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I. Nota Introductoria

Al prélogo se le podria llamar pararrayos.

Georg Christoph Lichtenberg

"Cuanto menos sistemdtica sea una ciencia, menos valor tendré para ella una tesis",
mencioné alguna vez el historiador Johan Huizinga.(1) Pareciera entonces que, en
ese caso, el administrador piblico puede prescindir de ellas con confianza. Su
mundo de ideas es tan laxo, sus concatenaciones tan ductiles, la imagen total
formada por sus conocimientos tan divergente de la de su vecino para que
cualquiera de sus exposiciones pueda ceiirse a las pretensiones de una tesis.

Segin Huizinga, el presentar y defender tesis era algo que estaba a la orden
del dia en los tiempos de Abelardo y Lutero. La técnica de la tesis y las
controversias corresponde a las estructuras de la sociedad y el pensamiento
medievales:

La tesis presupone un sistema cerrado de pensamientos comun a ambas

partes y nitidamente acotado, dentro del cual todos y cada uno de los

conceptos se hallan rigidamente determinados de un modo racional;
presupone, para decirlo en otros términos, un sistema escolastico.

Presupone, ademds un alto grado de uniformidad cultural en los dos

pensadores contendientes. Tiene que existir necesariamente un c6digo, al

que se sometan por igual ambos beligerantes. Se supone que cada uno de
ellos domina las reglas del juego y el arte de la esgrima de la l6gica formal.

Y, finalmente, la tesis presupone cierto grado de dogmatismo, de rigorismo

y de pensamiento, incompatible con ese constante sentimiento de

supeditacién y relatividad de todos nuestros conceptos e ideas, que es la

caracteristica del pensador moderno.(2)

Es poco lo que ain queda en pie de aquellas condiciones culturales en que
se desarrollaban las tesis y las controversias académicas de la Edad Media.

Actualmente, ellas han casi desaparecido, por lo que la tesis se ha convertido en

(1) Joban Huizinga, E! concepto de la historia, Trad. Wenceslac Roces, México, D.F., Fondo de
Cultura Econémica, 1946, p. 10.
(2) Ivid., p. 9.



una herramienta anticuada. Fuera de algunos casos especiales, su utilidad se limita
a la que pueda tener una forma de trato social dentro del ritual académico.(3)

A menos que se trate, como intento mostrar en este. trabajo, de problemas
de critica o método. En estos casos, la tesis puede ser util para las ciencias sociales,
incluida la politica, aunque nunca indispensable. Sin embargo, éstos no son, en el
fondo, los problemas de las disciplinas mismas, pertenecen --al decir de Huizinga--

"a su vestibulo”.
II

La idea de elaborar un trabajo como este surgié de la propuesta que recibi, al
terminar mis cursos en El Colegio de México, para elaborar una bibliografia sobre
los sectores publico y privado en México, acompanada de un ensayo critico del
estado de la literatura.(4) Conforme avanzaba en la tarea y revisaba el maternal
nacieron varias inquietudes que, aunque se anunciaron como meras intuiciones, han
ido tomando cuerpo y concisién desde entonces. La mayor parte de las p4ginas que
siguen no son més que una pretendida reorganizacién y sistematizacién de estas
ideas a las que intento, en ocasiones, dar sustenta empirico con algunos datos
bibliograficos. A su modo, esta tesis es un trabajo de compilacién en el que
presento algunos de los argumentos que han aparecido en estudios precedentes, un
intento por relacionar los diversos puntos de vista, para ofrecer una panordmica
que pueda ser 1til, al menos, de modo informativo.

Mi insatisfaccién ante los primeros resultados de la investigaci6n, junto con

una propension personal a la disgresién y el deslinde, me llevaron a explorar

(3) Con la irreverencia --embarazosa en ocasiones-- que lo caracteriza, Gabriel Zaid ha sefalado
como una “simplificacion” necesaria: "suprimir la tesis y el servicio social como requisito de
licenciatura. En nada contribuyen al saber, ni a la demostracién de saber, ni a la sociedad. Los
pasantes estorban mas de lo que ayudan, aprenden poco y ganan menos". En La economia
presidencial, México, D.F., Vuelta, 1987, p. 98.

(4) Eduardo Guerrero Gutiérrez (comp.), Fuentes para el estudio de los sectores publico, privado y
social en Médco (1978-1990), México, D.F., Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en
Humanidades de la Universidad Nacional Auténoma de México, 1990, 101 pp. (Serie Fuentes, 8)



cuestiones no contempladas originalmente: la profesién y algunos aspectos de la
ensefianza de la administracién piblica en México. Me pareci6 que varios
argumentos no podian sostenerse debidamente si no me remitfa a estos otros
asuntos. La disciplina y la profesién de la administracién estdn a tal grado
relacionadas que en ocasiones los limites entre ellas se diluyen. Una razén: con
frecuencia el investigador, el profesor y el funcionario piblico son uno. Esta
situacién complicé el anélisis a grado tal que --como se veré-- mis conocimientos y
capacidades fueron violentamente rebasadas.

Este tipo de empresas tiene, entonces, sus riesgos. El mds importante:
deficiencias en la delimitaci6n del objeto. Para algunos este puede parecerles un
texto hibrido y deshilvanado. Umberto Eco ha insistido en que "una tesis demasiado
panordmica constituye un acto de soberbia”,(5) en el que el novato tiene pocas
posibilidades de éxito. La unica justificacién es que este trabajo es hijo, ademés del
encargo, de la curiosidad y sus necedades. En las paginas siguientes hay, con
seguridad, errores de juicio y, lo que mas lamento, errores de tono. Con todo, a la
larga, quizés convenga haberlos cometido. La experiencia alcanzada a través del
error estd bien fundamentada y es segura.

He escrito estas pocas paginas con el 4nimo de poner orden en las propias
ideas. Elaborar la tesis me ha dado ocasién para recuperar el sentido positivo y
progresivo de mis estudios en la licenciatura de Administracién Piblica, no
entendidos como una cosecha de nociones, sino como la elaboracion critica de una
experiencia, que debe revelarse como la adquisicién de una capacidad para localizar
problemas, afrontarlos con método y exponerlos lo més claramente posible. Antes
que disipar dudas este texto pretende formular --con alguna elaboracién-- las

propias.

(5) Umberto Eco, Cémo se hace una tesis: técnicas y procedimientos de investigacion, estudio y escritura,
Trads. Lucia Baranda (y) Alberto Claveria Ibiiiez, México, D.F., Gedisa, c1977, 1988, p. 28.



II

El trabajo esta dividido en dos partes principales. La primera versa sobre la
disciplina, es decir, sobre la producci6n reciente en el conjunto de programas de
investigacién que constituyen la administracién publica. Con frecuencia las
analogfas y los contrastes revelan, por lo que crei Gtil oponer a lo realizado en
México pertenencias ajenas. Un par de factores justificaron mi eleccién de Estados
Unidos. Los académicos norteamericanos son vanguardia en estos quehaceres vy,
por otra parte, la orientacién --lenta pero permanente-- que estd tomando la
administracién publica en México sefiala a este pais como nuestra influencia mayor
en detrimento de Espana y Francia, otras dos centros de referencia acreditados en
nuestro pafs.

En cuanto a Estados Unidos, me dedico a resumir las principales propuestas
tedricas de los wltimos anos, rastrear influencias intelectuales, confrontar obras y
autores, criticar concepciones y sefalar algunos --habla mi parecer-- vicios
.metodolégicos. Sin el minimo afdn de exhaustividad, presento algunos nombres de
autores y obras representativas, tendencias temética.§ y orientaciones ideolégicas.
La exposicién sobre México sigue bésicamente el mismo esquema, aunque con
algunas variaciones reflejo, primero, de las grandes diferencias entre las literaturas -
-aqui y all4-- y, segundo, mi enfasis en la critica del caso mexicano; quiza, por ello,
esta resefla sea, por momentos, mds puntual y la vision mds propia. Los
anglosajones llaman a este ejercicio state of the arts, especie de inventario
intelectual, esfuerzo por ordenar lo existente, vislumbrar necesidades presentes y
tendencias futuras, ejercicio compafativo para situar lo propio donde corresponde.
Las deformaciones que se denuncian son, en parte, inherentes al desarrollo de la
disciplina, a las nuevas condiciones requeridas por su expansién, diferenciacién

interna, perfeccionamiento técnico y demandas de la sociedad. En otra proporcién,



por el contrario, se vinculan a la forma peculiar que ha asumido la disciplina en el
contexto histérico de la sociedad mexicana, con su propia tradicién intelectual y con
sus rasgos culturales especificos.

Mi4s que el papel de juez, intento desempefiar frecuentemente el de abogado
de algunas obras y autores resefiados, estudiosos a veces olvidados o indebidamente
menospreciados. En cuanto a mis criticas, debe considerae que toda defensa de la
administracién publica (disciplina y profesién) no tiene ningin sentido si no se
admite de entrada que la administraciéon pablica, tal como se encuentra, tiene
aspectos reprochables o, mas atin, que la misma expansiéon del cuerpo de
administradores puiblicos profesionales o del aparato piiblico puede llegar a
representar, en ciertas condiciones, una amenaza real a valores estimables.
Inevitablemente, sin embargo, mis criticas parecerdn en ocasiones productos
instintivos. Y es que, en mayor o menor medida, el critico nunca logra erradicar del
todo su proclividad a confrontar obras y autores con iméagenes ideales que son, tan
solo, epifenémenos de sus gustos.

Innecesario aclararlo, pero el breve primer capitulo no puede hacer justicia,
ni de lejos, a la multiplicidad de ideas y propuestas de la literatura reciente sobre
administracién publica. Hay innumerables omisiones, pero quizd lo aqui descrito,
en combinacién con las fuentes citadas, constituya una primera guia bésica de las
ideas y propuestas tedricas mas influyentes, a la vez que sefiale la conveniencia de
realizar este tipo de entrenamientos en el futuro.

El segundo capitulo constituye un intento por explorar la dindmica interna
junto con los papeles social y politico que desempena la profesién
phbliadministrativa en México. En tanto relevantes para explicar su estado actual,
se revisan algunas caracteristicas generales del profesionalismo en México,
momentos de la historia de la profesién al tiempo que se repasan las ideas de sus

promotores mds connotados. El andlisis se detiene a considerar algunas de las



particularidades de la profesién: écudl es su mecénica particular en relacién con el
Estado, y cudles los efectos reciprocos de esta interaccion? iCuales son las
proposiciones tedricas que abandera la profesién (las que, en conjunto, conforman
su "ideologia")? ¢C6mo se desempefia la administracién piblica como oferente de
servicios en el mercado de trabajo? ¢Cudles estrategias adoptan los profesionistas
para lograr ascender en su carrera? Al final aventuro algunas hipdtesis sobre las
“direcciones que, en las cuestiones antes analizadas, puede tomar la profesién en el
futuro préximo. Las notas con las que cierra la tesis son rodeos en torno a los
siguientes aspectos de la administracién piblica: objeto y método,
profesionalizacién y docencia.

La administracién piblica, en sus maltiples facetas, enfrenta innumerables
problemas. La tesis aspira lograr algiin acuerdo en la identificacién de algunos de
ellos, en el 4nimo de que ese constituye el primer paso para su solucién:

Es admisible suponer que la incapacidad de los cientificos sociales para
disenar soluciones a problemas sociales refleja simplemente la impotencia
de la sociedad para llegar a un consenso relativo a la naturaleza de sus
problemas y a la clase de remedio que seria tolerable. Si ello es asi, el

cientifico social aplicado, se supone, resiente de manera muy aguda tal falta
de consenso.(6)

(6) Alan Ryan, "Los valores de las ciencias sociales”, en Paul Baker (ed.), Las ciencias sociales hoy,
México, D.F., Fondo de Cultura Econdmica, 1978, p. 18. (Breviarios, 284)



II. La disciplina

El mismo afan de conocimiento, si fuera utilitario, no podria
sobrevivir. El conocimiento utilitario necesita fructificar gracias
a la investigacién desinteresada, que no tiene motivos ulteriores
al deseo de comprender mejor el mundo. Todos los grandes
progresos son, en su origen, puramente tebricos, hasta que mas
adelante se les encuentra una aplicacion practica.

Bertrand Russell

A. Aspectos generales

"Administracién piiblica" es objeto e idea; institucién social y literatura. Arte
y ciencia, lenguaje y tecnologfa, proceso administrativo y método de conocimiento.
Disciplina que piensa y profesién que actia, la administracién piiblica es tentativa
de cambio y ejercicio mental. Engendra una capacidad, sugiere una vocacion, y, en
dltima instancia, traza una moral. Agente econémico, fuente de empleos, instancia
normativa, arena donde conviven grupos humanos con intereses (a veces
coincidentes, a veces divergentes), la administracion puablica puede constituir, a un
tiempo, salvacién o pérdida, virtud o perversién de los gobiernos. La administracion
piiblica juzga, dicta leyes y las aplica. Produce bienes, presta servicios; preserva el
orden, encauza el cambio. Cuida, somete, calcula, convence, decide: gobierna. Para
ello cobra impuestos, contrata y capacita personal, construye o renta edificios,
instruye técnicos y uniforma policias. Como toda forma de autoridad también
corrompe, reprime, manipula y miente. Accién cooperativa y racional, actuar
colectivo hacia el mudable "interés piblico", espacio que une o separa propdsito y
realidad politicas, la administracién "publica" es conducta sujeta al mandato de una
comunidad y a la observancia de unos valores. Los administradores piblicos

planean, organizan, dirigen, controlan y ejecutan los recursos del gobierno.



Obedecen unas reglas, violan otras, crean las demés. Sirven al publico pero, en un
descuido, pueden convertirse en su condena.

Como puede observarse la "administracién piiblica" es un realidad compleja
y plural, por lo que la palabra tiene varias acepciones.(1) Esta se utiliza en varios
contextos y, por ello, estd expuesta permanentemente a adquirir nuevas
asociaciones al tiempo que se desprende de otras. Una gran cantidad de nuestras

“confusiones provienen de no advertir que estamos utilizando la misma palabra en
varios sentidos.

El estudio y an4lisis de la administracién publica ha tenido que incluir
progresivamente un alto ndmero de conocimientos adicionales a aquellos
considerados estrictamente “administrativos".(2) Por ello, toda tentativa por
comprender cabalmente a la administracién piblica introduce residuos ajenos a ella
--politicos, histéricos, econémicos, sociolégicos, entre otros.  Ya sea por
necesidad o abdicacién de otras instituciones, las entidades administrativas se han
convertido en los cuerpos que més ordenamientos producen en la mayoria de las
naciones independientemente de su grado de desarrollo. Estas entidades
desempenan también numerosas funciones que podrian  considerarse
ordinariamente como econémicas, politicas o legales. Es necesario, entonces, que el
analista permanezca atento a las situaciones en que las organizaciones desempefian
otras funciones ademds de las que formalmente les corresponden; en esa medida,
lograré una explicacién mas satisfactoria de los aspectos estructurales y funcionales

que caracterizan a la administracién publica.

(1) Oscar Ozslak ha enfatizado la diversidad de propésitos a los que obedece la administracién pidblica:
como reproductora de un sistema social, como representante de sus propios intereses y como
realizadora de acciones en beneficio colectivo. Ver: "Notas criticas para una teoria de la burocracia
estatal’, en G. Flores y J. Nef (comps.), Administracién piblica: perspectivas criticas, San José, Costa
Rica, Instituto Centroamericano de Administracién Ptblica, 1984, pp. 197-198.

(2) "Una teoria de la administracion significa en nuestro tiempo, también una teoria de la politica.” Ver
John Merriman Gaus, "Trends in the Theory of Public Administration", Public Administration Review,
no. 10, 1950, pp. 167-168.



Es posible advertir algunos puntos de interés comunes entre los analistas de
la administracién publica. Estos son: (1) las caracteristicas y el comportamiento de
los administradores piblicos --las motivaciones y la conducta de los participantes
del proceso administrativo, particularmente de quienes son funcionarios de carrera
del servicio piblico; (2) los arreglos institucionales de la gestién administrativa a
gran escala --la organizacién administrativa del gobierno; y, (3) el medio ambiente
en que se desenvuelve la administracién --la relacién del subsistema administrativo
con el sistema politico del que forma parte, y con la sociedad en general.(3)

El estudio de la administracién publica ha sido, entonces, bésicamente
ecléctico; amalgama elementos de otras disciplinas que son imprescindibles si
queremos estudiar una accién o un componente de la administracién piblica. Ello,
sin embargo, nada pueden decirnos acerca de su naturaleza dltima, del rasgo que
distingue este campo de conocimiento de Jos demds. Estudiar a la administracion
publica por medio de otras disciplinas puede ser (til y, sin duda, recomendable
desde el punto de vista cientifico, pero no lo es si se quiere penetrar en su
naturaleza, que siempre es algo m4s. Asi, la historia de la administracién piblica es,
en gran parte, la historia de una biisqueda por una identidad propia que le permita
erigirse como un campo de conocimiento auténomo. Mientras, la administracion
publica seguird pareciendo a algunos una fraseologia o una descipcién, no una
explicacién; una "materia sin disciplina", como dijo Dwight Waldo. Al contrario de
la sociologfa --disciplina en busca de su objeto-- la administracién piblica parece un
objeto en busca de su disciplina.

Administracién Ptblica es un concepto complejo que comprende los fines
del estado; la organizacién de las acciones, recursos y medios; su congruencia

respecto de los fines; las técnicas empleadas para aumentar la eficacia de las

(3) Ferrel Heady, Public Administration: a Comparative Perspective, New York, Marcel Dekker, Inc,,
1979, pp. 3-4.
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acciones, y sus efectos en la consecuci6én de los fines. Por més radical que parezca,
la factibilidad de los fines estatales (constitucionales) y gubernamentales (planes y
programas) se funda, en la practica, s6lo en la administracién puiblica. La
administracién de justicia, la administracién hacendaria y presupuestaria, la
administracién social (educaci6n, salud, alimentacién) son los instrumentos que
realizan los fines del Estado. "Por la administraci6n los fines politicos se convierten
en fines (asequibles). M4s aun, la politica es tal mediante la administracion
publica."(4)

La politica se constituye mediante la administracién publica y, por tanto, el
concepto u objeto de conocimiento integra indisolublemente la politica con la
administracién, la institucién estatal con el proceso técnico-
administrativo. Las politicas gubernamentales (los fines) en un Estado
constitucional necesitan, para realizarse, de la édministracién publica (los medios).
Cualquier fin del gobierno (planes y programas) necesita de un juicio de
"factibilidad técnica" en relacién a los recursos, instrumentos y procedimientos
disponibles, asi como por el cilculo estimado de sus posibles efectos. Los fines
politicos se fundan en los medios administrativos.(5)

A pesar de esta importancia aparente, tenemos ahora probablemente menos
informacién sistemdtica de este aspecto del gobierno que de ningin otro. Las
elecciones, los partidos politicos, y algunos aspectos del poder judicial --
componentes vistosos de los sistemas politicos-- han sido analizados ampliamente.
Estas partes del gobierno proveen de vasta informacion procesada al investigador.
No sucede lo mismo con la administracion; lejos de ejercer la atraccién de otros
aspectos del gobierno, la administracién publica ha sido considerada una entidad

apolitica y su estudio un riesgo de inadecuada cuantificacién y andlisis tedrico.

(4) Luis F. Aguilar Villanueva, "Los objetos de conocimiento de la administracién piblica’, en Revista
de Administracién Piblica, no. 54, abril-junio de 1983, pp. 370-376.
(5) Ibid., pp. 380-381.
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La administracién privada y, sobre todo, la ciencia politica mantienen un
estrecho parentesco con la Administracién Piblica. En gran medida, ésta creci6
bajo el cobijo de ellas dos. Y aunque la Administracién Pablica tomé suficiente
fuerza propia para considerarsele auténoma, la influencia de la ciencia politica y la
administracién sigue vigente. Con ambos campos teéricos las relaciones han sido
tirantes. Tensién unas veces creadora; otras, destructora. A la ciencia politica, por
ejemplo, se le atribuye --por un lado-- el mérito de haber inculcado los valores
democraticos y, en general, los fundamentos filos6ficos y normativos entre los
académicos y los practicantes de la administracién puiblica; aunque, por otra parte,
se le culpa de haber arraigado una concepci6n jerarquica que limita arbitrariamente
"la funci6n politica y la responsabilidad moral" de la disciplina y la profesion.(6)

La idea de que el estudio de la administracion publica es suficientemente
importante y auténomo como para llegar a constituir una ciencia o disciplina
particular es una idea reciente. Todavia hoy no existe consenso en torno a los
objetivos, limites y alcances de la administracién publica como disciplina; y su
metodologia ha sido considerada, en el mejor de los casos, heterodoxa.(7) Nicholas
Henry, por ejemplo, resume la historia intelectual de la disciplina como "ochenta
anos de incertidumbre".(8) La administracién piblica --dice otro comentarista

autorizado-- se encuentra como Inglaterra al término de la Segunda Guerra

(6) Para algunos criticos, la administracién privada ha influido a la administracién publica de tres
formas principales: a) obligh que la administracién piblica examinara su lado "publico”; b) convenci6 a
muchos estudiosos de la administracion publica de la renovacién a fondo a que debe ser sometido su
marco metodolégico; y ¢) suministré un nuevo modelo a la administracién publica para su metodologia
de investigaciodn, ejercicio profesional y préctica docente.

(7) Esta falta de consenso quizés no deba sorprendernos: "(...) el lector que busque un consenso acerca
de las metas de la teoria social se sentir4 decepcionado. Pues esta falta de consenso (...) puede ser
inherente a la naturaleza de la ciencia social. En tltimo extremo, la cuestién de si puede haber un
marco unificado para la teoria social, o siquiera un acuerdo sobre sus intereses basicos, esté ella misma
sujeta a discusién”. Ver Anthony Giddens (y) Jonathan H. Turner, "Introduccién” en (ibid.) (eds.), Las
ciencias sociales, hoy, México, D.F., Alianza (y) Consejo Nacional para la Cultura y las Artes, 1990, p.
9.

