INTRODUCCION

JosE Luis MENDEZ

ESTE NUMERO ESPECIAL DE Foro Internacional fue realizado para conme-
morar el décimo aniversario de la Licenciatura en Administracién Publi-
ca del Centro de Estudios Internacionales de El Colegio de México.

El volumen retine seis articulos. Estos no sélo reflejan la evolucién
reciente del campo de estudios de la administracién publica; muestran
también los esfuerzos de algunos de los profesores de El Colegio de
México que han contribuido al desarrollo de la Licenciatura en Adminis-
tracién Piblica. Gracias a estos y a otros profesores, y de manera especial
a Maria del Carmen Pardo y Luis F. Aguilar, dicha licenciatura ha cons-
tituido un programa académico sélido e integral, aunque a la vez capaz
de ir adaptandose a la evolucién de su campo de estudios.

Hoy en dia el estudio de la administracién publica ha comenzado a
adquirir de nuevo la atencién que desde mi punto de vista merece. Esto
se debe en gran medida al redescubrimiento tedrico y politico del Es-
tado como instrumento esencial de toda sociedad, gestado hacia finales
de los anos ochenta.

Por lo que se refiere a la teorfa, se podria hablar de un redescubri-
miento en la medida en que durante la década pasada el enfoque estatista
retomé fuerza en el debate tedrico internacional de la ciencia politica
(en gran medida dominado por tedricos anglosajones). Anteriormente
no se habia prestado suficiente atencién en este debate al peso del Es-
tado como actor y como institucién.!

En cuanto al redescrubrimiento politico, hay que recordar que du-
rante los ochenta gobernantes como Ronald Reagan basaron sus campa-
nas y sus gobiernos en un insistente ataque contra el Estado y la
~administracién piiblica. En este y otros casos, se llegé con frecuencia al
extremo de “tirar al bebé con el agua sucia”, lo cual tuvo graves efectos
sobre las naciones. Por un lado, muchas sociedades pasaron a sufrir una
mayor concentracién de la riqueza, menores niveles educativos y de salud,
etc.; por otro lado, el ataque y cercenamiento irracionales de los apara-

! Para mis sobre esto puede verse mi articulo en este mimero.
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tos estatales provocaron con frecuencia la desmoralizacién y confusién
en los mismos. Para colmo, en algunos proyectos neoliberales la retérica
pesé mis que la voluntad (y/o la capacidad) de cambio, lo que se tradujo
en el agravamiento adicional de ciertos problemas piblicos como el déficit
financiero del Estado.

Estos graves (y tristes) efectos de la medicina neoliberal, aunados a
nuevas necesidades producto de la globalizacién y mayor competencia
internacionales, parecerian estar empujando hoy en dia a los estados al
reconocimento de la importancia crucial de ciertas politicas publicas (so-
cial, industrial, econémica, etc.). Sin embargo, la marejada “neoliberal”
de los ochenta tuvo cuando menos una consecuencia positiva: actualmente

‘los estados se ven presionados para llevar a cabo estas politicas en el
marco de unas finanzas piiblicas mds equilibradas y/o la exigencia social
de una austeridad y una eficiencia mayores. El dificil reto de llevar a ca-
bo politicas publicas fundamentales con mucho menos recursos y con
la inevitable participacién de burocracias muy politizadas ha realzado la
importancia politica de la investigacién y los estudios publico-admi-
nistrativos.?

