2) organizacion en torno de los intereses

legitimados; y 3) el control del sistema politico.

En esencia, la politica publica busca resolver problemas publicos. Las organizaciones son

un instrumento, un medio, para hacerlo. Pero la politica publica sirve también como

insumo en lo que debiera ser un trabajo continuo hacia el constante refinamiento del

guehacer publico.

Cada organizacion publica, en cada una de las sociedades a las que pertenezca,

encontrara el mejor camino para resolver los requerimientos de la comunidad. En todo

caso es valido preguntarnos qué busca el gobierno: busca ejercer el poder o mantener el

poder.
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