(8) Nicolas Henry, Public Administration and Public Affairs, Englewood Cliffs, NJ., Prentice-Hall, Inc,
1975, pp. 3-32.
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Mundial: "perdié un imperio y todavia no encuentra qué papel desempear”.(9)
Estas condiciones suelen considerarse frecuentemente una forta.cza mas que una
debilidad, lo cierto es que impiden proporcionar una descripcién precisa y una
explicacién de la disciplina aceptada cominmente.

El estudio de la Administracién Piiblica comparte més la naturaleza de una
ciencia "aplicada" que la de una ciencia "pura" o "basica". La disciplina parece un
conjunto de conocimientos encaminados a fines practicos que constituyen una
especie de ciencia del estudio e "instrumentacién” de politicas especificas. El estudio
de la politica ptiblica es un problem oriented science, es decir, una ciencia orientada
a detectar y resolver problemas concretos y relevantes tomando como base
instrumentos y descubrimientos de otras ciencias sociales.

La administracién ptblica como la sociologia, puede ser una ciencia
comprometida, entonces, con la elaboracién de "leyes de subsuncién"(10) y sistemas

axiométicos deductivos. En esto ultimo no debemos ser pretenciosos pues para que

(9) Christopher Hood, "Public Administration: Lost an Empire, Not Yet Found a Role?", en Adrian
Leftwich (ed.), New Developments in Political Science, Great Britain, Billing & Sons, 1990, p. 107.

(10) Una teoria acerca de un fenémeno es una explicacién de este, pero "explicacion” tampoco €s maés
que una palabra. La explicacion de un fenémeno consiste en un sistema deductivo. Este sistema es un
conjunto de proposiciones que constatan una relacién entre dos o més variables. No se afirma que
exista una relacion sino, al menos en una primera aproximacion, cual es la naturaleza de una relacion
(..) (Unas) proposiciones pueden tener un caricter mas general, y en la cumbre del sistema hay
proposiciones que por el momento, aunque este momento puede durar largo tiempo, son las mas
generales de todas; "mas generales” significa simplemente que no pueden derivarse del conjunto. Estas
son las proposiciones que le valen a esta concepcion de la teoria su nombre de "sistema de leyes de
subsunci6n” (...) Hablando llanamente, juzgamos que una teoria es poderosa cuando gran nimero de
proposiciones empiricas puede explicarse a partir de unas pocas leyes subsuntivas." Ver Gerge C.
Homans, "El conductismo y después del conductismo”, en Giddens, p. 95. Algunos precursores en la
enunciacién de "leyes” en los campos de la sociologia y la administracién piblica son, por ejemplo,
Robert Michels y C. Northcote Parkinson respectivamente. Michels ide6, como se sabe, la famosa "ley
de hierro de la oligarquia” segiin la cual: "la organizacién es lo que da origen al dominio de los elegidos
sobre los electores, de los mandatarios sobre los mandantes, de los delegados sobre los delegadores.
Quien dice organizacién dice oligarquia®, en Los partidos politicos, Trad. Enriqgue Molina, vol. 1I,
Buenos Aires, Amorrortu, 1983, p. 189. Para Parkinson, por su parle, el nimero de empleados piblicos
y la cantidad de trabajo no tienen entre si la menor relacion: "El incremento que acusa un conjunto de
funcionarios se rige independientemente por la Ley de Parkinson; seguirfa siendo el mismo tanto si el
trabajo aumentara como si disminuyera o incluso si llegara a desaparecer en absoluto. La
invariabilidad de la Ley de Parkinson se apoya en los hechos, en el minuciosos andlisis de los factores
que rigen dicho crecimiento.”, en La ley de Parkinson, Barcelona, Ariel, 1964, p. 16.)
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se desarrolle plenamente una teorfa cientifica basada en axiomas parece necesaria
la imposicién de controles experimentales, 1o que parece imposible en cualquier
ciencia humana. El tnico sentido de "leyes sociales o administrativas” estd en lo que
Karl Mannheim llamé, siguiendo a John Stuart Mill, principia media --modo
especifico de interseccién de diversos mecanismos de cambio-- que podemos
descubrir, o si se prefiere, construir, para una estructura social en una época o
momento especificos.(11) Sobre la "economia" y sobre el "Estado", los cientificos de
la politica, en menor medida, y los economistas, en mayor medida, han formulado
"teorias cldsicas" que han persistido durante generaciones de estudiosos. En suma,
construyeron modelos, aunque los cientificos de la politica (junto con los
administradores publicos) han sido tradicionalmente menos conscientes de su
actividad como constructores de modelos que los economistas.

A primera vista, se distinguen tres grandes tradiciones intelectuales en el
estudio de la administracién publica: primero, la tradicién europea continental con
énfasis los aspectos juridicos del ejercicio del poder piiblico; segundo, la tradicién
pragmatica briténica alimentada por la historia y la filosoffa; y en tercer lugar, la
tradicién norteamericana con marcadas pretensiones cientificas y un conjunto de
principios normativos plenamente articulado.

Estas tradiciones tienen rasgos comunes. Quiz4 lo que més las acerca son el
conjunto de ideas fundadoras emanadas de los escritos de Max Weber. Hay
acuerdos basicos en, por ejemplo, el andlisis clasico de la burocracia. Todas ellas
coinciden en considerarla un cuerpo social altamente jerarquizado, disciplinado y
especializado, el cual estd financiado por los fondos que genera un sistema

tributario productivo y estable. En la practica, la administracién publica se avoca a

(11) C. Wright Mills, La imaginacién sociolégica, Trad. Florentino M. Torner, México, D. F., Fondo de
Cultura Econémica, ¢1959, 1987, p. 163.
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la administraci6n del gobierno, y la tarea de la disciplina consiste en describir este

proceso, explicarlo y, s6lo despucs, promover su eficacia.
B. La disciplina en Estados Unidos

Tradicionalmente, las preocupaciones de la disciplina en Estados Unidos han
tenido connotaciones précticas: combatir la corrupcién y deshonestidad de quienes
integran la administracién piblica; encauzar esfuerzos hacia una burocracia
politicamente responsable, cuyo comportamiento se apegue, cada vez mds, a
consideraciones legales; delinear con precisién los limites estructurales vy
funcionales de las diversas instancias piblicas; y el perfeccionamiento continuo de
la competencia burocrética.(12)

Durante los ltimos veinte afios, en este pais la disciplina ha sufrido cambios
espectaculares que han restado influencia a los enfoques tradicionales. Quizds la
metamorfosis de la disciplina haya resultado, en gran parte, del relevo ideolégico al
que estuvo sujeto el keynesianismo y, més recientemente, a la franca reversién en la
evolucién del gasto y empleo pablicos en la mayoria de las naciones occidentales.
Por otra parte, varias especialidades tomaron la iniciativa en varias 4reas
particulares de la accién publica tales como la planificacién urbana, politica
educativa y salud puablica (por mencionar las evidentes), para reservar a la
administracion piblica el tratamiento de cuestiones genéricas.

Durante las dos tiltimas décadas pueden sefialarse tentativamente seis tipos
de desarrollos teéricos: el andlisis de "politicas" (policy approach), la sociologia
organizacional, el analisis neomarxista del Estado, el enfoque critico-filoséfico, la
perspectiva de la "gestién publica” y la orientacién de “"eleccién publica” (public

choice).

(12) Christopher Hood, p. 109.
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1. Anédlisis de Politicas

El anilisis de "politicas" (policy analysis) centra su atencién en los programas
piblicos —su proceso formativo, atributos y resultados-- independientemente de su
contexto institucional. Como especialidad, las ciencias de la politica emergieron por
varias de las mismas razones que motivaron a la administracién publica apartarse
de la ciencia politica, particularmente la preocupacién compartida por varios
cientistas politicos de que su campo estaba més interesado en la ciencia que en la
politica.

La corriente de las "ciencias de la politica" sigue dos lineas generales. En
primer lugar, sus prop6sitos obedecen criterios profesionales para el depuracién de
la politica piblica mediante el perfeccionamiento de técnicas andliticas. Aqui, las
“ciencias de la politica" representan una actividad teérica que produce conocimiento
relevante y 1til para la toma de decisiones del gobierno. En la btsqueda de una
gestion de gobierno mds informada, razonada y eficaz se incorporaron sofisticados
avances del andlisis matematico, teorfa de sistemas, informatica, microeconomia,
teoria de decisiones y organizaciones, economia del bienestar (anélisis costo-
beneficio) bajo la concepci6n del gobierno como un actor racional que reconoce y
trata de superar los limites y restricciones (informativos, politicos, econémicos,
legales) que pesan en sus elecciones publicas.(13)

La segunda tendencia es académica y se ocupa de elaborar descripciones,
explicaciones y predicciones mas completas de la dindmica de los programas

publicos. Gran parte de los trabajos m4s recientes ha consistido esencialmente en la

(13) Luis F. Aguilar Villanueva, "Politica pliblica y gobierno del Estado", en Revista del Colegio, aiio II,
no. 4, octubre de 1990, pp. 244-245.
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elaboracién de modelos del comportamiento burocratico.(14) Estos trabajos han
llegado a conclusiones conservadoras, y al parecer bien fundadas, en cuanto al
altrufsmo, racionalidad e imaginacién de los actores politicos en la toma de
decisiones. En esta dimensi6n, el campo de la politica piblica parece dividido en
dos 4reas cada vez més diferenciadas. Una es la rama sustantiva (aquella
concerniente a 4reas como ecologia, bienestar social, educacién o energéticos)(15)
que presenfa estudios sobre la “politica de..". La otra es la rama tedrico-
metodolégica que comprende tres corrientes: economia politica, teoria de la
organizacién, y evaluacién e implementacién de programas.

Durante los afios setenta y ochenta, las ciencias de las politicas lograron
consolidarse a partir de las criticas al Estado Benefactor. La busqueda de
racionalidad en el gobierno significé para esta nueva perspectiva, liberarlo de sus
compromisos y criterios particularistas y devolverle su sentido y obligacién
"piiblicas". Desde este punto de vista, politica publica y politica gubernamental no
coinciden necesariamente. Muchas politicas gubernamentales del gobierno (que se
llaman "publicas”, seglin criterios formales) carecian de cardcter publico ya que sus
efectos no beneficiaban al conjunto sino a ciertos grupos con exclusién de otros.(16)

Al mirar los cuarenta afios del desarrollo de la disciplina de politica ptblica,
puede advertirse que su divisa es la racionalidad y publicidad de las acciones

gubernamentales. "Este es el reclamo esencial y la postura tedrico-metodoldgica

(14) Grabam T. Allison, Essence of Decision:Explaining the Cuban Missile Crisis, Boston, Little Brown,
1971.

(15) Segin Austin Ranney, uno de los precursores de este campo, "por lo menos desde 1945 la mayoria
de los cientistas politicos norteamericanos han concentrado su atencién profesional principalmente en
los procesos por lo que se realizan las politicas piblicas pero han mostrado relativamente escaso
interés con sus contenidos", Ver Political Science and Public Policy, Chicago, Markham, 1968, p.3.

(16) Aguilar Villanueva, "Politica Piblica...", p. 246. Para Omar Guerrero, "hoy dfa visualizamos a los
profesionales de la politica y la administracién piiblica produciendo nuevas tecnologias del poder: las
politicas ptiblicas. Pero, en contraste a los consejeros de los principes, no intentan perpetuar al
portador del poder, sino hacer responsable la actividad del Estado bajo el peso de la opini6n piblica y
los grupos politicos de la sociedad civil.” En "La profesién en Ciencias Politicas y Administracion
Pablica”, en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, aiio XXXVI, no. 141, julio-septiembre de
1990, pp. 120-121,



bésica."(17) Su programa de investigacién ha sido enunciado por Harold D. A.
Lasswell: se trata de lograr "el conocimiento del proceso de la politica y el
conocimiento en el proceso de la politica".(18) Articular sisteméticamente cienciay
politica, con el fin de mejorar la calidad de la gestién gubernamental es su
aspiracién fundamental.

La complejidad de la accién de gobernar en condiciones politicas de
pluralidad, autonomfa e interdependencia 'plantea el problema de cémo
utilizar nuestros recursos intelectuales con la més sabia economia, como
aumentar la funci6n inteligencia para aumentar la racionalidad de la
politica, como lograr que los hechos y sus interpretaciones tengan una
mayor incidencia en el proceso de toma de decisiones (...) Las ciencias de
politica pueden ser consideradas como disciplinas interesadas en la
explicacion del policy-making y policy-executing, interesadas en reurur datos
y ofrecer interpretaciones relevantes para los problemas politicos existentes
en un momento dado.(19) '

En tanto ’ciencia social aplicada’, acaso ’tecnologia politico-administrativa’,
supone y exige, con mayor razon, la empresa teérica de Ja ciencia social pura, la que
se orienta a la explicacién de los hechos sociales, "sin intencién de atender a los
requerimientos cognoscitivos del gobierno en turno”.(20)

Con la utilizacién de este enfoque, la administracién piblica examina la
racionalidad (eficacia-eficiencia) de todo el arco del proceso decisorio: de la
formulacién a la implementacién de la politica.(NP: un enfoque reciente se ha
interesado por el proceso de implementacién. Masmanian y Savatier. Ver también
articulo en libro de Wildavsky). Lo cual requiere andlisis de medios y fines,

decisiones y gestiones, cdlculos politicos, estimaciones econémicas y procedimientos

administrativos. El analisis de politica piblica puede aportar a la administracién

(17) Ibid., pp. 247-248.
(18) Pre-view of Policy Sciences, New York, American Elsevier, 1971, p. 1. Citado por ibid., p. 248. .
(19) Harold D. A. Laswell, "The Policy Orientation’, en Lasswell y D. Lerner (eds.), The Policy

Sciences, Stanford University Press, 1951, pp. 3-4 v 14. Citado por Aguilar Villanueva, "Politica
publica...”, p. 248-249,
(20) Ibid., p. 249.

17
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publica, su hermana mayor y superior, esta visién sintética del proceso de
gobierno.(21)

Hoy (...) se ha afianzado la idea politico-administrativa de que los
problemas publicos (...) difieren los unos de los otros, poseen su propia
especificidad y, por tanto, que las politicas para su tratamiento y atencion
deben ser también especificas en sus instrumentos, m_odos, procedimientos,
agentes y tiempo. (...) Esta actitud favorable a un gobierno por asuntos, por
temas, concreto (...) que capta la singularidad de los problemas y disefa
opciones de accion ajustadas, peculiares, es el espiritu que anima el analisis
de la politica publica. (..) Asumir la pluralidad, la complejidad. la
autonomia, la diferencia cultural, social y politica de (las naciones) conileva
asumir un estilo y patrén de gobierno diferenciado, idiosincratico. (..) El
pluralismo politico deviene pluralidad de politicas. Este es el estilo
administrativo de la democracia.(22)

Esta propuesta intelectual ha tomado gran fuerza en Estados Unidos, en
parte por los rasgos de su cultura politica. Como se ha senalado, "(...) durante un
largo periodo, las encuestas de opinién han indicado que los americanos apoyan
consistentemente la expansién de programas publicos especificos. Estas revelan que
cuando se les hacen preguntas generales acerca de la responsabilidad personal, el
tamano del gobierno, e igualdad y oportunidad, los americanos realmente se
muestran més individualistas que los ciudadanos de otras naciones."(23) A la
reserva ciudadana en relacién a las cuestiones "generales” del gobieno corresponde,
asimismo, la cautela metodoldgica de un enfoque que "se concentra en programas
especificos, de tal manera que el analista responde a las preguntas 'quién obtuvo
gué, c6mo y cudndo™.(24)

Actualmente existen en Estados Unidos varios centros de investigacion que
se concentran en las "ciencias de la politica” en sus distintas vertientes. Desde 1972,

por ejemplo, se fundé la Policy Studies Organization que cuenta ahora con més de

2,000 miembros (de los cuales dos tercios son cientistas politicos). Esta organizacion

(21) Ibid., p. 251.
(22) id., p. 253.
(23) David B. Robertson (y) Denise R. Judd, The Development of American Public Policy: The Structure

of Policy Restraint, Glenview, Ill., Scott, Foresman & Company, 1989, p. 2.
(24) Ibid., p. VIL
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edita dos revistas: Policy Studies Review (més inclinada a la administracién publica)
y Policy Studies Journal (mds inclinada a la ciencia politica). En Estados Unidos,
otras organizaciones con interés en la politica ptblica son The Association for Public
Policy Analysis and Management, ¢l American Institute for Decision Sciences y la
Public Choice Society entre otras; aunque éstas estdn mas orientadas hacia la
economia y la investigacién operativa. Un componente importante del subcampo de
la politica piiblica es su enfoque comparativo y "estudios cruzados".

Para algunos criticos, el analisis de politicas ha fracasado en demostrar
algunos de sus supuestos, a pesar de la obvia deseabilidad de la racionalidad como
piedra de toque que guie el estudio. La orientacién académica de esta corriente ha
sido considerada también una glorificacién de la politica burocréatica, y causa
desconfianza por carecer de una dimension para el andlisis constitucional.

El estudio de la politica ptblica tiene que ir mas alld de analizar las
consecuencias de diferentes medidas de politica, actuales y potenciales, y
tiene que considerar también los requisitos institucionales 'y
constitucionales para producir politicas que apoyen la sociedad libre que
promete (...) el orden constitucional.(25)

Ademss, se dice, las perspectiva de la politica no suministra una "explicacién
real de donde provienen las ideas de politicas, como se vuelven dominantes y ¢6mo
estan sujetas a modificarse”.(26) Tampoco ha desarrollado de manera sistematica
una explicacién del éxito o fracaso de algunos programas, como varfa la
implementacién entre diferentes programas, e incluso no proporciona una
definicién aceptable de lo constituye "éxito" o "fracaso”. El afdn empirico, ademas,
ha provocado frecuentemente entre lo que se quiere estudiar con la serie de
métodos sugeridos para hacerlo. Muchas preguntas, ademds, exigen un

conocimiento histérico y un estilo de reflexién psicologica en que los analistas no

parecen estar debidamente acreditados. La ausencia de consideraciones histéricas

(25) Richard E. Wagner, To Promote the General Welfare: Market Process vs. Political Transfers, San
Francisco, Ca., Pacific Research Institute for Public Policy, 1989, p. 216.
(26) Hood, p. 110.
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en los estudios de politica puede impedir la distincién entre conocimiento cierto y
conocimiento importante lo podrfa los andlisis a la trivialidad.

La politica pablica en su modalidad sustantiva no parece ser un vehiculo
adecuado para jornadas largas. Ni constituye, como se ha sefialado, un sustituto de
la administracién puablica. En sus versiones més radicales, este tipo de estudios corre
el peligro de acercarse a la "practicidad liberal", como llamé Mills al tipo de
investigacién que puede derivar en la recoleccién y acumulacién de una serie de
datos y detalles de la realidad y su ambiente que terminan por tener escasa relacién

entre si y ser poco significativos.

2. Teoria organizacional

Aun cuando los muevan intereses comunes, los teéricos se han desplazado en
un amplio espectro en sus aproximaciones para desarrollar las teorias de las
organizaciones publicas. Los aportes provienen de los cientificos sociales en general,
aunque un pequeﬁo grupo se identifica a si mismo como los teéricos de la
Administracién Piblica.

Un aporte, particularmente estimado durante los setenta, procedié de la
sociologia organizacional, la cual ofrecid explicaciones de la estructura y el
comportamiento de las organizaciones formales. A ojos de sus exponentes, la
administracién publica tradicional es meramente teoria weberiana normativa, que
debe considerarse parte de un trabajo mayor, orientado a la ciencia de las
organizaciones. En los sesenta y setenta, surgi6 la teoria de la “contingencia” la cual
buscaba vincular el estudio de estructuras organizacionales a cuestiones tales como

tamano, tecnologia o ambiente por medio de la utilizacién de medidas cuantitativas
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y andlisis de regresiones. Esta teoria se convirtié, por algin tiempo, en el paradigma
dominante de la sociologfa organizaciona..(27)

Varios teéricos identificados con los campos de la administracién piblica
han contribuido efectivamente a la teoria organizacional mientras que otros se han
dedicado a adaptar modelos de la teorfa de la organizacién a las organizaciones
piblicas. Michael Cohen(28) ha discutido la influencia de diversas submetas
conflictivas en la bisqueda de la organizaci6n por la eficacia, mientras Richard W.
Scholl(29) ha propuesto una alternativa a la meta ideal de la organizacion en lo que
él llama el "modelo politico". Otros enfoques han enfatizado el factor sicol6gico.(30)
Ademss, la atencién en el desarrollo y la operacién de las redes
interorganizacionales se ha incrementado.

Los estudios sonre el papel politico de las organizaciones piblicas incluyen
dos segundas ediciones de importantes aproximaciones generales a la teoria de la
Administracién Pablica. El libro de Charles T. Goodsell es un anélisis polémico de
la burocracia publica con importantes implicaciones teéricas.(31) La investigacion
responde a los ataques recientes a la burocracia publica tanto por politicos como
por académicos. Segin Goodsell la burocracia piblica, a pesar de sus admitidos
defectos, desempena varias funciones esenciales y esta lejos de ser lo opresiva con

sus miembros y clientes de lo que aseguran sus criticos.

(27) P. M. Blau (y) R. A. Schoenherr, The Structure of Organizations, New York, Basic Books, 1971.
Véase también: Golembiewski, Robert T., "Public Sector Organization Behaviour and Theory:
Prespectives on Nagging Problems and on Real Progress’, en Naomi B. Lynn (y) Aaron Wildavsky
(eds.), Public Administration: the State of the Discipline, Chatham, New Jersey, Chatham House
Publishers, Inc., 1990, pp. 127-156.

