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Transformación del Estado
1.1. MARCO DOCTRINARIO

La transformación del Estado, que marca la huella del final del siglo veinte, encierra una serie de fenómenos que conjugan aspectos económicos, ideológicos y políticos, todos como efecto de la evolución del sistema capitalista mundial; y por supuesto, todos esos fenómenos amparados por paradigmas y teorías que sustentan los cambios. Es necesario examinar dicha transformación, para identificar los factores que generaron la adopción del modelo gerencial en la administración del Estado; ver primero el Estado Moderno y luego el Estado Postmoderno.

El primer elemento conceptual que se debe examinar para comprender el nacimiento de la gerencia pública es el derecho. Tanto porque esta disciplina es la sustenta el Estado, como por el hecho de que desde la antigüedad se ha hablado de esta materia y hoy aparenta ser una novedad en el tipo de Estado entronizado en 1991.

Cuando se consulta en diferentes fuentes acerca del concepto de Estado, se encuentra que existen muchas y diversas apreciaciones de los autores que han intentado definir al Estado. La historia romana afirma que Cicerón dijo que "Es una multitud de hombres ligados por la comunidad del derecho y de la utilidad", o sea que desde la antigua Roma ya se pensaba en el concepto. Luego por la época feudal, se le atribute a San Agustín la afirmación de que "Es una reunión de hombres dotados de razón, y enlazados en virtud de la común participación de las cosas que aman". Pero fue en la transición entre feudalismo y capitalismo, cuando fue necesario darle forma al organismo, que los autores y pensadores más se preocuparon por construir un concepto. Bodino dijo que "Es un conjunto de familias y posesiones comunes gobernadas por un poder de mando según la razón"; Kant afirmó que "Es una variedad de hombres bajo leyes jurídicas" y entre 1650 y 1750 varios escritos figuran haciendo el esfuerzo de crear un concepto.

Tomado del Internet
 encontramos otros autores que, según dice el autor del artículo, han construido conceptos así:

Oppenheimer: "Es la institución social impuesta por el grupo victorioso al derrotado, con el propósito de regular su dominio y de asegurarse contra la rebelión interna y los ataques del exterior"

Jellinek: "Es una asociación de hombres sedentarios dotada de un poder de mando originario"

Bluntschli: "Es la personificación de un pueblo"

Duguit: "Es una corporación de servicios públicos controlada y dirigida por los gobernantes"

Spengler: "El Estado es la historia considerada sin movimiento. La historia es el Estado pensado en el movimiento de fluencia"

Kelsen: "El Estado es el ámbito de aplicación del derecho. El Estado es el derecho como actividad normativa. El Derecho es el Estado como actividad normal. En el Estado alcanza el pueblo su personalidad jurídica"

Heller: "El Estado es la conexión de los quehaceres sociales. El poder del Estado es la unidad de acción organizada en el interior y el exterior. La soberanía es el poder de ordenación territorial exclusiva y suprema"

Carre de Malberg: "Es la comunidad política como territorio propio y que dispone de una organización"

Adolfo Posada: "Son los grupos sociales territoriales con poder suficiente para mantenerse independientes"

Groppali: "Es la agrupación de un pueblo que vive permanentemente en un territorio con un poder de mando supremo, representado éste en el gobierno"

Agrega la autora de la monografía que “existen infinidad de definiciones más, de entre las cuales Arnaiz, elige tres, las cuales se citan a continuación” y cita:

1) Definición ahistórica: "El Estado como Institución Política es la forma política de un Pueblo o la organización política suprema de un pueblo".

2) Definición moderna (Jellinek): "El Estado es la agrupación humana sedentaria con un poder de mando originario"

3) Definición del Estado Moderno (Duguit): "El Estado existe y existió allí donde hubo una relación entre gobernantes y gobernados en orden a la solidaridad social"

Además de las definiciones, también existen conceptos extensos en los que se observa al Estado desde diferentes puntos de vista. Está el enfoque marxista
 que resalta el poder de Estado como el aparato a través del cual la clase dominante ejerces su dominación, atribuyéndole al Estado el único fin de reproducir las condiciones de las relaciones de producción y por lo tanto la tarea de perpetuar la dominación de clase. En el enfoque marxista, el Estado, junto con el régimen político, constituyen la instancia política del modo de producción,  que conjuntamente con la instancia ideológica, tienen el rol principal de reproducir las condiciones de la base económica caracterizada por las relaciones de producción, las que en el capitalismo, son de propiedad privada de los medios de producción y venta de fuerza de trabajo por quienes no son propietarios de estos medios. También cita el artículo de internet un concepto que afirma que “En la base del Estado se encuentra una serie de hechos sociales, una serie de relaciones humanas; estas relaciones son actos del hombre, condicionados por el contenido psíquico propio de la naturaleza anímica de los seres humanos; por consiguiente, el Estado es una creación humana consistente en relaciones de voluntad de una variedad de hombres” y lo que la autora llama el Concepto jurídico del Estado, señalando que es “La corporación formada por un pueblo dotada de un poder de mando originario y asentada en un determinado territorio da como resultado un Estado.”

Según las clases elementales de la escuela secundaria, el Estado tiene elementos esenciales que lo constituyen y siempre que estos elementos existan, está configurado un Estado. Son el territorio, la población, el gobierno y la soberanía. En Internet, el territorio, como el espacio o porción geográfica en la que se realiza la actividad estatal, que comprende el suelo con todos sus accidentes estructurales, el subsuelo y el espacio aéreo. El territorio constituye la base física del Estado, y por lo tanto, existen relaciones entre la geografía y la política. La población, o sea la totalidad de individuos que habitan el territorio y que presenta dos aspectos: uno, demográfico o cuantitativo, referido a su número y densidad; otro, demológico o cualitativo, vinculado a la raza, herencia y selección. La población, es decir, la totalidad de los individuos que forman el pueblo en el Estado, son sujetos activos y pasivos de derechos y obligaciones. El gobierno que es esencialmente la acción por la cual la autoridad impone una línea de conducta, un precepto, a individuos humanos; su misión principal es ordenar, naturalmente que esas órdenes no deben ser arbitrarias, sino que han de dirigirse hacia la consecución del bien público. La soberanía como elemento modal de la estructura dinámica de la forma política moderna; es un elemento o atributo del Estado y una cualidad del poder que convierte un determinado poder político en supremo, adicionando a su capacidad de dirección la de obrar como instancia final de decisión, acción y sanción; el poder determinado como soberano no se encuentra subordinado ningún otro; tiene superioridad, siendo, en su especie, el poder más alto; la soberanía se encuentra relacionada con el imperio de la ley, ya que una hace posible la existencia de la otra, el orden jurídico impera en función de la soberanía. En tales condiciones entonces podemos afirmar que el Estado es una población asentada en un territorio, que se somete a un gobierno quien adopta poder soberano.
 

De todas las diversas consideraciones referidas en las notas anteriores, algunos elementos son comunes: los romanos se refieren al derecho; los escolásticos al enlace según un elemento común; los pre-modernos se refieren a la razón y el poder jurídico; en la mayoría se encuentra referencia a la autoridad, la organización y las reglas de juego del conjunto humano que se rige por dicho ente. 

Por todo lo anterior, se deduce que el Estado se constituye en un instrumento importante de la especie para defender la subsistencia y para avanzar en el mejoramiento de las condiciones y calidad de vida. Por eso el debate político contemporáneo gira en torno a una organización social con alta o baja presencia del Estado en la economía, siendo ésta, la base sobre la cual se erige el conglomerado social. La discusión conceptual del siglo veinte en materia de economía para proponer las fórmulas que se deben aplicar en beneficio de la sociedad, de una u otra forma, colocaban al organismo como eje de la discusión; así que cuando se discute sobre gerencia pública, los conceptos se derivan de las fuentes doctrinarias que argumentan una u otra posición frente al papel del Estado.

Dos autores son los más relevantes en este debate: por un lado John Maynard Keynes, economista inglés y por el otro Friedrich August von Hayek, economista y filósofo austriaco. El primero, quien pensando en la economía, termina sentando las bases de una postura política. Fue la preocupación que tenía por la ocupación, es decir, porque la economía utilizara todos los recursos disponibles, en ese tiempo, tierra, capital y trabajo, de modo que se pudiera lograr el pleno empleo de todos ellos, que le hizo ver en el Estado un papel determinante. En su teoría general, sentó las bases para el principal avance teórico de la época, consistente en la confianza sobre la capacidad gubernamental para influir, si no determinar, mediante las políticas fiscal y monetaria el nivel de la actividad económica. Se prestó gran atención al modo como, mediante los gastos del gobierno, podía remediarse la subocupación en el corto plazo, sobre la base de la proposición keynesiana de que la inversión y la propensión al consumo de la gente, determinan conjuntamente el ingreso y la ocupación. Luego otros autores como  Samuelson
, entre otros, sobre las mismas bases desarrollaron conceptos que consolidan una teoría acerca del papel del Estado en la economía y por supuesto en el contexto de lo social bajo el concepto de la política social. 
Por el otro lado está Hayek, de quien el periodista francés Denis Boneau, miembro de la sección francesa de la Red Voltaire, escribe en la página web de Corriente Roja el 13 de octubre de 2009, las siguientes notas sobre este economista:
 

“Friedrich von Hayek se ha empeñado en desacreditar a toda costa la regulación económica alegando que es demasiado compleja para pretender organizarla. Su teoría del «Estado mínimo» se ha convertido en la religión del Partido Republicano de los Estados Unidos en oposición tanto al «New Deal» de los demócratas como al marxismo de los soviéticos. Su escuela, financiada por las fundaciones de las grandes transnacionales, se ha estructurado alrededor de la Sociedad del Monte Peregrino, ha obtenido siete veces el premio Nobel de Economía y ha inspirado a los gobiernos de Pinochet, Reagan y Thatcher.

El pensamiento económico y político de Friedrich A. von Hayek se ha impuesto como fundamento ideológico del orden liberal. Constituye al mismo tiempo el producto de una historia particular y de una red de relaciones desarrollada a la sombra de las grandes fundaciones norteamericanas.

Hayek, dando continuidad a la tradición liberal iniciada por Adam Smith, defiende una concepción mínima del Estado. Su especial aporte corresponde a la crítica radical de la idea de «justicia social», noción que disimula, según él, la protección de los intereses corporativos de la clase media. Preconiza la eliminación de las intervenciones sociales y económicas públicas.

El Estado mínimo es un medio para escapar al poder de la clase media que controla el proceso democrático a fin de obtener la redistribución de las riquezas mediante el fisco. Su programa es expuesto en La constitution de la liberté [La Constitución de la Libertad] (1960): desreglamentar, privatizar, disminuir los programas contra el desempleo, eliminar las subvenciones a la vivienda y el control de los alquileres, reducir los gastos de la seguridad social y finalmente limitar el poder sindical. El Estado no puede asegurar la redistribución, sobre todo en función de un criterio de «justicia social».

Su papel se reduce a brindar un marco jurídico que garantice las reglas elementales del intercambio. En 1976 llega a proponer la desnacionalización de la moneda, es decir, la privatización de los bancos centrales nacionales para someter la creación monetaria a los mecanismos del mercado. Otras de sus posiciones parecen matizar el radicalismo de su liberalismo; preconiza, por ejemplo, la creación de un ingreso mínimo, pero esta propuesta debe verse como una rehabilitación de la ley inglesa de los indigentes y no como la marca de un «socialismo hayekiano».

La teoría desarrollada por Hayek está basada en una creencia compartida por todos los liberales, desde los clásicos hasta los partidarios de las tesis austriacas. La metáfora de la «mano invisible», que asegura en el pensamiento de Adam Smith la adecuación de la oferta y la demanda en los diferentes mercados, ilustra perfectamente este presupuesto común que tratan todos de demostrar a partir de diferentes postulados: equilibrio general de Walras, desarrollado por Pareto; orden espontáneo del mercado o catalaxia para la escuela austriaca, lo que es el resultado de acciones no concertadas y no el fruto de un proyecto consciente. No se quiere, no se planifica el orden del mercado, es espontáneo.

Más vale un régimen no democrático que garantice el orden espontáneo del mercado que una democracia planificadora. Es el razonamiento que justificará la presencia de los «Chicago boys» en Chile. El pensamiento de Hayek es una mezcla de conservadurismo (crítica a la democracia inspirada en la denuncia de la Revolución Francesa de Edmund Burke) y de liberalismo (Adam Smith). Alerta contra la democracia ilimitada que conduce irremediablemente al reino de la democracia totalitaria.

En realidad Hayek está obsesionado por las clases medias que controlan los regímenes democráticos: «Hay una gran parte de verdad en la fórmula según la cual el fascismo y el nacional-socialismo serían una especie de socialismo de la clase media». Por otra parte, teme a los pobres cuyas reacciones son imprevisibles. Reclama un ingreso mínimo «aunque sólo sea en interés de los que pretenden permanecer protegidos de las reacciones de desesperación de los necesitados». Aunque haya rechazado la idea de justicia social, Hayek desarrolla una concepción especial de la justicia, liberal, pero a la vez conservadora, incluso si se defiende en un artículo titulado: Pourquoi je ne suis pas conservateur? [Por qué no soy un conservador?.

Sus posiciones contra la «tercera vía democrática y social» simbolizada por el New Deal rooseveltiano y el laborismo inglés explican la marginación de los ultraliberales a principios de los años 50, especialmente en el seno de la más poderosa de las organizaciones de intelectuales anticomunistas, el Congreso para la Libertad de la Cultura”.
En la biografía del personaje se lee que
 Hayek es nombrado profesor en la London School of Economics en 1931 y luego en Chicago en 1950. En 1962 es profesor de Economía Política en Alemania Federal... Este recorrido universitario no es casual: la London School of Economics, financiada por la Fundación Rockefeller, y la universidad de Chicago son bastiones de la economía liberal. Constituye así una red política e intelectual internacional en la que ha sabido reunir a liberales, a conservadores británicos y norteamericanos, pero sus teorías han sido difundidas también en toda Europa Occidental. Cercano a Raymond Aron, quien populariza sus tesis en Francia, se pretende un «liberal intransigente» comprometido al mismo tiempo contra el sovietismo y el fascismo.

La retórica del antitotalitarismo constituye una vez más el instrumento ideológico privilegiado de los intelectuales comprometidos con el Congreso para la Libertad de la Cultura, organización dirigida por la CIA desde 1950 hasta 1967. Sin embargo, a partir de 1955, los ultraliberales conducidos por Hayek son marginados frente a los «laboristas», que representan una «tercera vía» socialdemócrata y que contribuyen a redefinir las orientaciones ideológicas del Congreso para la Libertad de la Cultura. Así, un nuevo programa surge de la Conferencia Internacional de Milán.

En París, Josselson, con el apoyo de la Fundación Rockefeller, recluta y financia a los participantes. La lista de ponentes es aprobada por un comité compuesto por Raymond Aron, Michel Collinet, Melvin Lasky, Sidney Hook, Denis de Rougemont... Cinco oradores son cooptados. Son los encargados de establecer las directrices de la ideología anticomunista del Congreso para la Libertad de la Cultura en la sesión inaugural.

El coloquio Walter Lippman (1938), en el que participan Mises y Hayek, es la ocasión es la ocasión de reunir a profesores universitarios liberales hostiles al fascismo, al comunismo y a todas las formas de intervencionismo económico del Estado. El libro de Walter Lippman, The Good Society, constituye el manifiesto temporal, en espera de La route de la servitude (Camino de servidumbre), del grupo de intelectuales relativamente marginados en la época del keynesianismo triunfante. Según Walter Lippman
, el colectivismo es la raíz común de los totalitarismos fascista y comunista.

En 1947, en la lógica del plan Lippman, Hayek participa activamente en la fundación de la Sociedad del Monte Peregrino
, que en cierta forma «constituye la casa matriz de los think tanks neoliberales». Un empresario suizo, Albert Hunold, permite concretar las propuestas de Hayek, que desea implementar un «forum liberal internacional», y de Wilhem Röpke, que trata de lanzar una revista internacional. Hunold reúne a industriales y banqueros suizos a fin de financiar el think tank liberal. Reúne a intelectuales provenientes de variadas corrientes pero que comparten la misma creencia en el equilibrio espontáneo del mercado: a monetaristas como Milton Friedman, a miembros de la escuela del Public choice (James Buchanan), así como a personalidades asociadas a la corriente neoaustriaca. Las reuniones internacionales son financiadas, en un primer momento, por las fundaciones Relm y Earhart.

La Sociedad del Monte Peregrino recibe a continuación el apoyo de las siguientes ultra conservadoras instituciones: La Fundación John Olin, la Lilly endowment, la Fundación Roe, la Scaife Family Charitable Trust y la Fundación Garvey.

La Sociedad del Monte Peregrino ara en el mar durante veinticinco años. Los ideólogos neoliberales permanecen aislados en un contexto de consenso intervencionista. Será necesario esperar hasta la crisis del keynesianismo para que las ideas de Hayek se impongan entre las élites políticas. Gran Bretaña será el terreno de la implementación de las medidas preconizadas.

Fundado en 1955, el Institute of Economic Affairs (IEA) trabaja para difundir las tesis de Hayek y del monetarismo, teniendo principalmente como objetivo a los medios patronales (que permanecen por largo tiempo desconfiados) y financieros. Ralph Harris, quien fuera director de la organización, es magnificado desde 1979 por Margaret Thatcher. Para apoyar esta dinámica de conversión liberal, miembros del Partido Conservador (entre ellos Margaret Thatcher y Keith Joseph) crean en 1974 el Centre for Policy Studies.

En 1977 surge otra organización: el Adam Smith Institute. Gran Bretaña entra en una etapa de «revolución conservadora». La victoria de Thatcher en 1979 consagra el éxito de los think tanks neoliberales. Miembros de estas organizaciones como Geoffrey Howe y Nicholas Ridley fueron los pilares de los gobiernos conservadores.

En los años setenta, que son los de la conversión de numerosos políticos británicos, se asiste a un acercamiento entre los conservadores y los liberales, a un matrimonio entre los herederos de Burke y de Smith.

Esta rápida historia de los think tanks neoliberales resalta el peso político de las concepciones económicas de Hayek. A partir de la Sociedad del Monte Peregrino supo imponer su idea de Estado (mínimo, sin ningún poder de intervención económica) y del mercado («laissez-faire»). Como prueba de su hegemonía intelectual recibe el premio Nobel en 1974, que luego le es atribuido a seis de sus amigos ultraliberales: Milton Friedman (1976), George Stigler (1982), James Buchanan, Maurice Allais (1988), Ronald Coase (1991) y Gary Becker (1992). De cierta forma es el programa que había formulado en su obra La constitution de la liberté que se impuso como «pensamiento económico único» a finales del siglo XX.

1.2. EL ESTADO MODERNO

Llámase Estado Moderno al Estado Burgués, ese que se diseñó y construyó en la segunda mitad del Siglo 18, con los aportes conceptuales y teóricos de ideólogos como Bodino con "Los Seis Libros de la Republica”, Grocio con "El Derecho a la Guerra y a la Paz", Altusio con "Política”, Hobbes con "El Leviatán”, Locke con "Ensayo Sobre el Gobierno Civil”, Rousseau con "El Contrato Social”, Montesquieu con "El Espíritu de las Leyes” y demás procesos intelectuales que ocurrieron después de la separación de la Iglesia y del Estado al finalizar la guerra de los 30 años en la Paz de Westfalia. 

El Estado Burgués se erigió sobre el concepto de libertad. Se trataba de esa libertad individual tan necesaria para conseguir dinero dentro de las nuevas condiciones económicas históricas, derivadas del sistema capitalista que se estaba gestando. Libertad que se contraponía a los amarres de tipo feudal que venían de la anterior fase histórica cuando el absolutismo monárquico impedía el libre pensar, decidir y actuar. Una libertad indispensable para que el sistema de mercado pudiera operar con sus propias leyes y los procesos económicos de la empresa con trabajadores libres, pudiera tener éxito.