Los articulos de este niimero especial de Foro Internacional buscan
precisamente recalcar la profunda influencia del aparato administrativo
en la selecciéon no sélo de los medios sino también de los fines de una
sociedad. Dicho aparato tiene influencia no sélo sobre la ¢jecucién sino
también sobre la formulacién misma de politicas publicas que afectan de
una manera directa la vida cotidiana de los ciudadanos. La burocracia
ejerce una influencia que, pese a estar frecuentemente justificada por la
eficacia o la eficiencia, escapa al control electoral. Los lideres elegidos
por una sociedad no pueden sino depender o guiarse por los conocimien-
tos técnicos y la informacién que ella les proporciona. Al insistir sobre

2 Aunque no siempre de manera suficiente: en muchas ocasiones se sigue
pensando que basta cambiar los objetivos y programas publicos —que los apa-
ratos administrativos ejecutardn automiticamente y sin problemas— o privatizar.
No suele tenerse cabal conciencia de 1) el déficit en la capacidad de adminis-
tracién y ejecuciéon de la mayoria de los estados latinoamericanos, bien senala-
do por Kliksberg, el cual se debe entre otras cosas al subdesarrol!o de nuestros
servicios de carrera; y 2) la mayor complejizacién que puede implicar para el
Estado la privatizacién de algunos servicios piiblicos, segiin nos dice Kettl. Véase
Bernardo Kliksberg, éComo transformar al Estado? Mds alld de mitos y dogmas,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1989, y Donald Kettl, Government by Proxy,
Washington, D.C., Congressional Quarterly Press, 1988. Si a esto aunamos las
nuevas exigencias de austeridad y eficiencia que los estados tienen que enfren-
tar, queda claro que hoy en dia resulta peligroso ver la adecuada formulacién
y ejecucién de los politicas piiblicas como algo automitico, que puede prescin-
dir de una sélida labor de estudio e investigacién publico-administrativa.
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la inseparabilidad de administracién y politica, este nimero de la revista
busca crear una mayor conciencia sobre la importancia de una adminis-
tracién piblica mas democritica, responsable y eficaz, asi como contri-
buir al desarrollo de la misma.?

Maria del Carmen Pardo, quien fuera la primera coordinadora de la
Licenciatura, inicia con una presentacién critica de la evolucién reciente
del campo de estudios piiblico-administrativos en México, asi como de
la forma en que dicha evolucién llevé a la creacién de licenciaturas en
esta drea en lugares como la Universidad Nacional Auténoma de México
o El Colegio de México. A través de la presentacién de algunos enfoques,
ella muestra cémo diferentes combinaciones de las influencias internas
y externas promovieron a la vez que limitaron el desarrollo de dicho
campo en nuestro pais. La autora concluye que en México el estudio de
la administracién publica ha pasado por buenos momentos de produc-
cién intelectual, pero no ha implicado una tradicién de investigacién
constante y sistemadtica. Esto en buena medida ha sido producto de la
visién juridica e instrumental de la administracién publica que por tan-
tos afios predominé en el pais. Aunque mas recientemente se han trata-
do de introducir visiones mas cientificas y politicas de la administracién
publica, éstas han avanzado lentamente. Como resultado, atin carece-
mos de una visién suficientemente sistematica y profunda del lugar que
ocupa el aparato estatal dentro del sistema politico, asi como de los obs-
ticulos para hacer mis eficiente dicho aparato. La autora nos introduce
en este articulo al enfoque de las politicas publicas, mucho mas politico
y orientado hacia una administracién piblica mas eficaz y responsable,
y que ademads no tiene que limitarse al campo de lo estrictamente guber-
namental. Ella senala, sin embargo, que la influencia de esta corriente es
ain reducida en nuestro pais y que su consolidacién dependeri del
desarrollo de una sociedad civil mas participativa y un gobierno menos
sofocador.