(28) "Conflict and Complexity: Goal Diversity and Organization Search Effectiveness', en American
Political Science Review, no. 78, 1984, pp. 435-451,

(29) "An Analysis of Macro Models of Organizations: the Goal and Political Models", en
Administration and Society, no. 13, 1981, pp. 271-198.

(30) Chris Argyris, “Making the Undiscussable and Its Undiscussability Discussable”, en Public
Administration Review, no. 40, 1980, pp. 205-214.

(31) The Case for Bureaucracy: A Public Administration Polemic, Chathamn NJ, Chatham House, 1983.
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El texto de Guy Peters se distingue de otros por dos perspectivas teoricas
importantes: primero, Peters arguye que la Administracién Pivlica es "parte
~ integral del proceso politico"(32) y que la dicotomia tradicional entre polftica y
administracién se ha erosionado y seguird erosiondndose mientras la burocracia
publica siga desempefiando un papel més amplfo en el proceso de la politica
publica. En segundo lugar, Peters arguye con fuerza a favor de un acercamiento
comparativo de la administracién publica, una nocién casi inexistente en
tratamientos similares.

Varios trabajos muestran una actitud critica frente a los efectos de las
organizaciones en la sociedad.(33) Otros libros exponene analisis especializados
sobre los métodos que perfeccionan el desempefio de las organizaciones.(34)
Robert T. Golembiewski continua su an4lisis sobre las organizaciones ahora en el
renglén de las relaciones entre la burocracia y la democracia. Golembiewski

argumenta por una democracia dentro y a través de la administracién.(35)
3. Teorfa neomarxista del Estado

Tradicionalmente, la administracién puablica ha tenido una relacién
moderada con el marxismo, especialmente porque esta corriente poco tiene que
decir de la burocracia o el suministro de los servicios piblicos --o, en todo caso,
habfa que inferir sus indicaciones de grandes abstracciones. Sin embargo, las

elaboraciones mds detalladas de los neomarxistas sobre la estructura y el

(32) Guy B. Peters, The Politics of Bureaucracy, New York & London, Longman, 1984, p.5.

(33) Robert B. Denhardt, In the Shadow of Organization, Lawrence, Kan., University Press of Kansas,
1981.

(34) Michael M. Harmon (y) Richard T. Mayer, Organization Theory for Public Administration, Boston,
Little Brown, 1986. _

(35) Humanizing Public Organizations, Mt. Airy, Md., Lomond Publications, 1985.
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funcionamiento de las instituciones estatales han logrado avances en el desarrollo
de esta aproximacién teérica a la administracién publica.

Un desarrollo importante dentro de esta corriente fue el estudio de la tesis
"dual" de James O’Connor --emparentada con la del alemén Claus Offe-- segiin la
cual el Estado contemporineo enfrenta presiones contradictorias en su papel
promotor de la acumulacién de capital, al mismo tiempo que agente legitimador del
sistema politico.(36) Escritos como este inauguraron una nueva relacién de temas
que condujo a realizar anélisis mas detallados sobre las burocracias publicas y sus
instituciones.

Aparentemente, andlisis neomarxista tiene el atractivo de ofrecer
explicaciones m4s completas y penetrantes de las instituciones y procesos de la
administracién pablica que aquellas ensayadas por la teoria publiadministrativa
tradicional, en su bisqueda de colocar todas las variables en un contexto de
"fuerzas sociales fundamentales’; aunque esto vaya en detrimento de su
"aplicabilidad” o su "propuesta préctica", sélo imaginable en escenarios hipotéticos
extremos. Por demés, son bien conocidos las objeciones en torno a su determinismo
y vicios teleolégicos, el economicismo que resulta de su "materialismo histérico” ¥,
en fin, de las complicaciones referentes a la falsacién de sus juicios. Probablemente
el problema mayor, al operar en el terreno de la administracién publica, se
desprenda de algunas dificultades --quizd insalvables-- por reconciliar la teoria
general con la pluralidad y la especificidad de la realidad y la historia.

Otros escritores han puesto sus esfuerzos en la delimitacién de una teoria
critica de la administracién publica. En e] trabajo de Robert T. Denha_rdt, basado en
los trabajos de la Escuela de Frankfurt, la autorreflexién y la autocritica de parte

del administrador se convierten en elementos centrales para las transformaciones

(36) The Fiscal Crisis of the State, New York, St. Martin’s Press, 1974. Hay edicién en espaiiol: La crisis
fiscal del Estado, Trad. Gerardo Di Masso (et al.), Barcelona, Peninsula, 1981, 341 pp.
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organizacionales.(37) Igualmente, John Forester ha aplicado las aportaciones de
Jﬁrgén Habermas sobre la teoria comunicativa al trabajo de los planificadores y
administradores, enfatizando la contribucién del administrador para ampliar el
discurso publico en una sociedad caracterizada por la distorsién sistematica de los
patrones de las comunicaciones. Forester también ha aplicado ésta perspectiva al

analisis de la racionalidad administrativa.(38)
4. Enfoque filosdfico-critico

Para esta tradicion, el papel de los administradores piblicos en el proceso
gubernamental es una cuestién central; por lo que la obligaci6n y la responsabilidad
politicas se consideran esenciales. En casi en todos los casos, los actos, valores e
intenciones del administrador individual son vistas como la base para comprendery
alterar los patrones de funcionamiento de la accién administrativa. Michael M.
Harmon y Richard T. Mayer resumen buena parte de este trabajo con su
comentario: "el papel de la administracién piblica es mediar, no meramente juzgar
o resolver problemas (...) esto requiere una educacién moral en varios sentidos
(...)".(39) Entre estos trabajos, varios derivan de la Nueva Administracién Piblica
de los tempranos setenta, por lo que temas' sobre ética y ciudadania, son
examinados generalmente desde una perspectiva desinhibidamente valorativa y

critica.(40)

(37) "Toward a Critical Theory of Public Organization”, Public Administration Review, no. 41, 1981, pp.
628-633.

(38) "Questioning and Organizing Attention: Toward a Critical Theory of Planning and Administrative
Practice”, en Administration and Society, no. 13, 1981, pp. 161-207, y "Bounded Rationality and the
Politics of Muddling Through", en Public Administration Review, no. 44, 1984, pp. 23-32.

(39) Harmon (y) Mayer, p. 23.

(40) Carl Bellone (ed.), Organization Theory and the New Public Administration, Boston, Allyn and
Bacon, 1980, . '
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En un primer momento, el movimiento "Nueva Administracién Pablica”
abander6 valores tales como la igualdad y la justicia en la administracién piblica.
Segtin sus integrantes, los administradores ptblicos no debfan representar meros
instrumentos y obedecer aquello que los politicos establecieran. Sin embargo, éste
fue un movimiento efimero y sus doctrinas pronto se consideraron férmulas de un
movimiento elitista, politicamente irresponsable. Sin embargo, la administracién
piiblica tradicional fue un punto de partida adecuado para el exdmen moral y
filos6fico de los dilemas enfrentados por los administradores publicos como
individuos. Asi, la década de los setentas fue una "década ética" de la administracién
publica en la que la filosoffa politica extendi6 su presencia.(41) Esta escuela parece
menos vulnerable a la critica que la orientacién de la "Nueva Administracion
Piiblica”; de alguna manera representa el regreso al afiejo acento filosofico que
alguna vez acompané a la disciplina.

En los ochenta varios trabajos han continuado analizando los asuntos
morales y éticos inmersos en el campo de la administracién piblica. En un ensayo
ambicioso, Louis C. Gawthrop sugiere que "el propdsito preeminente de la
administracién piblica (...) es el mantenimiento y la ampliacién de una perspectiva
ética que inspire la ampliacién de la innovacién administrativa, la creatividad y, al
mismo tiempo, facilite la integracion y la convergencia de los valores sociales."(42)
En dos libros recientes, John Rohr ha hecho importantes contribuciones para la
comprensi6n de la ética del servicio pablico. Rohr argumenta que el problema ético

fundamental que enfrentan los administradores piblicos es el implicado en el

(41) K. Kernaghan, "Codes of Ethics and Public Administration: Progress, Problems and Prospects”, en
Public Administration, no. 59, 1980; John Rohr, Ethics in Public Administration: A State-of-the-
Discipline Report, en Naomi B. Lynn (y) Aaron Wildavsky (eds.), Public Administration: the State of
the Discipline, Chatham, New Jersey, Chatham House Publishers, Inc., 1990, pp. 97-123; y Robert B.
Denhardt, "Public Administration Theory: the State of the Discipline”, en Naomi B. Lynn (y) Aaron
Wildavsky (eds.), Public Administration: the State of the Discipline, Chatham, New Jersey, Chatham
House Publishers, Inc., 1990, pp. 43-72.

(42) Public Sector Management, Systems and Ethics, Bloomington, Indiana University Press, 1984.
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ejercicio de la autoridad discrecional, un problema que puede vencerse a través de
w1 entendimiento preciso de los valores del régimen. Mas recientemente Rohr
realiza un analisis objetivo y detallado de la legitimidad constitucional del estado
administrativo como preludio de una teoria normativa de la administracién piiblica
en un contexto institucional. Rohr contempla las agencias del gobierno
subordinadas a las tres ramas del gobierno aunque capaces de balancear los
diversos intereses ahi expresados. Los administradores piblicos, actores clave para
lograr este equilibrio pluralista, cobran importancia por "su poder discrecional para
mantener el avance constitucional de poderes en apoyo de los derechos
individuales."(43) Compartiendo la misma orientacién pluralista de Rohr, Douglas
Yates busca mecanismos de control politico sobre la burocracia que, sin minar los
esfuerzos para la eficiencia, proporcionen una revisién publica de las actividades
administrativas.(44)

Recientemente se escribié un libro que contiene interpretaciones criticas de
la literatura sobre administracién pablica. Robert B. Denhardt revisa los enfoques
més prominentes para descubrir algunas constantes de la literatura.(45) Segﬁn el
autor, la disciplina ha desarrollado gran dependencia de la nocién de racionalidad
instrumental y, por otra parte, ha basado su perspectiva politica (aquello
relacionado con su "responsabilidad democratica”) en la vieja dicotomia politica-
administracién. Denhardt aboga por una visién méds amplia que busque integrar los
requerimientos de eficiencia y eficacia con un horizonte de aspiraciones politicas
mds amplio.

Durante la década pasada, gran parte de escritos inscritos en esta corriente

comparten el interés de contemplar las cuestiones politicas y organizacionales desde

(43) Ethics for Bureaucrats: An Essay on Law and Values, New York, Marcel Dekker, 1978; y To Run a
Constitution, Lawrence, Kan, University Press of Kansas, 1986.

(44) Bureaucratic Democracy, Cambridge, Mass., University of Harvard Press, 1982.

(45) Theories of Public Organizations, Monlterey, Calif., Brooks & Cole, 1984.
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la perspectiva de aquellos involucrados. Sus inquietudes se relacionan con su
experiencia més que con ei manejo de datos estadisticos 0 modelos teéricos. Segin
los criticos, este trabajo parece representar una ortodoxia emergente en la teorfa de
la administracién piiblica. "Desde mi punto de vista, la conexi6n entre pensamiento
y accién, teorfa y prictica, demanda que los teéricos de la administracién piblica
compartan una obligacién moral con los practicantes en las organizaciones
publicas."(46)

Parece que esta perspectiva tiene un futuro promisorio en la administracion
piiblica aunque enfrenta varios apuros en relacién con la presencia de escalas de
valores opuestas, y la depuracién de un aparato conceptual que no parece ain lo
suficientemente afinado para desplazarse con soltura en todas las direcciones de la

disciplina.
S. Gestién Publica

Una de las razones mds importantes por la que la administracién piblica
tradicional perdié su hegemonia fue el asentimiento generalizado logrado por la
teorfa y préctica del enfoque de gestién piiblica basado en las experiencias de las
empresas privadas. Al enfoque se le ha caracterizado como "la unién del marco
normativo de la administracién publica tradicional con la orientacién instrumental
de la gesti6n privada"; en el supuesto de que la administracion publica se alimenta
del rigor de la afieja tradicién de la administracién privada norteamericana.

"Comparada con los departamentos de ciencia politica, por lo menos, el proceso

(46) Denhardt, "Public Administration...".



28

educativo (de la administracién privada en Estados Unidos) tiene una lente més
afinada, espacios mas amplios para la autocritica y una sistemétizacién mayor."(47)
Desde los setenta hasta el presente, varias decenas de libros y articulos han
aparecido sobre gesti6n publica. Esto responde a la exigencia de conocer la utilidad
de este enfoque en la administracién piiblica. La demanda est4 basada en una
critica a los campos de la administracién publica tradicional, la politica publica, y la
administracién general segiin la cual: "la literatura sobre administracién piblica ha
sido rica en informacién pero de bajo nivel, sumamente discursiva y especulativa,
demasiado preocupada por cuestiones generales ético-normativas que dan las lineas
rectoras para los administradores de las organizaciones putblicas".(48) Asimismo, los
vindicadores de esta orientacion consideran que la literatura sobre politica piiblica
se ha ocupado desproporcionadamente de decisiones "de politica" junto con las
pricticas de los administradores en esos procesos. Las organizaciones son
frecuentemente tratadas como "cajas negras" en la literatura de la politica
publica.(49) El enfoque ha gozado de gran aceptacién --mds que ningin otro-- entre
los practicantes actuales quienes comparten las criticas mencionadas. Hoy las
jerarquias més altas de las burocracias piiblicas miran el modelo ejecutivo privado
como el mas prometedor y viable. En Estados Unidos, los criterios educativos de la
Escuela John F. Kennedy de la Universidad‘de Harvard se basan, en gran parte, en
esta corriente; al tiempo que enfatiza una formacién generalista opuesta a la
concentrada en procedimientos y detalles funcionales, favorece el analisis y la

discusion a través de la observacién directa y los estudios de caso.

(47) Hal G. Rainey, "Public Management: Recent Developments and Current Prospects”, en Naomi B.
Lynn (y) Aaron Wildavsky (eds.), Public Administration: the State of the Discipline, Chatham, New
Jersey, Chatham House Publishers, Inc., 1990, p. 184.

(48) Graham T. Allison, "Public and Private Management: Are They Fundamentally Alike in All
Unimportant Aspects?”, en U.S. Office of Personnel Management, Setting the Public Management
Research Agenda, Document 127-53-1, Washington, D. C., Government Printing Office, 1980.

(49) Rainey, p. 149.
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Aln cuando varias de las sugerencias de la gestién administrativa han sido
fructiferas al aplicarse en el sector piblico(50) parece que la literatura .o ha
prestado todavia suficiente atencién a las caracteristicas Gnicas que impone el
marco gubernamental de la gestién publica. Estas incluyen influencias
institucionales y politicas, multiplicidad de autoridades involucradas en la toma de
decisiones, ausencia de lineas centrales en los criterios de desempeiio, asf como la
falta de un soporte exclusivo en el cual basar consideraciones éticas. Varios
problemas subsisten hasta ahora para reconciliar con el 4mbito piblico diversos
legados de la administracién empresarial privada. Algunos ejemplos: las técnicas de
control y evaluacién, el crecimiento de los mandos intermedios, el pago por
desempeno o tarea, entre otros, los cuales han sido ya abandonados para adoptar de
nuevo formulas tradicionales como control integral --aquel que opera sobre todos
los elementos y durante todos los momentos del proyecto-- 0 por insumos, mas que
por productos o resultados finales.(51)

Este enfoque ha sido criticado, ademads, por su incapacidad para generar un
conjunto de principios normativos para organizar los servicios publicos, los cudles se
hayan construidos a base del estudio acumulativo de casos, capaces de sefialar bajo
que circunstancias debe preferirse el principio A antes que los principios B, C o D.
Este enfoque no ha ido més all4 --se afirma-- de coleccionar algunos proverbios que
se revelan, ademds, frecuentemente incompatibles --simplificaciones de las que
tanto se quejé, en su momento, Herbert Simon. Por ello, muchas de las patologias
que presenta actualmente la politica ptblica derivan de la aplicacién indiscriminada
de tecnologfa privada a procesos publicos. En esa medida, y a pesar de su

popularidad, este enfoque estd lejos ain de aventajar intelectualmente la teoria

(50) Entre el legado valioso de la Business Administration en el campo de Ja disciplina, pueden
mencionarse la evaluacion de proyectos que introdujo los criterios de la eficiencia y eficacia en la tarea
burocratica. Asociado con lo anterior, también han sido adoptados, por ejemplo, métodos de
presupuestacion, etcétera.

(51) Hood, p. 114.
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ortodoxa. David Hart y William G. Scott aseveran, por su parte, que el campo de la
administracién pitiica tiene que librarse de su dependencia de los valores de la
gestién privada y desarrollar tanto una filosoffa como una concepcién para la
educacién del servicio piblico que enfatice las fortalezas y peculiaridades de la
administracién pibica. Desde su punto de vista, "la administracién ptblica no es un

tipo de tecnologfa sino una especie de tentativa o empeno moral."(52)

6. Eleccién Pablica

Como se demostré antes, el subdesarrollo intelectual de Ja administracién
publica consistia en que carecia de proposiciones con las cuales fuera posible
razonar a priori, ("bajo qué circunstancias..." las burocracias pueden tener mejores
desempenos que otros arreglos institucionales). Esta carencia expusé esta corriente
a los ataques de la escuela de la "eleccién piiblica”.

Desde los cincuentas, los economistas,--sobre todo los norteamericanos--
redescubrieron la economia institucional, lo que generé una teorfa de la
administracién publica que contradice numerosas tesis de la teorfa ortodoxa. En
lugar de las recetas tradicionales para un mejor gobierno, los argumentos conducen
a un preferir la eleccién del consumidor mas que el monopolio del productor; a la
pequeia escala en lugar de la gran escala; la provisién de servicios por medio de
organizaciones distintas a las de la burocracia publica cldsica; y por servicios
financiados con recursos de los individuos més que a través de asignaciones de un
fondo presupuestario comiin. La primera contribucién a la teoria moderna de la
eleccién publica es la obra The Calculus of Consent de James M. Buchanan y

Gordon Tullock publicado en 1962. Un impulso importante que contribuyd al

(52) "The Philosophy of American Management', en Southern Review of Public Administration, no. 6,
1982, pp. 40-52.
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desarrollo de este enfoque fue la impugnacién de Vincent Ostrom a la ortodoxia
Weber-Wilson.(53)

La elecci6n ptblica es una perspectiva acerca de la politica que surge de una
extensioén y aplicacién de las herramientas y métodos de los economistas en la toma
de decisiones publicas o colectivas. Para alcanzar tal perspectiva de la politica, se
requiere una aproximacién particular a la economia.(54)

(Hay) dos aspectos separados y bien diferenciados de los elementos de la
perspectiva de la eleccién piblica. El primer aspecto es una aproximacién
generalizada de la "catalisis" (ciencia de los intercambios) a la economia. El
segundo es el postulado mas familiar del homo economicus acerca del
comportamiento individual.(55)

En la rﬁedida en que el intercambio voluntario entre personas se valora
positivamente mientras que la coercién se valora en términos negativos, "surge la
implicacién de que es deseable la sustitucion de lo dltimo por lo primero,
suponiendo, claro estd, que dicha sustitucién sea tecnolégicamente factible y que los
recursos empleados no sean prohibitivos”. Esta implicacion es el resorte preceptivo
que explica la propensién que tienen los economistas de esta corriente a favorecer
las férmulas del mercado cada vez que ello sea factible, y a inclinarge por
descentralizacién de la autoridad politica en las situaciones apropiadas.(56)

El segundo componente de la perspectiva --ademéds de la nocién del
intercambio-- es el postulado del comportamiento comiinmente llamado como del
homo economicus: los individuos son inscritos en un modelo donde su
comportamiento se dirige a maximizar utilidades subjetivas ante las restricciones

que enfrentan. Cuando el andlisis quiera ser operativo serd necesario establecer

codigos especificos a las funciones de utilidad. "Se hace necesario modelar a los

(53) The Intellectual Crisis of the American Public Administration, Alabama, Alabama University Press,
1974,

(54) James M. Buchanan, "La perspectiva de la eleccién ptblica”, en Ensayos sobre economia politica,
Trad. Alberto Coria, México, D.F., Alianza, 1990, 103 p. 26.

(55) NP: Ibid., pp. 26-217.

(56) Ibid., p. 30.
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individuos como entes que persiguen sus propios intereses personales,
estrechamente definidos en términos de posiciones netas de riquezu, mesurables,

tanto predecibles como esperadas."(57) Resumidamente, esta teoria describe al
politico como un representante elegido que encarna la funci6n de utilidad social de
sus electores. El bur6crata, por su parte, es el agente que implementa las politicas
gubernamentales. Aunque ambos actores no gufan su conducta por la maximizacién
de ganancias, éllo no implica un comportamiento irracional. Tanto el politico como
el burécrata maximizan beneficios, aunque su funcién de utilidad es diferente a la
del empresario; mientras el politico maximiza poder, el burbcrata maximiza el
presupuesto qué se le asigna.

Sélo cuando el postulado del iomo economicus del comportamiento humano
se combina con el paradigma de la politica como intercambio surge una "teoria
econémica de la politica". Dentro de la perspectiva de la eleccion publica, los
trabajos acerca de la teorfa de la burocracia y el comportamiento burocrético han
enfatizado el elemento economicus, mientras que los trabajos acerca del andlisis
constitucional se han apoyado més sobre el paradigma de la politica como
intercambio.

La perspectiva de la eleccién piblicas apunta las fallas en determinar las
fuentes de ineficiencia (en la asignacion de recursos, sobre todo) de las burocracias
ptblicas. Ello enfatiza, desde un punto de vista econémico, las desventajas de
algunas clases de monopolios publicos y demuestra la inconsistencia 16gica en la
justificacién de la provision piblica en algunas dreas.