Por supuesto, una sociedad basada en la libertad individual necesitaba un ordenamiento y unas reglas de conducta individual que evitaran la generalización del caos. Para ello, era necesario un ente con autoridad y poder que pusiera orden y regulara las interacciones de los individuos y la ocupación común de los territorios. Ese ente no podía ser otro que el Estado, el cual para ser neutral y objetivo en el ejercicio del ordenamiento social, no podía sustentarse en las normas religiosas de las que se había emancipado en Westfalia, sino que debía tener nuevos criterios y pautas que se agruparían dentro del concepto de Derecho. Igualmente, para tener independencia con equilibrio para todo el conglomerado, no podía depender del poder religioso sino de la misma base social que lo sostiene y hacia donde se dirige su papel. El poder del Estado radica en el pueblo y su funcionamiento se rige por el derecho; solo así la libertad individual, que no es otra que la libertad para el enriquecimiento económico, encuentra las condiciones propicias para una nueva sociedad: la Sociedad Capitalista con su propio régimen político, el Régimen Democrático.

El móvil que impulsó la creación del Estado Moderno fue económico. Si no hubiera nacido una clase burguesa con poder económico resultante de los nuevos procesos económicos de producción y distribución, no hubiera sido necesario un nuevo tipo de Estado y hubiera continuado el Estado monárquico. Por esa razón las funciones que se le asignaron son en concordancia y dependientes de las condiciones del sistema económico, donde prevalecen los intereses y requerimientos de los más beneficiados económicamente por el sistema.

Desde aquella época y durante dos siglos, los beneficiados del sistema fueron los industriales. Personas que con su capacidad de trabajo lograron acumular riqueza (Excedente Económico) a través de actividades productivas del sector secundario. La riqueza social estaba concentrada en la actividad industrial y las funciones del Estado estaban acondicionadas para proteger los intereses del los industriales.

Además de los fines que se le asignaron al Estado como son la defensa frente al exterior y la conservación de la paz y el orden dentro del territorio, en últimas se dice que su principal tarea es lograr el bien común, lo cual se traduce en buscar el bien para todos, sin excepción, los miembros de la sociedad. Pero ante un sistema económico cuya principal características es la de propiciar desigualdades de todo orden, la misión del Estado se vuelve difícil. ¿Cómo hace este ente por mucho poder que tenga, para luchar en contra de las leyes que rigen el sistema capitalista y alcanzar el objetivo general de bien para todos, si esto va en contra de las minorías más beneficiadas del sistema económico?  

1.3. CAMBIOS CONSTITUCIONALES

Precisar los factores del tipo de Estado que conlleva el modelo gerencial requiere comprender los fenómenos históricos determinantes de la Constitución Política, de la cual se desprende los elementos inherentes a la administración del Estado. Algunos análisis muestran cómo son los sucesos supranacionales derivados de los procesos universales y estos a la vez consecuenciales de los intereses de los grupos de poder económico mundial, los hechos que explica el por qué se cambia  la Constitución Política en países dependientes como Colombia. 

Un ensayo elaborado como trabajo de grado en la Especialización en Derecho Constitucional de la Universidad Libre seccional Cali, muestra un análisis comparativo entre la constitución de 1886 y la de 1991, donde señala los hechos internacionales que determinan los cambios en la Constitución Política colombiana
.  

1.4. LA CONSTITUCIÓN EN EL SIGLO XIX
Dice el citado ensayo académico: 

“La vanguardia del desarrollo industrial por esa época estaba en manos de Inglaterra y por tanto la mayor influencia internacional la ejercía ese país, la cual se extendió durante toda la segunda mitad del siglo, período que se le conoce como la “Era Victoriana” por haber estado en el trono la Reina Victoria. Estado Unidos, por su parte, país de este continente que en el siguiente siglo emergió en el concierto mundial, durante el comienzo de la segunda mitad del siglo le tocó vivir una guerra civil  que le obligó a postergar hasta finales del mismo su ímpetu en el desarrollo económico y la influencia hacia el exterior. De modo que Inglaterra era el centro de poder económico mundial y con ello también el epicentro de la influencia política.”

“El epicentro tecnológico de la economía inglesa era la metalurgia. La existencia de carbón y hierro acompañados de importantes avances en la agricultura y el alejamiento de los problemas de guerra de otros países europeos, permitió a este país consolidar la industria que aprovechó la capacidad energética interna para llevar la máquina a la actividad productiva. Con ello generó una oferta cuantiosa de bienes, suficiente para cubrir su mercado interno y salir al resto del mundo buscar otros lugares donde vender, con el complemento de la actividad colonial que le permitía extraer las materias primas de otros países para alimentar su industria metalúrgica y metalmecánica. Ya lo dicen los textos de historia: “En Política Exterior, Inglaterra se consolida como potencia política, militar y económica, con un Imperio colonial de primer orden. La política con respecto a Europa de aislamiento, permitió centrar todos sus esfuerzos en la expansión colonial. A pesar de esto, participó en algunas cuestiones, así apoyó los nacionalismos, belga, italiano y alemán y se opondrá a la expansión rusa en su enfrentamiento contra los turcos. Pero como hemos dicho, será a su expansión colonial a la que dedicará sus mayores esfuerzos. Australia, Estados Unidos, Canadá y Sudáfrica, eran zonas de poblamiento inglés, unos dependían de ella y en el caso de Estados Unidos le servía como mercado para sus productos manufacturados. A partir de la segunda mitad del siglo XIX, India será la colonia más importante del reino británico la joya de la Corona”
.

“Paralelamente al fortalecimiento industrial y al expansionismo imperial hacia otros países, en el interior se desarrollaban actividades políticas de especial significado para el pensamiento universal. Se destacan pensadores como Gladstone y Disraeli.

“Se ubican entonces dos líneas de pensamiento bien demarcadas: por una parte, el librecambio o sea el dominio de las fuerzas del mercado con un Estado permisivo sin mucho poder en la economía, con libertad para el comercio exterior y con libertades extremas que se emancipan del pensamiento religioso. Por otra parte, la propuesta de un Estado interventor proteccionista, que cierra las fronteras y con una tarea benefactora que también se le ha llamado paternalista pero también aferrado a la tradición conservadora de las costumbres y la moral.” 

“En el campo económico, además de los ímpetus imperiales del Reino Unido, se destaca el desarrollo industrial con la inclusión de la energía en la motricidad de las fábricas. Ramas industriales relevantes como la transformación de productos primarios como la lana y su derivado estrella el paño inglés, la industria metalmecánica con su producto estrella los ferrocarriles y otros bienes de producción como las máquinas y las herramientas, lo mismo que los bienes intermedios como los insumos para la construcción. Todas estas actividades industriales, ávidas de mercados por fuera de las fronteras del reino.”

“Para 1863 se había instaurado una Constitución Política mediante la cual se había implantado un Estado federalista con existencia de Estados de cobertura regional, que obedecían a las élites locales de poder y correspondían con la doctrina de liberalismo radical que hasta incluía la separación del Estado y la Iglesia, con serios efectos en la política fiscal por el cambio de propiedad de las tierras que pertenecían a la Iglesia y que ahora se convertían en fuente de pago de servicios al Estado o en bienes susceptibles de gravamen.” 

“Después de serios conflictos entre los grupos de poder de Bogotá y los territoriales, dice la historia que “El conflicto dio el triunfo a Mosquera quien, desde 1861, se había proclamado presidente provisional de la República. Posesionado de su cargo, ejerció la presidencia como un dictador mientras convocaba a una convención para redactar una nueva constitución. En medio de la guerra se creó el estado de Tolima”.

“El rasgo más sobresaliente de la dictadura de Mosquera fue su política anticlerical. Poco después de asumir la presidencia ordenó la expulsión de los jesuitas y el destierro del Arzobispo de Bogotá. Además, decreto la tuición de cultos, es decir, una ley que prohibía a los religiosos ejercer sus funciones sin autorización del Gobierno. Mediante el decreto de desamortización de bienes de manos muertas, expropió los bienes que pertenecían a comunidades religiosas que no podían ser puestos en venta. Las comunidades que se opusieron a este decreto fueron abolidas.”

“En realidad, lo que se pretendía con esta ley no era solamente atacar a la Iglesia sino también mejorar la situación del Tesoro Nacional. Las tierras expropiadas pasaron a manos del Estado que las vendió al mejor comprador. En esta forma, la ley no favoreció a los campesinos sin tierras ya que los bienes expropiados fueron adquiridos por ricos comerciantes y terratenientes.” 
“En medio de la guerra civil, que continuaba porque algunos sectores de la población no estaban conformes con la dictadura, Mosquera convocó a una convención para elaborar una nueva constitución. La convención, compuesta en su mayoría por liberales radicales, es decir, por el ala del liberalismo que pretendía aplicar en el país los más puros principios del liberalismo clásico, se reunió en Rionegro en 1863, y redactó una nueva carta constitucional. Se inició entonces el período radical, que se extendió hasta 1885.”
 
La Constitución de 1863 proclamó libertades individuales tales como libertad de comercio, de opinión, de imprenta, de enseñanza, de asociación, etc. Así mismo, concedió a los ciudadanos el derecho de portar armas y de comerciar con ellas y libertad para entrar y salir del país sin pasaporte ni autorización. También suprimió la pena de muerte. Además, concedió la ciudadanía colombiana a cualquier ciudadano de las repúblicas hispanoamericanas que residiera en nuestro país. Estableció la separación entre la Iglesia y el Estado y prohibió al clero adquirir propiedades. Igualmente, proclamó el derecho del gobierno para inspeccionar todos los cultos religiosos. Redujo el período presidencial de 4 a 2 años y quitó poderes al presidente de la República. La máxima autoridad de la nación residía en el Parlamento por ser este el representante de los ciudadanos. La administración de justicia dependía de las leyes de cada Estado. 

El papel del Estado quedó reducido al de vigilar el orden público y garantizar que se respetaran las libertades individuales y se le privó de intervenir en las actividades económicas. O sea un Estado al puro estilo liberal clásico, muy similar a los planteamientos del inglés Gladstone.

Entre 1874 y 1880, Inglaterra había tenido a Disraeli como Primer Ministro, período en el cual el imperio desplegó su mayor esfuerzo colonialista. Los intereses de la economía inglesa se basaban en obtener materias primas en los países satélite para alimentar su industria nacional y así mismo vender los productos de su industria en los mercados de ultramar lo que, de paso, aseguraba también el negocio para las empresas de transporte marítimo inglesas, que en esa época eran las más poderosas del mundo gracias al desarrollo de la industria naviera.

Para la Constitución de 1863 se encontró con un terreno abonado en los comerciantes a quienes les interesaba el librecambio. En la revolución del medio siglo, que fue una guerra intestina, habían triunfado los grandes comerciantes de modo que ellos tenían el poder y les convenía la libertad para importar mercancía y a la vez para exportar las materias primas que ya para esa época, necesitaba la industria inglesa. Pero ya en el decenio de los ochenta, treinta años después, las condiciones económicas internas eran diferentes y las políticas que aplicaba el reino a comienzos del decenio, seis años antes de la constitución, eran las de Disraeli. Por supuesto, las influencias de un país a otro siempre llegan con más de un lustro de retardo. Al respecto dice Tirado: “En 1885 todavía era más barato el transporte de una mercancía entre un puerto inglés y Medellín que entre esta ciudad y Bogotá. La exportación de tabaco amplió la capacidad importadora que fortificó a la burguesía comerciante e hizo posible la navegación a vapor por el río Magdalena, lo cual a su vez rebajó costos para la introducción de mercancías y golpeó la producción manufacturera nacional. De contera, ese fortalecimiento de los comerciantes, y el peligro para los artesanos, creó la instancias política para que la burguesía comerciante pudiera movilizar a esta clase social en el proceso revolucionario de mediados del siglo XIX.” 

Como efecto de las políticas basadas en el radicalismo que fueron incluidas en la Constitución de 1863, se fortalecieron elites regionales de terratenientes y comerciantes a quienes el Estado solicitaba préstamos  para aliviar la situación fiscal. Además el gobierno nacional había perdido imagen y las exportaciones de tabaco se habían ido al suelo. El liberalismo se había dividido en dos tendencias, los radicales que defendían la Constitución vigente y los moderados que, junto con los conservadores, querían cambiar hacia el centralismo. A pesar de la división, Aquileo Parra, quien era radical, fue elegido presidente y tuvo que enfrentar la sublevación de los conservadores de Tolima y Antioquia. Luego fue elegido Julián Trujillo con el apoyo de liberales moderados y conservadores, quien inició los cambios políticos en lo que se refiere a las relaciones con la iglesia aunque el Congreso de mayoría liberal radical, no estuvo de acuerdo. Sin embargo este presidente creó las condiciones para facilitar los cambios en contra de las normas de la Constitución de Rionegro.

Dicen los historiadores que “El gobierno de Trujillo abrió el camino a la Regeneración, un movimiento político cuyo objetivo era la restauración política y económica del país, el restablecimiento de la paz y el fortalecimiento de las instituciones y del poder del Estado. A la cabeza de este movimiento estaba Rafael Núñez, quien contaba con el apoyo de los liberales moderados y de los conservadores.” 

Desde 1880 en adelante, con los gobiernos de Núñez, Zaldúa y Otálora se aceleró el derrumbe del radicalismo  y se comenzó a promover una nueva constitución de carácter centralista. Los radicales y caudillos regionales se opusieron a esta idea y atacaron Núñez mediante un conflicto que se inició en Santander y se extendió a otros estados; pero con el apoyo de los conservadores y los liberales moderados que se unieron en el Partido Nacional, Núñez pudo vencer a los sublevados y declarar la nulidad de la Constitución de Rionegro. 
La constitución de 1886 consagró el pensamiento de Núñez y del Movimiento de Regeneración el cual decía que  la Constitución debía reflejar un equilibrio entre el poder del Estado y las libertades individuales y que se debía imponer la libertad y el orden como bases para gobernar, lo cual sólo sería posible si existiera un Estado centralizado con un poder ejecutivo fuerte. 

La Constitución de 1886 estableció la descentralización administrativa y la centralización política. Solamente existirían un congreso y un poder ejecutivo centrales, una legislación para toda la nación y un ejército único. Los antiguos estados, que de ahí en adelante se llamarían departamentos, gozarían de autonomía para asuntos administrativos tales como obras públicas, educación y servicios públicos entre otros, pero el nombramiento de los gobernadores era responsabilidad del presidente de la República. 

Proclamó la religión católica como elemento esencial dentro del orden social y la responsabilidad del Estado de proteger la Iglesia. Además, la educación pública quedó a cargo de la Iglesia. Respetaba las libertades individuales pero establecía ciertos límites a las mismas. Restableció la pena de muerte para delitos graves y reservó para el gobierno el derecho exclusivo de fabricar y comerciar con armas. Otorgó el derecho de votar por concejales y diputados a los varones mayores de 21 años que ejercieran profesión, arte u oficio y sólo los varones con renta superior a los $500 anuales y propietarios de bienes inmuebles podían votar por los representantes y designar a los electores encargados de elegir presidente y vicepresidente.

Un Estado Nacional con un gobierno central fuerte, era un campo apropiado para los intereses expansionistas de Inglaterra. El país europeo necesitaba mercado nacionales extensos que permitieran la colocación de grandes volúmenes de mercancías para lo cual se requería fronteras y trámites de comercio exterior únicos. También era adecuado un solo gobierno para facilitar los trámites y con la suficiente fortaleza para brindar protección de la competencia de los demás países europeos y de Estados Unidos que ya para esa época había terminado la guerra civil y con el triunfo del norte, estaba fortaleciendo su desarrollo industrial. Por ello, a las empresas inglesas en el extranjero no les convenía el librecambio que fue favorable a mediados del siglo, cuando ni USA ni Alemania le podían competir. Adicionalmente, la construcción de mercados nacionales en países extranjeros, le permitía a Inglaterra vender sus ferrocarriles desde la construcción, la concesión y los productos como locomotoras, vagones y rieles, así como la navegación fluvial donde podían vender sus barcos de vapor. 

Las buenas relaciones entre Iglesia y Estado era un principio típicamente inglés. El gobierno central fuerte era un postulado propio de los conservadores ingleses y la construcción de mercados nacionales integrados a través de los medios de transporte  que fabricaba la industria inglesa como buques de vapor y trenes, era la mejor oportunidad para vender paños, productos de hiero y acero, medicamentos, bebidas, insumos agrícolas y demás productos del reino, además con financiamiento a través de préstamos de los bancos ingleses que brindaban servicio fácilmente  a los gobiernos.

1.5. EL ESTADO BUROCRATICO

Para comprender las características del Estado Burocrático, necesariamente hay que recurría Max Weber
 y con ello a situaciones históricas de comienzos del siglo XX. El término burocracia fue acuñado por dicho autor, quien lo derivó del alemán «büro», que significa oficina y luego se ha dicho que una burocracia es una gran organización que opera y funciona con fundamentos racionales. El propio Weber consideró a la burocracia como un tipo de poder y no como un sistema social, un tipo de poder ejercido desde el Estado por medio de su clase en el poder, la clase dominante. 

Según se deduce de sus escritos, es la autoridad la que genera el poder, de donde se deduce que tener autoridad es igual a tener poder, aunque en la realidad se observa que tener poder no siempre significa tener autoridad. Tanto la autoridad como el poder que de ella emana dependen de la legitimidad, es decir, de la capacidad de justificar su ejercicio. Para Weber los tipos de autoridad son la autoridad tradicional, la autoridad carismática y la autoridad racional, legal o burocrática. 

El Modelo Burocrático
 que se aplica para analizar el Estado Moderno es un concepto organizacional que se deriva de los trabajos de Weber. Aunque el punto de vista de este pensador alemán tuvo un profundo efecto entre los Sociólogos y Politólogos desde comienzos del siglo pasado, ha sido desde cuando se utilizan sus conceptos en el estudio académico de la administración, cuando ha tomado relevancia para el análisis de la administración pública. 

Según Max Weber, La Burocracia es una organización eficiente por excelencia y por lo tanto la indicada para resolver racional y eficientemente los problemas de la sociedad y de las organizaciones. La organización burocrática está diseñada científicamente para funcionar con exactitud, precisamente para lograr los fines para los cuales fue creada, por cuanto para conseguir la eficiencia planeada, el modelo burocrático necesita detallar y precisar por anticipado cómo deben hacerse las cosas. 

Se modelo se basa en diez principios o fundamentos que determinan sus características generales así: 

a) EL CARÁCTER LEGAL DE LAS NORMAS Y REGLAMENTOS, lo que significa que la organización burocrática esta cohesionada por normas y reglamentos escritos y que constituyen su propia legislación. La reglamentación organizacional prevé todo lo necesario para que funcione, toca todas las áreas de la organización y procura que no existan vacíos. Las normas son racionales y están adecuados a los fines de la organización y son legales porque confieren a las personas investidas de autoridad el poder de coacción sobre los subordinados. 