Francisco Gil Villegas discute el tema de la relacién entre politica
y administracién. Nos presenta varios tipos ideales de dicha relacién
desarrollados por Mannheim, y concluye que seria un error separar ta-
jantemente ambos campos. Para él, la separacién de éstos sélo puede
tener una justificacién metodolégica conceptual. La administracién pu-
blica no es sélo un medio para la ejecucién de fines, debido entre otras
cosas a que 1) todavia no ha llegado la era del fin de las ideologias, que
siguen siendo el punto de partida de los estados; 2) el modelo tecnocritico

3 Para mis sobre esto, véase José Luis Méndez, “La importancia crucial de
la reforma administrativa para el desarrollo politico”, en Teoria y Praxis (IAP-
Nuevo Ledén), 1993 (en prensa).
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no puede legitimar los fines sino sélo los medios; 3) la tecnocracia misma
disena sus objetivos en funcién tanto de la eficiencia como de la politica
y, 4) el conocimiento administrativo tiene, cuando menos, una “relacién
con valores”. Esto no significa que debamos guiarnos por una “ética
de la conviccién” ni que una ciencia de la politica resulte inconcebible.
Significa que, por un lado, debemos estar conscientes de las consecuencias
de las acciones tomadas en funcién de un valor y, por el otro, aceptar
que aunque el conocimiento administrativo tiene siempre una “relacién
con valores” no tiene que ser esencialmente valorativo.

Enseguida, el articulo de B. Guy Peters viene a complementar muy
bien el andlisis de Gil Villegas, al discutir €l mismo tema desde una pers-
pectiva un tanto mds politico-administrativa. Peters presenta varios de
los enfoques que han estudiado la relacién entre politica y administra-
cién, para concluir que el aparato burocratico estatal ha pasado a tener
una importancia crucial en la formulacién y ejecucién de las politicas
publicas del Estado contemporaneo. Peters examina las posibilidades
y probables instrumentos de un “gobierno burocritico”, es decir, de
una burocracia que no sélo “hace politica” sino que se convierte si-
lenciosamente en el actor politico principal de una sociedad. Esta es
una preocupacién surgida curiosamente en regimenes pluralistas como
el de los Estados Unidos, que de repente se dieron cuenta de cémo
la vida cotidiana de los ciudadanos estaba siendo en gran medida diri-
gida o afectada por el aparato estatal. Peters concluye que el reto es-
td en lograr un gobierno que sea eficaz a la vez que representativo
y responsable.

Tanto Gil Villegas como Peters utilizan constantemente el término
politicas publicas. Esto no es sorprendente, ya que el campo de estudio
de las politicas ptiblicas se ha caracterizado justo por insistir en la natu-
raleza politica de la administracién piiblica. No es facil diferenciar con
precisién el campo de estudios de las politicas publicas del de la admi-
nistracién publica, ya que se traslapan en muchos sentidos. Hasta cierto
punto se podria incluso decir que el primero no es sino un nuevo odre
para el mismo viejo vino. Sin embargo, ambos han seguido caminos un
tanto diferentes (a veces, como lo evidencia Peters, con efectos poco
afortunados). En todo caso, lo que importa senalar aqui es que el campo
de estudio de las politicas ptiblicas, al destacar la fundamental importan-
cia politica de la burocracia y adoptar un enfoque un tanto mis dindmi-
co, normativo y evaluador, ha venido a revitalizar a su “hermano mayor”,
el campo de la administracién piblica. Es por ello por lo que la Licen-
ciatura en Administracién Piblica del Centro de Estudios Internaciona-
les ha incorporado en su programa de estudios varias materias sobre
politicas piiblicas. Es también por ello por lo que aparte de los ensayos
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de Pardo y Peters, que tocan esta temitica, este nitmero incluye varios
articulos que se centran en las politicas piblicas.

En el primero de ellos, Peter deLeon nos hace una presentacién de
la evolucién del campo de las politicas publicas; resefna las caracteristicas
de multidisciplinariedad, orientacién normativa y orientacién prictica
que este campo debia tener segin su fundador mas notable: Harold
Laswell. Asimismo, deLeon nos explica por qué este campo ha vuelto
recientemente a sus origenes, es decir, a insistir de nuevo en esos tres
elementos como sus caracteristicas propias. Si acaso, una tendencia no
destacada por Laswell y que deLeon senala en sus conclusiones es la
fuerte internacionalizacién de los problemas y las politicas publicas vy,
por lo tanto, del campo de estudios en si. De esta forma, dicho cam-
po esta prestando creciente atencién al drea de las politicas publicas
comparadas.