La economia de la "eleccién pablica" (..) intenta maximizar la
correspondencia entre administracion y demanda ciudadana por medio de
un sistema de mercado para las actividades gubernamentales, por el que las
agencias piblicas competirdn para proveer a la sociedad de bienes y

servicios. Este sistema reemplazaria al actual en <_31 que la agencla
administrativa actia en realidad como un monopolio bajo las influencias de

(57) bid., pp. 32-33.
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grupos de presi6n organizados que --piensan los economistas-- carecen de
capacidad institucional para satisfacer las necesidades sociales.(58)

En relaci6én a la operaci6n actual de aquellas instituciones que son llamadas
"Estado Benefactor", el mensaje central de esta perspectiva es que su sobrevivencia
depender4 del patrén de costos y ganancias que sus diferentes cursos de conducta
ofrezcan.(59) La critica de la "elecci6n publica” ha sido tan efectiva que, hoy por
hoy, constituye la una de las alternativas més prometederas en el campo de la

administracién publica.

C. La disciplina en México

Intentamos renovar, abrir ventanas, dar a conocer
movimientos, obras, valores que eran ignorados en
México. En algunos casos yo dirfa voluntariamente
ignorados. Habia aiin hegemontia, por ejemplo, de
aquella férmula de Siqueiros: "no hay mas ruta que
la nuestra".

Qctavio Paz

El desarrollo de las ciencias sociales est4 indisolublemente relacionado con
valores e intereses condicionados histérica y culturalmente. En México, como en
cualquier otro pafs, la administraci6n piblica es una disciplina cientifica cuya
"objetividad", temas y aparato conceptual estdn condicionados por una "relacién de
valores". Asi, es posible encontrar que los temas y enfoques dominantes del estudio
de la administracién publica en México son diferentes a los de otros paises.
También es posible encontrar que, en funcién a una especifica relacién de valores,
se atribuyan determinados valores y caracteristicas a nociones como "sector
publico”, "administracién puablica", "gasto piblico", "empresa piblica", "desarrollo” o

"economia mixta".

(58) Jay M. Shafritz, (ed.), The Facts on File Dictionary of Public Administration, New York & Oxford,
Facts on File Publications, 1985, pp. 438-445.
(59) Wagner, p. 215.
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Raymond Vernon ha comentado que, en México, "sector publico es una
institucién y una concepcién mucho 114s compleja, de lo que uno podria suponer en
principio".(60) En efecto, en nuestro pais siempre han sido gran controversia
respecto al papel y la importancia que debe concedérsele al sector piiblico frente al
sector privado:

Las diferencias m4s espinosas (..) que han dado origen a las
controversias (...) mis enconadas, se han originado mds bien en cuestiones
de ideologfa y sistema de valores, que en discusiones sobre cuéles fueron en
realidad los™ hechos histéricos. En esta esfera, los problemas se han
centrado en si el sector pablico o privado "deberfa” ser el el instrumento
apropiado para impulsar esta o aquella actividad asociada con el
crecimiento econémico. Los contendientes, por lo general, asignan valores
diferentes, establecidos implicita o explicitamente, a la importancia relativa
del crecimiento econ6mico frente a la justicia individual; a utilidades
diferidas frente a satisfaccién inmediata del consumidor; a la disciplina
nacional, necesaria para el crecimiento, frente a la capacidad de decisién

ersonal; a la autosuficiencia nacional frente a la dependencia
internacional.(61)

Para dilucidar los valores, temas y enfoques dominantes del estudio reciente
de la administracién pablica mexicana conviene precisar, primero, las condiciones
en que se ha desenvuelto la disciplina e ideas que la han acompafnado desde
mediados de este siglo, cuando su presencia se ampli6 --y formalizé-- gracias a su
establecimiento como carrera profesional y la fundacién de una asociacién
profesional encaminada, entre otras cosas, a reunir a los profesionistas en el campo

e impulsar la investigacién.
1. Los inicios
Hasta a mediados de este siglo, los temas de la administracién publica, en la

medida en la que la academia se ocupé de su estudio, eran tratados por juristas,

historiadores, periodistas, algin contador o filésofo, y simples aficionados. Este

(60) Raymond Vernon, E! dilema del desarrollo econémico de México, México D.F., Diana, 1966, p. 11.
(61) Ibid., p. 23.
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panorama empez6 a sufrir modificaciones con la creacién de la Escuela de Ciencias
Polfticas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de M.éxico en 1951. Unos
anos después --en 1958--, la llegada de Pablo Gonzélez Casanova a la direccién de
la escuela provocé la modificacién de los planes de estudio originales. Las materias
hist6ricas y legales fueron convirtiéndose gradualmente de centrales en auxiliares, y
se procur6 que la mayorfa de los cursos se relacionara directamente con la
especialidad. A estas, (Ciencia Politica, Sociologfa, Periodismo y Diplomacia) se
agreg6 una quinta: la Administracién Piiblica:
(...) tomando en cuenta el creciente incremento en el ejercicio actual de las
funciones del Estado, proyectadas en tantas direcciones (...) se consider6
que la escuela debe ensefar la ciencia politica (..) en funci6n,
fundamentalmente, de la administracién pablica en la que se conjugan y
proyectan cada vez con mds claridad. Asi, la carrera cobra gran importancia
y utilidad en la medida en que se forme a un administrador que tenga un
sentido politico de la administracién y a un experto en cuestiones politicas
que tenga un sentido de la administracidn del poder y que disponga en su
auxilio de los métodos y las técnicas sociolégicas, econbmicas vy
juridicas."(62)

Pablo Gonzélez Casanova representd el arribo de un cientifico social de
nuevo cufno, netamente académico y al tanto de las grandes corrientes que en
ciencia politica y sociologia se daban en los principales centros universitarios del
mundo. La preocupacién por la teoria especializada y el dato empirico se empez6 a
notar.(63) La composicién del estudiantado también sufrié alteraciones: se torné
mas joven y los estudiantes de tiempo completo aumentaron. Algunos de los
egresados empezaron a buscar posgrados aunque los graduados no fueron muchos:

hasta 1967 apenas se habfan recibido 35 licenciados en Ciencia Politica y

Administracién Pablica.(64)

(62) México. Univewrsidad Nacional Auténoma de México, “Nuevo Plan de Estudios de la Escuela
Nacional de Ciencias Politicas y Sociales (aprobado en la sesi6n del 23 de diciembre de 1958, celebrada
por el H. Consejo Universitario)", en Ciencias Politicas y Sociales: Revista de la Escuela Nacional de
Ciencias Politicas y Sociales, afio V, no. 15, enero-marzo de 1959, p. 72.

(63) Lorenzo Meyer (y) Manuel Camacho, "La ciencia politica en México: su desarrollo y estado
actual”, en Ciencias Sociales en México, México, D.F,, El Colegio de México, 1979, p. 19.

(64) Enrique Gonzalez Pedrero, "A propésito de la creacién de la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales”, en Revista Mexicana de Ciencia Politica, no. 51 (enero-marzo de 1968, p. 167.
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Paralelamente, en 1956, aparece el primer nimero de la Revista de
Ad:ministracién Piblica, editada por el recien fundado Instituto de Administracién
Piblica. En el editorial del primer nimero se declaraba: "De parte de nuestros
gobiernos ha existido la preocupacién de no alejarse de todo perfeccionamiento,
procurar los estudios administrativos y revisar en forma sistemdatica cualquier
progreso que seialen los otros paisés". El instituto también comenzé a publicar
libros técnicos, folletos y monograffas. La creacién de este foro editorial fue
también otro indicador --junto con la presencia de la administracién piblica en la
universidad nacional-- de la necesidad de reconocer a la administracién piblica un

tema en sf mismo, al menos entre algunos funcionarios y académicos.

2. La literatura
(A). Los temas

En México, el sector piiblico --como objeto de estudio-- es més atendido que
el sector privado en la literatura académica y especializada. Durante la dltima
década, los trabajos sobre "sector piiblico" superaron, por cinco veces, el conjunto de
anélisis sobre el privado; por otra parte, la bibliografia casi no se ocupa de las

relaciones o los aspectos comparativos entre los dos sectores. (Véase Cuadro 1)
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SECTORES PUBLICO Y PRIVADO
NUMERO DE REFERENCIAS (PORCENTAJES)

CUADRO 1

~ =/ Saoctor privado
7 16%

Seotor pablico |
74%

Sectores pub./priv.
11%

incluye libros, articulos y documsntaos.

La mayor parte de los estudios sobre la administracién piblica mexicana
utiliza un enfoque juridico-administrativo (es aqui donde se localiza el grupo de
autores que se identificados como los especialitas de la administracion piblica
mexicana), y se dirige, asimismo, al anélisis de los aspectos legales y administrativos
de las organizaciones publicas. Los trabajos pertenecientes a la perspectiva
economica abarcan, no obstante, casi la misma proporcién que los anteriores. En
contraste, los trabajos de ciencia politica que emplean la categoria "publico” --0

examinan los diversos aspectos de este sector-- son escasos. (Véase Cuadro 2)
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La gran mayoria del material bibliografico sobre la administracién publica

mexicana proviene de articulos editados en revistas (sobre todo en la Revista de

Administracién Publica, Comercio Exterior, Investigacién Econémica y Empresa

Publica), compilados en gruesos volimenes o publicados en forma de folletos; una

minima parte son libros, (Véase Cuadros 3y 4)



TIPO DE PUBLICACION
TEMA: SECTOR PUBLICO

CUADRO 3
Folleto
7%
Art, llbro _¢n
1% ¥ Libro
,f‘x: 4 22%
N\ i
Dooumento
12%
Art, ravista
48%

Fuents: EQ (comp.), Bibliograifa...

TEMA: SECTOR PUBLICO
REVISTAS (1878-1990)

CUADRO 4

COMERCIO EXTERIOR 1/ /7 /¢ 33
TRIMESTRE ECONOMICO 7] 4o
EMPRESA PUBLICA -V///Ay////%: 29
FORO INTERNACIONAL +/ 47///%] 22
INVEST. ECONOMICA -,/////AV//////////

REV. DE ADMON. PUB. 7/

EL ECON. MEXICANO - 7

&3

Fuente: EG (comp.), Blbllografia...

39



40

Cabe sefialar también que, por su lugar de edici6n, esta es una literatura, casi

por completo, domestica. (Véase Cuadro 5)

LUGAR DE EDICION
TEMA: SECTOR PUBLICO

CUADRO &
MEXICO
87% \
¢ FRANCIA
2%
2 EEUU
1%

Fuente: EQ (Comp). Bibliografia...

La gran mayoria de la literatura sobre el sector publico se centra en la
problemética de la empresa publica, t6pico muchas veces relacionado con los demas
temas que poseen mayor presencia en la literatura: "finanzas publicas”, "relacién

Estado-economia", "privatizacién o reconversiéon de empresa publica" y "politicas

piblicas”. (Véase Cuadro 6)



SECTOR PUBLUCO

SUBTEMAS
CUADRO 6

EMPRESA PUBUCA ZZZzz77zzzz77277722777777777777] 20
REL fDO/ECONOMA 7777777 58
PRIAT./RECONVERS ON zzzzzzz3: 48
GESTION ADMVA A 20
POLITICAS PUBU CAS
GASTO/PRES PUBUCOS 4222z b

PLANEAQCON 4
CONTROL/EVALUAOON 7727 29
FINANZAS PUBUCAS +zzzzzz77773 63
DESCENTRALIZAOON 223 21
PERSONAL PUBLICO +77zz7 34

LEGSLAOON 29
ORGAN ZAQON ADMNA 1%7

REFORMA ADMVA -
DEUDA PUBLICA 4z 20
TECNOLOG A 45
POLI TICA ECONOMCA 2z 33

Fuente: EG (comp.), Bibliografla..

Debe notarse, también, que tinicamente el 15 por ciento de los escritos sobre

la administracion ptblica mexicana son estudios de caso. (Véase Cuadro 7)

SECTOR PUBLICO
ESTUDIOS GENERALES Y ESTUDIOS DE CASO

CUADRO 7

ESTUDIOS GENERALES

ESTUDIOS DE CASO

Fuente: EG (comp.), Bibliografia...
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Los editores mas importantes de esta literatura son el Instituto Nacional de
Administracién Publica, el Centro de Investigacién y Docencia Econémicas y, s6lo
despues, las editoriales comerciales.(Véase Cuadro 8) En el 4rea econ6mica, sin

embargo, la Universidad Nacional Auténomé es el editor principal. (Véase Anexo

1)

SECTOR PUBLICO
EDITOR BIBLIOGRAFIA

CUADRO 8
INAP : ol
cIoE VZZ2777777) &
UNAM -’W////A 43
EDITORIAL COMERGIAL - : 1)
EL COLEGIO DE MEXICO {77777 50
UAM 7/ 21

wawcoesr {7777 s

COL. NAL. DE ECON. 77772 1

oa entino avs. Y0000 %

Fuente: EG {comp.), Bibllografia..,

Las tesis de licenciatura escritas por los egresados de administracién piiblica
en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional
Aut6noma de México constituyen, por su numero, una contribucién que valdria
describir aunque sea brevemente. Un estudio reciente(65) ha indicado que, desde
1955 --afio en que se incorpora la especialidad en los planes de estudio-- hasta 1984,

~ se presentaron 333 tesis (18 por ciento de las producidas por la facultad). En este

(65) Aurora Tovar Ramirez, "Las tesis de licenciatura en la Facultad de Ciencias Politicas y Ssx:ialcsz
1951-1984", en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, afio XXXII, no. 125, julio-septiembre
de 1986, pp. 123-158. Una de las limitaciones del estudio es g3 tomar como base temética el titulo de
la tesis y "es de todos conocido que el tftulo no siempre reflej: .1 contenido del trabajo.”
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conjunto de tesis hay una gran dispersién temética, aunque pueden senalarse los
siguientes como los t6picos més recurridos: "reforma administrativa”, "organizacién
de los procesos administrativos”, "empresas puiblicas", "estructura administrativa" y
"administracién municipal". El andlisis mostré, a su vez, una marcada preferencia --
la mayor entre todas las carreras que se imparten en la facultad-- por parte de los
alumnos hacia la redaccién de estudios de caso (64 por ciento).(66)

En 1988, el Instituto Nacional de Administracién Piblica propuso seis temas
donde podian agruparse las avances m4s importantes de la materia. Estos fueron:
descentralizacién administrativa, la ciudadania frente a la administracién publica,
planeacién democrdtica, cambios estructurales en la administracién pablica central,
cambios estructurales en la administracién pablica paraestatal, renovacién moral y
profesionalizacién del servicio pablico. Estos temas trazan las lineas de interés
basicas que conforman el campo de estudio del grupo de autores que se concibe a sf
mismo --a diferencia de los economistas, polit6logos, sociélogos-- como los
"publiadministrativistas" mexicanos.(67)

El primer tema --la descentralizacién-- comprende asuntos concernientes al
sistema federalista (redistribucién de competencias, revision de fuentes de
tributacién, desarrollo rural, coordinacién interestatal), el fortalecimiento
municipal, la descentralizacién en los sectores salud y educacién, y el proceso de
desconcentracién. Por su amplitud y vinculacién con multiples de temas de la
administracién publica, la produccién bibliogréfica es una de las mé4s amplias entre

los investigadores de la ciencia politica y la administraci6n pablica.(68)

(66) Otros datos que nos proporciona Aurora Tovar son los siguientes: México es tratado la mayoria
de las veces (67 por ciento) y sélo en un 0.9 por ciento se consideran otros pafses --el 32.1 por ciento no
tiene ubicaci6n--; y apenas a un 0.3 por ciento se le ha otorgado menci6n honorifica.)

(67) Ver México. Instituto Nacional de Administracién Pfblica, Diagn6stico y perspectivas de
evolucién de la administracién publica (reunién de trabajo) agosto de 1987, México, D.F., 1988, 56 pp.
(y) Victor Bravo Ahuja Ruiz, Tendencias contempordneas de la administracién publica, México, D.F.,
Diana, 1989, 382 pp.

(68) Ver Blanca Torres Ramirez (comp.), Descentralizacion y democracia en México, México, D.F., El
Colegio de México, 1986, 280 pp.
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El material concerniente a la "ciudadanfa frente a la administracién”
(democracia y legalidad), ha tenido ui: valor sobre todo retérico y legitimador de
algunos programas de gobierno. El tema se relaciona, por ejemplo, con organismos
efimeros tales como los foros de consulta popular, las oficinas de quejas y
denuncias, los tribunales de lo contencioso-administrativo (juicio de amparo), y la
simplificacién administrativa.

En relacién a la planeacién ha recibido especial atencién el proceso
planeacién-programacién-presupuestacion (relacién entre la administracién publica
central y paraestatal, sectorizacién versus concertacién para la toma de decisiones,
presupuesto po} programas versus planeacién), control y evaluacién, planeacién de
la empresa publica (énfasis en su cardcter indicativo), participacién ciudadana
(contraloria social), y relaciones intergubernamentales (tendencia a conciliar los
objetivos nacionales con las necesidades y posibilidades de las entidades federativas,
mayor participacién de los gobiernos locales en la determinaciéon del monto y
composicion del presupuesto anual de la federacién, y el papel de los Convenios
Unicos de Desarrollo), y capacitacién de los recursos humanos.(69)

Por lo que se refiere a los cambios estructurales de la administracién pablica
centralizada estdn aquellos relacionados con las funciones de orientacién y apoyo
global (secretarias "globalizadoras" como la de Programacién y Presupuesto,
Hacienda y Crédito Pablico, y Contraloria General de la Federacién) coordinacién
sectorial, y coordinacién de gasto y financiamiento. En lo que toca a los cambios
estructurales en la administracién ptiblica paraestatal se ha debatido sobre la
definicién de édreas estratégicas y prioritarias de la administracién pﬁvbvlivca (que no

se definan por criterios juridicos constitucionales sino de planificacién sexenal),

(69) Véase John Bailey, "La Secretaria de Programacién y Presupuesto”, en Revista de Administracion
Piiblica, no. 44, octubre-diciembre de 1980, pp. 11-36, (y) lgnacio Pichardo Pagaza, Introduccion a la
Administracién Piblica de México, México, D.F., Instituto Nacional de Administracién Publica (y)
Consejo Nacional para la Ciencia y la Tecnologia, 2 vols.
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redimensionamiento de la administracién publica, Ley de Entidades Paraestatales
(fortalece 6rganos de gobierno para permitir mayor autonomia de gestion, readecia
el modelo de sectorizacién de la administracién publica paraestatal para evitar
controles excesivos, procura sistemas de control sobre resultados financieros y no en
base a su contabilidad), cambio estructural y gestién global (nuevos esquemas de
gestion administrativa: mds autonomifa de gestion, concertacién con el sector
laboral, consideracién a las caracteristicas particulares de cada empresa).(70)

Otra cuestién que adquirié especial relevancia en la dltima década fue la
renovacién moral y la profesionalizacién del servidor publico. Aqui se incluye el
fortalecimiento de la funcién de control, el impulso al desarrollo y la capacitaci6n
de un cuerpo estable de servidores piblicos, la promulgacién de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piiblicos, la profesionalizacién de la gestién
publica y la administracién de personal al servicio del Estado (impulso a un sistema
escalafonario basado mas en la capacidad y eficiencia que en la antigiedad,
conformacién de un sistema de carrera administrativa para los mandos medios que
tome en cuenta su formacién y desarrollo para procurar, al mismo tiempo, cierto
grado de seguridad en el empleo).(71).

En general, los grandes cambios que ha sufrido nuestra administracién
publica en los Gltimos afios no estdn anunciados en la literatura de los ochenta, en
especial, lo concerniente a la privatizacién de empresas piblicas, equilibrio de las
finanzas publicas, desburocratizacion, etcétera. El impulso inicial a la investigacion
proviene, por lo general, del gobierno mismo. Por ejemplo, no fue sino hasta la
creacién de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion cuando los

estudiosos empezaron a atender con nuevo ahinco los temas del control

(70) Ver Oscar Vera, "La privatizacién en México: causas y alcances', en Privatizacion: el inevitable
sendero del gigante decreciente, México, D.F., Centro de Estudios de Economfa y Educacién, 1988, pp.
109-159.

(71) José Trinidad Lanz Cardenas, La contraloria y el control intemo en México, México, D.F., Fondo
de Cultura Econ6mica (y) Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, 1987, 601 pp.
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administrativo y la ética de servicio publico --por completo descuidados antes de
1982. Asf, para encontrar criticos coherentes y previsores de lo que sucede en estos

dias, hay que releer los textos de los heterodoxos.(72)

(B). Debate y posturas metodolégicas

Poco después de que se fundé el Instituto Nacional de Administracion
Puablica, Gabino Fraga se plante6 algunas preguntas cruciales:

La primera cuestién que surge es la de fijar el contenido que debe darse a
esos estudios (sobre administracién pablica de México). ¢Ha de ser el
aspecto politico de la administracién pablica?, ¢o el aspecto juridico?, ¢o el
aspecto técnico relativo a la eficacia de funcionamiento de dicha
administracién? (...) Es natural que en nuestro medio esté fuera la primera
cuestion (...) pues no puede ignorarse que la tendencia predominante de
los estudios sobre ~Administracién Piblica en México ha estado
determinada por la tradicién formada en buena parte por la influencia de la
cultura de la Europa Continental , que ha dado una supremacfa completa a
la orientacidn juridica."(73)

En efecto, las dos posturas metodoldgicas en las que tradicionalmente se han
sustentado los estudios de los publiadministrativistas mexicanos son, por un ladp, el
formalismo juridico y, més recientemente, la teorfa de sistemas. Consanguineas,
ambas, de una cultura administrativa conservadora, en los términos que la defini6

Karl Manheim.(74) El derecho ha sido para nuestros gobernantes --por su caracter

(72) "La ceguera de los profesores proviene de su fé en las ideologias, dominio de ilusoriz.as
certidumbres, y su desdén por la historia, sujeta al accidente y al reino de lo imprevisible.” En Octavio
Paz, La otra voz, México, D.F., Seix Barral, 1990, p. 93. , 4 .
(73) Gabino Graga, "Testimonio”, en México. Institutoa\lacional de Administracién Piblica, Memoria
(1955-1990), México, D.F., 1990, p. 17.