Pero en la realidad esa apreciación teórica sufre desviaciones que alejan el modelo de su imaginaria perfección, ya que el exagerado apego a los reglamentos  convierte las normas y reglamentos en objetivos en, lugar de ser medios, y con ello se vuelven absolutos y prioritarios haciendo que los medios se vuelven fines. 

b) LA FORMALIZACIÓN DE LAS COMUNICACIONES, lo cual implica que, además de normas y reglamentos, la comunicación escritas sea el otro medio de cohesión que une la estructura organizacional. Las decisiones, reglas y las acciones administrativas se formulan y registran por escrito para poder comprobar la correcta interpretación de los actos legales. Las formas reiteradas de comunicación se establecen mediante el uso de formatos para sistematizar el cumplimiento. Pero el exceso de formalismo y papeleo y el afán de documentar y formalizar las comunicaciones dentro de la organización, ocasiona magnitudes de trámites y papeles que dificulta la agilidad de los procesos. 

c) LA RACIONALIDAD DE LA DIVISIÓN DEL TRABAJO, que es inherente a la burocratización de una estructura y que por supuesto implica una sistemática división del trabajo en función de la racionalidad, o sea en concordancia con la adecuación a los objetivos propuestos. Se divide el trabajo, el derecho y el poder, definiendo las competencias de cada participante, los medios para obligar y las condiciones. Los cargos deben estar bien definidos, con su nombre, categoría, funciones generales y específicas, autoridad y responsabilidad y todo ello adheridos a un manual de funciones o de procedimientos, con las rutinas especificadas. Complementariamente se adopta un organigrama para representar gráficamente la disposición de niveles, jerarquías, líneas de autoridad y responsabilidad vertical y horizontal. Con ello se crea la resistencia al cambio y se instaura la tendencia a crear rutinas en procedimientos y métodos, la cultura de siempre lo mismo, como sensación de estabilidad y seguridad respecto del futuro en la entidad y por supuesto ocasionando dificultades de rigidez cuando la organización se ve obligada a ajustarse a cambios en su entorno. 

d)   LA IMPERSONALIDAD EN LAS RELACIONES. La distribución de funciones, actividades y tareas, propia de la división del trabajo, es impersonal,  por cuanto se definen cargos y funciones sin el nombre del funcionario. El funcionario se concibe independientemente de sus condiciones humanas en cuanto  a emociones, sensaciones y problemas y de la misma manera la autoridad de la persona se deriva del cargo; una vez sale del puesto, la persona pierde su investidura. Consecuencialmente, es impersonal la obediencia prestada al superior a quien se obedece en razón al cargo y no a la persona. Es decir, la organización burocrática privilegia la impersonalidad en adecuación a garantizar dos cuestiones: 1) su permanencia en el tiempo y 2) la estandarización del trabajo en dos áreas: la estandarización de rutinas y de desempeño. Despersonalización de las relaciones. El modelo ignora que la organización informal trasciende y supera a la organización formal. De hecho, se observa que la verdadera organización, la que realmente existe en las empresas es, precisamente la informal. 

e)   JERARQUÍA DE AUTORIDAD mediante el cual el principio de la jerarquía agrupa a los cargos y funciones y establece las áreas de control o las jurisdicciones. Con base en la jerarquía se construyen los niveles  y la pirámide burocrática, donde la jerarquía es en orden y en subordinación y se define con reglas específicas. La autoridad y el poder resultante son inherentes al nivel del cargo y su distribución en la estructura protege al subordinado de la potencial acción arbitraria de su superior, debido a que la interacción de niveles se realiza dentro de un conjunto de reglas mutuamente reconocido. No obstante, la categorización del proceso decisional y la rígida jerarquización de la autoridad sólo existe en el papel; en los hechos no sucede así. Independientemente de esto, una fuente de ineficiencia es que siempre toma la decisión el funcionario de más alto rango, independientemente del conocimiento que tenga del asunto.  La relevancia de la jerarquía conduce a las personas al uso exagerado de los símbolos del poder o señales de estatus para demostrar la posición; el uniforme, la localización y diseño de las oficinas, el estacionamiento, indican quienes son los jefes. 

f) ESTANDARIZACIÓN DE RUTINAS Y PROCEDIMIENTOS es otra característica del modelo teórico. El desempeño de cada cargo esta burocráticamente determinado por reglas y normas técnicas y todo está establecido de modo que ningún funcionario en un cargo puede actuar caprichosamente, sino lo que la burocracia le impone de acuerdo con rutinas y procedimientos previamente establecidos. Los estándares de desempeño son así fácilmente evaluables, puesto que hay patrones predeterminados para cada cargo y en todos los niveles de la organización. Los manuales de funciones y procedimientos son una manifestación de esta característica del modelo burocrático. En la realidad, la exagerada rutina y procedimientos y el apego a la regla escrita, transforma las rutinas y procedimientos en valores absolutos. Los funcionarios por cumplir la norma escrita en el manual, deja insatisfecho al cliente. Pero la calidad no importa en la medida en que norma se cumpla. La organización burocrática es endógena y entrópica; está diseñada para satisfacer sus propios requisitos, los requisitos internos y no las demandas y exigencias de sus clientes expresadas en forma de requerimientos y requisitos.  

g) COMPETENCIA TÉCNICA Y MERITOCRACIA hace parte del diseño teórico del modelo aunque en la realidad colombiana esto no se cumple. La selección del personal se basa en el mérito y en la competencia técnica y no en preferencias personales. Los procesos de admisión, promoción y transferencia del personal son iguales para toda la organización y se basan en criterios generales y racionales, siempre tomando en cuenta el mérito y la capacidad del funcionario. 

h)  ESPECIALIZACIÓN DE LA ADMINISTRACIÓN que parte de la separación entre “el principal y el agente”, es decir entre los propietarios de la organización y quienes la administran. Es decir, en el modelo weberiano los administradores de la burocracia no son los dueños del negocio lo que permite el surgimiento del administrador como profesional especializado en manejar la organización. Los medios de producción, los recursos financieros y la tecnología, no son propiedad de los burócratas pero están en sus manos. Ni los administradores pueden vender, comprar o heredar su posición o cargo dentro de la estructura, ni los capitalistas pueden administrar la empresa. 

i) PROFESIONALIZACIÓN DE LOS FUNCIONARIOS ADMINISTRADORES es una característica complementaria de la anterior que aparece porque  según Weber, la organización no puede funcionar si no cuenta con administradores profesionales. El administrador es profesional porque es un especialista en el desempeño de las actividades a su cargo; es remunerado y por lo general el trabajo en la empresa es su principal fuente de ingresos; ocupa un cargo y las funciones son su principal actividad; supuestamente, es nombrado en el cargo por sus méritos; su designación e por tiempo indefinido y supuestamente su permanencia depende del desempeño; puede escalar posiciones haciendo de la empresa el escenario de su carrera; no es propietario de los activos que maneja; profesa lealtad al cargo y a la organización. 

j) PREVISIBILIDAD DEL FUNCIONAMIENTO que surge por Weber pretendía que además de la eficiencia racional, hubiera completa previsibilidad en el comportamiento de sus miembros. Se supone que el comportamiento humano laboral es previsible y por ello este modelo puede establecer consecuencias y efectos claramente. 

1.6. ESTADO SOCIAL DE DERECHO

Durante los últimos dos decenios se ha venido creando en la opinión pública la idea de que el único Estado de derecho que ha existido es el que se instauró en Colombia en 1991, ocultando que el Estado Moderno también se sustentaba en el derecho como ocurrió también en la antigüedad con las formas de estado que existieron y que de una u otra manera, sustentaban el poder y la autoridad en algunos argumentos principalmente de orden ideológico. 

Para los fines del presente ensayo, es intrascendente el significado del concepto; pues lo fundamental es resaltar la utilización que se ha hecho de él por parte de las fuerzas contemporáneas de poder internacional.

Debemos recordar varios conceptos que tuvieron su debate hace un siglo: el Estado del bienestar, el Estado social y el Estado de derecho, en todos los casos, con gran protagonismo de los pensadores alemanes, tal vez por las realidades económicas, sociales y políticas que se vivieron en ese país desde el último cuarto del siglo XIX y hasta mediados del siglo pasado. Preocupaciones de los pensadores por los conceptos jurídicos y las realidades socioeconómicas donde estos conceptos tenían que operar, cuyos orígenes se pueden ubicar en la confrontación entre las ideas de John Locke y de Juan Jacobo Rousseau y las desigualdades sociales resultantes del funcionamiento del sistema capitalista. En el terreno de lo político se pensaba en el derecho y en las bases para la conformación del Estado; en lo social se pensaba en las necesidades humanas y en el papel del organismo en la satisfacción de las mismas. 

Antes del Estado Social de Derecho estaban los conceptos de Estado de Derecho por una parte y Estado Social por otra
. El Estado de Derecho, que se contraponía al Estado absolutista y que hacía énfasis en la necesidad de que el organismo se controlara a sí mismo para evitar los abusos en contra de los individuos, razón por la cual algunos de los elementos constitutivos eran una constitución escrita, la separación de poderes, el principio de legalidad, la garantía de los derechos fundamentales, la seguridad jurídica, entre otros, siempre relevando los derechos políticos y civiles en la esencia del espíritu estatal. El Estado Social que era pariente cercano del Estado del Bienestar, en el que se resaltaba el deber del organismo ante las necesidades sociales resultantes de las desigualdades inherentes al sistema capitalista donde ocurre la concentración de riqueza en unos pocos y la pobreza generalizada en extensas capas del conglomerado social. Y el Estado Social de Derecho que hace una conjunción entre los dos; convierte en derechos las necesidades sociales y hace que el Estado intervenga en la atención de las necesidades humanas por la vía de los derechos.  

Sin duda la intención de los creadores del concepto era admirable; pues los derechos son la base de la libertad y la garantía de que el Estado esté al servicio de del ciudadano y las necesidades humanas son la esencia de lo social que resulta de la unión de las necesidades individuales.

Pero lo llamativo es que, tal como ocurrió con la doctrina económica de Hayek, también fue por la época de los años treinta cuando se propuso el modelo. Por esa época no tuvo tanta trascendencia ni la importancia que se le dio medio siglo después, cuando ese tipo de Estado le cae como anillo al dedo a los intereses del tipo de capitalismo que se impuso después de los años ochentas. El tipo de Estado que fue acogido y prosperó después de los años treinta y durante medio siglo, fue el Estado del Bienestar, al que también se le denominó Estado Interventor-Benefactor, el cual fue apoyado en gran parte del mundo por los grupos de poder económico nacionales e internacionales.

No se puede discutir que es loable la intensión de elevar a la categoría de derechos las necesidades sociales. El Estado de Derecho ya había formulado sólidos argumentos para demostrar las bondades de sustentar el ejercicio del Estado con base en los derechos civiles y políticos, por lo cual las necesidades humanas merecían alcanzar también esta categoría. Pero por aquella época, los años treinta, no era posible todavía ni siquiera imaginarse las variantes que se le podrían introducir en el devenir histórico. A finales del siglo pasado y comienzos del siglo XXI, los hechos muestran fenómenos diferentes a las buenas intensiones de los creadores del Estado Social de Derecho. En la vida real y durante estos dos decenios, lo que se observa es que el mayor énfasis sigue puesto en los derechos civiles y políticos y los derechos sociales siguen siendo simples retóricas de discurso, a pesar de que el mismo organismo ha creado el mecanismo de autoprotección como es la tutela, la cual no ha pasado de ser, en su gran mayoría, un factor de congestionamiento de la Rama Judicial del Estado, pero con serias limitaciones como protector de los fundamentos del organismo y por ende de aseguramiento de la satisfacción de las necesidades humanas.

El Estado Social de Derecho se acomoda perfectamente a los intereses y conveniencias del Capitalismo Financiero Internacional con su modelo de globalización financiera y modalidad rentista. Ahora cuando las diversas clase de fondos de acumulación han tomado al Estado como su mejor cliente por la seguridad de la inversión, la ubicación de las necesidades humanas en el terreno de los derechos, es la mejor opción entre las doctrinas posibles, para que el mecanismo operativo de mercado les permita lograr sus objetivos de rentabilidad y seguridad en la colocación de los recursos ahorrados.

La preocupación de los alemanes de finales del siglo XIX y comienzos del XX, que obligó a crear el concepto de derechos de segunda generación, por motivo de los intereses económico de los grupos dominantes del mundo, pasó de ser de la salvación de los grupos sociales más necesitados, al mecanismo salvador de los intereses financieros de los grandes capitalistas. 

El concepto de Estado Social de Derecho ha sido distorsionado. En lugar de servir para elevar de categoría y posicionar las necesidades humanas, se ha convertido en el pretexto para disminuir el gasto público y canalizar las finanzas públicas hacia las conveniencias del capitalismo rentista. Al organismo se le acentúa su papel como defensor y protector de los derechos y se le reduce su responsabilidad en la satisfacción de las necesidades humanas principalmente de la población más pobre, así como también su responsabilidad en el financiamiento del desarrollo económico. La estructura de financiamiento del Estado se ha modificado para acomodarla a las conveniencias de los rentistas y se han adoptado los mecanismos expeditos para someter las finanzas del Estado a la colocación de papeles en las manos de los rentistas y con ello a orientar gran parte de los recursos tributarios al pago de este servicio, disminuyendo el monto destinado a atender las necesidades públicas y el gasto social. 

Concepto de lo público
Si nuestra reflexión se refiere al examen de viabilidad de la gerencia pública, el primer elemento que debemos mirar es el objeto que se pretende gerenciar y los aspectos que ocasionan la diferencia respecto a la gerencia privada, la que tradicionalmente conocemos de manera popular. Al hablar de gerencia pública, no hay precisión si la disciplina se refiere al sujeto o al objeto: si lo público es la gerencia o si lo público es lo gerenciado. 
2.1. RAICES DEL CONCEPTO 
El término viene del vocablo latino publicus la cual a la vez proviene del término populicus que significa lo perteneciente al populus, este último que se refiere a pueblo
. En el lenguaje contemporáneo, el término puede ser sustantivo o adjetivo, según la connotación que se le imponga.  
Los objetos a los que se refiere el tema de lo público han existido en la humanidad desde tiempos remotos, pero la connotación que hoy tiene el concepto, apareció más recientemente como resultado de dos procesos históricos: Por una parte el proceso que llevó la concentración de lo público al seno del Estado y por otra parte el proceso histórico que incluyó en la política a los “nuevos ricos” de esa época; es decir a aquellos sujetos cuya riqueza no provenía de la renta de la tierra como la de la aristocracia feudal, sino de la actividad empresarial capitalista, propiamente de la actividad manufacturera. Fue el paso de la sociedad feudal hacia la sociedad capitalista, lo que relevó el concepto y le dio la dimensión con la que lo conocemos hoy; por cuanto, sin desmontar el aparato estatal existente, trasladó la dimensión de lo público hacia la sociedad, haciendo de este tema un asunto de conocimiento amplio, como por ejemplo el interés público, las libertades públicas, la seguridad pública o la opinión pública. Si bien decimos que lo que hoy llamamos “público” pudo haber estado presente desde tiempos inmemoriales, a lo que hoy se hace referencia es a su separación del otro campo, el privado, que emerge en la esfera del pensamiento, cuando surgen capitalismo y liberalismo, después de la ruptura histórica con los lazos feudales.  En ese momento se hace evidente la distinción entre las actividades que con libertad pueden hacer las personas, principalmente la libertad para conseguir riqueza económica, que ya no se alimenta de tributos de la servidumbre sino del éxito en las operaciones de mercado, por una parte, y por la otra, las actividades propias del Estado. 

En las opiniones callejeras se escucha pronunciar el término “público” con diversidad de intensiones. Algunas veces, cuando se hace referencia a un sujeto; otras cuando se trata de un objeto; y también cuando se hace referencia a un proceso de contacto entre sujeto y objeto. Se le denomina público cuando se cita a una entidad como sujeto; también cuando se refiere a un espacio como objeto; y también cuando se trata de un servicio que un sujeto le brinda a un objeto. Se le llama público a un asunto donde todos pueden intervenir porque es abierto y a vista de toda la gente, diferenciándolos con los que son reservados a la privacidad de la persona y que se tratan en la intimidad o en lugares cerrados. 

Ya lo decía Modesto Saavedra de la Universidad de Granada España en un artículo publicado en la Revista “Derechos y Libertades” editada por el Instituto Bartolomé de las Casas: “persona pública, actividad o prestación pública, asociación pública, interés público, etc., son expresiones en las que el adjetivo público puede tener en cada caso significados diferentes. Tales significados dependen de aquellas connotaciones referentes al espacio (y, por tanto, a la visibilidad y accesibilidad), o bien a la naturaleza de los intereses en juego. Una persona o personaje público puede merecer tal calificación por el hecho de ser generalmente conocido o famoso, pero también por tener alguna relación con intereses generales, como es el caso de la persona que ocupa un cargo en la Administración del Estado. Una actividad, una prestación o un negocio realizado por una persona puede ser público por el hecho de estar abierto a todos, pero también por estar al servicio de intereses generales especialmente cualificados, adquiriendo entonces la categoría de servicio público. Una asociación puede estar abierta al público en general, es decir, puede no restringir la afiliación de sus miembros a un número limitado de personas, y no ser una asociación de carácter público por no estar vinculada, al menos oficialmente, a interés general de ningún tipo. Un asunto puede ser de interés público por el hecho de suscitar la atención de la gente en general, o bien por afectar a un interés general objetivo y especialmente relevante.”
 

También se hace referencia a lo público cuando un objeto es apto para satisfacer el interés público, cuando cumple una finalidad pública, cuando pertenece a un sujeto público, cuando sirve para uso o disfrute colectivo, cuando se utiliza en un servicio público, cuando es de alguna rama del Estado, cuando es necesario para cumplir una función pública o cuando la propiedad es pública.

Como se puede ver, la palabra público tiene varias aplicaciones y en una mirada desprevenida, hasta se produce confusión porque al escucharla cuando se pronuncia, no se sabe a ciencia cierta de qué se está hablando. En todos los casos la referencia es de tipo empírico, descriptivo, superficial, aparente o externo; pero siempre queda el interrogante sobre ¿qué hay detrás de ese objeto que se percibe o se ve por fuera? 

Realmente, lo público, como objeto, nace simultáneamente con las especie humana por allá en épocas del comunismo primitivo y es ocasionado por el instinto de conservación que ha impuesto la ley de la naturaleza. El individuo de la especie homo sapies, para poder subsistir, tuvo que recurrir a dos medios: por un lado, a unirse con otros individuos de la misma especie y por otro lado, compartir con el grupo la solución conjunta de necesidades. Tanto para defenderse de individuos de otras especies animales como las fieras, como para obtener medios de subsistencia mediante la apropiación directa de la naturaleza ya sea animal, vegetal o mineral (caza, pesca, armas, herramientas, alojamiento), tuvo la necesidad de compartir o solucionar conjuntamente con el grupo, la satisfacción de la necesidad. La naturaleza misma, como fuente de los medios de subsistencia se debió compartir con otros individuos de la especie que también necesitaban los recursos generados por ella. Fue la naturaleza el primer objeto de interés general que les compete a todos por lo que en comunidad la especie se apropió de los medios. En forma individual y aislada, ningún individuo de la especie hubieses logrado subsistir. Por ejemplo, para cazar un animal, una sola persona no lo podía hacer, tenía que realizar la cacería conjuntamente con otros individuos; para calmar la sed, todos podían recurrir al mismo río a tomar el agua; para alojarse en una caverna, el grupo podía alojarse en ella.

2.2. NACIMIENTO DE LO PRIVADO

Lo público, entendido como lo de interés general y que le compete a todos los individuos, entonces existe desde los orígenes de la humanidad y lo público desde el punto de vista jurídico, también es muy antiguo; ya los romanos debatían el concepto en este terreno. Pero el concepto se revistió de la connotación que hoy tiene, solo cuando se colocó sobre el relieve el concepto de lo privado, ya en la época del mundo moderno y después de la caída del sistema feudal.

Es conveniente recordar que la esencia fundamental del derrumbamiento del régimen feudal fue la aparición de siervos libres con la capacidad de generar y acumular riqueza. La libertad fue la base de la, por esa época, nueva construcción social, libertad para generar ingresos, conseguir medios y adquirir bienes materiales de uso personal e individual, es decir libertad para la propiedad privada.  