No cabe duda de que la perspectiva de las politicas puiblicas nos ofre-
ce nuevas posibilidades para el anilisis y la prictica de la administracién
publica. Desde este punto de vista, el andlisis promete expandir el cardc-
ter publico de las politicas estatales y captar mejor la naturaleza propia
de cada problema. Al favorecer un anilisis mds preciso de cada area de
politica publica, y dado que una politica publica se define y juzga en
funcién del cumplimiento de ciertos objetivos, este enfoque abre las puer-
tas a un gobierno mds eficaz y eficiente.? Y aunque la eficacia puede ser
una mascara para el interés particular, cuando se define de una manera
abierta y vigilada es un arma de defensa del interés piiblico, ya que implica
un uso mis cuidadoso de recursos publicos. Por esta y otras razones se
ha dicho que la eficacia es también un componente fundamental de la
legitimidad del Estado moderno.*

Sin embargo, el campo de estudios de las politica publicas también
contiene graves insuficiencias y riesgos. Por ejemplo, el enfatizar la na-
turaleza propia de cada politica piiblica puede implicar problemas de
coordinacién (una temdtica en la que este campo podria recibir valiosos
consejos de su hermano mayor, el campo puiblico-administrativista). Por
lo tanto, puede ser una perspectiva que no facilite el ataque a los pro-
blemas estructurales de una forma integral. Ademis (como en muchos
otros casos) no es ficil afirmar que este campo de estudios se haya cons-
tituido en una “disciplina”, al menos en el sentido de que no ha impli-
cado un acuerdo alrededor de su objeto de estudio, su metodologia o su

®Véase Luis Aguilar Villanueva, El estudio de las politicas priblicas y La hechu-
ra de las politicas, México, Grupo Editorial Miguel Angel Porrda, 1992.

4Véase Giovanni Sartori, “Una nueva reflexién sobre la democracia”, Examen
nim. 7, febrero, 1992, y Ludolfo Paramio, “América Latina en los noventas”,
Nexos, nim. 168, diciembre, 1991.
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marco tedrico conceptual. Por ejemplo, no hay un acuerdo respecto a
qué es una politica piblica, ya sea en cuanto a que es una “politica”
o en cuanto a su caracter “piblico”. No es que debamos aqui arribar
a un consenso tematico, metodolégico o tedrico conceptual, y menos
en un campo eminentemente multidisciplinario. Sin embargo, creo que
es posible y deseable contar con una visién mis precisa del objeto
de estudio y un mayor acuerdo tedrico conceptual. De otra manera, a
este campo no le sera facil cumplir con lo que tan esperanzadoramente
nos promete.

Mi articulo en este nimero discute algunas de estas insuficiencias y
presenta algunas propuestas para que en efecto podamos llegar a un
estudio mads integral, preciso y sistemdtico de las politicas ptiblicas (an-
tesala obligada de una formulacién y ejecucién mds precisa, eficaz y res-
ponsable de las mismas).