(74) "La mentalidad y legalista tiene su propio tipo de racionalidad. Cuando se enfrenta a fuerzas hasta
ahora indémitas (..) sélo puede concebirlas como desérdenes pasajeros. Por tanto, no es de
sorprender que en todas las revoluciones, la burocracia trate de hallar un remedio por medio de
decretos arbitrarios, en lugar de enfrentarse con la situacién en su propio terreno (...) La mentalidad
juridico administrativa construye solo sistemas cerrados y estaticos de pensamiento, y emprende
siempre la paraddjica tarea de incorporar a sus sistemas nuevas leyes, que surgen de la no
sistematizada interaccién de las fuerzas vivas (..)." En Ideologia y utopla, México, D.F., Fondo de
Cultura Econ6mica, 1941, p. 105.
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"neutral y protector"(75)-- la disciplina encargada de examinar y remediar los males
de nuestro sector piiblico. En 1955, Wendel Gordon Schaeffer hizé una afirmacion
todavia actual:

Los mexicanos han dado poca luz sobre los procedimientos
administrativos de su pais. Les preocupa demasiado c6mo deberia funcionar
el sistema, pero no se detienen a considerar que sus bellas teorfas no
producen consecuencias practicas.(76)

La teorfa de sistemas (aplicada a la administracién ptblica) fue importada,
por su parte, a mediados de los afios setenta con el prop6sito de sentar las bases
metodolégicas sobre las que se realizarfa el intento més espectacular de reforma
administrativa de nuestro aparato piblico.(77) El sector publico aparece, a través
de esta Optica, como suma de instituciones articuladas que debe funcionar
correctamente  de acuerdo a una racionalidad ya alcanzada y considerada
inmanente. La importacién de este esquema teérico no fue acompafiada de la
reformulacion de algunos de sus supuestos con el fin de acercarlo a las condiciones
de nuestra administracion publica.(78)

Aunque los abogados no constituyen una escuela homogénea la mayoria
comparte varias premisas basicas sobre la administracién publica. Estos
profesionistas se han remitido tipicamente a las leyes, la historia y ethos nacionales
en busca de ideas y evidencia. Los economistas, por su parte, en su afdn de lograr

mayor precisién, han buscado en otras disciplinas ideas, analogias, metéforas y

modelos més acercados "al aspecto técnico relativo a la eficacia del funcionamiento

(75) "(...) el enfoque juridico fue y es indispensable para evitar el autoritarismo o ilegalidad de los actos
administrativos." Ver Jesiis Rodriguez y Rodriguez, en México. Instituto Nacional de Administracion
Publica, Memoria (1955-1990), México, D.F., 1990, p. 43.

(76) "La administracién piblica mexicana", en Problemas agricolas e industriales de México, V11, 1955,
p- 248.

(77) Las caracteristicas del modelo no auguraban, desde el inicio, grandes resultados: "Al considerar a
la administracién piblica como un sistema, méis que el cambio --que solo existe con fines de
adaptacion-- se subrayan aspectos como estabilidad, equilibrio y autorregulacién. La preocupacién por
conservar y cambiar resulta légicamente incoherente.” En Ramén Garcia Cotarelo, Critica de la teoria
de sistemas, Madrid, Centro de Investigaciones Sociolégicas, 1979, p. 101.

(78) Ver Alejandro Carrillo Castro, La reforma administrativa en México, México, D.F., Porria, 1980, 3
vols.
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de la administracién”, del que hablaba Gabino Fraga. Los economistas han tomado
una serie de conceptos y métodos, incluyendo la eleccién publica, teorfas de la
decision en empresas privadas, métodos para la asignacién de recursos, etcétera,
que permitan recomendaciones de politica pdblica basadas en premisas
empiricas.(79) La tradicién juridica produjo durante los cincuenta y sesenta un
material rico de carécter ensayistico. Tal vez el rasgo distintivo del mismo era que el
dato empirico no participaba, y si lo hacia sé6lo era de modo tangencial.

En Meéxico, el debate que se sostiene respecto a varios aspectos de la
empresa pablica (génesis, evolucidn, estado actual) es ilustrativo de las posiciones
encontradas que sostienen ambas escuelas --la juridico-administrativa (el circulo de
los publiadministrativistas) y la econ6mica. Para la primera escuela, por ejemplo, la
creacién de empresas publicas se debi6 a la necesidad del Estado de ocupar vacios
en la estructura econémica del pais que tuvieron su origen en la falta de interés o
capacidad del sector privado, para participar en ciertas ramas o actividades
productivas. Algunos economistas han criticado esta nocién en los siguientes
términos:

(...) tacaso de las deficiencias de los empresarios se sigue la necesidad de
suplirlas a base de mayores responsabilidades administrativas del gobierno?
¢Quizd es obvio que la mejor manera de suplir o remediar estas
deficiencias es sustituir empresas privadas por empresas publicas? ¢Esta
probada la eficacia de reemplazar empresarios por funcionarios?(80)

La concepcién tradicional --muy arraigada en los circulos académicos de la
disciplina publiadministrativa-- no explica, para los economistas, importantes casos

en que el gobierno decidié reivindicar para si el control piblico de algunas dreas

economicas. En estos casos (Petréleos Mexicanos (PEMEX), Teléfonos de México

(79) La critica de Herbert Simon a la disciplina representa, me parece, la critica de los economistas a
la tradicién juridica: "La manera de descubrir la administracién adolece (...) de superficialidad, de
exceso de simplificacion, de falta de realismo (...) Sus autores se negaron a emprender la fatigosa tarea
de estudiar la distribucién real de las funciones decisorias. Se dieron por satisfechos con hablar de
"autoridad", "centralizaci6n”, "alcance del control”, “funcién”, sin buscar definiciones operativas de €stos
términos”. En Herbert Simon, Administrative Behaviour, New York, Macmillan, 1947, p. 38.

(80) Carlos Bazdresch, "¢Nacion débil y Estado fuerte?", en Vuelta, vol. 8, no. 91, junio de 1984, p. 45.
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(TELMEX), reforma agraria, banca), el Estado decidi6 desplazar a quienes
ocupaban esos espacios porque los consideré ajenos y nocivos a su proyecto de
nacion.

Para los economistas --m4s criticos-- el asentimiento generalizado que ha
alcanzado la concepcién normativa de la empresa publica:

"(...) exagera (la) contribuci6n positiva (de algunas empresas publicas) en la
medida en que implicitamente llega a considerar que la opcion era, o las
empresas publicas llevaban a cabo tal o cual inversion, o nadie lo hubiera
hecho (y por tanto hasta ahora seguiriamos sin petroleo, .electngl’dad,
fertilizante, acero, etc.); es decir, la empresa publica era la dnica opcion: o
lo hago yo o no lo hace nadie, ciertamente, esta es una posicion extrema,
pero resulta la conclusion 16gica del razonamiento expuesto.(81)

Otra interpretacién tradicional de los académicos de la administracién
publica sostiene que el origen y crecimiento de las empresas piiblicas en México
obedecid a una "visién" o "conciencia histérica" (que apela, en tltima instancia, al
“interés publico") del Estado mexicano. Establecida esta condicién, entonces, la
creacién o adquisicién de empresas por parte del sector publico esta justificada en
cualquier situacién. De aqui que no pueda afirmarse que exista --o haya existido--
un nimero excesivo de empresas publicas.

La tendencia a subestimar la dimensién real del impacto de la empresa
piblica en la economia y el desarrollo del pais es una constante en la mayoria de los
trabajos de quienes integran el circulo de estudiosos de la administracién
publica.(82) Un argumento convencional apunta que "nicamente” el 20 o 25 por
ciento del PIB se origina en el sector pablico lo que "prueba" su reducida

importancia en la economia mexicana. Para Oscar H. Vera, economista, estos datos

minimizan la importancia del sector publico en la economia por la forma en que

(81) Oscar Vera, "La privatizacion en México: causas y alcances®, en Privatizacion; el inevitable sendero
del giganie decreciente, México, .D.F., Centro de Estudios en Economia y Educacién, 1988, p 126.

(82) Por ejemplo: Alejandro Carrillo Castro (y) Sergio Garcia Ramirez, Las empresas piiblicas en
México, México, D.F., Porriia, 1983, 239 pp.; Rene Villarreal, Mitos y realidades de la empresa piblica,
México, D.F.,, Diana, 1988, 221 pp.; Jorge Tamayo "Las entidades paraestatales en México, en
Investigacion Econémica, vol. XL V], no. 182, octubre-diciembre 1987, pp. 255-283.
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estas cifras son calculadas. Cuando se usa el valor agregado (PIB), las empresas
piablicas que venden bienes o servicios altamente subsidiados, pueden incluso llegar
a tener un valor agregado negativo. CONASUPO, por ejemplo, se encuentra en esta
situacién pues, de acuerdo a las cifras de Cuentas Nacionales, la institucién no
existe (su valor agregado es negativo); mds afn, al sumarse su valor agregado
negativo al del resto de empresas publicas, el peso del conjunto de entidades en el
PIB disminuye.(83)

Los economistas alegan, ademés, que gran parte de las principales empresas
publicas operan como monopolios o cuasi-monopolios. Su participacién, entonces,
en diversas ramas productoras de bienes y servicios de uso generalizado (petréleo,
electricidad, petroquimica bésica, fertilizantes, etcétera) redunda en una
dependencia total o casi total de un amplio grupo de empresas privadas, cuya
actividad est4 sujeta --o, cuando menos, expuesta-- al curso que tome la politica
piblica.(84) La respuesta de los abogados y politologos ha sido que precisamente
esta condicién ha permitido al Estado apoyar la acumulacién de capital privado,
sobre todo cuando los productos piiblicos est&n subsidiados.

Otros académicos --defensores de la empresa publica-- subestiman oOtros
analisis la importancia de las empresas estatales en la economia mexicana.(85)
Estos trabajos, aunque completos y detallados, trabajan con una muestra del total
de empresas publicas (el llamado sector industrial paraestatal), correspondiente a
las adscritas a la Secretaria de Minas e Industria Paraestal, y excluyen las empresas

dependientes de otras secretarias. Aun cuando este grupo es el mas numeroso, hay

(83) Vera, p. 126.

(84) Ibid., p. 127.

(85) Orlando Delgado (et al.), "La estructura de la industria estatal mexicana, 1975-1983", en
Investigacion Econémica, vol. XLV, no. 176, abril-junio de 1986, pp. 39-55; Wilson Peres ) Jorge
Machado, "Evaluacién econémica de la racionalizacion de la empresa piblica en la industria
mexicana", en Empresa Piiblica: Problemas y Desarrollo, vol. 1, no. 1, enero-abril de 1986, pp. 5.5'70;
Maria Amparo Casar (y) Wilson Peres, El estado empresario en México: agotamiento o renovacion?,
México, D.F,, Siglo Veintiuno, 1988, 240 pp.
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muchas otras publicas importantes (como CONASUPO, F.F.C.C., Aeroméxico,
Mexicana de Aviacién, PIE3A, etc.), fuera de ese sector. "En cambio, al evaluar el
impacto de la desincorporacién de los tltimos afios, toman como punto de
comparacion los niveles de producci6n, empleo, etc., de esas empresas en 1981, lo
cual exagera considerablemente dicho impacto."(86) En otras palabras, estos
andlisis no distinguen la reduccién de la actividad estatal por la politica
desincorporacién, de aquella que invariablemente hubiera ocurrido debido a la

contraccién econdmica de los tltimos anos.
(C) Ciencia y Politica

La inmensa mayoria de las aportaciones hasta la fecha son resultado del
esfuerzo de quienes, realizando otras actividades, han destinado parte de su
tiempo a investigar nuestras administraciones publicas."(87)

Para Max Weber no se podia ser al mismo tiempo hombre de accién y
hombre de estudio sin atentar contra la dignidad de una u otra profesion, sin faltar a
la vocacién de ambas.(88) En México, segin parece, esta advertencia ha sido
ignorada. Opinan Lorenzo Meyer y Manuel Camacho:

En realidad nuestras (debilidades) estdn relacionadas con el dilema
permanente de tener que escoger entre la investigacion y la practica
politica. Frente a este dilema lo més comiin es que se acabe en la vida

semiuniversitaria, semigubernamental, semisindical o semipartidista, y estos
terrenos no son llos mds fértiles para ‘que crezcan las contribuciones

(86) Vera, pp. 123-124,

(87) Las "Estadisticas basicas sobre el Sistema Cientifico y Tecnolégico Nacional”, captadas por el
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia en los afios 1972-1974 --continua José Chanes Ni.cto--
registraron tan sélo 93 personas dedicadas a la investigacion en el area de "ciencia politica y
admunistracion piblica”; esto es, el 1.14 por ciento del total del personal que realizaba actividade§ de
investigacién y desarrollo experimental en el pais.” Ver México. Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia, Estadisticas bdsicas sobre el sistema cientifico y Tecnolégico Nacional (Periodo de
Captacion 1973-1974), México, D.F., 1977, p. 54 (Serie Directorios y Catalogos, 4. Citado en Chanes
Nieto Chanes Nieto, La investigacion sobre la administracion priblica en México, México, D.F., Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México, 1983, p. 12.

(83) Esto no impedia --para el propio Weber-- que se adoptaran actitudes politicas fuera de' la
universidad o que la posesi6n del saber objetivo fuera favorable --no indispensable-- para una accién
politica razonable.
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excepcionales y permanentes a la comprensién de la vida politica nacional o
universal.(89)

Consciente de esta situacién, Daniel Cosio Villegas llegé a afirmar que
México era tierra poco propicia para el gran pensador y escritor politicos.(90)
Aunque, para nuestra fortuna, hemos contado con personajes --tanto en el 4mbito
politico como en el académico-- que son la excepcién a la regla, la situacion
sefialada por Meyer y Camacho ha viciado la teorfa que se ha elaborado por el
sector ptblico mexicano. Lo comtin ha sido que el burécrata o el politico (aunque
en México esta distincion tenga poca relevancia) sean los encargados de escribir
nuestra .administracion publica. El objeto de estudio produce, entonces, el estudio
del onjeto. Primer sacrificio: el de la objetividad.(91) La vocacién de la ciencia es,
incondicionalmente, la verdad, el oficio publico no siempre permite decirla. Asi
pues, los afanes de esta literatura son evidentes: justificar mas que explicar,
informar sin reflexionar. Muestra, no demuestra.

Tal vez las limitaciones que muestra la literatura tradicional, vinculada con
el quehacer burocratico, sean un fenémeno comprensible y, hasta cierto grado,
justificable. Naturalmente, los gobiernos tienden a legitimar sus decisiones, tanto en
el terreno técnico como en el ideolégico, con literatura, como ha dicho Raymond
Aaron, "no escrita en prosa sino en verso": de divulgacién o, simplemente, con
propaganda --géneros, ambos, renidos con la imparcialidad.(92) Asf, el desprecio
por las reglas més elementales de la argumentacién y la discusién criticas se ha
convertido entre ciertos administradores publicos contemporaneos, en una manera

de pensar y escribir, y en una ideologia impuesta, que no puede condenarse sin

(89) Lorenzo Meyer (y) Manuel Camacho, p. 46.

(90) El sistemma politico mexicano, México, D.F., Joaquin Mortiz, 1972, p. 12. _
(91) La posicién contraria es sostenida por Roderic Camp: "(...) el estar en contacto con la realidad
politica que significa asignar recursos y destinarlos a solucionar problemas, tarea ésta de un
administrador piblico, puede hacer de los intelectuales unos criticos més realistas y responsables.” Ver
"Las elites mexicanas”, en Vielta, no. 140, julio de 1988, p. 32. .
(92) De ello no est4 librada la investigacién en consultorias administrativas. Quienes ahi trabajan
adoptan ficilmente la perspectiva politica de sus clientes y jefes burocraticos. Adoptar sus puntos de
vista es con frecuencia aceptarla a su debido tiempo.
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evitar encontrarse inmediatamente en la posicién desagradable de representar los
peores intereses.

Quizas, sin embargo, no pueda esperarse otra cosa de quienes viven --en la
academia y el gobierno-- de ella, es decir, de alguien que ve afectados sus propios
intereses tan pronto como se manifiesta contra la disciplina o la profesion.(93)
Aunque no es evidente que los administradores pablicos agravarfan mucho su
situacién al reconocer con franqueza que, cuando defienden la administracién
publica, defienden primera y esencialmente su posicién social (privilegiada o no) y
sus medios de subsistencia. Al respecto, otro aspecto a considerar es que varias
ideas acertadas y vigorosas de algunas personalidades que han dedicado su tiempo a
escribir sobre administracién publica hubieran tenido mayor influencia y hubieran
calado seguramente mas hondo si no se hubieran adscrito a un movimiento politico
especifico, si no hubieran sujetado su voluntad a los designios de un partido o grupo
politico.

La amplia presencia del funcionario ptblico como autor clave de ]a literatura
sobre la administracion pablica mexicana ha tenido un segundo efecto, ademas de
los anteriores. La experiencia practica, pocos lo dudan, es sumamente importante
como fuente de trabajo intelectual original. C. Wright Mills --parafraseando a Jean
Paul Sartre-- ha afirmado que "el ser fiel a su experiencia sin fiarse demasiado en
ella es una senal de madurez del trabajador."(94) Tradicionalmente, los
administradores ptiblicos mexicanos han justificado su desplazamiento constante de
las tareas academicas a las gubernamentales con el argumento de lo que ellos

llaman: "intercomunicacion entre teoria y practica profesional”.(95) En virtud de lo

(93) "Una gran parte de los mejoros cerebros del pais se hallan en la administracién del Estado, donde
la condicion de su empleo es el silencio acerca de todos los males que no pueden serles ocultados.” Ver
Bertrand Russell, "Ideales politicos”, en Antologia, México, D.F., Siglo Veintiuno, 1972, p.29.

(94) C. Wright Mills, p. 225. o

(95) El trabajo académico queda descartado pue se considera al investigador universitario un
incompetente practico (incapaz de enfrentar y solucionar "problemas reales”) o un espiritd especulativo
alejado de la "realidad”.
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anterior, la administracién piiblica se encuentra repetidamente al servicio directo de
funcionarios pablicos lo que imprime a la produccién intelectual un carécter de
corto alcance, inmediatista y coyuntural. Este uso burocrético de la disciplina ha
imposibilitado que la administracién publica se concentre en los problemas menos
"précticos” aunque més significativos. Los hallazgos de la ciencia administrativa
mexicana se vinculen asi reiteradamente con la operatividad cotidiana de las
burocracia. En varios casos, esto impone un tono moral a la disciplina para juzgar el
trabajo cientifico en el campo segiin las conclusiones sean sombrias u optimistas. Se
clama, entonces, por "el programa constructivo” y la "nota esperanzadora” que, en
muchas ocasiones, no indica m4s que incapacidad para aceptar los hechos tal cémo
son, aun cuando sean desagradables, lo que poco o nada tiene que ver con la verdad
o la falsedad de los juicios ni su pulcritud intelectual.

La "practicidad administrativa” es atractiva a personas que, por virtud del
cargo burocratico que desempefan (cominmente con algin grado de autoridad),
conocen y manejan las explicaciones de una serie de casos individuales. Estos
profesionistas tienden a pensar de acuerdo a “situaciones"; por lo que sus
perspectivas tienden a limitarse a los patrones existentes. Esto a menudo los
incapacita para elevarse por encima de la serie de "casos". Su experiencia y puntos
de vista, desde los que cada uno de ellos mira a'la sociedad, son excesivamente
homogéneos para permitir la competencia de ideas y la controversia de opiniones
que conduzcan a una interpretacién de conjunto. En el futuro --si es que la
disciplina llega a fortalecerse--, el pragmatista de la administracién piblica deberd
estar dispuesto a comprender la necesidad de continuar con la discusién sobre las

grandes cuestiones de la disciplina, sin otra razon que el simple placer tedrico.
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(D) Nacionalismo e historia

Si la literatura escrita en las oficiaas del gobierno adolece de varias
insuficiencias, aquella surgida en los cubiculos de la academia ha criticado y
analizado al sector publico desde posturas epistemol6gicas que convendria
reconsiderar. Lejos de utilizar a la critica como un método para conocer la realidad
~que sirva, simultdneamente, como guia del camino a seguir, los trabajos de una
parte considerable de nuestros académicos la ha concebido como la reiteracion de
algunas premisas dictadas por frégiles esquemas conceptuales y premisas
ideolégicas. Al situarse la teorfa de nuestro “sector pablico" en un plano
ideolégico(96), su percepcién de la realidad es interceptada y deformada. El escritor
sustituye hechos por opiniones, el lector toma las opiniones por hechos. El circulo se
clerra; también nuestro entendimiento. En gran parte de los estudios de nuestro
sector publico, por ejemplo, se percibe un temor religioso a la consulta de fuentes
primarias (estadisticas oficiales, por ejemplo). Esto ha redundado en una literatura
reiterativa alimentada por fuentes de sugunda mano. Se interpretan
interpretaciones y, asf las cosas, son parcas la novedades o sorpresas.