Dos procesos históricos son importantes en la elaboración del concepto: por un lado, la concentración de lo político en el seno del Estado, lo político refiriéndose a las relaciones diferentes a la explotación de la tierra por parte de la aristocracia pero  complementarias a esta explotación y necesarias para la continuidad del poder de clase, lo que originó los conceptos de poder público y función pública. De otro lado, la vinculación al campo político de quienes habían acumulado riqueza por medios diferentes a la renta feudal de la tierra, lo que originó las ideas de interés público, libertades públicas, seguridad pública y opinión pública.
Es la necesidad de reservar los asuntos y la propiedad privada y de proteger sus linderos, lo que eleva la connotación de los demás asuntos diferentes al interés privado, los cuales implica conservación de la estructura de poder y ejercicio de la autoridad, pero  ya no sobre la base de la voluntad divina, sino con el sustento de la voluntad popular. Se vuelve más importante por residuo, lo que está por fuera de lo privado, es decir todo lo que no es privado se convierte en público y así el concepto moderno de lo público surge como creación residual del concepto de lo privado, que no sólo es un concepto, sino una realidad de pertenencia.
2.3. MODERNIDAD DE LO PÚBLICO

Según Kant
, uno de los pensadores que aportó a la construcción del Estado Moderno, el Estado jurídico se funda en tres principios: el de la libertad, el de la igualdad y el de independencia. La libertad mediante la cual cada miembro de la sociedad es considerado como un ser humano. La igualdad que es el principio que hace del individuo un súbdito frente al Estado. La independencia, el principio que constituye al ciudadano, esto es, al ser humano como colegislador, puesto que la ley ha de ser el acto de una voluntad pública que obligue a todos y proteja a todos por igual.
En ese sentido, el Estado Moderno se erigió sobre los aspectos individuales y al acentuar los tres principios, se está matriculando en la defensa de lo privado pero a la vez en garantizar lo que no pertenece con exclusividad al individuo, es decir, lo público. La defensa de lo privado significa por simple lógica, el amparo de los asuntos contrapuestos, es decir de los que no son privados pero que existen en la vida social. Hacia lo privado, el amparo, la protección y la defensa, en tanto lo privado es una consecuencia de la individualización de los asuntos sociales y el individuo es la base esencial del Estado. Hacia lo que no es privado, como las interacciones de los individuos para la conservación del mismo esquema y todos los demás asuntos complementarios de lo privado que requieren intervención para la organización y la racionalización bajo el principio de igualdad, el papel es el de interventor y directo responsable.
Los aspectos en los que ningún individuo en particular tiene dominio pero en cambio todos los requieren para facilitar las necesarias interacciones, corresponde al dominio del Estado, lo que eleva el significado de lo público como asunto opuesto a lo privado, quedando el control y manejo de todo lo existente, solamente bajo estas dos categorías: lo privado y lo público.
Lo público tiene dos campos de intervención: como dominación y control y como administrador y regulador. Algunos asuntos públicos requieren la posesión y dominio por parte del Estado, algunos otros basta con la administración y racionalización para el uso y aprovechamiento de todos los individuos. Surge entonces la identidad o confusión entre el Estado y lo público, ya sea por su posesión o por su manejo. Todo lo del Estado es público y lo público es únicamente del Estado. Todos los bienes de propiedad del Estado o los servicios que ofrece este organismo, son públicos. Todos los bienes que no tienen propiedad privada pero que son utilizados por todos los individuos bajo el principio de libertad y que son administrados por el Estado, son públicos. Todas las actividades que realizan los individuos que no se someten a las restricciones de la privacidad, son públicas y por ende, son reguladas por el Estado.  

2.4. POSTMODERNIDAD DE LO PÚBLICO

Durante la última parte del Siglo XX, vino la transformación del Estado en el mundo capitalista. El tradicional Estado Interventor-Benefactor, también conocido como Estado del Bienestar que operó bajo las pautas del Modelo Burocrático, fue cambiado por el otro tipo, aquel creado por los alemanes desde el comienzo del siglo, que se le conoce como Estado Social de Derecho.
Ya hemos examinado los argumentos históricos sobre los cuales se justificó el cambio y de ellos hacemos referencia en varias partes de este ensayo. Ahora debemos observar los efectos en el concepto de lo público de este mismo fenómeno. 
Durante la época del Estado Moderno se presentó una confusión o identidad entre el Estado y lo público. El hecho de que el organismo era el único administrador y operador de los bienes y servicios públicos, hizo que se asimilará el Estado a lo público y con ello lo público se convirtió en un sector institucional o sector administrativo, generalizándose la dicotomía como sector público y sector privado, siendo el primero lo correspondiente al Estado y el segundo al que pertenece a los particulares. Lo público era lo mismo del Estado y lo que estaba por fuera era privado.

Pero en la nueva fase, en la era postindustrial, bajo la impronta de la ideología de la postmodernidad y ya en el imperio del Estado Social de Derecho, lo público es otra cosa. Ahora lo público es lo de interés general que nos compete a todos, independientemente de que el operador o administrador sea una entidad del Estado o un organismo privado. Es decir lo público es considerado en el objeto y no en el sujeto, para este caso el Estado.
En esta nueva fase se observa un esfuerzo de muchos pensadores para realizar una construcción teórica en torno a lo público que distinga y separe lo que tradicionalmente se había planteado en relación con el Estado.
Hurtado Vera en el artículo titulado “La enseñanza de lo público en la construcción de sociedad en Colombia”
, dice que “Lo público es conceptualizado como un espacio de aparición que permite que las obras y las palabras sean mutuamente reconocidas por los actores y que la pluralidad, constitutiva de la condición humana, se manifieste. Este sentido aparece cada vez que los hombres se reúnen y se revelan ante los demás. En un segundo sentido lo público refiere al mundo en común, que al mismo tiempo relaciona y separa y que proporciona el contexto físico, el marco de referencia común y la continuidad temporal al espacio de apariencias.” lo cual citamos para sustentar nuestra afirmación de que se han realizado trabajos por construir nuevos conceptos relacionados con lo público, diferentes a la identidad con el Estado.
Otros intentos por conceptualizar lo público que también citamos como ejemplo son:

“Ámbito de interés compartido por la sociedad, de interés privilegiado, prioritario y primordial, que por su índole requiere mayor intervención del Estado sin que este se constituya en el protagonista excluyente” (A. Neri)

“Conjunto de instancias para la deliberación colectiva y para la adopción de decisiones que afectan la colectividad en cuanto tal” (Gómez, 1996)

“Ámbito en el cual, a través de la participación formalmente igualitaria de todos los ciudadanos, se dirimen un conjunto de contenidos normativos: alcances y límites de la acción estatal; procedimientos, derechos y obligaciones relativos a la participación de los ciudadanos en la formación de la voluntad colectiva y de las normas vinculantes (leyes); derechos y obligaciones respecto del disfrute de la propiedad, los bienes y la vida privada,” (Duhau y Girola, 1990).

"es la participación política, el ejercicio político de los ciudadanos, en sus más diversas formas lo que funda y configura lo público" (Sánchez-Parga, 1995)
En el texto de la Constitución Política de Colombia promulgada en 1991, se cuentan aproximadamente 145 veces la palabra “público”, sin incluir los femeninos. El término aparece en aproximadamente 92 artículos sin contar los transitorios. El adjetivo “público” acompaña los sustantivos: poder, servidor, tesoro, cargo, organismo, servicio, interés, uso, documento, bien, espacio, patrimonio, seguridad, salubridad, autoridad, tratado, orden, ataque, establecimiento, ministerio, empleo, concurso, recursos, crédito, administración, fondos, dineros, fuerza, ente, asunto y gasto.

Se destacan los siguientes textos: en el Artículo 3, La soberanía reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder público. En el Artículo 58, cuando de la aplicación de una ley expedida por motivo de utilidad pública o interés social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella reconocida, el interés privado deberá ceder al interés público o social y en el Artículo 123, los servidores públicos están al servicio del Estado y de la comunidad; ejercerán sus funciones en la forma prevista por la Constitución, la ley y el reglamento, e igualmente que la ley determinará el régimen aplicable a los particulares que temporalmente desempeñen funciones públicas y regulará su ejercicio. De dichas normas se deduce fácilmente que lo público no es lo del Estado sino que emana del pueblo, que corresponde al interés social y que los particulares también podrán ejercer funciones públicas.
Realmente no se encuentra con facilidad a autores que de una manera directa hayan abordado la conceptualización general de lo público. El término se utiliza indistintamente sin que se precise un concepto unificado. En la bibliografía se encuentra enfoque diferentes de modo que sólo podríamos reiterar, que en esta fase de la historia de la humanidad, lo público es lo de interés general que nos compete a todos. 
2.5. GENESIS DE LO PÚBLICO

Como se puede ver, la palabra público tiene varias aplicaciones y en una mirada desprevenida, hasta se produce confusión porque al escucharla  no se sabe a ciencia cierta de qué se está hablando. En todos los casos la referencia es de tipo empírico, descriptivo, superficial, aparente o externo, pero queda el interrogante sobre ¿qué hay detrás de ese objeto que se percibe o se ve por fuera? 

Las preguntas que surgen son entonces: ¿qué característica o especificidad tiene un objeto, tangible o intangible, para que se le pueda catalogar como público? Sabemos cuáles son los objetos públicos, pero, ¿por qué son públicos? Qué es lo que hace que algo sea público? Cuál es la esencia de lo público? Qué atributos tiene un fenómeno o un objeto que le permite cumplir los requisitos para que se le llame público?  En resumen, cuál es la génesis de lo público?

Para aproximarnos a la génesis del concepto de lo público, conviene volver a mirar la época del comunismo primitivo, cuando la especie humana era nómada, subsistía recolectando frutos de los árboles, se cubría el cuerpo con pieles de animales que cazaba y residía transitoriamente en cavernas. El razonamiento estaba aún en fases rudimentarias por lo que el instinto derivado de la ley natural, era el factor determinante de la conducta humana.

Por mandato de la ley de la naturaleza, todos los seres vivos crean y mantienen los instrumentos que garantizan la conservación de la especie sobre la tierra, de modo que la especie del homo sapiens, siguiendo la misma norma, también motivada por los impulsos innatos creó y desarrolló los mecanismos para que se conservara, razón por la cual todavía existe. Entre estos mecanismos están la reproducción biológica, el instinto de conservación, el sistema económico y la conformación de grupos de individuos de la misma especie como las manadas o las jaurías y las hordas.
Los individuos de las especies vivas, por mandato del instinto, tienden a agruparse entre iguales para que, juntos, les quede más fácil protegerse y defenderse de otros individuos o fenómenos que les pueden afectar. Estando agrupados, surgen necesidades comunes que pueden atender de manera conjunta utilizando los mismos medios para todos. Por lo tanto, para comprender el nacimiento de lo público es necesario tener en cuenta la ley de la naturaleza, el instituto y la imposibilidad de mantener viva una especie animal si los individuos viven aislados. Fue la necesidad de conservación de la especie y las ventajas de la unión entre semejantes para este fin, lo que dio origen a los bienes y servicios compartidos por la utilidad común y el beneficio colectivo.

LAS IDEAS DE LOS CLASICOS
En la segunda mitad del siglo XVIII y la primera del siglo XIX encontramos la importancia nuevamente de la ley natural en aspectos sociales, económicos y políticos. Smith y Ricardo y posteriormente Marx, señalan temas de reflexión que le dieron solidez al concepto moderno de lo público, pero sobre todo mostraron el camino para entender el origen del concepto, como también lo hicieron varios filósofos de la época, sin adentrarse en los temas económicos. El pensamiento de aquella época había roto radicalmente con las ideas escolásticas y canonistas e igualmente con las teorías mercantilistas, pero habían profundizado las creencias sobre el papel de la naturaleza y le habían asignado importante rol a la ley natural.

Si lo que mueve a la especie humana, como a todas las especies vivientes, es su propia subsistencia o conservación, es aquí, en las leyes de la naturaleza, donde se encuentran los soportes para identificar los factores que definen el “interés general”. Son los factores inherentes a la especie, creados por la ley de la naturaleza, los que demarcan la igualdad o crean la homogeneidad que hacen semejantes a todos los individuos de la especie. No importan las diferencias de etnia, ni de género, ni de estrato social, ni de riqueza, ni de cultura; independientemente de todas estas diferencias, están los factores que hacen que todos los individuos de la especie tengan “sangre roja” y estos factores, son los que determinan lo que es de interés general. 

De estas  deducciones derivadas del pensamiento clásico se extrae la respuesta a uno de los interrogantes más importantes sobre lo público: Descriptivamente o empíricamente ya sabemos qué es lo público. Ya sabemos que lo público es lo de interés general; ya sabemos que es el antagonista de lo privado o lo que se puede publicar y que está a la vista de todos. Pero no sabíamos el porqué de esos atributos.  Por qué ese objeto tangible o intangible tiene esa característica? Por qué, precisamente, lo que llamamos público, es público? 

Del pensamiento clásico pero sobre todo del método marxista, se desprende fácilmente que lo de interés general, lo que compete a todos los individuos de la especie sin distingo alguno, es decir, lo que es público, es todo aquello que se desprende de la ley natural. Así mismo, que lo publicable o publicitable y que está a luz de todos, es lo que tiene parentesco con la ley natural. Es decir, los acercamientos con la naturaleza y sus leyes dan la clave para entender la esencia o el génesis de lo público.

Por supuesto, la anterior consideración deja otros interrogantes sobre asuntos u objetos que hoy no son catalogados como públicos, siendo que tienen relación directa con la ley natural; y viceversa, objetos que aparentemente no tienen relación con la ley natural y sin embargo son públicos.  Por ejemplo, la educación y el transporte son asuntos públicos; pero, cuál es su relación con la ley natural?  De la misma manera, la alimentación tiene estrecha relación con la ley natural, en tanto el hambre que se produce así la persona no lo quiera, es resultado del instinto; no obstante, la alimentación no se cataloga como asunto público y en el mercado, la producción, distribución y consumo se maneja con el paradigma privado, aunque la seguridad alimentaria es objeto de política pública. 

Cuando se habla de la ley natural, inmediatamente se invoca las necesidades humanas, entendidas estas como los requerimientos que el ser biológico presenta para conservar viva la especie; y la economía se concibe como el mecanismo que el conjunto de la especie ha establecido para generar los medios de satisfacer dichas necesidades. De este modo, lo público tiene relación con las necesidades naturales de la humanidad.  

Si lo público tiene relación con las necesidades humanas, la vinculación entre la ley natural y lo público puede también ser diversa, según la clase de necesidad y según el grado de vinculación ya sea directo o indirecto. Por eso a simple vista y de manera desprevenida, en ocasiones no se percibe la relación entre lo público y la naturaleza. Por ejemplo, la alimentación es un bien que satisface una necesidad de origen natural, que hace funcionar los órganos por lo tanto atiende necesidades fisiológicas y atiende las mínimas necesidades subsistencia humana. Mientras que la educación es de origen cultural, armoniza con las necesidades psicológicas y permite la dignificación humana si el nivel es más alto; pero dadas las condiciones del sistema capitalista, la educación se convierte en un recurso indispensable para la mínima subsistencia humana y sin ella satisfacer las necesidades naturales y fisiológicas es mucho más difícil. Si bien la alimentación es privada, la Seguridad Alimentaria de la comunidad es objeto de las políticas públicas y de programas gubernamentales como es el caso de los restaurantes escolares.

En esa línea podemos afirmar entonces que hoy existen temas o asuntos que debieran estar dentro del paradigma público pero que se encuentran total o parcialmente dentro del paradigma privado, como la satisfacción de las necesidades de alimentación, vestuario, vivienda, recreación, comunicación, que sólo parcialmente se incluyen dentro de las políticas públicas. 

Lo único que puede ser igual para todos y que puede ser de interés general, es lo que todos tienen en común. Lo que todos tienen en común son las especificidades inherentes a la especie biológica determinadas por la ley de la naturaleza, ya sea 
que tengan relación directa o que la relación sea indirecta. El aire, el agua, el paisaje son públicos; el espacio urbano y la movilidad tienen relación con la necesidad natural de buscar los medios de subsistencia y de integrarse entre los individuos de la misma especie, lo mismo que la comunicación. La salud está estrechamente relacionada con la ley natural y la protección en general, tanto la que se logra con la seguridad social como la que se logra con la seguridad pública, son bienes que satisfacen requerimientos establecidos por la ley de la naturaleza.

La pregunta obligada es entonces: por qué lo del Estado es público? Qué tiene que ver el Estado con la ley de la naturaleza?

Recordemos que el Estado Moderno nace en la segunda mitad del Siglo XVII, cuando se aceptó el fundamento que el poder viene del pueblo, para sustituir el fundamento que el poder viene de Dios. Recordemos también que en el Estado Feudal, donde el poder viene de Dios, era el monarca, príncipe o rey, quien se encargaba de sostener a la clase social menos favorecida, o los pobres, que no eran libres porque pertenecían, como los árboles, a la tierra o feudo donde estaban ubicados. Su sostenimiento por lo tanto estaba a cargo del propietario de esa tierra donde estaban ubicados.

Pero cuando las relaciones sociales de producción cambiaron y la clase pobre pasó a ser libre de la servidumbre y ya no pertenecía a la tierra, quién la iba a sostener? O quién se va a encargar de manejar los bienes libres de la naturaleza, si ya el poder no viene de Dios? El Estado Moderno entra a suplir un vacío que se genera con las nuevas condiciones de la propiedad, la producción y la libertad de los siervos que se convierten en trabajadores asalariados. 
Los alemanes de finales del siglo XIX y comienzos del siglo XX nos muestran con precisión el papel del estado frente a lo social cuando proponen para la humanidad el Estado Social.

Paradigma privado y gerencia
3.1. PRINCIPIOS CLÁSICOS Y RACIONALIDAD ECONÓMICA
Si bien desde la segunda mitad del siglo XVII los pensadores fueron cimentando las bases del sistema capitalista y su Estado Moderno, fue en la segunda mitad del siglo XVIII cuando se consolidó la plataforma conceptual que sustenta todos los fenómenos económicos, sociales y políticos que durante dos siglos han permitido la existencia del sistema. En el período clásico, que se define a partir de la obra de Smith (1776) y Ricardo (1817) se establecen los fundamentos teóricos sobre los cuales se construye toda la economía y el Estado Moderno.

Smith, quien también incursionó en el campo de la filosofía, escribió en su obra “Teoría de los sentimientos morales”
, que la conducta humana es movida naturalmente por seis motivaciones: el egoísmo, la conmiseración, el deseo de ser libre, el sentido de la propiedad, el hábito del trabajo y la tendencia a trocar, permutar y cambiar una cosa por otra. Así, los patrones ideológicos que justifican la acción en el campo social y económico, a pesar de que se erigen sobre la ley natural, relevan el individualismo y el beneficio económico en la conducta humana.

La gerencia es un producto del mundo capitalista y por supuesto del mercado. Es el afán de salir adelante bajo las reglas del mecanismo de funcionamiento del sistema, lo que ha propiciado el surgimiento de patrones de conducta en todos los niveles, por lo cual es procedente examinar los orígenes de ese afán de superar los obstáculos de mercado que en el mundo postmoderno se ha hecho tan necesario.

Para los clásicos fue tema de interés el valor y con ello el interrogante sobre el origen de la riqueza. Rompiendo con el pensamiento mercantilista y apartándose de las teorías de los fisiócratas, sobre las bases sentadas por Petty. Steuart y Cantillon, Smith y Ricardo consolidaron el pensamiento que soportó las bases del sistema capitalista por más de dos siglos
.

Surge el concepto de homo economicus para crear una categoría de la especie humana que justifica el comportamiento individual en el contexto social, del cual dice el diccionario de Wikipedia que “es un término que define una aproximación o modelo del Homo sapiens, como ente que actúa para alcanzar el bienestar más alto posible dada la información disponible sobre oportunidades y restricciones, tanto naturales como institucionales, y teniendo en cuenta su capacidad para lograr unos objetivos predeterminados” y más adelante la misma fuente señala que este sujeto “se considera racional en el sentido que el bienestar, tal como se define en la función de utilidad, es optimizado según las oportunidades percibidas. Es decir, el individuo trata de alcanzar objetivos muy específicos y predeterminados en la mayor medida posible con el menor coste posible. Téngase en cuenta que este tipo de racionalidad no implica que los objetivos reales de la persona sean racionales en un sentido ético, social o humano más amplio; sólo que trata de alcanzarlos a un costo mínimo. Sólo aplicaciones ingenuas del modelo homo economicus suponen que esta persona hipotética sabe lo que es mejor a largo plazo para su salud mental y física y puede asegurarse que tomará siempre la decisión más correcta para sí mismo.”
 

Simultáneamente que se construía la teoría económica buscándole sustentación epistemológica para convertirla en ciencia, el pensamiento filosófico, el político y el de las demás ciencias sociales también avanzaba, estableciendo patrones y criterios que permitían justificar la existencia del, por esa época, nuevo orden económico.

Una de las corrientes de pensamiento destacadas es el Racionalismo que se desarrolló durante los siglos XVII y XVIII, término que viene del latín ratio o razón. Se destacan René Descartes
 quien la inició, pero con sus variantes también contribuyen Kant, Spinoza y Leibniz, aun con la oposición de los ingleses Locke y Hume.   

Si bien la discusión entre el racionalismo y el empirismo no se resolvió plenamente por esa época, los argumentos que acentúan el papel de la razón en el sistema de pensamiento con fines de conocimiento y el papel del método deductivo y el parentesco que se le atribuye con la naturaleza, han sido gran contribución a la formación del pensamiento que soporta los principios del sistema de mercado. En la economía de mercado, un supuesto importante para explicar el comportamiento de los agentes económicos es la racionalidad y probablemente este supuesto también sustenta el ejercicio de la gerencia. Señala que todos los sujetos que intervienen en la economía van a procurar la maximización de sus beneficios, de tal modo que los consumidores tratarán de lograr la mayor utilidad o beneficio del ingreso que perciben y las empresas harán lo mismo; pues buscarán alcanzar la maximización de sus utilidades.