Si bien todos los articulos anteriores buscan en gran medida desta-
car la importancia, evolucién, aportaciones e instrumentos de analisis
del campo piiblico administrativista y del campo de las politicas publicas,
el niimero cierra con el articulo de naturaleza un tanto mds empirica de
Rogelio Hernandez. Este articulo nos muestra muy claramente que el
estudio del aparato estatal no puede sino destacar la profunda natura-
leza politica del mismo. Herniandez estudia los origenes y avatares de
una secretaria que durante muchos afnos representé la quintaesencia del
poder en el régimen politico mexicano: la Secretaria de Programacién
y Presupuesto (SPP). Este autor nos explica cémo la SPP nacié de la con-
cepcién del Estado como un motor del crecimiento orientado por la
planeacién del desarrollo mas que por los ingresos. Con la creacién de
esta secretaria se buscaba lograr un ejercicio mas eficiente del gasto
publico en una época de escasez, en tanto que implicaba la definicién,
ejecucién y evaluacién de programas especificos de trabajo. Ademds, se
pretendia limitar a la poderosa Secretaria de Hacienda, la cual sin em-
bargo conservé un importante poder politico (que, de acuerdo con Her-
nandez, llegé incluso a usarse en contra del mismo presidente). Aunque
con una fuerza politica decisiva, la SPP pasé pronto a ser dirigida por el
grupo econémico financiero que se habia consolidado en ¢l periodo en
que Antonio Ortiz Mena habia sido secretario de Hacienda; esto llevaria
a que poco a poco se fuera desarmando la estructura que le habia dado
sentido, hasta perder su justificacién como entidad auténoma y desapa-
recer en 1992, Para Herndndez, la nueva Secretaria de Hacienda no re-
construye la que existiera hasta 1976, sino que representa una nueva y
mds poderosa entidad que anula cualquier contrapeso.

En México es ampliamente reconocida la crucial importancia politi-
ca de la administracién piiblica. La centralidad politica que tuvo la SPP .
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es obvia; basta ver de dénde han surgido los dos ultimos presidentes
mexicanos. Por lo tanto, no puede sino resultar paradéjico el hecho de
que una secretaria que diera tanto de qué hablar durante tantos afos
haya sido estudiada tan poco en nuestro pais (por extrafio que parezca,
es probable que haya sido estudiada con mayor profundidad en Estados
Unidos). .

Cerramos asi con un articulo que nutre con material empirico e ilustra
excelentemente una idea central que cruza los articulos mas téoricos de
este nimero de Foro Internacional: 1a naturaleza inevitablemente politica
de la administracién publica. Al hacer esto, el articulo de Herniandez
muestra que es posible asomarse, cuando menos, al interior de lo que se
nos suele ofrecer como una misteriosa e impenetrable “caja negra”. Al
mismo tiempo, evidencia atin mas la paraddjica falta de correspondencia
entre la relevancia politica, econémica y social de la administracién publica
en México y la atencién que el Estado, los partidos y los académicos le
han concedido.’

Esperamos que este nimero especial de Foro Internacional haya
mostrado que la administraciéon ptblica es un drea fundamental del
conocimiento de nuestros dias, debido a lo mucho que la ciencia politica
puede aprender de ella, asi como a los peligros a la vez que oportunida-
des que ofrece para la conduccién de un Estado y la consecucién del
interés piblico; en fin, debido a la crucial influencia que tiene sobre
politicas publicas que afectan directa y fundamentalmente la vida coti-
diana de los individuos.

5 Ciertamente hay varias dreas de politica publica (econémica, urbana, etc.)
con largas tradiciones de investigacién. Sin embargo, dichas tradiciones suelen
concentrarse casi exclusivamente en los aspectos propios de cada drea (por ejem-
plo la teoria econémica), y se relacionan sobre todo a la etapa de formulacién
de las politicas. Estas tradiciones generalmente ignoran los aspectos adminis-
trativos, lo que ha implicado el desconocimiento de caracteristicas cruciales de
las politicas piiblicas, como la necesaria coordinacién entre éstas o su ejecucién
misma. Esta excesiva especializacion ha supuesto que las politicas se formulan
y luego simplemente se ejecutan. Asi, ignora la influencia que en el momento
de la formulacién tienen la historia de cada politica piiblica y las técnicas de
ejecucién, mas conocidas por el aparato administrativo, asi como los problemas
que surgen en la ejecucién de cualquier programa piblico. Como ha senalado
Lipsky, con mucha frecuencia la formulacién real de una politica, aquella que
los ciudadanos sienten (o resienten) en la calle, se realiza cuando el aparato
administrativo la “ejecuta” (en México por ejemplo, es por todos conocida la
influencia de muchos policias sobre la formulacién de la politica de seguridad
publica).