La investigacién sobre nuestra administracién puablica ha cobrado
caracteristicas particulares en relacién nuestra cultura politica. En México, la
"administracién publica” ha estado vinculada tradicionalmente con la custodia y
persecucion de los més altos valores nacionales: justicia social, soberania nacional y
desarrollo econémico. La razén de ello es, en parte, histérica: en nuestro pafs, a

diferencia de varias naciones europeas, estos principios --si no conquistados por

(96) Ilustrativo de lo que considero "ideolégico” en el ambiente académico mexicano es la siguiente
respuesta de Pablo Gonzalez Casanova durante una entrevista con su amigo, Ricardo Pozas, en 1984:
"Ricardo Pozas: ¢Cudl era la orientaci6n teérica de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales?

Pablo Gonzilez Casanova: Creo que en todos los planteamientos hechos entre 1957 y 1965 estuvo
presente la lucha ideol6gica (...) al lado de otros compafieros, habia estado dando una lucha contra el
estructural-funcionalismo (...) El ataque mas fuerte contra tal corriente criticaba el privilegio da_do al
estudio matematico estadistico, en detrimento del estudio histérico.” En Ricardo Pozas, "Entrewvista a
Pablo Gonzilez Casanova”, en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, afio XXX, nos. 115-
116, enero-junio de 1984, pp. 27 y 28.
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completo-- fueron garantizados ampliamente mediante la creacién del aparato
estatal. Esta condicién histérica ha fomentado la costumbre secular de pensar en la
administracién pﬁblica como la principal instancia organizadora de la sociedad.(97)
En México, la modernizacién es esperada como resultado de la politica pablica.
Paralelamente, en nuestro pafs se ha impuesto una tradicién intelectual

ajena y poco respetuosa del papel que los empresarios estdn destinados a
desempenar en una economia capitalista. Al sector privado o la clase empresarial se
le critica por no promover la democracia, alimentar un proceso de industrializacién
demasiado abierto a la explotacién del capital extranjero y financiar un consumismo
contrario y perjudicial tanto a la rdpida acumulacién de capital como a la justicia
social. De esta manera, se construye la 'version oficial’ de la historia mexicana que
sigue una genealogfa basada en la 16gica amigo/enemigo.(98)

En la perspectiva historicista no hay espacio para la pluralidad y menos

para la discrepacia (...) Las decisiones politicas, so pena su ilegitimidad,

deber4n enmarcarse en la versién oficial de la genealogia y destino de la

nacién (...) La experimentacién de reformas, la innovacién, al romper con

los articulos de fé y los mandamientos del designio, seran siempre

descalificados como traiciones, infidelidades o desviaciones (...)(99)

En esta logica de la historia nacional, la ciencia publiadministrativa --como

las demés ciencias sociales-- aparece generalmente frente a dos "enemigos” a saber:
el "sector privado” (al interior) y los "extranjeros" (al exterior).(100) La lecci6n el

plano de la ciencias de la administracién publica es entonces:

Al interior:

(97) Luis F. Aguilar, "Rasgos de la vida publica mexicana", en Socioldgica, afio 4, no. 11, septiembre-
diciembre 1989, pp. 137-138.

(98) Ibid., p. 139.

(99) Luis F. Aguilar, "La reforma del Estado", en Exdmen, afio 1, no. 7, 15 de diciembre de 1989, p. 4.
(100) Las desventajas de esta "ideologizacién del debate politico” han sido tipificadas, en una de sus
vertientes, como la "falacia teologica’ por Juan Rebolledo: "La simplificacién de la realidad es de tal
magnitud, que si no fuese por la fuerza retérica de la agresividad --la enorme satisfaccién de saber que
hay un culpable siempre y para todo--, seria un insulto a la inteligencia y al sentido comin de la gente
(...) Falta limpiar el ambiente en que se maneja el debate politico, acabar con las falacias y exigir
argumentos (...)" En Juan Rebolledo Gout, "Las falacias del debate politico", en Exdmen, ano 2, no. 19,
diciembre de 1990, p. 6.
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En nuestro pais el estudio de la administracién gﬁblica, que sélo tiene como
objeto de estudio a la administracién gu ern.amental (..) se halla
indebidamente mezclado con la administracién privada o es determinado
po. ella.(101)

Al exterior:

Igualmente estdn presentes en la tendencia de algunos investigadores a
%ermanecer dentro de la corriente intelectual de Europa o de Fjsta'dos
nidos y a dedicarse a especulaciones basadas en ideas, modelos o técnicas
de actualidad en el extranjero, desvinculados de nuestra realidad y ajenos a
los problemas nacionales, mismos que requieren un pensamiento peculiar
para tratarlos, ideas propias para explicarlos y una metodologia especial
para solucionarlos. La investigacién administrativa ha tenido y tiene la
obligacion de contribuir a la satisfaccién de estos requerimientos.”(102)

La epistemologia de la certeza y de la verdad revelada en el interior, el
escepticismo, el relativismo y el historicismo en el exterior constituyen, en efecto, el
mejor remedio para estar inmunizado, en definitiva, contra la critica externa.
Cuando los administradores publicos no reconocen ya ninguna otra verdad sino la
subjetiva, histérica, cultural, ¢a qué género de calificacién profesional y de
autoridad podrian pretender aun legitimmamente?(103) El triunfo del relativismo y
del subjetivismo va naturalmente a la par con la decadencia de valores "universales”
como la busqueda de la eficacia o eficiencia administrativas. Estos valores
"ideolégicos" de la disciplina de la administracién publica (nacionalismo,
historicismo) determinan de antemano las conclusiones de cualquier investigacion o

las recomendaciones de cualquier programa. Esto, como lo ha advertido Charles S.

Pierce, " (...) ya no es el razonamiento de lo que la conclusion debe ser, sino que la

(101) Omar Guerrero, Introduccién a la Administracion Piblica, México, D.F., Harla, 1985, p. xxviii.
(102) Chanes Nieto, p. 6. _
(103) "El carActer cientificista del positivismo légico se ha declarado por completo y sin niguna
vergiienza. Pero creo que también hay un cientificismo disimulado tras el relativismo. La teoria segiin
la cual la "racionalidad" no es més lo que nuestra cultura local nos dice que es (...) constituye el limite
natural de su tendencia: se trata de una teorfa reduccionista. Que la racionalidad se defina por medio
de un programa ideal de computadora es una teoria cientificista inspirada en las ciencias exactas; que
se defina simplemente por normas culturales locales es una teorfa cientificista inspirada por la
antropologia”. En Hilary Putnam, Reason, Truth and History, New York, Cambridge University Press,
1981, p. 126. Citado por Bouversse p. 149,
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conclusién determina lo que ha de ser el razonamiento. Esto es el razonamiento
simulado (...)"(104)

Los impactos que en nuestro medio académico puedan temer corrientes
éorho el "an4lisis de politicas" o la "eleccién publica"(105) es reducida, en parte por
razones y prejuicibs ideol6gicos, aunque también por el ain escaso dominio de su
instrumental cuantitativo --el tipo de "ideologia" de la Facultad de Ciencias Politicas
ilustrada anteriormente. As{, se acusa a la literatura mas original de la

administracién publica actual de haber sido escrita para un publico exiguo y

“exclusivo: no exiguo o exclusivo por ser el mejor, sino por estar compuesto de

tecndcratas estrechos, amantes de lo ajeno, ignorantes de lo propio, etcétera. En
esta acusacién coinciden los grupos més dispares: los conservadores que consideran
anérquico todo lo nuevo y radicales que consideran antidemocratico e inutil todo
aquello que nos comprenden. Esto se debe, por una parte, a la dispersién y
aislamiento en la comunidad académica lo que provoca la ausencia de una
comunicacién continua de los académicos con sus colegas, del escritor con su mejor
publico. Y, por el otro, del decaimiento de la critica en un imedio complasciente y
altamente politizado.

Por momentos también, la investigacién de la administracion puiblica se ha
vinculado en nuestro medio con objetables filosoffas de la historia:

No dudamos que el ensayo histérico es hoy en dfa, una alternativa cientifica
para la teorfa administrativa (...) a la administracién publica si la queremos

(104) Charles Sanders Pierce, Collected Papers, compilado por C. Hartshorne (et al.), Harvard
University Press, 1931-1958, vol. I, p. xi. Citado en Jacques Bouveresse, E/ filosofo entre los autéfagos,
Trad. Adriana Valadés, México, D.F., Fondo de Cultura Econdmica, c1984, 1989, p. 25. (Breviarios,
492)

(105) Lo que distingue a las publicaciones de esta corriente es, en la mayor parte de Estados Unidos,
menos la utilizacién de conocimientos cientificos particulares, que un grado de tecnicismo 'y
virtuosismo argumentativos en extremo elevado, que los partidarios del estilo literario (abogados,
politdlogos, historiadores) interpretan por lo general como la expresion de una mentalidad corporatista
y elitista, ante la cual el primer deber es insurruccionarse.
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estudiar cientificamente la tenemos que estudiar en su base material, es
decir, entenderla en su base econémico-social, que la determina.(106)

Este enfoque parece olvidar los mejores oficios de la historia. El objeto del
historiador al sefialar unas causas, no debe olvidarse, se limita con frecuencia a
explicar como fue posible un hecho histérico, y no por qué habia de producirse.
Cuando las causas a que se hace referencia se presentan como las condiciones
necesarias, no las suficientes de lo que ocurri6, se hace una referencia implicita a
leyes. Por tanto, parece que cuando un investigador se enfrenta con la tarea de
explicar la causa de un acontecimiento especifico, en este caso el comportamiento
de la administracién ptblica en una etapa dada, no intenta subsumirlo en supuestas
leyes "materialistas” de la historia en general; por el contrario,.procede a un andlisis
del hecho mostrando, mediante una detallada investigacién, cémo se combinaron
las distintas series de factores para dar origen al fenémeno complejo de que se
trata. En el momento en que los hechos histéricos son considerados como ejemplos
de leyes generales --no debe olvidarse-- la historia desaparece. En la ciencia social
mexicana el determinismo ejerce, sin embargo, una fuerte atraccién emotivé; y, lo
que es bastante curioso, puede atraer al mismo tipo de mentalidad que cree -en las
posibilidades ilimitadas de la planificacion. El determinismo parece dar un gran
estimulo, a veces un arrebato de fuerza, a los que son capaces de convencerse a si

4 [( LA - ST /
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mismos de que le que quieren que ocurra yga-ocurrir de todas formas.

(E) Transicién presente

En México, la "reforma del Estado" --como ha resumido el discurso oficial la

transformacion de la economia politica nacional en tiempos recientes-- ha

(106) "Presentacién’ de Luis Garcia Cardenas, en Omar Guerrero, El proceso de la accion
gubernamental: la administracién piiblica en el modo de produccién asidtico, México, D.F., INAP, 1982,
117 pp. (Serie V, no. 1) p. 9. En la introduccién de Omar Guerrero dice: "La historia de la
administracién piblica es, quiz4, el mas grande desafio del investigador moderno. No s6lo no
conocemos las fases histéricas de su desarrollo, sino tampoco los principios generales que explican su
desenvolvimiento a través de esas mismas fases."
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significado una revolucién de las ideas sobre el lugar y funciones asignadas al
gotierno y la administracién ptblica. Es curioso que el anunci6 de estas
transformaciones lo haya hecho el gobierno mismo y no la academia. Los énfasis de
la actividad administrativa del Estado se han modificado en unos pocos afos. Hace
apenas una década, la administraci6én publica mexicana favorecia --entre sus
objetivos multiples-- la promocién econémica mediante una intervencién creciente y
activa en este campo. Hoy, sin haber erradicado este patr6n de comportamiento, la
pauta de sus actividades administrativas parece ser la direccién mds que la
ejecucion; planear y regular mas que organizar e intervenir.

Estas transformaciones plantean al mismo Estado y la sociedad cuestiones
cruciales de organizacién politica, administracién gubernamental y gestién pablica:
de politica y de politicas:

¢Cémo realizar las funciones del Estado, en particular sus funciones de
rectoria econémica y bienestar social, bajo condiciones de creciente
pluralidad y autonomia politica?, {cémo tomar y desarrollar decisiones
piblicas eficaces en el nuevo contexto de una sociedad mas democratica
plural, abierta, informada y participativa?, écudl serfa el patrén y estilo de
policymaking en un México politica-administrativamente demacratico, en el
que el gobierno queda sujeto al control social del voto, de la opinién y del
rendimiento piblico de cuentas por sus actos, y dénde las decisiones de
gobierno estan ademds restringidas por los contrapesos de otros poderes del
Estado, por las libertades individuales constitucionalmente garantizadas por
la capacidad de organizacién e iniciativa de los grupos spc1ales para
promover sus intereses, por el buen conocimiento que ciudadanos y
organizaciones poseen sobre sus problemas particulares y sobre los asuntos
piblicos...? ¢Qué papel puede (y debe) jugar el gobierno dentro de una
arena politica e institucional cada vez mas auténoma, compleja y
controversial?(107)

Més por reclamo generalizado que por voluntad propia, del gobierno ha
propuesto un nuevo estilo de gobierno con algunas ideas avanzadas de autogestoria
de las demandas y también de autogestién de los programas. Sa ha ido entonces
dibujando un nuevo estilo de decisién y gestién publica y han aparecido nuevos

patrones de administraci6n piiblica menos respetuosos de lo valores trandicionales y

(107) Luis Aguilar, "Politica publica...", pp. 233-234.
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mds preocupados por los valores administrativos de eficiencia y eficacia(108), que se
caracterizan por un mayor peso de las iniciativas y autonomias sociales en la
identificacién y definicién de problemas, en la formulacién de las politicas para
atenderlos y en las formas de implantar y evaluar las politicas."(109)
Todo el trabajo intelectual de la década ha sido saber por qué el gobierno
fracasé, por qué liegé tan lejos en sus errores, con el fin de llegar a saber
como podria el gobierno ser eficaz en sus tareas y promesas y, mds
radicalmente, para averiguar si el gobierno posee la capacidad de ofrecer
soluciones y a cusles problemas. El problema de fondo ha sido el de saber
cuél es el 4mbito de lo gubernamentalmente factible. El adelgazamiento ha
sido también la bisqueda de lo que debe y puede hacer el Estado.(110)
Estas nuevas reglas y estilos de gestién publica (111) que incorporan la
iniciativa de una sociedad més informada y auténoma en la definicién y tratamiento
de sus problemas particulares o publicos. En México, para sorpresa de muchos,

empieza a democratizarse patrén de policymaking.(112)

(108) "la teoria econdmica sefiala la complejidad de la falla del mercado y del gobierno no se presta
facilmente a simples plataformas politicas, sino que subraya la conveniencia de pragmatismo al definir
los limites econémicos del Estado.” En Dieter Helm, "The Economic Borders of the State”, en (ibid.),
(ed.), The Economic Borders of the State, Oxford University Press, 1989, pp. 42-43.

(109) Aguilar, "Politica Publica...", pp. 236-237.

(110) Luis F. Aguilar Villanueva, "El modelo redimensionador: supuesto y limites’, en
Redimensionamiento y modemizacién de la administracién pitblica en América Latina, México, D.F.,,
Instituto Nacional de Administracién Piblica, 1990, p. 200.

(111) Alfredo Acle Tomasini, Planeacién estratégica y control lotal de calidad: un caso real hecho en
México, México, D.F., Grijalbo, 1990. Este libro es --dice elautor-- una constancia escrita de un
administrador de empresa mixta, con metodologia de la "planeacién estratégica” y del enfoque
administrativo de "Control Total y Mejoramiento de Calidad" (CTYMC) que seglin el autor
“constituyen, sin duda, los cambios mas drasticos en los hébitos, principios y valores que ha§ta 1982
habian venido normando la vida de la empresa. En otras palabras, su cultura organizacx_onfil se
transform6 de manera radical"; el libro se encamina a "desarrollar en nuestro pais un movimiento
nacional hacia la calidad (...)" pp. 23 y 25.

(112) Luis F. Aguilar, "La reforma...", p. 6.
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III. La Profesién en México

S6lo el bien imay inario no encierra contradiccién:
los ideales politicos no enfrentan obstéculos en tanto
no se traduzcan en acciones: navegan a velas
desplegadas en un bien puro pero ficticio; el choque
con lo real es la serial del despertar.

Simone Weil

A. El profesionalismo: aspectos generales

En México, el prestigio profesional es menos estable que en aquellas
sociedades donde las profesiones se consolidaron antes del presente siglo y a las
que el acceso, hoy en dfa, es muy limitado. En México, las profesiones que han
gozado de mayor tradicién desde la época colonial han sido el clero, la milicia, el
derecho y la medicina. La imagen de las dos primeras se ha deteriorado
particularmente en el México posrevolucionario. La doctrina oficial discrimina y
denigra a sacerdotes y militares. En este pafs, el prestigio de las profesiones parece
depender, entre otros factores, de la regién, el momento "politico" (por ejemplo,
varfa segin el gobierno en turno otorgue prioridad a las obras publicas o a los
asuntos financieros) y el piiblico mismo --opinién subjetiva pues se basa a menudo
en el contacto personal que se haya tenido con un solo profesionista.

Los profesionistas representan un subgrupo privilegiado en las sociedad
mexicana. Su importancia se debe, en parte, a su creciente participacién en las
esferas politica y burocrética --encargadas de la elaboracién e implantaciéon de la
politica pablica. Desde los cuarenta, los abogados han predominado en el liderazgo
nacional y han ocupado las posiciones més altas en la administracic’)_n‘pﬁblica. Desde
Miguel Alemdn hasta Miguel de la Madrid, seis de siete presidentes del pais han

cursado la carrera de derecho. Recientemente, sin embargo, profesionistas con



diferente formacién han logrado vulnerar el monopolio de los abogados en algunas

areas especializadas.(1)

En el caso de los profesionistas mexicanos, el Estado representa su principal
fuente de trabajo. Dado que el Estado es el que los emplea, los egresados buscan --
muchas veces antes de terminar la carrera-- apoyo entre quienes ocupan altos
puestos administrativos y politicos. En tales circunstancias, su poder de negociacién
se deteriora y su independencia profesional est4 sujeta a multiples transacciones.(2)
Los profesionistas no suelen ser los autores de su propia tecnologia. Con excepcion
del campo del derecho (a_priori un logro nacional), las profesiones son altamente
dependientes del conocimiento desarrollado en el extranjero. No obstante, algunos
profesionistas en México tienen una orientacién internacionalista pues consideran
necesario estar al tanto de las nuevas corrientes y, cuando parece conveniente,
darles espacio en sus propias précticas y estudios. Como contrapartida, surgen
frecuentemente grupos preocupados por reconciliar su formacion profesional con
las necesidades concretas de la nacién. Si bien sus enfoques suelen ser técnicamente
inferiores, pueden alcanzar un reconocimiento igual o superior al de aquellos cuya
capacitacién y rigor técnicos se ajusta a lineamientos internacionales. Por lo
general, los nacionalistas menosprecian el trabajo de sus colegas internacionalistas
por obedecer a una inspiracién extranjera. La relacién entre ambos tipos de
profesionales puede ser acre y sus conflictos pueden dafar su reputacién en la

sociedad.(3)

(1) "Durante el régimen de Lopez Portillo (...) los economistas desplazaron casi por completo a los

abogados en las instituciones monetarias y financieras del pais, y los agronomos, cientificos sociales y

[isicos lograron promoverse hacia las posiciones mdés altas en las dependencias gubernamentales de su

especialidad. Peter S. Cleaves, Las profesiones y el Estado: el caso de México, México, D.F., El Colegio
de México, 1985, p. 18 (Jornadas, 107)

(2) Ibid., p. 24.

(3) Un curioso fen6meno en el México actual, me parece, es que en el campo de las ciencias sociales
los internacionalistas estan colocados en el gobierno mientras que los nacionalistas han permanecido

en la academia. Esto ha provocado en parte que, cuando menos en competencia técnica, el gobierno

se haya adelantado a la academia en la producci6n de ideas e innovacién tecnolégica.
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En nuestro pafs basta un titulo universitario para certificar que una persona
es competente para ejercer una profesién. Una vez que el programa académico de
una universidad publica o privada es autorizado, sus graduados estdn calificados
para obtener la cédula profesional, la cual es otorgada autométicamente por el
Registro Federal de Profesiones de la Secretarfa de Educacién Piblica. Los
criterios para autorizar planes universitarios no son muy estrictos. En el 4rea de
Administracién Pdblica, por ejemplo, existen 21 programas a nivel licenciatura(4),
los cuales no tienen el apoyo de bibliotecas minimamente dotadas o actualizadas,
una planta permanente de profesores de tiempo completo, 0 un conjunto instituido
de normas de calidad. En suma, las restricciones para ingresar a la universidad, para
recibirse y ejercer una profesién son poco rigurosas. La mayor parte de los
mecanismos de control son econémicos: se reducen a la posibilidad de las familias
para ayudar econémicamente a sus hijos durante los estudios y a la capacidad de la
economia nacional de ofrecer mas empleos a los profesionales.

En general, cuanto méds consolidada est4d la organizacién del grupo
profesional y mayor es la dependencia de la sociedad respecto a sus capacidades,
las oportunidades de las profesiones para aumentar su influencia politica, su status
social y su nivel econémico se multiplican.(5) Cada tipo de Estado fomenta un nivel
‘particular de autoridad, organizacién e iniciativa profesionales. Actualmente, el
Estado mexicano enfrenta crecientes retos téém’cos para trazar e implantar sus
politicas, y necesita también de politicos con diversas capacidades y orientaciones
ideolégicas; ambas necesidades se combinan para abrir nuevos caminos al ejercicio
del poder profesional.

La autonomia profesional se alcanza cuando personas con una formacién

profesional similar logran penetrar todos los niveles jerarquicos de un sector o

(4) Ver Asociacion Nacional de Universidades e Institutos de Educacién Superior, Anuario
Estadistico, 1990.
(5) Philip Elliot, Sociologia de las profesiones, Madrid, Tecnos, 1972, p. 23.
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dependencia gubernamental, y cuando son capaces de interpretar y materializar la
ideologia oficial de manera coherente con los intereses profesionales. El prestigio
aumenta a partir de los privilegios que el estado acuerda a las profesiones en razén
de su contribucidn a los objetivos del mismo.