Según este argumento, el comportamiento racional es la acción que se elige por medio de la reflexión y no del hábito, prejuicio o emoción. Es una acción que alcanza las metas más óptimas. Se considera que el individuo es racional cuando busca fines coherentes entre sí y cuando emplea medios apropiados a los fines para lograrlos. Por lo tanto, el análisis del comportamiento racional es la articulación teórica de las condiciones que dan posibilidad de alcanzar un objetivo cuando existe un conjunto de restricciones que obstaculizan el propósito.

La racionalidad económica supone, en el caso de las organizaciones, el comportamiento racional de los empresarios y directivos, lo cual implica analizar todos los elementos que componen las actividades estratégicas de la organización como son: definir el problema, conocer el problema, buscar los cursos de acción que se pueden seguir para solucionar el problema, o sea definir los pasos estratégicos que se deben seguir. Con ello, adecuar los medios apropiados para alcanzar los fines y finalmente elegir las alternativas de ejecución de las acciones necesarias precisando los requerimientos apropiados para su realización. 

3.2. EVOLUCIÓN DEL PENSAMIENTO ADMINISTRATIVO
Históricamente el concepto de gerencia ha estado asociado al de administración. La palabra Administración viene del Latín ad que significa hacia, dirección, tendencia; y minister que significa  subordinación, obediencia. Así, la administración es la ciencia social y técnica encargada de la planificación, organización, dirección y control de los recursos (humanos, financieros, materiales, tecnológicos, del conocimiento, etc.) de una organización, con el fin de obtener el máximo beneficio posible, que puede ser económico o social, dependiendo de los fines perseguidos por la organización. Por su parte la palabra gerencia viene del Latín gerere que significa administrar, más el sufijo ente, que significa quien hace la acción
. Así que para comprender el significado y los conceptos contemporáneos de los vocablos, es mejor examinar en la historia la aplicación de los términos y los diferentes objetos a los que se aplicó según las características culturales, sociales y económicas en que se aplicó.

Sobre la historia de la administración existen varios trabajos en los cuales se encuentra bastantes aproximaciones y coincidencias, de manera que no hace falta realizar mayor esfuerzo investigativo para logar los fines de este ensayo, en el sentido de conocer las raíces que sustentan los conceptos aplicables a la gerencia pública postmoderna.

Según se deduce con facilidad del concepto anterior, la primera aplicación de la administración y/o la gerencia fue en la familia y desde ese punto de vista, dicha institución es tan antigua como la especie humana. Luego debió de haber pasado a la organización tribal y en ese mismo orden de ideas, cuando se instauró en concepto de autoridad y poder, también se debieron de haber aplicado de manera rudimentaria y simple estos conceptos. Por supuesto lo más importante para este análisis es el momento histórico desde cuando se le llama la administración científica, ya en el siglo veinte.

A pesar de que los conceptos de gerencia y administración toman fuerza real e importancia práctica con el nacimiento del sistema capitalista cuyo mecanismo de funcionamiento es el mercado y por lo tanto del éxito en este escenario depende la vida de las empresas, podríamos pensar que los desarrollos conceptuales y técnicos se inician a finales del siglo dieciocho, después de que Smith escribió “La Riqueza de las Naciones”. No obstante, la “administración científica” comienza con Frederick Taylor
 (1856-1915), quien destaca en su enfoque, la producción a partir de tareas. 

· ESCUELA DE LA ADMINISTRACION CIENTÍFICA

Taylor decía que la aplicación del método científico a la administración servía para evitar y superar las aparentes dificultades que ha existido entre trabajadores y patrones, sustituyendo el antagonismo por la cooperación y la ayuda mutua. Consideró al hombre como económico y propuso un sistema de salario e incentivos ya sean económicos o materiales. Taylor señaló cinco principios generales de la administración: 1) Substituir las reglas por la ciencia (conocimiento organizado), 2) Obtener armonía más que discordia en la acción de grupo, 3) Lograr la cooperación entre los seres humanos, en vez del individualismo caótico, 4) Trabajar en búsqueda de una producción máxima en vez de una producción restringida y 5) Desarrollar a todos los trabajadores hasta el grado más alto posible para su propio beneficio y la mayor prosperidad de la empresa.

En este mismo sentido y pensando también en la administración científica, aparece Henry Gantt (1861-1919), a quien se le considera como el más seguidor de Taylor ya que por mucho tiempo trabajó colaborando con él; sin embargo, en los momentos en que empezaba la crítica a las teorías de Taylor a las que se les endilgaba el riesgo de la deshumanización, Gantt mostro un especial interés no solo teórico sino practico por el aspecto humano. Quizá su interés por el hombre es lo que lo hace más característico y lo que más destaco de este. Uno de los instrumentos más valiosos creados y que actualmente es conocido, es la gráfica de barras, hoy conocida como la gráfica de Gantt, la cual consiste en un diagrama en el cual el eje horizontal representa las unidades de tiempo, y en el vertical se registran las distintas funciones, las que se representan por barras horizontales, indicando los diversos tiempos que cada una de ellas exige; esto sirve para tener un control perfecto de que es lo que hay que hacer en cada día, de cuando debe comenzar una actividad al terminar otra que le es necesariamente previa. Gantt enfatizo en que el éxito está ligado al entrenamiento de los trabajadores y que este y la capacitación son responsables de la administración.

En esta escuela también está Frank Gilberht (1868-19249, quien trató de profundizar hasta el máximo en los aspectos físicos y el control de los movimientos realizados en el trabajo. 

Henry Ford (1863-1947), quien utilizó un sistema de integración vertical y horizontal, produciendo desde la materia prima inicial hasta el producto final, además de una cadena de distribución comercial a través de agencias propias. A través de la racionalización de la producción creó la línea de montaje, lo que le permitió la producción en serie, esto es, el moderno método que permite fabricar grandes cantidades de un determinado producto estandarizado. Ford adoptó tres principios básicos: a) Principio de intensificación que consiste en disminuir el tiempo de producción con el empleo inmediato de los equipos y de la materia prima y la rápida colocación del producto en el mercado; b) Principio de la economicidad que consiste en reducir al mínimo el volumen de materia prima en transformación y c) Principio de la productividad que consiste en aumentar la capacidad de producción del hombre en el mismo período (productividad) mediante la especialización y la línea de montaje. 

Emerson, quien buscó simplificar los métodos de estudios y de trabajo de su maestro Taylor, creyendo que aun perjudicando la perfección de la organización, sería más razonable realizar menores gastos en el análisis del trabajo. Fue el hombre que popularizó la administración científica y desarrolló los primeros trabajos sobre selección y entrenamiento de los empleados. Los principios de rendimiento pregonados por Emerson son: Trazar un plan objetivo y bien definido, de acuerdo con los ideales; Establecer el predominio del sentido común; Mantener orientación y supervisión competentes; Mantener disciplina; Mantener honestidad en los acuerdos, o sea, justicia social en el trabajo; Mantener registros precisos, inmediatos y adecuados, Fijar remuneración proporcional al trabajo; Fijar normas estandarizadas para las condiciones de trabajo; Fijar normas estandarizadas para las operaciones; Establecer instrucciones precisas; Fijar incentivos eficientes al mayor rendimiento y a la eficiencia

· ESCUELA DEL PROCESO ADMINISTRATIVO

La escuela del proceso administrativo fue creada por Henry Fayol (1841-1925), la cual tiene como enfoque principal la forma de organización o estructura; propuso como elementos de la administración: Prevenir, Organizar, Mandar, Coordinar y Controlar. Propuso los 14 principios así: 1) División del trabajo (especialización de las tareas de las personas para aumentar la eficiencia), 2) Autoridad y responsabilidad (autoridad es el derecho de dar órdenes y el poder de esperar obediencia; la responsabilidad es una consecuencia natural de la autoridad e implica el deber de rendir cuentas, 3) Disciplina (obediencia, dedicación, energía, comportamiento y respeto de las normas establecidas), 4) Unidad de mando (cada empleado debe recibir órdenes de un solo superior), 5) Principio de autoridad única o unidad de dirección (asignación de un jefe y un plan a cada grupo de actividades que tengan el mismo objetivo, 6) Subordinación de los intereses individuales a los generales (los intereses generales deben estar por encima de los intereses particulares), 7) Remuneración del personal (debe haber retribución justa y garantizada para los empleados y para la organización, 8) Centralización (concentración de la autoridad en la cúpula jerárquica de la organización), 9) Cadena escalar (línea de autoridad que va del escalón más alto al más bajo), 10) Orden (debe existir un lugar para cada cosa y cada cosa debe estar en su lugar), 11) Equidad (amabilidad y justicia para conseguir la lealtad del personal), 12) Estabilidad del personal (la rotación tiene un impacto negativo en la eficiencia de la organización), 13) Iniciativa (capacidad de visualizar un plan y asegurar personalmente su éxito y 14) Espíritu de equipo (la armonía y unión entre las personas constituyen grandes fortalezas para la organización).
Fayol dividió las operaciones industriales y comerciales en seis grupos: 1) Funciones Técnicas (relacionadas con la producción de bienes o de servicios de la empresa, 2) Funciones Comerciales (relacionadas con la compra, venta e intercambio, 3) Funciones Financieras (relacionadas con la búsqueda y gerencia de capitales, 4) Funciones de Seguridad (relacionadas con la protección y preservación de los bienes de las personas), 5) Funciones Contables (relacionadas con los inventarios, registros balances, costos y estadísticas y 6) Funciones Administrativas (relacionadas con la integración de las otras cinco funciones)

Los seguidores  de Fayol fueron: James Mooney, quien comienza hacer un análisis de los diversos pueblos e instituciones, con el fin de poder deducir mejor los principios de la administración. Lyndall F.Urwick, quien distinguió la fase mecánica y la fase dinámica del proceso administrativo, señalando que la fase mecánica se divide en: 1) Previsión, 2). Planeación, 3) Organización, y la fase dinámica en: 1) Integración, 2) Dirección Y 3) Control.

· ESCUELA DEL COMPORTAMIENTO HUMANO

Esta escuela fue creada por Elton Mayo (1880-1949) con el propósito de enfatizar que el comportamiento humano es la esencia de la administración, teniendo en cuenta que la administración es hacer que otros sientan, reaccionen y actúen. El principal énfasis de esta escuela es la motivación de los individuos como seres psicológicos, de modo que toma al individuo con todas sus relaciones. Esta escuela también se basó en identificar a los grupos formales e informales dentro de una empresa y explicó que las personas deben ser entendidas como tales. Lo principal de esta escuela era la motivación y las relaciones interpersonales entre los trabajadores. La conclusión que sacó Mayo fue que los factores técnicos y económicos son menos importantes que los factores emocionales, las actitudes y los sentimientos. Destacó que los factores que influyen en las actitudes de los empleados y sus sentimientos son los que surgen de la participación en grupos sociales.

Uno de los seguidores de esta escuela es: Hugo Münsterberg quien estudio la fatiga y es el padre de la psicología industrial.

· ESCUELA EMPIRICA 

Ernest Dale (1917-1996), creó esta escuela sobre la base de la experiencia y los hechos reales. La administración consiste en aprender a tomar decisiones con base en el análisis de casos reales e igualmente esta disciplina de conocimiento debe tener un constante avance. Pesan muy poco las reglas y los métodos aplicables. Dale establece que uno de los mejores métodos para la enseñanza de la administración, además del de los casos, es el de las simulaciones. Sus seguidores fueron Peter Drucker, Lawrence y Urwick.

· ESCUELA MATEMATICA O DE LA ADMINISTRACIÓN CUANTITATIVA

Esta escuela se refiere a que la esencia de la administración es la matemática. Las bases que sustentan esta doctrina son: a) La empresa es una unidad económica, b) La administración a través de decisiones tiene que seguir una serie de procesos lógicos, c) Dado que estos procesos lógicos pueden expresarse en símbolos matemáticos al igual que sus relaciones, es lógico que las matemáticas dependa que se llegue o no a resultados eficaces

· ESCUELA DEL SISTEMA SOCIAL

Esta escuela surge de considerar al hombre lo más importante de la administración y por ello se interesa más por las relaciones interculturales. Así como la escuela del comportamiento humano busca aspectos psicológicos, esta busca aspectos sociológicos y a pesar de que cada día más se conectan estos dos campos, la escuela trata de identificar a los diversos grupos sociales internos como los externos que forman el medio ambiente y más en concreto, las fuerzas que determinen los cambios. El fundamento en que se apoya esta escuela es el siguiente: si la esencia de la administración es la coordinación, este es un elemento esencialmente sociológico y por consiguiente debe ser estudiado con todas las formas de cooperación entre los hombres. El principal seguidor de esta escuela fue Chester I. Barnard (1886-1961), quien distinguió tres funciones que debe cumplir un ejecutivo: 1) Proveer un sistema de comunicación para los demás sistema corporativos, 2) Proveer los esfuerzos necesarios para la operación del sistema y 3) Formular y definir los objetivos o propósitos del sistema. Esto llevo a Barnard a considerar que el individuo sea inducido a cooperar, lo cual puede realizarse con base en un orden si el individuo lo realiza así: a) entiende, b) consciente de los propósitos de la organización, c) compatible con sus propios intereses, d) puede cumplir la cooperación.
· ESCUELA DE LA TEORIA DESICIONAL

También llamada escuela racional. Plantea que el hombre no es algo que pueda manipularse, sino que es capaz de adaptarse y evaluar diferentes tipos de circunstancias. El enfoque principal son los aspectos sociológicos y psicológicos que conducen a la decisión, de manera que se tome la más adecuada. Según esta escuela, el proceso decisorio consiste en: 1) Identificar el problema, 2) Buscar alternativas, 3) Analizar las diferentes alternativas, 4) Elegir la mejor alternativa. 5) Implementar la alternativa elegida y 5) Evaluar los resultados.

· ESCUELA BUROCRATICA

El creador de esta escuela es Max Weber (1864-1920), quien es conocido como el padre de la burocracia. La administración bajo esta forma de pensamiento se centra en el seguimiento de normas, reglas y procedimientos, así como el concepto de racionalidad, considerándose éstos como elementos totales para que la organización alcance sus objetivos. La teoría Burocrática ya no se interesa en la manera como el individuo percibe la organización y su medio ambiente, sino que se preocupa por la organización total como sistema social. La corriente burocrática pretende equilibrar los recursos de la empresa, prestando atención tanto a su estructura como al recurso humano, abordando aspectos tales como la correspondencia entre la organización formal e informal, entre los objetivos de la organización y los objetivos personales y entre los estímulos materiales y sociales. Tiene como objetivo principal estudiar los problemas de las empresas y sus causas prestando especial atención a los aspectos de autoridad y comunicación. Considera que hay cuatro elementos comunes a todas las empresas: 1) autoridad, 2) comunicación, 3) estructura de comportamiento y 4) estructura de formalización. Sus funciones son de especialización, estructuración, predicción, estabilidad, racionalidad democracia.

· ESCUELA ESTRUCTURALISTA

La corriente estructuralista, pretende equilibrar los recursos de la empresa, prestando atención tanto a su estructura como al recurso humano. Es una corriente que tiene como objetivo principal estudiar los problemas de la empresa y sus causas, prestando especial atención a los aspectos de autoridad y comunicación. Esta corriente considera que hay cuatro elementos comunes a todas las empresas: 1) Autoridad (Todas las organizaciones cuentan con un grupo de personas o persona que tienen a su cargo la dirección de otras), 2) Comunicación (En mayor o menor grado, la comunicación es necesaria para lograr los objetivos), 3) Estructura de comportamiento (Elemento que se refiere a la división del trabajo, a la forma en cómo funciona las empresas y al comportamiento del personal), 4) estructura de formalización (Consiste en estudiar las normas, las reglas y políticas bajo las que trabaja la empresa).

· ESCUELA DE LA TEORIA GENERAL DE SISTEMAS

La Teoría General de Sistema (TGS) surgió con los trabajos del alemán Ludwig von Bertalanffy (1901-1972), publicados entre 1950 y 1968. La TGS no busca solucionar problemas o intentar soluciones prácticas, pero sí producir teorías y formulaciones conceptuales que pueden crear condiciones de aplicación en la realidad empírica. Los supuestos básicos de la TGS son: 1) Existe una nítida tendencia hacia la integración de diversas ciencias naturales y sociales, 2) Esa integración parece orientarse rumbo a una teoría de sistemas, 3) Dicha teoría de sistemas puede ser una manera más amplia de estudiar los campos no-físicos del conocimiento científico, especialmente en ciencias sociales, 4) Con esa teoría de los sistemas, al desarrollar principios unificadores que atraviesan verticalmente los universos particulares de las diversas ciencias involucradas, nos aproximamos al objetivo de la unidad de la ciencia, 5) Esto puede generar una integración muy necesaria en la educación científica. La TGS afirma que las propiedades de los sistemas, no pueden ser descritos en términos de sus elementos separados ya que su comprensión se presenta cuando se estudian globalmente. La TGS se fundamenta en tres premisas básicas: 1) Cada sistema existe dentro de otro más grande, 2) Cada sistema que se examine, excepto el menor o mayor, recibe y descarga algo en los otros sistemas, generalmente en los contiguos. Los sistemas abiertos se caracterizan por un proceso de cambio infinito con su entorno, que son los otros sistemas, 3) Las funciones de un sistema dependen de su estructura. Aplicada a la administración, con el enfoque de sistemas la empresa se ve como una estructura que se reproduce y se visualiza a través de un sistema de toma de decisiones, tanto individual como colectivamente.

3.3. HISTORIA DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA
Como ya se ha señalado en otro aparte del presente ensayo, desde que apareció el Estado, la administración de lo público ha estado asociada al manejo de este organismo por lo cual la historia de la administración pública coincide con la historia del Estado. Si bien lo público surge antes del Estado, la administración pública siempre ha estado inmersa en las entrañas del organismo el cual en todas las fases históricas, ha sido manejado por las élites que sustentan el poder económico. Por ello, la evolución de la administración pública ha sido paralela a las transformaciones históricas que han sucedido en el seno del Estado, así que conocer la historia de la administración pública significa examinar la evolución  del aparato de Estado.

Según el recorrido histórico que hace Gladden
 la administración pública en sus distintas fases históricas se ha referido a los mismos aspectos, siempre en concordancia con los intereses de quienes dominan el Estado, el cual, se coloca al servicio de las élites de poder y estas dedican sus esfuerzos a conservarlo, de modo que la administración pública desde la época esclavista, pasando por la del feudalismo y terminando en la del capitalismo, siempre ha sido lo mismo: defender los intereses de las clases dominantes. 

El mantenimiento del poder por quienes en ese momento lo detentan, es uno de los aspectos de la administración pública; los mecanismos adoptados, las formas, los procedimientos y la organización, así como los pensamientos que justifican la acción, se han diseñado en concordancia con los requerimientos para mantener el estatus quo.

También se refiere la administración pública, a los organismos de poder, los cuales han cambiado según el momento histórico, la cultura y las condiciones de lucha de las castas dominantes, así como la manera de tomar las decisiones para ejercer la autoridad y los conductos para transmitirlas a los súbditos. Son también aspectos de la administración públicas la aplicación del poder en el territorio o en las porciones regionales que hacen parte de un Estado y, lo más relevante, la aplicación de sanciones o castigos a quienes van en contra de los intereses de la casta dominante. Las normas se establecen para favorecer a los grupos de poder o para salvaguardar el interés público  y quienes las violan so hacen merecedores de castigos por lo cual el castigo a los infractores siempre ha hecho parte de la administración pública. Para los de la casta dominante la administración era importante porque definía elementos propios del manejo de los palacios y casas de gobierno, lo mismo que las cortes y grupos que rodean al gobernante. La realización de las obras físicas para uso colectivo como los caminos, puentes, acueductos y demás obras de infraestructura para el uso común también ha estado presente en todas las épocas históricas como parte de la administración pública.

Cuando la época esclavista, donde el Imperio Romano fue el máximo exponente, el poder se sustentaba en la posesión de esclavos y para conservar esta posición era necesario también mantener un ejército que mediante el uso de las armas asegurara la continuidad del ordenamiento social. En este caso, también el mantenimiento del ejército era parte de la administración pública. En la época feudal, el sostenimiento de la aristocracia y el costo de mantener los palacios, castillos y toda la opulencia de la nobleza, era un asunto de administración pública que tuvo como aliada a la ideología religiosa, lo que facilitó la aplicación de los factores de poder. En todos los casos, la administración pública estuvo en el seno del Estado.