Segin Peter Cleaves, hay cuatro rasgos del Estado mexicano que afectan
significativamente el papel politico de los profesionistas:

a) El Estado mexicano es un Estado poderoso, capaz de mantener un control
eficaz sobre la economia, la seguridad piblica y la ideologia. El tamafio y
el poder del Estado mexicano es, a la vez, limitacién y oportunidad para
las profesiones mexicanas. Resulta ilusorio para un grupo profesional
considerar la posibilidad de desafiar o confrontar directamente el poder
estatal. El Estado determina el papel de los profesionistas en la sociedad
civil en lugar de dar respuesta a las iniciativas basadas en criterios
profesionales. Por otra parte, cuando los profesionistas trabajan para el
sector publico, tienen la oportunidad de aprovechar los recursos de ese
sector, participar en las decisiones y en su ejecucién. Con frecuencia su
asesoria se utiliza para definir proyectos, planes y directrices del
desarrollo nacional.

b) Los intereses industriales, financieros y comerciales se encuentran mejor
organizados y, como colectividades, tienen mayor acceso al poder
politico en la sociedad civil que los obreros, campesinos y profesionales.

¢) Los verdaderos ndcleos en los que se toman las decisiones importantes
dentro del sistema son reducidos en nimero, estdn centralizados y es
muy dificil penetrar en ellos. Sin embargo, los profesionistas cuentan con
algunas vias para mejorar su influencia. Cuando ocupan posiciones

intermedias en las Secretarfas de Estado, pueden ejercer cada vez mas su
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influencia en las politicas mediante el control de su implantacién.(6) Si
bien el alcance de su autoridad es bastante limitado, el impacto
acumulado que logren durante un periodo puede ser significativo.
Cuando los altos niveles jerarquicos en las secretarfas de Estado llegan a
ser ocupados por especialistas en el campo respectivo es probable que se
reduzca la brecha entre lo politico y lo profesional.

d) El nacionalismo mexicano y el simbolo de la revolucién mexicana tienden
a mistificar el sistema politico. La compleja interaccién entre simbolos y
realidad es, para los profesionistas, limitacion y oportunidad
simultdneas. Por un lado, disminuye el valor de la preparacién
especializada que distingue a los profesionistas. La finalidad de viejas
politicas puede disfrazarse f4cilmente y sus resultados pueden ser
encubiertos con la restriccién del acceso a la informacién o con la
identificacién de esas politicas con las metas de la revolucién. Es dificil
ganar partidarios con iniciativas de politica potencialmente benéficas
para la nacién cuando la impresién generalizada es que las politicas
existentes son suficientes para promover dicho beneficio. Cuando una
posicién nueva se define con demasiada claridad o se defiende con
vehemencia, sus partidarios se arriesgan a ser acusados de importar
"ideas extranjeras" que violan la esencia de la independencia mexicana.
Estas pricticas desalientan a los grupos profesionales independientes,
los cuales ya no buscarédn legitimar sus puntos de vista a través de un

~didlogo racional sobre los programas alternativos de desarrollo. Por otro
lado, los profesionistas con orientacién estatal pueden formular nuevas
recomendaciones en tanto sean coherentes con los simbolos

prevalecientes. "A sabiendas que las implicaciones tltimas de cualquier

(6) Ver Merilee S. Grindle (comp.), Policy Implementation in the Third World, Princeton, N:J:,
Princeton University Press, 1981.)



recomendacién de politica pueden provocar una oposicién abierta, los
profesionistas pueden fusionar sutilmente la mistica de su profesién con
la mitologfa nacional para disimular los cambios que persiguen. Plantear
las propuestas de politica como reflejo del pensamiento profesional y de
los preceptos revolucionarios desvia el debate hacia un terreno
controlable e intensifica la 'indeterminancia™.(7)

La presencia o ausencia del nacionalismo en las profesiones es uno de los
aspectos que explican el grado de poder politico al que pueden aspirar los
profesionistas mexicanos. Por ello, el exdmen politico de las profesiones requiere
examinar tres cuestiones: 1) ¢Cudles fueron los origenes modernos de la profesion?
¢Las raices de la profesién se remontan a un hecho heréico en el sentido homérico
que esté impreso en la conciencia nacional? 2) (Ha podido moldear la profesién a
la tecnologia extranjera, para ajustarla a las necesidades y la idiosincrasia nacional?
Mejor atin, ¢ha desarrollado técnicas propias, adecuadas a las caracteristicas
nacionales, y ha exportado algunas de ellas? 3) ¢(Ha tomado parte la profesién en
debates de consecuencias sociales y politicas de nivel nacional? ¢(Recurren otros
grupos a eila para intentar definir su propia posicién? Y ¢han ayudado las
perspectivas de la profesion a establecer una agenda de debate nacional?

En Méﬁco, la oposicién entre lo nacional y lo interhacional en las
profesiones se ha manifestado de maneras diversas. Algunas profesiones, por su
naturaleza misma, pueden erigirse ficilmente como defensoras de normas
nacionales. La profesién del derecho, por ejemplo, no depende generalmente de
tecnologia extranjera, lo que es cierto sobre todo en México.(8) La economia, por

su parte, es un caso de divisién entre nacionalistas e internacionalistas respecto a

(7) Cleaves, pp. 46-50.

(8) "El sistema juridico ha sido basicamente inmune a cualquier transplante del exterior, con la
excepcion de la metodologia de la investigacion legal. De hecho, los juristas mexicanos se consideran
exportadores de legislaciones innovadoras en las 4reas de incentivos fiscales para la inversién privada
y de sustitucién de importaciones. En Cleaves, p. 59.
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las vias adecuadas para el désarrollo econémico. En el extremo opuesto se

encuentra la medicina cuyo enfoque forédneo han tenido una aceptacién casi total.

B. La profesién de Administracién Piiblica en México

En cuanto institucion social, la administracién piblica es tan antigua como
el gobierno. No obstante, la educacién o formacién de funcionarios de la
administracién publica es, en gran medida, una tradicién de los Gltimos tiempos. La
formacién y ensefianza admimistrativas puede realizarse en la universidad, en el
puesto mismo de trabajo o en una institucién educativa especializada de la
administracién pflblica.

(...) el surgimiento del Estado moderno fue acompainado por la formacién
del politico y el administrador publico profesionales. El siguiente paso
ocurri6 con la instauracién del despotismo ilustrado y sus programas
sociales que lo definieron como Estado de Bienestar. Este paso, conocido
como el transito del arte del gobierno a la ciencia del Estado, consisti6 en
la introduccién de la ensefianza de la politica y la administracién piblica en
las universidades, proceso en el cual los alemanes fueron pioneros al
instituir catedras de estas materias en sus instituciones de educaci6n
superior, con el establecimiento en 1727 de la Profesién en Economia,
Policia y Cameralistica en las universidades de Halle y Frankfurt.de Oder
(...) la cual era una profesiéon de Estado, por y para el Estado () Carlos
Juan Bonnin sustituyé a la tradicién de la policia por la administracién
publica en 1808 (...) Desde (ese ano) la ciencia de la administracién declar6
su acta de independencia, no sélo de la politica sino también de otras
disciplinas sociales, pero sus materias estaban empapadas de temas
comunes con estas y mas que ninguna otra preflada de caracter politico.(9)

Durante este siglo, el rdpido desarrollo de la ciencia administrativa se debi6
a la influencia de dos poderosas corrientes. En el plano internacional habia un auge
de la discusion teérica y practica sobre la administracién desde los afios treinta. En

el plano nacional, las instituciones y los organismos del gobierno federal se habian

desarrollado enormemente desde fines de esa década, por lo que requerian de

(9) Omar Guerrero, "La profesién en Ciencias Politicas y Administracién Pablica”, en Revista
Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, ano XXXVI, no. 141, julio-septiembre de 1990, pp. 109-
112.
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nuevas técnicas de manejo administrativo. En nuestro pafs los primeros
administradores publicos surgieron principalmente de dos carreras universitarias:
economia y derecho.(10)

1. Fundacion y desarrollo de la carrera en la

Universidad Nacional Auténoma de México

A principios de los cincuentas la materia "Administraci6én Publica" es
introducida en el plan de de -estudios de la licenciatura en Economia en la
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) gracias al apoyo de Ricardo
Torres Gaytén, director de la facultad, quien habia apoyado a un grupo de jévenes
estudiantes para que emigraran a Estados Unidos (especificamente Washington, D.
C.) y cursaran alli la especialidad. En México, los primeros administradores
piblicos se formaron, entonces, a través de un programa de becas. A mediados de
los cuarenta sali6 a Estados Unidos un grupo de universitarios que trabajaba en la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico. Después, a su regreso en 1946, varios de
ellos ingresaron a la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién administrativa,
que en aque] entonces comandaba Alfonso Caso.(11)

Desde el inici6 de la carrera hasta ahora los profesores mas respetados no
eran mentores de tiempo completo, sino hombres que se habian distinguido en el
Servicio pﬁblico: fueron antes que nada funcionarios piiblicos que, aparte de otras
consideraciones, vieron en la fundacién de la carrera un medio para fortalecer a
algin grupo politico en la adhljnistracién piblica. La primera generacién que
propuso la conveniencia de profesionalizar nuestra administracién piblica moderna
estaba integrada por abogados y tenfa una percepcién intuitiva de la administraciéon
publica. Surgié justo después del periodo cardenista y concibi6 politicas précticas e

innovadoras para el desarrollo administrativo de México durante esos afios. Cuando

(10) Alvaro Rodriguez Reyes, "Testimonio”, en México. Instituto Nacional de Administracién
Ptiblica, Memoria (1955-1990), México, D.F., 1990, p. 35.
(11) Dbid., p. 35.



el campo de la administracién adquiri6 mayor sofisticacién, los abogados y
economistas mexicanos se fueron al extranjero, especialmente a Estados Unidos, a
realizar especializaciones en el campo.

En 1958, 1a llegada de Pablo Gonzalez Casanova a la direccion de la Escuela
de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México
llevé a la modificacién de los planes de estudio originales. Las materias hist6ricas y
legales se fueron convirtiéndo de centrales en auxiliares y se procur6 que la mayoria
de los cursos se relacionara directamente con la especialidad. A éstas se sum6 una
quinta: la Administracién Puiblica.(12)

En 1959, una reforma en el plan de estudios modific6 el nombre de la
especialidad de Ciencias Politicas para que se ofreciera en México por primera vez
la licenciatura en Ciencias Politicas y Administracién Pablica con duracién de cinco
anos.(13) El nimero de materias sobre historia y teorfa politica y se implantaron
un conjunto de cursos nuevos sobre administracién municipal, estatal y federal;
asimismo, se incluyeron asignaturas sobre técnicas administrativas. Por otra parte,
empleza a extenderse la idea de la necesidad de "formar un administrador con
sentido politico de la administracién y un experto en cuestiones politicas' con un
sentido de la administracién del poder que dispusiese en su auxilio de los demds
métodos y técnicas socioldgicas, econdémicas y juridicas."(14) Para 1968 Ia
especialidad de Ciencias Politicas y Administracién Pablica era la que gozaba de
mayor demanda en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales.(15) Con el tiempo,

sin embargo, la ensenanza formal de la administracién publica no pudo rivalizar con

(12) La administracién Publica es una carrera relativamente joven en México. Se funda 23 aios
después de economia, ni qué decir con Leyes que se funda en la UNAM en 1553.

(13) "Los desarrollos académicos de la Administracién Piblica en México durante la primera mitad

de este siglo se caracterizan por la ausencia de la ciencia politica en su configuracién. El principal
motivo del surgimiento de la Escuela de Ciencias politicas y Sociales de la UNAM era el imperativo
de hacer aplicables a las ciencias sociales, lo que en 1951 era impensable para la carrera de Ciencia
Politica (...) La adicién de la administracion Piblica fue la dosis de aplicabilidad. La reforma de 1959
reivindicaba, sin saberlo, las antiguas tradiciones cameralistas." En Guerrero, p. 118.

(14) México. Universidad Nacional Auténoma de México..., p. 40.

(15) Gonzélez Pedrero, p. 137.
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la de ciencia politica: cuando se le concibié como un tronco separado, en 1975,
fueron muy pocos los estudiantes que acudieron a inscribirse.

El plan de estudios vigente es resultado de la reforma académica de
1976.(16) Este plan de estudios ha sido rebasado y en la actualidad impide resolver
muchas de las limitaciones formativas de los egresados y los docentes:

Ello se debe a otros aspectos a que por un lado, (...) este plan (no)
incorpora un programa minimo de formaci6n docente para los profesores
de la facultad; y por otro, el personal académico de la facultad en su
mayoria es contratado por horas lo que impide, por ejemplo, que los
profesionales tengan una vinculacién seria y comprometida con la
docencia.(17)

En la actualidad, la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales ocup6 el sexto
lugar en poblacién total (5,974 alumnos) frente a las demds facultades de la
UNAM. En ella, la licenciatura en Ciencias Politicas y Administracién Publica
ocupa el segundo lugar en poblacién con 2,649 estudiantes después de licenciatura
en Ciencias de la Comunicacién.(18) Los estudiantes de administracion piblica
pertenecen generalmente a familias' cuyos miembros tienen antecedentes en el

servicio puiblico, jovenes de clase media o media-baja provenientes de preparatorias

oficiales con aspiraciones de ascenso social por medio del aparato publico que,

(16) "Las reforma de 1967, 1971 y 1976 han sido pasos hacia atras, pues han disociado dos aspectos

importantes que requieren convivencia estrecha.” En Guerrero, pp. 118-119.

(17) "Durante el primer semestre del ciclo escolar 1989-1990, el personal de la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México mostré la siguiente
composicion: 965 académicos, 304 trabajadores y 6,726 alumnos. De los 965 académicos, 25 son
profesores de idiomas, 96 son técnicos académicos, 275 son profesores se asignatura y solo 210 son
profesores de carrera. La composicion docente por carrera es la siguiente: Administracién Piblica:
menos de 15 son de carrera y més de 60 son de asignatura. Ciencia Politica: alrededor de 40 son de
carrera y menos de 10 son de asignatura. Ciencias de la Comunicacién: menos de 25 son de carrera 'y
mais de 110 de asignatura. Relaciones Internacionales: todos son de carrera. Sociologia: alrededor de
25 son de carrera y alrededor de 20 son de asignatura. Formacion Basica Comtin: menos de 10 son de
carrera y 60 son de asignatura. Ver Antonio Mejia, "La formacién docente y la profesionalizacién de

la ensedanza”, en Revista Mexicana de Ciencias Politicas v Sociales, afo XXXV, no. 135, enero-
marzo de 1989, pp. 79-86.

(18) Ello la coloca en el lugar 19 de las 63 licenciaturas que se imparten en la UNAM, aunque en
proporcién comprende tan solo el 1.96 por ciento del total de la poblacién de licenciatura en la
UNAM (ciclo escolar 1988-1989). Como se sabe, la poblacién de la UNAM se concentra en carreras
como Derecho (14%) y Contaduria (8.9%). De hecho, las cuatro carreras mas pobladas (Derecho,
Contaduria, Medico Cirujano e Ingenieria Mecanico Eléctrico) representan el 35.7% de la poblacion
de licenciatura total de Ja UNAM. (Ver México. UNAM, Agenda Estadistica 1989, México, D.F,,
Direccion General de Planeacion, Evaluacién y Proyectos Académicos, 1990, 99 pp.
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como lo ha mencionado Peter Cleaves refiriéndose al caso mexicano, ha ganado la

fama de ser una fuente de prestigio y catalizador del conflicto social.
2. Discusion teérico-metodologica

El programa de licenciatura de la UNAM siempre hizé mds hincapie en el
derecho administrativo, la historia y la ciencia politica que en la ensefianza de la
teoria y las técnicas administrativas, estadistica, finanzas publicas, modelos
econdémicos, etcétera. Su programa de estudios se estructuré en torno a temas
histéricos y sociales y concedié una importancia secundaria a los aspectos técnicos e
instrumentales de la administracién publica.(19) Si bien las universidades publicas,
especificamente la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, enfatizan
la utilidad y conveniencia de la critica social y retérica, asi como el lugar
preponderante de la ciencia politica "para combatir la tentacién del gerencialismo
privado”, su eficacia para ensenar metodologia de resolucién de problemas
practicos mermé considerablemente y los graduados descubrieron que la demanda
de sus servicios era cada vez menor.

(...) un enfoque meramente tecnocratico de la Administracién Pablica es
deficiente y peligroso, pues se ocupa meramente de los detalles mecanicos y
superficiales del aparato estatal.(20)

La carrera de administracién piblica como los estudios de posgrado en la
especializaciéon en la mayoria de las universidades privadas elaboraron programas
de estudio més préximos a la economia neocldsica, sistemas contables y politica
microecondmica basada en métodos cuantitativos. Logicamente, estas instituciones

atrajeron a estudiantes de una clase social mdas alta que los de la UNAM y no

(19) "Del analisis de contenido de los planes de estudio de 26 carreras que forman administradores,
surgié¢ que los insumos instrumentales son considerablemente m4s altos en las carreras de
administracién de empresas y otras (AE) que en las de administracién publica (AP), y que los
insumos formativos (que incluye en el analisis de la realidad nacional) duplican en las carreras de AP
la importancia que tienen en las de AE." En Jorge Barenstein, Los administradores en el sector
piblico mexicano, México, D.F., Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, 1982, p. 91.220.
(Ensayos, Colecci6n Administracién Publica, 1-2)

(20) México. Universidad Nacional Auténoma de México... p. 38.
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transmitieron de manera deliberada una conciencia social, que era la base del
programa de la UNAM. Los graduados de universidades saben de estadistica,
curvas de regresiébn y matématicas, hablan inglés y aparentemente dan menor

importancia al ambiente social y politico en que se enmarcan sus tareas.

3. Ideologia de la carrera

En general los administradores piblicos de carreras son partidarios de un
estado nacionalista y su intervencién en la economia.(21) Creen en el incremento
del gasto piblico y en un papel méds amplio de las empresas estatales. Identificados
como centroizquierdistas, los administradores piblicos han tratado de interpretar
las disyuntivas politicas y econémicas de México desde una perspectiva, primero
juridica, despues histérica. Con frecuencia explican la administracién piblica
ﬁtilizando términos socioldgicos, coomo alianzas de grupos, independencia nacional
e influencia dominante de ia clase empresarial. No hay una especie de estado
utépico entre estos profesionistas pues muestran reserva respecto a los efectos de la
burocratizacién, aunque otra alternativa atentaria contra su escala axioldgica. Ya
empleados publicos muestran un desprecio generalizado hacia la academia y las
nociones teéricas.

El reciente enfoque neoliberal de la profesién se orienta mds hacia la
racionalidad econémica y el empiricismo; es internacionalista y se ubica a la
derecha del centro en el espectro politico mexicano. Este grupo no se interesa por
las interpretaciones histéricas o globales, sino por los instrumentos y técnicas para
la planeacién y evaluacién de las politicas publicas en el corto plazo. Dice que es
responsabilidad del gobierno estimular el ahorro interno, la inversién de capital, la

modernizacién de la planta productiva, y considera necesaria una mayor

(21) "Nosotros sustentabamos la tesis de que el gasto publico actuara como el motor de la actividad
econbmica a través de los organismos del Estado...", Rodriguez Reyes, p. 35.
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recaudacion fiscal por medio de un sistema tributario més estricto y vigilante. El
grupo considera que la expansi6n del sector pablico presenta pocas ventajas, y
aunque no se rechaza la necesidad de empresas piblicas en los sectores que llaman
"estratégicos" (los que sefiala la Constitucién politica en su articulo 28), estima que
el precio de los .productos y servicios de esas empresas deben establecerse --en lo
posible-- segiin el juego de las fuerzas del mercado, para evitar las deformaciones
que causan los subsidios.

Seria err6neo hacer una interpretacién demasiado tajante de estas dos lineas
de pensamiento, pues se corre el riesgo de caricaturizarlas. En muchos otros puntos,
ademads, comparten los mismos puntos de vista. El valor de ambas escuelas --por
su extensién a otros cientificos sociales-- reside en la flexibilidad que concede al
gobierno mexicano para adoptar un tipo de politicas y luego cambiar a otras
diametralmente opuestas, en la confianza de que ambas cuentan con defensores
legitimos. Los funcionarios gubernamentales necesitan especialistas capacitados a
su servicio y reconocen que no habré desarrllo econémico si no se mejora el nivel

de competencia de diversos campos técnicos.
4. Relacion Estado-profesién

En México, las especialidades profesionales han surgido debido a la necesidad que
tiene el Estado de habilidades nuevas y refinadas para ejecutar sus politicas. Por
esta razon, el Estado se interesa genuinamente por la preparacién de profesionales
altamente calificados para trabajar en el sectores piablico.(22) Sin embargo, entre

las profesiones univeritarias no parece que la Licenciatura en Ciencias Politicas y

(22) "Para los primeros afios de los sesenta, lo que habia sido oferta se convirtié en demanda; los

comentarios sobre la ineficacia del aparato administrativo gubernamental sobre sus desajustes
- estructurales, sobre su crecimiento coyuntural y andrquico, se convirtieron en preocupaciones
sistemdticas que dieron Jugar a decisiones --algunas de alto nivel-- en el sentido de racionalizar la
administracién piblica en todos sus niveles y sectores.”, Universidad Nacional Auténoma de México.

Facultad de Ciencias Politicas y Sociales. Guia del estudiante de Ciencias Politicas y Administracion
Piblica, 1973, p. 7.
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Administracién Piblica haya sido un medio para alcanzar tal fin.(23) Las
instituciones empleadores son las que certifican de facto el nivel de competencia
profesional en México.