Importantes los aportes que hace Gladden cuando trata los casos de las comunidades precolombinas asentadas en América. Se refiere a los incas, los mayas y los aztecas, como civilizaciones que muchos avances lograron y donde también estuvo presente la administración pública en según sus propias particularidades.

Importante detenerse a mirar los escritos del autor señalado en la obra citada, por cuanto tradicionalmente la historia hace referencia a Europa y muy poco a territorios como el lejano oriente, el oriente medio, África y Latinoamérica. 

Examinando los textos que tomamos de Gladden
 podemos sacar conclusiones sobre la administración pública de las comunidades precolombinas como se detalla a continuación:

LOS INCAS

“Entre los incas el ayllu era la unidad social básica que incluía una especie de clan o grupo de familias, la cual podía variar en tamaño desde una unidad, habitante de un área pequeña, hasta una compleja ciudad como Cuzco, la capital. El ayllu era propietario de la tierra, que otorgaba en préstamo a sus miembros para afrontar sus necesidades vitales. Un ayllu era controlado por un líder electo, guiado por un consejo de ancianos. Sobre esta base se erigía un sistema jerárquico, donde un grupo de ayllus constituía un distrito, los distritos formaban territorios y los territorios se disponían en cuatro cuartos del reino, cada uno bajo un Prefecto responsable por todos ante el Sapu o Señor Inca (o Inca Real). Básicamente, tanto el modelo político como el económico formaban una jerarquía decimal, en cuya base estaba el puric o trabajador varón, físicamente capaz. Diez trabajadores eran controlados por un falso gamonal, diez gamonales por un capataz, diez capataces por un supervisor, quien podía ser el jefe de la aldea, y así sucesivamente hasta el Señor Inca, quien estaba en la cúspide de la jerarquía”. 

“Los matrimonios eran arreglados. Una vez al año se reasignaban al pueblo las tierras comunales del ayllu recibiendo cada pareja casada una parcela de medidas iguales y suficientes para satisfacer sus necesidades, de manos del jefe. Estas tierras eran divididas en tres porciones, primero para el pueblo, segundo para el Inca, es decir el Estado, y tercero para la religión del sol; siendo estas dos últimas porciones labradas y cosechadas comunalmente como parte del trabajo tributario. Las aldeas se proyectaban de acuerdo a un plan general presumiblemente bajo dirección pública. Se llevaron a cabo, también bajo la dirección oficial, obras avanzadas de ingeniería: sobre irrigación y sistemas de terraplenes, superando el trabajo de sus predecesores. Los excedentes de lana y otros elementos se guardaban en almacenes oficiales para ser contados por funcionarios, quienes registraban las provisiones en el quipu (cuerdas para contar), con las cuales los incas superaron la falta de números escritos. Con frecuencia se organizaban oficialmente mercados, siendo el mercado el "lugar para hablar" donde la gente iba a escuchar los decretos surgidos del Señor Inca, o su consejo. Como no había impuestos sobre la propiedad, solamente el servicio laboral, mita, el pueblo podía disponer de su producción excedente en el mercado”

“El Señor Inca era supremo gobernante y dios, siendo su principal preocupación el bienestar de su pueblo y solicitaba personalmente las cuentas a sus funcionarios, por cualquier malversación. En virtud de su liderazgo religioso, cualquier crimen era considerado enseguida como desobediencia y sacrilegio. Por lo tanto, el castigo era severo, aunque parece que la ley era mucho más benevolente de lo que algunos relatores españoles concluyeron superficialmente de lo que observaron y pensaron que veían. El Señor Inca detentaba su posición en forma hereditaria y era reverenciado por todos, pero no había una línea de sucesión clara ya que él mismo elegía a su heredero aparentemente entre los hijos más competentes de su esposa principal. El elegido era sometido a un duro entrenamiento para sus responsabilidades futuras, en cuanto a armas, religión y el arte de gobernar. La administración no era menos importante entre sus habilidades esenciales.” 

“Al carecer de un sistema de escritura, incluso de tipo pictórico como el desarrollado por las otras civilizaciones precolombinas, la administración pública inca sufrió de serias desventajas. Los funcionarios debían tener buena memoria, pero estaba el quipu para registrar las estadísticas de las que dependía gran parte de su organización.”

“Los funcionarios se establecían en cada uno de los distritos y, bajo el título de quipucamayus o 'guardas de los quipus', eran requeridos para informar al gobierno sobre diversas cuestiones importantes. Uno estaba a cargo de los ingresos, reportaba la cantidad de materias primas distribuidas entre los trabajadores, la calidad y cantidad de los materiales hechos con ellas, y la cantidad de provisiones de diversas especies pagadas a los almacenes reales. Otro mostraba el registro de nacimientos y muertes, de casamientos, el número de aquellos elegidos para portar armas, y los detalles semejantes en relación a la población del reino. Estos informes eran remitidos cada año a la capital, donde eran sometidos a la inspección de funcionarios que conocían el arte de descifrar estos registros místicos. De esta forma, el gobierno se proveía de un volumen considerable de información estadística; y las madejas de hilos de muchos colores, reunidas y conservadas cuidadosamente, constituían lo que podría llamarse los archivos nacionales.”

“El sistema de los incas era una mezcla del autocrático y el socialista. Estaban bajo control completo las vidas de todos, literalmente de la cuna a la tumba. Todo mundo conocía su propia casilla y esto se aplicaba también al Señor Inca. La religión era administrada por el Estado bajo la inspiración suprema del Viracocha, el Creador.” 

LOS MAYAS

“En esta civilización, la sociedad dependía del clan, al que los ancianos o consejeros de la ciudad repartían parcelas de los dominios del dios. Se cree que cada familia recibía una parcela de cuatrocientos pies cuadrados o uinic, el cual era medido con una cinta de cuarenta pies. Esta era definitivamente una sociedad de clases, de agricultores y nobles, sobre un modelo sencillo pero con un nivel de vida avanzado para la época.”

“A la cabeza de cada una de las ciudades-Estado mayas estaba el halach uinic, que puede traducirse como el "hombre", el "verdadero hombre" o "el hombre de verdad", quien detentaba los poderes absolutos de un semidios, sometido solamente a un Consejo que se presume que estaba relacionado con él por los lazos de sangre. Era conocido también como ahau, que se define como "rey, emperador, monarca, príncipe o gran señor". El sistema no era ni selectivo, como el inca, ni electivo, como el azteca. Sus acciones estaban sujetas a los rituales más restrictivos e incluso su persona era moldeada y adornada de acuerdo con las costumbres religiosas: cabeza, cara, orejas y fosas nasales eran torcidas, alargadas y encogidas para conformarlas de acuerdo con un concepto tradicional de la belleza, cuyos daños a la forma humana de ninguna manera estaban limitados al gobernante. El halach uinic se vestía en forma diferente para cada uno de sus distintos oficios o de los aspectos de su oficio único, portando un símbolo de autoridad diferente de acuerdo con la función que estuviera desempeñando en el momento. El puesto pasaba de padres a hijos, generalmente al mayor, aunque podía ocuparlo un hermano en caso de que ninguno de los hijos se considerara apto y, de no haber ningún miembro de la familia real disponible, podría elegirse, por acción del Consejo, un pariente más lejano pero capaz.”

LOS AZTECAS

“El sistema social azteca era tribal, basado en los clanes, constituido cada uno por un grupo de familias. El consejo tribal dividía la tierra equitativamente entre los clanes, dedicándose también porciones para la manutención del personal del templo, para provisiones de guerra, para el pago del tributo, así como para otros gastos del gobierno y religiosos, y para la construcción de grandes obras de ingeniería.”

“Había veinte clanes en la tribu de los tenochcas, cada uno con su líder electo. Los más viejos y sabios entre éstos constituían un consejo ínter-clan, que representaba el vínculo entre los clanes y el cuerpo gobernante de la tribu. La economía era básicamente agrícola, dependiente de la producción de un excedente, la mayor parte del cual pasaba a manos de la tribu gobernante. En tanto las tribus rindieron tributo, tanto en hombres cuanto en recursos, se dejó que actuaran conforme a su voluntad. El sistema se fundaba esencialmente en la explotación y la inexistencia de una verdadera unidad que se convertiría en una de las principales razones del rápido colapso azteca.”

“El gobernante de la tribu de los tenochcas y señor de los aztecas -conocido como "Aquel que habla"- era elegido, pero de entre un grupo muy selecto. Para este y otros fines importantes el consejo inter-clán era reducido a cuatro tlatoani o jefes, quienes actuaban como consejeros del gobernante. Los elegían de entre los hermanos o sobrinos del gobernante anterior, eligiendo al hombre que consideraran que más se distinguiera en valor, en la guerra y por su sabiduría. Así había sido elegido Moctezuma -"Señor Valeroso"- en 1503 como señor de los aztecas, quien siguió en el trono dieciséis años después, hasta cuando Cortés llegó a Tenochtitlan. No obstante que era elegido, el Gran Señor era considerado como un semidiós. Él era supremo sacerdote, gran jefe guerrero, jefe de Estado y gobernante absoluto, cuyo poderío se mantenía vigilado finalmente sólo por una vieja costumbre.” 

“Moctezuma tiene la fama de haber sido un buen gobernante. Se dice que su reino se extendió más que nunca, cubriendo hasta 371 Estados de los que se recaudaba el tributo. La justicia estaba bien organizada, si bien se inclinaba a ser excesivamente estricta. Una de las formas en que vigilaba personalmente a sus funcionarios era viajando de incógnito entre el pueblo.”

“Los procesos de la administración funcionaban mediante el consejo de los cuatro, que ya se mencionó, hasta el clan, a través de los jefes de clanes, donde otro funcionario desempeñaba los asuntos administrativos normales en época de paz, y, naturalmente, fungía como jefe del clan en tiempos de guerra, lo cual ocurría con bastante frecuencia.”

“Se establecieron graneros centrales para almacenar alimentos que los clanes ofrecían como tributo, lo cual puede notarse en los libros de relación del Contador del Tributo del Gran Señor." Además, los grupos de clanes tenían que ofrecer mano de obra para las obras públicas, las cuales comprendían diques, acueductos, edificios ceremoniales, caminos y otros semejantes, construidas bajo la dirección de arquitectos-constructores cuyas realizaciones siguen siendo testimonio de la gran capacidad de los ingenieros aztecas y la gran habilidad de sus diseñadores.”

“Para los aztecas, la religión y la guerra eran inseparables. El sistema político era completamente teocrático, considerándose las funciones sacerdotales del Gran Señor antes que sus responsabilidades. Los sacerdotes dirigían la vida intelectual, tanto de los aztecas como la de las tribus conquistadas. Estaban bajo el control de los dos altos sacerdotes (tlamacazqui) bajo los cuales un tercero era el responsable de administrar el tributo, educar a nuevos sacerdotes y establecer la fe en los pueblos recién conquistados. Los sacerdotes, de quienes se dice  que llegaron a ser hasta cinco mil solamente en los templos centrales, se encargaban del ritual, de manejar las escuelas religiosas, así como de enseñar la escritura jeroglífica y los complicados símbolos matemáticos y astronómicos esenciales en esta religión que en todos penetraba. El objetivo de la religión azteca era atraer a las fuerzas favorables que beneficiaran la comunidad, especialmente para mantener la producción mediante las lluvias.” 

“La administración azteca era extremadamente eficiente. El personal del jefe estaba compuesto por los parientes del gobernante que ocupaban altos cargos, miembros del sacerdocio y ciertos elementos oficiales del clan. De esta forma, había un alto grado de descentralización administrativa en su génesis. Además, el sistema en su conjunto estaba entrelazado por un efectivo sistema de comunicaciones, el cual facilitaba el traslado tanto del poderío como de la información a puntos apremiantes sin demora. Los guerreros, mensajeros y comerciantes podían transportarse fácilmente sobre una red de caminos eficientes.” 

3.4. ALTERNATIVAS DOCTRINARIAS
Si deseamos examinar las fuentes que alimentan los conceptos que hoy sustentan la gerencia pública, debemos ubicarnos a mediados del siglo XX, cuando después de la segunda guerra mundial, se introdujeron profundos cambios en el ordenamiento económico mundial y con ello en los esquemas organizacionales y operativos de las empresas, para ajustarse a las condiciones del entorno inmediato y lejano de su accionar.

La guerra permitió avanzar en la ciencia y la tecnología y con ello sacar conclusiones con repercusiones en la vida civil y económica, que en el decenio de los años cincuenta penetraron al mercado y orientaron cambios en los paradigmas y conceptos vigentes en muchos frentes de las esferas económica y social, como es el caso de la organización empresarial y los patrones para la conducción de las empresas. Así como la tecnología militar pasó a ser utilizada en la actividad empresarial, también algunos conceptos hasta esa fecha reservados para el mundo militar fueron trasladados al campo empresarial, como los conceptos de estrategia y táctica. 

De los diversos escritos existentes sobre administración y gerencia donde se consignan las experiencias y realizaciones de las empresas en el mundo, se puede percibir que durante los años cincuenta se generalizaron dos tendencias de cambio en los esquemas de dirección: por un lado toma fuerza la utilización del presupuesto como una herramienta para mejorar el control de las operaciones, que al principio fueron anuales y luego se extendieron hacia el mediano plazo; y por otro lado se observa la producción de la escuela de Harvard que hace fuerza en la importancia de una estrategia corporativa, inspirando su propuesta en los conceptos ya conocidos en el otro campo sobre estrategia. Para esa época se inicia el uso de los procesos estratégicos como herramienta fundamental para alcanzar objetivos y se introduce los conceptos de misión y visión, con la finalidad de alcanzar resultados financieros satisfactorios para los inversionistas. Posteriormente, ya en el decenio de los sesenta, se generaliza el enfoque y los planes estratégicos se convierten en la esencia de la dirección de las empresas. Para los años setenta el concepto de calidad pasa a ocupar el protagonismo y en los años ochenta la competitividad se convierte en el tema de moda para la alta gerencia, hasta terminar el siglo con las propuestas de Michael Porter como eje conceptual relevante, donde la estrategia genérica y la ventaja competitiva se convierten en aspectos centrales.

Pero a pesar de esta evolución que fácilmente se puede palpar al ver los libros publicados y las fechas de las ediciones, tres (3) marcos doctrinarios sientan los fundamentos de los conceptos y los modelos gerenciales, tal como lo plantea el colombiano Morales (1992)
 haciendo referencia las escuelas americana, europea y japonesa cuando se trata de la planeación estratégica, haciendo la claridad de que no es que existan tres escuelas establecidas, sino que se aprecian tres estilos para hacer planeación estratégica que por su carácter esencial, podemos denominar escuelas. Según el autor,  así como hay diferencias también se presentan elementos comunes como es el caso de que las tres plantean que primero está lo de afuera y después se organiza lo de adentro e igualmente para las tres lo importante es el entorno. Lo que fácilmente se puede notar, es que los contenidos de las tres escuelas reflejan de manera clara los patrones culturales que imperan en las sociedades asentadas en los territorios donde se generaron.

La escuela americana basa su propuesta en la competencia y la importancia de sobrepasar a las empresas rivales que ofrecen el mismo bien o servicio. Para ello la mayor preocupación de la gerencia son los movimientos de las empresas competidoras y a partir de ellos definir las acciones de ella misma, como si ellas fueran el enemigo y por lo tanto es necesario desequilibrarlas, para lo cual obliga a entablar una guerra de mercadotecnia. En el interior de la organización, son factores determinantes del éxito los relacionados con la productividad, que le permita abordar en la parte externa de la empresa la competitividad.

La escuela europea pone relevancia en aspectos del servicio, sin destacar tanto los factores de competencia, para lo cual la relación de la empresa con el cliente es un asunto estratégico. Ello significa que conjuntamente con el cliente se toman muchas decisiones relacionadas con el producto para lo cual pierde importancia la producción masiva y estandarizada y se destaca la producción de pequeñas cantidades por artículo con mayor cantidad de artículos de manera que haya diversidad para una demanda variada. El asocio con los proveedores es un aspecto fundamental, lo cual permite la rápida expansión de la empresa sin mayor inversión en activos fijos, que se puede suplir, esta última, con la especialización de los proveedores; de modo que el negocio no es solamente vender, sino vender y comprar. Se trata más de una gerencia corporativa donde se enfoca hacia proveedores y clientes conjuntamente, para mirar hacia la expansión.

Por su parte la escuela japonesa, que prácticamente revolucionó los modelos gerenciales en los años setentas con resultados en los ochentas, introdujo importantes elementos que hoy hacen parte del catálogo de conceptos de la   gerencia pública. Para la escuela japonesa el principal factor del éxito empresarial es la satisfacción del cliente y con ello la introducción de un particular concepto de calidad. Independientemente de lo que haga o deje de hacer la competencia, independientemente del enfoque corporativo amarrando los proveedores, si el cliente está satisfecho la empresa tiene asegurado su futuro. La planificación estratégica se realiza en función del cliente y para ello los factores claves del éxito están determinados por la necesidad de brindar la calidad apropiada a los requerimientos del cliente. El aprendizaje, la superación de lo aprendido, el consenso, la innovación, son factores integrados al enfoque estratégico japonés, que contiene especial método para el control de calidad y lograr la satisfacción del cliente mediante procesos continuos de mejoramiento de los procedimientos, como principal motor de la gestión empresarial.

3.5. LOS ATRIBUTOS LA GERENCIA PÚBLICA
Para precisar las bases sobre las que se concibe la gerencia pública es necesario contemplar la dicotomía que sobre el tema se genera como efecto de los procesos históricos y la transformación del sistema capitalista mundial. Se hace necesario reconocer la línea divisoria entre el sujeto y el objeto y la aplicación del concepto de lo público en relación con el uno y el otro.

Desde los primeros estadios de la civilización en la era del comunismo primitivo, se forma lo público en el objeto, como todo aquello que es común para todos los individuos de la especie, las necesidades y los satisfactores que de ello se desprendan. Luego aparece el Estado y se encarga del manejo de estos asuntos comunes que les interesan a todos y se traslada el concepto de lo público al sujeto, o sea al organismo rector de los objetos públicos. Desde entonces la administración pública hace referencia al sujeto, hasta ahora a fínales del siglo XX, cuando los bienes y servicios de interés general que les competen a todos por ser de beneficio común, se extraen del interior del Estado y se trasladan al mercado. Por eso hay quienes afirman que la gerencia pública trata las relaciones entre el Estado y la sociedad a través del mercado.

En la historia, veinte años no son cifra significativa, por lo cual podemos afirmar que la Gerencia Pública es nueva y como tal, está recién en proceso de construcción. A finales de 2012 no se conocía una teoría acabada y los textos publicados apenas muestran reflexiones y análisis sin que se evidencie una doctrina que soporte modelos y métodos para aplicarla de manera sistemática. En la mayoría de los casos, se refieren a los cambios necesarios en la administración del Estado como efecto de las nuevas condiciones impuestas por la realidad global, desconociendo así los aspectos tratados en capítulos anteriores de este ensayo, donde se ha destacado la separación de lo público del Estado y la necesidad de abordar este tema como un asunto de mercado donde confluyen indistintamente organismos del Estado o empresas privadas y organizaciones civiles por el lado de la sociedad, todas con el propósito de manejar lo público. Así, la Gerencia Pública no se debiera referir a la Rama Administrativa del Poder Público únicamente, sino a la producción y distribución de bienes y servicios públicos, independientemente de quien realiza esta labor sea organismo estatal o privado.

No obstante, de todos los planteamientos que sobre el tema han hecho desde distintos ángulos y observando las situaciones que afrontan las entidades territoriales que operan en el Valle del Cauca, podemos establecer como fundamentos sobre los cuales se construye el concepto, los mismos que anteriormente habían identificado para la Gerencia Social
. En ese sentido, en los aspectos teóricos de la Gerencia Pública, sólo se cuenta con: a) los citados fundamentos, b) los principios gerenciales de eficiencia, eficacia y efectividad y c) el concepto de gerencia que ya antes habíamos señalado en este texto
. El resto, todos los demás aspectos inherentes a la gerencia pública, todavía se encuentran en construcción.

Son entonces los lineamientos que se deben tener en cuenta para la construcción de la Gerencia Pública los siguientes:

MULTIORGANIZACION

El objeto donde se aplica la gerencia, que es la masa social, es compleja y encierra diversidad de elementos. Históricamente el concepto de gerencia en lo público surge cuando se establecen nuevas relaciones entre el Estado y la sociedad. El Estado tiene multiplicidad de organismos. La sociedad tiene multiplicidad de formas. El responsable de los procesos de cambio y beneficio que recibe la sociedad es el Estado. Aunque la sociedad intervenga en la solución y satisfacción de sus propios problemas y necesidades dentro del concepto de Democracia Participativa, siempre tiene que estar presente el Estado. En consecuencia, los objetivos de bienestar social, desarrollo humano o calidad de vida, requieren que intervenga un número plural de actores por lo cual la Gerencia Pública debe concebirse como un mecanismo que encierra un número plural de organismos tanto oficiales como civiles y que requieren articulación o integración lo cual se logra mediante acciones gerenciales.

PARTICIPACION

Si bien el responsable y conductor de los procesos de cambio hacia los objetivos futuros de la organización social es el Estado, no es posible alcanzar dichos objetivos sin el compromiso e involucramiento de la misma sociedad beneficiaria, según las teorías postmodernas de desarrollo. Existen diferentes formas de participación,
 pero en todos los casos la Gerencia Pública sólo se puede realizar si se adopta un mecanismo adecuado al desarrollo de los procedimientos gerenciales, los cuales por la misma esencia del concepto, se debe insertar dentro de la democracia participativa. La Democracia Participativa consiste en involucrar directamente a los actores sociales en la gestión de los procesos para que mediante un modelo de responsabilidad compartida entre el Estado y la Sociedad, donde conjuntamente se realicen los procesos de planificación, ejecución y control, se avance hacia el logro de los objetivos.

La participación así concebida ya sea para operadores estatales o privados de la administración de bienes y servicios públicos, deben incorporar la participación en las prácticas comerciales y en esas circunstancias el mercadeo o marketing de los bienes y servicios públicos no puede concebirse sin un componente de participación social apropiado.

CONCERTACION

Existe el reconocimiento general de que no puede haber Gerencia Pública ni co-gestión con responsabilidad compartida, sin acuerdos, negociaciones y compromisos entre los diversos actores que participan en los procesos de gestión. Por ello se afirma que el más eficaz gerente público es quien llega con más facilidad a la concertación. No pueden haber imposiciones ni aplicación de mecanismos unilaterales, sino acciones que resulten de consensos, donde todos los actores estén de acuerdo y comprometidos. Nadie se compromete con un propósito donde no se sienta reflejado. La concertación es pues, una de las más importantes características de cualquier modelo de Gerencia Pública.

FLEXIBILIDAD 

El mundo que encierra una realidad velozmente cambiante, no puede recibir beneficios de esquemas rígidos de operación. La conducción de procesos sociales, eje central de la gerencia pública, tiene que acomodarse a las circunstancias que van apareciendo con el transcurrir del tiempo, que hoy cambia a un ritmo acelerado por motivos de la tecnología y la globalización. La Gerencia Pública exige entre sus condiciones, tener dispositivos que reaccionen rápidamente ante la evolución del entorno donde actúa. La vida social cada día presenta circunstancias diferentes que requieren de intervención, por lo que los procesos e instituciones deben ser flexibles para ser pertinentes con las características del objeto. Si la gerencia como arte de hacer que las cosas se hagan requiere de pragmatismo para dar respuesta pertinente a las realidades cambiantes, el atributo de la flexibilidad debe estar presente en cualquier esquema gerencial.

INNOVACION

Por lo general no existen fórmulas preestablecidas y únicas para resolver problemas y satisfacer requerimientos en el manejo de lo público. Cada situación concreta tiene sus propias particularidades de modo que muy pocas veces se encontrarán recetas ya elaboradas para intervenirlas. Dice Bernardo Kliksberg sobre la Gerencia que “Practicarla requiere ante todo pasar del enfoque prescriptivo usual en gerencia en otros campos, a un enfoque esencialmente “heurístico”. Esta no es un área donde los problemas se pueden solucionar recurriendo a “recetas” disponibles, o a manuales, que prescriben qué se debe hacer. Es un terreno denso, surcado de complejidades, donde se debe hacer “un trabajo heurístico” explorar la realidad, prestar máxima atención a sus particularidades, tener muy en cuenta las experiencias comparadas, construir conocimiento a través del ensayo y error, ajustar continuamente los marcos de referencia en función de los hechos”.

TRABAJO EN EQUIPO

Un principio elemental de la gerencia efectiva es el trabajo en equipo. Es necesario elevar la eficacia social a través de la sinergia que se produce cuando se trabaja en equipo. Los equipos son necesarios debido a que los problemas que se presentan en la atención de las necesidades públicas son cada vez más complejos y multifacéticos. La resolución de estos problemas requiere muchos puntos de vista divergentes y la colaboración eficaz de muchas personas. Con equipos hay conocimiento práctico más completo del proceso. Se crea un ámbito de trabajo más amplio donde no se culpa tanto a los demás por los problemas. Hay un mayor número de ideas para resolver problemas y mejorar procesos. Hay una mayor aceptación de las soluciones y un índice de implementación más alto. Por supuesto, los principios del trabajo en equipo aplicados a este objeto, difieren en los procedimientos por cuanto el campo de aplicación es multiorganizacional y encierra partes del interior de la empresa y del exterior donde se encuentra la comunidad. En la gerencia pública, el trabajo en equipo se asocia con el concepto de Capital Social, donde la asociatividad, la mutualidad y la confianza son insumos esenciales para lograr resultados. En una comunidad donde exista mayor dotación de capital social, es más fácil aplicar la gerencia pública.

3.6. EL “GERENCIALISMO” 
Con frecuencia se encuentran textos en las esferas universitarias que hacen referencia a la modernización del Estado como eje central de la gerencia pública, considerando que esa denominada “modernización”, se refiere a la transformación del Estado pasando del modelo Burocrático al Modelo Gerencial, por la necesidad de implantar la también denominada “Nueva Administración Pública”, que surge por el traslado de lo público desde el interior del Estado al escenario del mercado, con la finalidad de que los organismos privados, ya sean mercantiles o civiles, puedan intervenir en el manejo de lo público.

La “nueva administración pública” dista sustancialmente de la “vieja administración pública”, por el alejamiento del modelo burocrático y el acercamiento al paradigma privado, cuyas raíces han estado formadas en concordancia con las leyes del mercado. Por esta razón, si se quiere llevar al Estado al escenario del mercado, los cánones de la actividad económica privada son perfectamente recomendables para el ejercicio de la acción estatal. 

Pero ya no tratándose del sujeto, en este caso el Estado, sino del objeto de la administración, dicha recomendación no es procedente. Desde sus orígenes, la actividad económica privada se relacionaba con la producción  y distribución social de los bienes y servicios privados, por cuanto los públicos se concentraban en manos del Estado y en estas condiciones, el paradigma privado se refiere a los objetos privados. Así que aplicar ese paradigma al pié de la letra cuando se trata de bienes y servicios públicos, no es lo más recomendable.

Los bienes y servicios públicos, como objeto de administración, es decir como objetos de producción y distribución social, son diferentes a los bienes y servicios privados, como objeto, independientemente de que el sujeto administrador sea empresa privada u organismo estatal. Las diferencias, tal como se tratan en otro aparte del presente ensayo, radican en los lazos de lo público con la ley natural y la consecuencial diferencia en las variables de la función demanda, que originan una conducta del consumidor con importantes efectos en los procesos de marketing.

En estas circunstancias, no se debe considerar que la gerencia pública consiste en meter a la fuerza y a rajatabla en el seno del Estado el paradigma privado. En primer lugar, porque lo público no es exclusivo del Estado y en segundo lugar porque los objetos públicos son diferentes de los privados y por lo tanto necesitan de otras reglas de juego diferentes. En consecuencia esa postura de concebir la gerencia pública como la inyección al Estado del paradigma privado, es simplemente “Gerencialismo”.

Prefacio de la Gerencia Pública
Desde 1991 se viene implementando el modelo gerencial en la organización del Estado colombiano. Ha sido un proceso al que se le ha denominado “modernización” pero que le cae mejor el nombre de “postmodernización”, por cuando corresponde a la era postindustrial o sea la del Capitalismo Rentista.

Si bien es cierto que la gerencia pública debería considerarse como un instrumento para  manejar lo público desde cualquier tipo de empresa ya sea oficial o privada, el tema tiene mayor relevancia cuando se trata del Estado, porque es en este organismo donde se concentran los cambios más pronunciados y porque el Estado, aunque todo sea privatizable, no puede abandonar su responsabilidad sobre los asuntos públicos, sobre todo, los que no son atractivos para la empresa privada porque no generan las utilidades que a ellas les gusta. Las empresas de propiedad privada sólo se interesan en manejar lo público cuanto esto es susceptible de generar ganancias en las operaciones de mercado, por lo cual, los bienes y servicios públicos que no producen utilidades financieras, siempre quedan en manos del Estado. De otro lado, los fines esenciales del Estado y su papel conductor de la economía, el ejercicio de la soberanía y los fundamentos de la autoridad, obligan a que la gerencia pública sea tema obligado y central en el terreno del Estado y secundario en el sector privado. Por ello, el análisis de la gerencia pública y la instrumentación para llevarla a la práctica, en este ensayo se concentra en el Estado y no en las empresas privadas o civiles. 

Dice Cruz, profesor de la Universidad Libre de Cali, que “Para dar inicio al tema de la Gerencia Pública en Colombia es pertinente manifestar que tal como se ha evidenciado en los países latinoamericanos, las transformaciones en la administración pública colombiana han tenido su origen en la mayoría de los casos en, “recomendaciones internacionales de misiones y organismos que han logrado introducir nuevos elementos destinados al fomento de una cultura de lo público, atemperada a las realidades internacionales del momento, como ocurrió en 1951, con la misión Currie y Lebret, AID, Cepal, que expusieron e introdujeron en Colombia nuevos conceptos económicos y recomendaciones sobre los enfoques y estrategias de la administración pública, partiendo de un estado paternalista, para luego incursionar en las décadas de los ochenta (80) y noventa (90) en el denominado neoliberalismo.”
 Agrega Cruz que “Cuando se hace referencia al último impacto del tema en cuestión, es indispensable mencionar la “Carta Iberoamericana de la Función Pública”, que contiene conceptos adoptados en la legislación a través de la Ley 909 de 2004; que consagra la Gerencia Pública, los nuevos requisitos del empleo público, los acuerdos de Gestión, la evaluación del desempeño y la carrera administrativa, entre otros. Los anteriores aspectos como una propuesta para ser acogida por los Estados signatarios.”
Esto significa que la Gerencia Pública no se gestó en el interior de Colombia como resultado del convencimiento de los actores sociales sobre sus bondades y capacidad de respuesta a las necesidades nacionales, sino que se introdujo en el país por influencia de organismos internacionales. Esto explica y permite comprender muchos de los fenómenos ocurridos después de 1991 y la misma promulgación de la Constitución Política que data desde ese año. El comienzo de la transformación del Estado colombiano, no surge desde el interior por la convicción de quienes lo manejan sobre las bondades del nuevo modelo, sino como consecuencia de la presión internacional ocasionada por las fuerzas de poder mundial consolidadas con la evolución del sistema económico.

Si bien es cierto, la Constitución Política de 1991 no dice expresamente que se debe cambiar el modelo de administración del Estado, son decenas de artículos que establecen normas que obligan este cambio y el sentido hacia donde se debe dirigir el proceso; fijan los resultados donde se debe llegar y con ello queda claro el espíritu de la norma y el necesario proceso para llegar allá.. El hecho mismo de declarar el Estado colombiano como Estado Social de Derecho, ese tipo de organismo que los alemanes habían creado en los años treinta,  muestra la conveniencia de adoptar un modelo organizacional en consecuencia. La interpretación es sencilla y clara: la Constitución Política pretende transformar el Estado colombiano mediante el abandono del Modelo de Estado Burocrático y el establecimiento del Modelo de Estado Gerencial, por lo cual el tema de la gerencia pública se concentra en el paradigma que sustenta la nueva administración pública.

El proceso de transformación ha sido desordenado y difícil, probablemente porque no se originó al interior sino por presión externa. La cronología de las leyes y sus respectivos decretos reglamentarios muestra el desorden y falta de lógica en la implementación, además, además de la impertinencia y la poca viabilidad real en los campos político y social. Para verificar esto, simplemente se compara las fechas de las normas con el marco conceptual que encierra la gerencia y de ahí se deduce la falta de sentido lógico de la norma respecto a los requerimientos técnicos que ella misma encierra.

4.1. REVISIÓN DE LAS NORMAS
Para efecto de realizar la comparación, tengamos en cuenta tres elementos básicos del esquema conceptual: a) la definición de gerencia, b) los fundamentos de la gerencia y c) los procesos gerenciales.

En cuanto a la definición, Crosby
 define a la gerencia como “el arte de hacer que las cosas ocurran”. Pablo Roberto Motta dice que “es el arte de pensar, de decidir y de actuar; es el arte de hacer que las cosas se realicen y de obtener resultados, los cuales pueden ser definidos, previstos, analizados y evaluados, y deben obtenerse a través de las personas en una interacción humana constante”
 Por su parte dice Israel Fermín
 que Krygier la define como un cuerpo de conocimientos aplicables a la dirección efectiva de una organización. Es decir, la gerencia encierra dos conceptos ampliamente conocidos: 

· Ejecución  

· Resultados.

También hay una especie de consenso entre muchos autores en afirmar que la gerencia implica la articulación de todos los actores y recursos de una organización para que a través de los procesos de planificación, ejecución y control se logren los objetivos previamente establecidos, de lo cual se deduce que en la gerencia están los procesos de gestión donde se define la organización y se toman decisiones. Así, podemos afirmar que los fundamentos de la gerencia reposan sobre los conceptos de:

· Planificar 

· Ejecutar

· Controlar.

Y el tercer aspecto que se debe contemplar se refiere a los principios mediante los cuales se logran los objetivos previstos y los impactos esperados utilizando de la mejor manera los recursos disponibles para arrojar los resultados esperados, por lo cual los procesos de planificación, ejecución y control, deben contener:  

· Eficiencia, 

· Eficacia

· Efectividad
Si examinamos con estos criterios las normas establecidas para realizar la modernización del Estado, que es más una postmodernización del mismo, vemos la incongruencia con la lógica de los conceptos. En la visión lógica de la gerencia, el orden de los procesos de gestión es: primero, planificar; segundo, ejecutar; y tercero, controlar; pero la expedición de las normas no obedece a este orden lógico, donde se ejecuta lo planificado y se controla lo ejecutado. 

Por razones elementales, los procesos de gestión: planificar, ejecutar y controlar, se deben realizar sometidos a normas técnicas que permitan la organización y racionalidad suficientes para asegurar eficiencia, eficacia y efectividad. El Estado colombiano adoptó las correspondientes normas técnicas como referentes para que la gestión no se realice de manera anarquizada y caótica. Pero la adopción de dichas normas parece más el resultado de presiones de parte de organismos internacionales, que decisiones tomadas por los organismos competentes, para regular de manera adecuada el proceso de postmodernización del organismo o sea la transformación del modelo burocrático al modelo gerencial.

La norma que establece el paradigma de control es la Ley 87 de 1993 y la ley que adopta la norma técnica de planificación y ejecución es la Ley 872 de 2003, o sea diez años después. Es decir, se adoptó un paradigma de control en abstracto; pues el control al que se refiere no se puede aplicar en concreto sino después de diez años, cuando se adoptó la norma técnica de operación. 

Más adelante, cinco años después de la ley de control,  se expidió la Ley 489 de 1998 “por la cual se dictan normas sobre la organización y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del artículo 189 de la Constitución Política y se dictan otras disposiciones”, paquete normativo que establece las reglas de juego para la rama administrativa del poder público, donde se fijan los principios y finalidad de la función administrativa destacando los principios de “eficiencia y eficacia” y como finalidad de la función administrativa y se fija “la satisfacción de las necesidades generales de todos los habitantes”, es decir se adopta la aplicación del concepto de calidad. Esta ley señala como aspectos que deben contemplar las políticas de desarrollo administrativo, los siguientes:

1. Diagnósticos institucionales.

2. Racionalización de trámites, métodos y procedimientos de trabajo.

3. Ajustes a la organización interna de las entidades, relacionadas con la distribución de competencias de las dependencias o con la supresión, fusión o creación de unidades administrativas fundamentadas en la simplificación de los procedimientos identificados y en la racionalización del trabajo.

4. Programas de mejoramiento continuo de las entidades en las áreas de gestión, en particular en las de recursos humanos, financieros, materiales, físicos y tecnológicos, así como el desempeño de las funciones de planeación, organización, dirección y control.

5. Adaptación de nuevos enfoques para mejorar la calidad de los bienes y servicios prestados, metodologías para medir la productividad del trabajo e indicadores de eficiencia y eficacia.

6. Estrategias orientadas a garantizar el carácter operativo de la descentralización administrativa, la participación ciudadana y la coordinación con el nivel territorial.

7. Identificación de actividades obsoletas y de funciones que estén en colisión con otros organismos y entidades, que hubieren sido asignadas al nivel territorial, o que no correspondan al objeto legalmente establecido de las entidades.

8. Estrategias orientadas a fortalecer los sistemas de información propios de la gestión pública para la toma de decisiones.

9. Evaluación del clima organizacional, de la calidad del proceso de toma de decisiones y de los estímulos e incentivos a los funcionarios o grupos de trabajo.

10. Identificación de los apoyos administrativos orientados a mejorar la atención a los usuarios y a la resolución efectiva y oportuna de sus quejas y reclamos.

11. Diseño de mecanismos, procedimientos y soportes administrativos orientados a fortalecer la participación ciudadana en general y de la población usuaria en el proceso de toma de decisiones, en la fiscalización y el óptimo funcionamiento de los servicios.

Mediante Decreto 4110 de 2004 se adopta la norma técnica de calidad en la gestión pública para lo cual se adapta la norma ISO 9001 del sector privado, agregándole el capítulo de riesgos y se convierte en la NTCGP 1000:2004. Más adelante, el año siguiente, en mayo de 2005 se dicta el Decreto 1599 mediante el cual se adopta el modelo de control interno que se detalla en la norma técnica MECI 1000:2005. Hasta ahí todo está dentro de la lógica: primero se adopta la norma de planificación y ejecución y posteriormente la norma de control.

Pero en la práctica surge otra inconsistencia: la norma de planificación y ejecución (NTCGP 1000:2004), según el decreto respectivo, es obligatoria para “los organismos, entidades y agentes obligados conforme al artículo 2° de la Ley 872 de 2003”. Esta ley, establece de carácter obligatorio el sistema de gestión de la calidad para los organismos del orden nacional, dejando a discreción de las corporaciones administrativas territoriales la fijación del carácter obligatorio para los departamentos y municipios. En cambio en el Decreto 1599 de 2005, establece que el MECI es obligatorio para todos los organismos del Estado por cuanto el artículo 5° de la Ley 87 de 1993 así lo determina. Así, a pesar de que el MECI  es posterior a la NTCP 1000:2004, la cobertura obligatoria del uno difiere del otro y con ello surge la inconsistencia de aplicar el control en abstracto o en el aire. Más adelante en el año 2009, se corrige la inconsistencia, cinco años después, cuando mediante el Decreto 4485 de 2009, se actualiza la NTCGP y ya en esta norma se fija la obligatoriedad de amarrar la MECI 1000:2005 a la NTCGP 1000:2009. Estando las dos amarradas, lo obligatoriedad de la norma de control, indirectamente establece la obligatoriedad de la norma de operación con lo cual el control deja de aplicarse en abstracto.

4.2. LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA
El concepto de democracia fue creado por los griegos varios siglos antes de Cristo y el término estuvo perdido en la historia por más de cuatro mil años, hasta que la burguesía lo desempolvó para construir el régimen político propio del capitalismo. Claro que con relación a los griegos, le adicionó un “apellido” para crear el concepto de “democracia representativa” en la cual los pobres votan para elegir a los ricos que los representan.

A finales del siglo XX, cuando los nuevos ricos del mundo necesitaban desempolvar el Estado Social de Derecho creado por los alemanes al comienzo del siglo, para poder aplicar los principios de la doctrina neoclásica fue necesario hacer un ajuste al régimen político y con ello revisar el uso de la palabra para lo cual fue necesario acuñar el término de “democracia participativa” que es algo así como la “democracia semidirecta”, quedando la “democracia directa” únicamente la del régimen de los griegos en la época de Pericles. 

En tal sentido, el modelo de Estado gerencial y en consecuencia la gerencia pública, sólo es pertinente dentro del régimen político de democracia participativa. Revisando las modalidades de participación para establecer las características del modelo organizacional que permite la aplicación de la gerencia pública, se aprecia que de las señaladas (información, ejecución, consulta, iniciativa, veeduría, decisión y co-gestión), es la co-gestión la que se mejor se adapta a los fundamentos de la gerencia pública. 

En el régimen de democracia participativa son elementos fundamentales: 

· El Referéndum: El pueblo elige «por sí o por no» sobre una propuesta.

· El Plebiscito: El pueblo concede o no concede la aprobación final de una norma.

· La Iniciativa popular: Un grupo de ciudadanos puede proponer la sanción o derogación de una ley.

· La Revocación de mandato: Los ciudadanos pueden destituir a un representante electo antes de finalizado su período.

Al citar la modalidad de co-gestión, afirmando que es la más adecuada para aplicar la gerencia pública, es necesario trasladarse a revisar el concepto de “gestión” y con ello establecer la diferencia cuando se aplica en las organizaciones privadas y en las estatales. Para las privadas, gestión es realizar actividades arrojando resultados positivos. Para las organizaciones estatales, gestión es el conjunto orgánico de acciones a través del cual se aplican los principios generales de planificación, organización, dirección y control en el cumplimiento de funciones y ejecución de proyectos que se realizan para ejecutar la misión.

Como  estamos asociando la gerencia pública a la aplicación de los principios gerenciales en las organizaciones del Estado, la co-gestión se refiere a la aplicación del concepto de democracia participativa o semidirecta y en tal caso, es el conjunto orgánico de acciones a través del cual se aplican los principios generales de planificación, organización, dirección y control, con responsabilidad compartida entre las entidades del Estado y los organismos de la sociedad.  Es la construcción con aportes de ambas partes de los procesos orientados a los objetivos de desarrollo o mejoramiento de las condiciones de vida de la comunidad.

Modelo de Co-gestión para la Gerencia Pública
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El compromiso de la Gerencia Pública es entonces promover la democracia participativa dentro del esquema de co-gestión con responsabilidad compartida en los procesos asociados a la gestión. Significa que los procesos de  planificación, los de ejecución y los de control, se deben realizar de modo que en ellos intervengan igualitariamente tanto los organizamos estatales como los de la sociedad a través de políticas pública.

Bajo este esquema, las políticas públicas ya no se refieren a las dictadas por el gobierno unilateralmente, sino al conjunto de pautas y criterios para tomar decisiones sobre algún tema, con la condición de que sean concebidas, planificadas, construidas, ejecutadas y controladas mediante mecanismos que articulen conjuntamente a organismos del Estado junto con los de la sociedad. Para el efecto, la gerencia pública debe crear los espacios o escenarios de articulación, el Estado debe adoptar los mecanismos de coordinación interinstitucional y la sociedad debe crear y fortalecer las organizaciones idóneas para entrar en la concertación con el Estado ya sea para planificar, ejecutar o controlar. 

En la práctica existen diversos tipos de sociedades u organizaciones sociales: 

· Se parte de la sociedad familiar cuya esencia radica en la reproducción de la especie por lo que su génesis es de carácter natural; constituye la célula básica de la sociedad. 

· Se cuenta con la sociedad comunal, nacida en la época del viejo Estado del Bienestar, cuyo factor de cohesión son los asuntos de vecindad y se refiere a la unión de esfuerzos para atender problemas y necesidades comunes derivadas de los factores de vecindad. 

· Existe la sociedad gremial cuya esencia es de carácter económico cuyo factor de homogeneidad es el ejercicio de la misma actividad generadora de ingreso. 

· La sociedad solidaria cuyo máximo exponente es la sociedad cooperativa, se fundamenta en la aplicación del principio de la ayuda mutua dentro de esquemas asociativos, ya sea para realizar empresas económicas o sociales.

· La sociedad política, organizada en partidos y movimientos y constituye el eje del régimen político. 

· La sociedad civil, amparada en Código Civil, que presenta diversas manifestaciones como los clubes, las corporaciones, las fundaciones, las asociaciones, etc. para realizar actividades también diversas como las deportivas, culturales, ambientales, etc. y que son idóneas para la participación en los procesos de gestión de políticas públicas, por lo cual son la columna vertebral de la democracia participativa.

4.3. LOS SOPORTES LEGALES DE LA GERENCIA PÚBLICA
Si bien es cierto que el piso jurídico de la transformación del modelo de Estado Burocrático al de Estado Gerencial comienza en la Constitución Política, la ley 489 de 1997 amplia los principios. Aunque explícitamente no existe una norma que afirme de manera contundente dicha transformación, es la Ley 909 de 2004 “por la cual se expiden normas que regulan el empleo público, la carrera administrativa, gerencia pública y se dictan otras disposiciones”, la que expresamente se refiere al concepto aunque de manera parcial.

Dice la norma que el objeto de esa ley es la regulación del sistema de empleo público y el establecimiento de los principios básicos que deben regular el ejercicio de la gerencia pública. Incluye un Título dedicado al tema denominado “de los principios de la gerencia pública en la administración” en el cual establece que los empleos de naturaleza gerencial son: 

1. Los cargos que conlleven ejercicio de responsabilidad directiva en la administración pública de la Rama Ejecutiva de los órdenes nacional y territorial tendrán, a efectos de la presente ley, el carácter de empleos de gerencia pública.

2. Los cargos de gerencia pública son de libre nombramiento y remoción. No obstante, en la provisión de tales empleos, sin perjuicio de las facultades discrecionales inherentes a su naturaleza, los nominadores deberán sujetarse a las previsiones establecidas en el presente título.

3. La gerencia pública comprende todos los empleos del nivel directivo de las entidades y organismos a los cuales se les aplica la presente ley, diferentes de: a) En el nivel nacional a aquellos cuya nominación dependa del Presidente de la República y b) En el nivel territorial, a los empleos de secretarios de despacho, de director, gerente; rector de Institución de Educación Superior distinta a los entes universitarios autónomos.

Según la citada ley, que se convierte en la única fuente normativa explícita sobre el tema, los principios de la función gerencial son:

1. Los empleados que ejerzan funciones gerenciales en las entidades públicas a las cuales se refiere esta Ley están obligados a actuar con objetividad, transparencia y profesionalidad en el ejercicio de su cargo, sin perjuicio de la subordinación al órgano del que dependan jerárquicamente.

2. Los gerentes públicos formularán, junto con los jefes del organismo o entidad respectiva, las políticas públicas o las acciones estratégicas a cargo de la entidad y serán responsables de su ejecución.

3. Los gerentes públicos están facultados para diseñar, incorporar, implantar, ejecutar y motivar la adopción de tecnologías que permitan el cumplimiento eficiente, eficaz y efectivo de los planes, programas, políticas, proyectos y metas formulados para el cumplimiento de la misión institucional.

4. Los gerentes públicos formularán, junto con los funcionarios bajo su responsabilidad y en cumplimiento de las políticas gubernamentales, así como de las directrices de los jefes del organismo o entidad respectiva, las políticas públicas o las acciones estratégicas a cargo de la entidad y serán responsables de su ejecución. En tal sentido, darán las instrucciones pertinentes para que los evaluadores tengan en cuenta en la evaluación del desempeño los resultados por dependencias, procesos y proyectos.

5. Los gerentes públicos están sujetos a la responsabilidad de la gestión, lo que significa que su desempeño será valorado de acuerdo con los principios de eficacia y eficiencia. El otorgamiento de incentivos dependerá de los resultados conseguidos en el ejercicio de sus funciones.

6. Todos los puestos gerenciales estarán sujetos a un sistema de evaluación de la gestión que se establecerá reglamentariamente.

Complementariamente, la ley introduce el procedimiento de ingreso a los empleos de naturaleza gerencial, el cual se describe de la siguiente manera:

1. Sin perjuicio de los márgenes de discrecionalidad que caracteriza a estos empleos, la competencia profesional es el criterio que prevalecerá en el nombramiento de los gerentes públicos.

2. Para la designación del empleado se tendrán en cuenta los criterios de mérito, capacidad y experiencia para el desempeño del empleo, y se podrá utilizar la aplicación de una o varias pruebas dirigidas a evaluar los conocimientos o aptitudes requeridos para el desempeño del empleo, la práctica de una entrevista y una valoración de antecedentes de estudio y experiencia.

3. La evaluación del candidato o de los candidatos propuestos por el nominador, podrá ser realizada por un órgano técnico de la entidad conformado por directivos y consultores externos, o, en su caso, podrá ser encomendado a una universidad pública o privada, o a una empresa consultora externa especializada en selección de directivos.

4. El Departamento Administrativo de la Función Pública apoyará técnicamente a las diferentes entidades públicas en el desarrollo de estos procesos.

5. El Departamento Administrativo de la Función Pública, formulará políticas específicas para la capacitación de directivos, con la finalidad de formar candidatos potenciales a gerentes de las entidades públicas.

Un instrumento adicional que complementa la reglamentación sobre los gerentes públicos es el medio mediante el cual, se supone, se asegura el cumplimiento de los principios y la aplicación de los cánones que rigen para la gerencia pública. Dice la ley en su artículo 50 que los citados funcionarios deben celebrar acuerdos con su superior inmediato en los siguientes términos:

1. Una vez nombrado el gerente público, de manera concertada con su superior jerárquico, determinará los objetivos a cumplir.

2. El acuerdo de gestión concretará los compromisos adoptados por el gerente público con su superior y describirá los resultados esperados en términos de cantidad y calidad. En el acuerdo de gestión se identificarán los indicadores y los medios de verificación de estos indicadores.

3. El acuerdo de gestión será evaluado por el superior jerárquico en el término máximo de tres (3) meses después de acabar el ejercicio, según el grado de cumplimiento de objetivos. La evaluación se hará por escrito y se dejará constancia del grado de cumplimiento de los objetivos.

4. El Departamento Administrativo de la Función Pública apoyará a las distintas autoridades de las respectivas entidades públicas para garantizar la implantación del sistema. A tal efecto, podrá diseñar las metodologías e instrumentos que considere oportunos.

En las demás normas fijadas para regular el ejercicio de la gerencia pública  se establece los siguientes aspectos:

La capacitación y desarrollo de los gerentes públicos debe establecerse a partir de la evaluación de los resultados de su gestión y orientarse a la identificación, definición y fortalecimiento de las competencias gerenciales.

· La evaluación de la gestión gerencial se realizará con base en los Acuerdos de Gestión, documentos escritos y firmados entre el superior jerárquico y el respectivo gerente público, con fundamento en los planes, programas y proyectos de la entidad para la correspondiente vigencia.  

· El Acuerdo de Gestión se pactará para una vigencia anual, la cual debe coincidir con los períodos de programación y evaluación previstos en el ciclo de planeación de la entidad. 

· El Acuerdo de Gestión debe ser producto de un proceso concertado entre el superior jerárquico y cada gerente público, entendiendo la concertación como un espacio de intercambio de expectativas personales y organizacionales, sin que se vea afectada la facultad que tiene el nominador para decidir.

· En un plazo no mayor de cuatro (4) meses, contados a partir la fecha de la posesión en su cargo, el gerente público y su superior jerárquico concertarán y formalizarán el Acuerdo de Gestión, tiempo durante el cual desarrollará los aprendizajes y acercamientos necesarios para llegar a un acuerdo objetivo. 

· Los compromisos pactados en el acuerdo de gestión deben ser objeto de seguimiento permanente por parte del superior jerárquico. De dicho seguimiento se debe dejar constancia escrita de los aspectos más relevantes que servirán de soporte para la evaluación anual del Acuerdo. 

· Al finalizar el período de vigencia del Acuerdo se debe efectuar una valoración para determinar y analizar los logros en el cumplimiento de los compromisos y resultados alcanzados por el gerente público, con base en los indicadores definidos.

Del texto de la ley se desprenden algunos comentarios obligatorios: 

Para el gobierno nacional, la gerencia pública se reduce a la gestión del talento humano y no a los esquemas organizacionales y operativos que de manera integral y holística deben implantar las organizaciones para aplicar los principios gerenciales de eficiencia, eficacia y efectividad. Según el gobierno, la gerencia pública no contempla la adopción de modelos gerenciales ni considera todos los aspectos inherentes a la toma de decisiones en materia de planificación, ejecución y control, sino que se concentra únicamente en la regulación de algunos cargos en materia de funciones y responsabilidades.

Pero lo más curioso del enfoque que aplica el gobierno colombiano sobre el tema, es que, precisamente, los servidores públicos en quienes recae la responsabilidad y la toma de decisiones, a quienes corresponde la tarea de dirigir el proceso de transformación del Estado, los excluye de esta responsabilidad, como se puede ver en el artículo 47 de la Ley 909 de 2004, no obstante que, de manera contradictoria, en las normas que establecen los instrumentos legales para el ejercicio de la gerencia, asigna la responsabilidad de la implementación de los instrumentos a estos mismos servidores públicos. No tiene alcance el propósito de transformación del modelo de Estado, si están por fuera de la responsabilidad gerencial los ministros, directores de departamentos administrativos, institutos descentralizados, gerentes de empresas industriales y comerciales, secretarios de despacho y demás cargos que libremente designan los gobernadores y alcaldes dentro de la repartición burocrática propia del régimen político vigente. 

4.4. MARKETING PÚBLICO
Es tal vez en este componente de la cadena, el eslabón que permite el contacto entre la producción y el consumo de bienes y servicios, donde se concentran los motivos de la diferencia entre la gerencia pública y la privada.

Si, como hemos anotado en textos anteriores del presente ensayo, la génesis de lo público radica en sus lazos directos o indirectos con la ley natural, la conducta del consumidor de lo público está influida por esta ley y en consecuencia por factores del instinto, propios de la condición biológica de la especie.

Si lo público está en el mercado tanto para la producción como para la distribución social, las leyes de oferta y demanda juegan un papel fundamental. De modo que la función demanda es una variable importante para la gerencia pública. En lo privado y tal como lo reseña la teoría microeconómica, la función demanda encierra un conjunto de variables que determinan la cantidad demandada de un bien o servicio tales como el precio del mismo bien, el precio de los bienes sustitutos y de los complementarios, el nivel general de ingresos, los gustos y preferencias de los consumidores. En lo público, la función demanda incluye una variables diferente, basada en el instinto que influye en la conducta del consumidor e impone otro comportamiento en la conducta del consumidor, el cual se escapa de la racionalidad tradicional de la que habla la teoría microeconómica. La racionalidad ortodoxa se basa en la obtención de la mayor utilidad al menor precio posible, siempre ajustada al pensamiento del consumidor, mientras que el factor instintivo impulsa la acción por fuera de la racionalidad mental.

En estas condiciones, la curva de demanda presenta una elasticidad totalmente rígida, ya que el móvil del consumidor está basado más en la necesidad humana que en la racionalidad capitalista. Así, el mercado de lo público no está segmentado como ocurre en el de lo privado cuyo motivo es la diferencia en los niveles de ingreso del consumidor, por lo cual la pendiente de la curva de demanda surge por la estratificación de la comunidad, que el Estado establece con el propósito de focalizar el gasto social. Esta es una diferencia grande en la demanda de lo privado y lo público: mientras en lo privado el mercado se segmenta por motivos de los niveles de ingreso, en lo público se estratifica por obra de la autoridad del Estado.

Si el comportamiento del consumidor está directamente relacionado con la necesidad humana y no con el nivel de ingreso, la clase de necesidad humana es un factor para considerar en la demanda; para el efecto, es conveniente tener en cuenta la siguiente tabla:

Clasificación de las necesidades humanas

	SEGÚN SU ORIGEN
	SEGÚN SU FUNCION
	SEGÚN SU CATEGORIA

	Naturales
	Fisiológicas
	Subsistencia

	Culturales
	Psicológicas
	Dignificación


El marketing de lo público tiene sus condiciones especiales: por una parte porque en la mayoría se refiere a un servicio con todas las particularidades que tiene el marketing de servicios y por otra parte porque se traba de objetos públicos que tienen una función demanda especial, donde la conducta del consumidor se escapa de la racionalidad de lo privado.

El mercado de lo público tiene sus particularidades: El mercado no está segmentado por lo cual es necesario estratificarlo; la elasticidad precio es inelástica; la conducta del consumidor tiene un factor determinante basado en el instinto natural; la racionalidad de la demanda no se limita a la racionalidad financiera según los precios; las necesidades humanas ejercen presión sobre la demanda.

En el concepto de calidad intervienen varios factores como: costumbres y tradiciones, patrones culturales, nivel general de ingresos de la comunidad, nivel de escolaridad situación de salud pública, organización social, liderazgo social, entre otros. Y lo más importante, el concepto de calidad se construye con la participación simultánea de vendedor y comprador, que se realiza en el momento en que se suministra el servicio. 

Para el marketing público es necesaria la relación estrecha entre oferta y demanda por tratarse de principalmente de servicios, donde el concepto de calidad se construye simultáneamente en el momento de entrega del satisfactor, por lo cual la participación del cliente es determinante. La empresa debe establecer mecanismos de operación permanente, que mantengan las relaciones con el cliente donde la educación del consumidor, la organización y la participación en el proceso de entrega del bien o servicio son relevantes. 

Para efecto de diseñar una estrategia de marketing es recomendable tener en cuenta las diferencias entre bienes y servicios que se puede apreciar en la siguiente tabla.

Tabla de diferencias entre bienes y servicios

	BIENES
	SERVICIOS

	TANGIBLES
	INTANGIBLES

	HOMOGENEOS
	HETEROGENEOS

	PRODUCCION SEPARADA DEL CONSUMO
	PRODUCCIÓN Y CONSUMO SON SIMULTANEOS

	ES UN OBJETO
	ES UNA ACTIVIDAD O PROCESO

	EL VALOR SE PRODUCE EN LA FÁBRICA
	EL VALOR SE PRODUCE EN LA INTERACCIÓN PRESTATARIO-USUARIO

	EL CLIENTE NO PARTICIPA EN LA P´RODUCCIÓN
	EL CLIENTE PARTICIPA EN LA PRODUCCIÓN

	PUEDE ALMACENARSE
	NO SE PUEDE ALMACENAR

	SE TRANSFIERE LA PROPIEDAD
	NO SE TRANFIERE LA PROPIEDAD


Si el marketing es el punto de contacto entre el productor del satisfactor y el receptor del mismo, el servicio al ciudadano se convierte en el piso legal para realizar este contacto, el cual está debidamente reglamentado por las normas como se aprecia en otro aparte del presente ensayo.

4.5. INSTRUMENTOS DE LA GERENCIA PÚBLICA
Para efecto de llevar a la realidad los fundamentos de esta disciplina, es necesario establecer los instrumentos con los cuales se aplique los procedimientos que permiten alcanzar los propósitos. La legislación colombiana no ha expresado de manera concreta y clara cuales son los instrumentos con los cuales se puede hacer realidad el modelo de Estado postmoderno. No obstante, interpretando las normas vigentes aun en el desorden en que se dictaron, se puede determinar las características del modelo en el país y con ello ensamblar un conjunto normativo que permita aplicar los procesos de planificación, ejecución y control.

La planificación y la ejecución, como partes del componente de operación y el control como complemento obligado para asegurar que la operación logre los objetivos en este caso los de satisfacción de los requerimientos de la ciudadanía. 

En los capítulos siguientes se describen los instrumentos que permiten armar el enfoque de gerencia pública para Colombia a partir de las normas legales vigentes, que constituyen acciones de obligatorio cumplimiento por parte de los organismos del Estado. En enfoque se resume en la siguiente tabla:

Esquema instrumental de gerencia pública

	FASE
	PROCESO
	NORMA TECNICA

	Operación
	Planificación
	NTCGP 1000:2009

	Operación
	Ejecución
	NTCGP 1000:2009

	Control
	Control
	MECI 1000:2005
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