De hecho, para Peter Cleaves, el mismo sistema universitario no ha sido
considerado por el Estado como el fnico instrumento para lograr tal fin. Las
partidas presupuestarias asignadas a las universidades y sus departamentos, sobre la
base de alumnos inscritos més que del nimero de graduados, demuestran que la
calidad o la productividad no son las inicas motivaciones del Estado. La funcién
mas importante de la universidad es ofrecer un canal de expresién a los jévenes de
los sectores populares que anhelan ascender en la escala social. Ya en la
universidad los jovenes potencialmente rebeldes son aislados y supervisados. Sus
criticas , ya en la universidad, ya como funcionarios ptblicos; se reducen a discursos
orales o escritos, moderados por necesidades de seguridad en el empleo y de sus
ventajas materiales.(24)

El otro lado de la moneda es el grado de dependencia de las profesiones
respecto al Estado como fuente de empleo.(25) Los administradores publicos
constituyen un mercado cautivo mal remunerado y trabajan frecuentemente en
tareas ajenas a su especialidad. "A mayor dependencia del Estado como fuente de
trabajo, menor serd el poder de regateo de grupos profesionales cuando hay un

exceso de personas calificadas entre las que el Estado puede escoger."(26)

(23) La formacién que suministran (las universidades) contiene en limitada medida los insumos
formativos necesarios. La preparacion técnica en administracién piblica es precaria. Existen pocos
planes orientados especificamente a formar administradores publicos. La mayoria prepara
administradores supuestamente "universales” pero que tecnoldgicamente reciben un bagaje infimo de

conocimientos directamente relativos a la problematica administrativa del sector piblico. Kliksberg,
p- 208.

(24) Cleaves, p. 108.

(25) "Entre las édreas de estudio y participacién que deben ser m4s ampliamente explotadas destacan:
a) La nueva vinculacién de caracteres regionales (estados y municipios) (...) organizacién de los
procesos electorales (...) la concertacién es otro ejemplo de una politica gubernamental que abre
nuevas posibilidades de desarrollo para la profesion (...) el sector social, los medios de comunicacién,
la consultoria en la iniciativa privada (...)", en Memoria..., p. 9.

(26) Cleaves, p. 54.
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Muchos de los llamados estudiantes universitarios en México pueden
considerarse como desempleados encubiertos. El gran nimero de estudiantes que
se inscribe y termina sus estudios, pero no consigue empleo adecuado en su campo
profesional, no es un accidente del sistema educativo, sino un logro del sistema
politico. Asi, los jévenes ingresan a los programas universitarios, motivadas por las
perspectivas econémicas y de prestigio, y quedan satisfechos con la gloria simbélica
de haber asistido a la universidad. Mientras sus alumnos no se rebelen, en la
universidad o después, la universidad seguird desempefiando una funcién
fundamental para el Estado, aunque a un costo presupuestal alto.(27)

Para Peter Cleaves:

Las oportunidades de los profesionistas para influir en la politica publica se
han limitado a la etapa de ejecucién mds que a la de formulacién. La
influencia de los profesionistas aumentard en la medida en que ocupen
posiciones de control sobre los recursos del Estado, y en la medida en que
se les confie la tarea de interpretar la ideologia oficial. Los profesionistas
ejercerdn su influencia a través del Estado, como miembros sobresalientes
de la élite burocrdtica, y no sobre el Estado, como una fuerza relativamente
auténoma de la sociedad civil.(28)

Aunque los administradores publicos muestran una dispersién singular en
sus funciones y dreas de trabajo, la mayor parte de ellos se concentra en las
estructuras administrativas de la administracién central y empresas publicas:
administracién de recursos humanos y materiales, elaboracién de planes, manuales
de organizacién y métodos, preparacion de presupuesto y tareas contables. También
se desempenan con éxito en puestos de staff. No han logrado afianzarse en puestos
de alto nivel y por lo general se les localiza en los mandos medios e inferiores. Los
administradores publicos piensan que no se les ha dado la oportunidad de
desarrollas sus aptitudes a plenitud y se quejan de que se les considere

empledmanos y técnicamente primitivos. Aunque sienten que influyen en la

decisién de ciertos aspectos técnicos, consideran nula su influencia en la toma de

(27) Ver Daniel C. Levy, University and Government in Mexico: Autonomy in an Authoritarian
System, New York, Praeger, 1980, pp. 108-111.
(28) Cleaves, p. 101.
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deciones importantes. Por lo general son agrafos y los pocos académicos que
escriben lo hacen en revistas y libros de circulacién limitada y tirajes bajos. El
desplazamiento reciente hacia una especializaciébn més técnica (realizacién de
andlisis costo-beneficio, disefio de proyectos, estudios de factibilidad y proyecciones
econémicas) puede representar una amenaza para los economistas que trabajan en
el gobierno, quienes ademas han sido quienes mds le han ganado terreno a los
abogados --los cuales siguen gozando de preeminencia. Y aunque parece dificil que
la profesién llegue a tener poder en el establecimiento de la agenda nacional para
lo debates en politica, por sus caracteristica parece que tendrd capacidad para
determinar las metodologias de andlisis, aportar datos pertinentes para la toma de
decisiones y aplicar su criterio en el proceso de ejecucién de politicas.

Al parecer, han sido los contadores quienes han satisfecho la demanda que,
en un principio, parecia dirigirse a los administradores publicos. El Estado es poco
dependiente de los administradores publiccs, y los profesionistas de este campo
resienten esta situacién en términos de remuneracion e influencia politica.(29)

La experiencia laboral de los egresados se concentra en dareas de
"organizacién y métodos”, administracién financiera, andlisis de infoﬁnacién,

control de gestidn, y actividades de asesoria y consultoria. Quizas por estabilidad en

(29) Para 1970 los trabajadores del Estado (1.4 millones s6lo representaron el 10.8% de la poblacién
econémicamente activa, los profesionistas al servicio del sector piblico sumaron 52.8% de todos los
profesionistas del pais. Los profesionistas de la Administracién Publica representaron en aquel
entonces 6.92 por ciento en el sector central. En el sector descentralizado los administradores
representaron el 6.52 por ciento. En México. Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Federal,
Censo de recursos humanos del sector piiblico federal: administracién central 1975, México, 1976; y
Censo de recursos humanos del sector publico federal: administracién descentralizada y de
participacion estatal mayoritaria 1975, México, 1976.; Al analizar la integracion de la carrera al medio
politico y administrativo se observo que la participacién de los licenciados en ciencias politicas y
administracién piblica en los mandos superiores de la administracién publica federal, los gobiernos
de las entidades federativas, el Poder Legislativo y la Asamblea de Representantes es en promedio un
2% del total de los participantes. En 1989, de 1113 servidores piiblicos {ederales de mandos
superiores y medio superiores (...) 33 son licenciados en ciencias politicas y administracién piblica
(LCPAP), el 3.0 %. De 311 funcionarios estatales superiores: 6 son LCPAP, el 2.0%. Poder
legislativo: 560 diputados y senadores (...) 9 LCPAP, el 2.0 %. Asamblea de Representantes: 60
miembros (..) 5 LCPAP, el 8%. En José Antonio Alvarez Lima, México. Colegio Nacional de

Ciencias Politicas y Administracién Piblica, Memoria de la_asamblea nacional (XV aniversario
México, D.F., 1990, pp. 49-50.
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el empleo, identifican su 4rea de trabajo como "su especialidad”. Se concentran en
el sector "educaci6n”, las secretarfas de Programacién Y Presupuesto, Comercio y
Fomento Industrial y el Departamento del Distrito Federal.

En Meéxico, la consolidacién del proyecto profesional de la administracién
publica implica la captura de las 4reas correspondientes del aparato estatal, que
pueden servir como baluarte para réalizar operaciones defensivas y ofensivas. La
administracién publica debe ganar derechos de propiedad sobre las instituciones de
su campo: en la administracién central la Secretaria de Programacién y Presupuesto
y la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién especialmente, y diversas
empresas publicas. M4s que luchar contra los abogados, los administradores
tendrdn que enfrentar a los economistas. La ocupacién de los puestos es el primer
paso para infiltrarse en la burocracia y empezar a obtener logros politicos. "Cuando
el sistema politico honre las aspiraciones de las profesiones y conceda puestos de
importancia a sus integrantes, el proyecto estaré cerca de su término. Sin embargo,
el premio no est4 esperando a que alguien lo tome; los tecnocratas se enfrentan a la
competencia de otros grupos de poder, como los empresarios, los obreros, los
campesinos y los abogados mismos."(30) |

Por la naturaleza misma de la profesion publiadministrativa, su autonomia
es menor a la otras profesiones que no estn sujetas completamente a las demandas
del Estado. Sin embargo, los profesionistas pﬁeden encontrar un aliciente en el
hecho de que el gobierno los acapare para trabajar en el sector piblico. En la
burocracia, tienen la oportunidad de moldear las condiciones que generan el
ingreso, los privilegios y el prestigio. El profésionista no busca una autonomia

individual con respecto a su patrén o cliente. En cambio, el proceso administrativo

(30) Cleaves, p. 208. Quizas el momento de mayor influencia que hayan tenido el grupo de los
"administradores publicos haya sido con el proyecto de “reforma administrativa” del sexenio

l6pezportillista. La reforma buscaba un cambio radical en la forma de operar del Estado. Intentaba
sustituir las acciones aisladas que realizaban los que habian sido llamados "feudos administrativos”

por una operacién racional, en que el Estado pudiera aplicar los instrumentos con los que cuenta
hacia la obtencién de fines precisos.
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logra una autonomia colectiva para todos sus profesionistas por medio de la politica
burocrética en el aparato estatal. La autonomia se caracteriza por la interaccién y
colaboracién con otros profesionistas para realizar tareas sociales que han sido
definidas por el propio grupo e implica el ejercicio del criterio profesional en
cuanto al reclutamiento y la promocién. En cuanto al prestigio, las barreras
burocraticas evitan que las imperfecciones salgan a la luz publica. Los lideres
profesionales pueden proyectar con més facilidad una imagen integrada en
competencia, responsabilidad y s6lidas normas éticas, y reforzar asf el status de la
profesién en la sociedad. Sin embargo, esas tareas no alcanzan su término hasta que
la profesion haya consolidado su posicion en el aparato estatal.

El pacto entre las profesiones y la sociedad esta sujeto a constante revision,
tiene alcances estrictamente temporales y corre el riesgo de quedar anulado cuando
traiciona la confianza que lo sustenta o cuando agota su utilidad. Los profesionistas
deben vigilar continuamente su contribucién al mejoramiento social para que su '

Imagen Se aproxime a los mitos que propagan.(31)

C. Ensefianza e investigacién

La administracién del Estado mexicano es cada vez mds compleja y exige la
presencia de personal con habilidades técnicas sofisticadas. Los administradores
publicos han depositado demasiada confianza en la educacion "generalista” y en las
camarillas para incorporarse al aparato publico. En México, la carrera politica es de
tal naturaleza que las promociones internas a posiciones de mando dentro de cada
sector son muy poco frecuentes. Sin embargo, designar a un profesionista con
habilidades politicas para ocupar un puesto importante en el sector que
corresponde a su formacién especifica, aumenta el nivel de competencia técnica

dentro del Estado y facilita las buenas relaciones con sus funcionarios.(32) La

(31) Ibid., p. 220.
(32) bid., p. 223.
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calidad de la politica depende considerablemente de las cualidades intelectuales de
quienes la practican.

En el 4mbito de la administracién piiblica existe preocupacién en torno a:

(...) la segmentacién y la atomizacién del conocimiento en la imparticién de
la carrera (..) En relacién a (este) primer punto se propuso que en las
futuras revisiones a planes o programas de estudio se reunifique lo que en
esencia y en la préctica es indisoluble, la ciencia politica y el estudio de la
administracién publica (..) la licenciatura debe retomar su contenido
original, que no puede ser otro sino el de las disciplinas integradoras que
nos capacitan para la comprensién del fenémeno administrativo y politico
desde cualquiera de sus angulos que se perfile (...) Evitemos pues el riesgo
de las especializaciones (...) En otro nivel --la maestria y el doctorado-- las
especializaciones son, sin duda, la mejor garantia de profesionalismo, de
adecuacion a los cambios y de un ejercicio profesional bien remunerado y
reconocido.(33)

En el renglén de la docencia existen grandes dificultades en el reclutamiento
de profesores (sobre todo por razones de tipo econémico). En un conjunto de 26
instituciones se encontr6 que més del 80 por ciento de los profesores de licenciatura
y més de dos tercios de los de maestria son de tiempo parcial.(34) Ademads, se
encontr6 que la investigaciébn ocupa una posicion marginal en el conjunto de
actividades que forman administradores, y que gran parte de las investigaciones
reportadas son, en realidad, estudios sobre desarrollo y reforma de planes de
estudio en unos casos, e informadores de consultoria y trabajos profesionales, en
otros.(35)

Los publiadministrativistas mantienen estrecha relacién con "cursos” de
actualizacién sobre cuestiones administrativas impartidos en universidades o
instancias diversas de la administraciéon piblica federal. (NP: Ultimamente se ha
impuesto la ensefanza basada en estudios de caso: "Desde la Coordinacién

Académica (del INAP) presenté la opcién de realizar un curso que desarrollara e

impulsara las habilidades gerenciales, tomando como base las habilidades de mando

(33) Hilda Aburto, en México. Colegio Nacional..., p. 10.
(34) Barenstein, pp. 207-208.
(35) Ibid.
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y direccién de los empresarios; de ese modo nacié el Programa Avanzado en
Direccion de la Empresa Publica.” 36)

{Qué debe hacerse? EI primer punto es organizacional. Si los
édrnim'stradores quieren sobrevivir en las universidades, tienen que lograr el control
sobre sus carreras por su propia planta de profesores. Segundo, el mejoramiento y
expansién de los programas de posgrado es una necesidad inaplazable. Tercero, mas
egresados deben ser encauzados hacia la carrera académica.

La forma de ofrecer una ensefianza adecuada y elevar las normas de calidad
consistirfa en proporcionar una educacién al tanto de las corrientes internacionales
pero no sujeta a las mismas, en insistir en la calidad académica y ajustar el nimero

de graduados al de los empleos disponibles.

D. Tendencias de la profesion

1) El Estado mexicano continuard desempefiando un papel preponderante en el
desarrollo de la profesién. Las demandas del grupo profesional con posibilidades
de ser validadas por el sistema politico se limitarn a asuntos de trabajo de relativa
importancia en las dependencias gubernamentales.

2) La cohorte de profesionistas desempleados o mal preparados de las
universidades piblicas seguird creciendo. Los estudiantes académicamente
calificados (sobre todo de las clases altas) buscardn (y encontraran) rutas
alternativas para su educacién profesional, como las universidades privadas vy
estudios de posgrado en México o el extranjero. En la medida en que la mayoria de
la poblacién de la carrera deje incompletos sus estudios o se ocupe a trabajos ajenos
a su preparacién después de haber cursado la curricula, la demanda por
la carrera disminuird progresivamente al grado que pueda estar en peligro

la existencia misma de la especialidad impartida a nivel licenciatura, para subsistir

(36) Jorge Tamayo, p. 145.
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nicamente como estudio de posgrado. Debido a la escasa influencia del gremio en
términos de poder politico y poblaci6n estudiantil es improbable que pueda
ejercerse una presién en sentido contrario.

3) Las asociaciones profesionales formales continuardn siendo 6rganos poco
eficaces para la expresién profesional, la funcién de solidaridad y la promocién de
politicas. Los grupos informales paralelos, tales como las asociaciones de
exalumnos, serdn la fuente principal de proteccién y progreso para cada uno de sus
integrantes.

4) Los valores nacionalistas caracterisitcos de la profesién sufrirdn un
debilitamiento. Las nuevas generaciones de practicantes no estaran familiarizados
ni socializados con los principios revolucionarios que impregnaron a la AP durante
sus inicios. Estas nociones parecerdn cada vez mds anacrénicas y extranas. Las
técnicas internacionales dominardn progresivamente el campo, y la metodologia
originada en el pafs tendrd cada vez mas dificultades para competir y probar su
pertinencia y eficacia. La tensiones que pueden generarse del tipo nacionalismo
versus nacionalismo pueden ser intensos y debilitar aun més a la profesion y
retardar aun més so consolidacién. No puede descartarse que la corriente
internacionalista fracase por la incapacidad que podria engendrar en los
profesibnistas de utilizar su preparacién para los problemas exclusivos de México.
Con ello, después de una era tecnocrética, podrian volver a valorarse los enfoques
nacionalistas.

5) El lugar que ocupa la administracién publica en la jerarquia actual de prestigio
de las profesiones se alterard en el futuro préximo. La profesién parece tener lista
una respuesta para la baja en su demanda. El futuro depende del resultado que

tenga la meyor especializacién de la disciplina.
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IV. Comentarios ultimos

Claro que no puedo decir si las cosas estardn mejor cuando sean
de otra manera; pero lo que si puedo decir es que deben ser de
otra manera Si es que han de mejorar.

Georg Christoph Lichtenberg

Optimismo y pesimismo son pronésticos dudosos.

Friedrich Dirrenmatt

A. De la disciplina

Toda disciplina atraviesa periédicamente una profunda revaloracién. En el
caso de la administracién publica esta revaloracién ha sido casi permanente. La
administracién pablica tuvo su punto maximo de aceptaciéon académica y politica
con el New Deal. Sin embargo, casi inmediatamente después de la Segunda Guerra
Mundial, la prominencia de la administracién publica descendid estrépitosamente.
El crecimiento de las ciencias sociales modernas y, en especial, una ciencia pblitica
més orientada al conductismo y una economia mas orientada a la estadistica,
debilité el monopolio que tenfa la administracién pablica sobre el estudio y la
practica del gobierno. Mientras tanto, los estudios emergentes de politicas publicas
enfrentaron el reclamo de prescripciones para una administracién mds eficiente.

Cambios politicos y sociales se combinaron con viejos problemas para
desacreditar la disciplina. La percepcién del fracaso gubernamental que se acentud
en las dltimas dos décadas generd severas criticas a la administracion piiblica por su

incapacidad de proporcionar técnicas eficaces de gestién publica.
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No obstante, después de dos décadas de criticas, la administracién piblica
como disciplina conserva intuiciones, explicaciones tentativas, asi como interesantes
areas de desarrollo. Sin embargo, es preciso tomar dos medidas: primero, deben
redescubrirse 1os problemas centrales de la disciplina; segundo, deben formularse
soluciones innovadoras a los problemas que plantea la realidad dinédmica de los
programas publicos.

Desde la Segunda Guerra Mundial, el campo de estudio de la administraci6n
publica se ha desarrollado de manera ecléctica. Sin embargo, las teorfas alternativas
no responden satisfactoriamente varias interrogantes criticas y han sido incapaces
de sustituir la perspectiva de estudio més tradicional. El futuro de la administracién
publica estd sujeto en gran parte al redescubrimiento de los principios
fundamentales sobre los cuales se basa la disciplina. Dos acciones son necesarias: en
primer lugar, reconocer y redefinir la importancia y el comportamiento de las
organizaciones administrativas en el proceso politico. En segundo lugar, parece
igualmente indispensable entender cémo varia la conducta y como conceptualizar
estos cambios.

Las instituciones administrativas deben considerarse participantes
importantes por derecho propio. Es innegable su influencia en las tareas del
gobierno y evidente el hecho de que diferentes estructuras organizativas producen
resultados distintos. No obstante, las instituciones deben adaptarse a los cambios de

su ambiente para ser efectivas. Esto, a su vez, tiene dos consecuencias:

a) Las organizaciones administrativas son frecuentemente criaturas de su
pasado aunque, en  ocasiones, adquieren  vida  propia

independientemente de las fuerzas que las producen;
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b) El reto principal de estas organizacic.aes, como actores del sistema
politico, es adaptarse a los problemas futuros desde una perspectiva
arraigada en su tradicién; deben desarrollar métodos y técnicas que les
permitan aprender de sus errores y acoplarse a las situaciones que les

esperan.

Esta perspectiva "neo-institucionalista" estd influida por otras muchas
disciplinas y escuelas.(1) Su atencién se concentra en las relaciones que mantiene la
conducta burocratica con su actuacién pasada y futura. Asimismo, atiende tanto los
problemas internos de la administracién como las condiciones externas (apoyo
politico, por ejemplo). Por otra parte, reconoce la importancia critica de la
informacién en la toma de decisiones. Pero, sobre todo, subraya el papel de las
instituciones como actores independientes --el comportamiento de las instituciones
es independiente del comportamiento de quien las crea. Por tanto, una estrategia
prometedora para comprender el futuro de la administracidn publica es, en primer
lugar, constituir una teoria que nos revele los rasgos del comportamiento
organizacional a lo largo del tiempo, la forma en la que influyen estas conductas en
los resultados de la burocracia, y lo que pueden hacer los administradores publicos
para mejorar estos resultados.

Aunque en las Gltimas décadas han surgido y se han desarrollado varios
enfoques alternativos para estudiar las cuestiones basicas de la disciplina, la
administracién piblica no ha sido sustituida ni desplazada. Las alternativas han sido
estimulantes porque han sefialado las debilidades de la administracién publica

tradicional y han planteado nuevas preguntas. Estas debilidades y nuevas preguntas

(1) Ver James G. March (y) Johan P. Olsen, Rediscovering Institutions: The Organizational Basis of
Politics, New York, The Free Press, 1989, 227 pp.
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llevan a la disciplina de regreso a sus cuestionamientos originales: la importancia de
entender a las instituciones como actores investidos de un alto grado de autonomia
en el proceso politico y la relacién de estos actores con el contexto en que se
desenvuelven.(2)

Durante la posguerra, los criticos de la administracién ptblica rechazaron su
intento de proporcionar principios de validez universal cuando lo que se necesitaba
era una visién sofisticada y plural. Ello requeria el reconocimiento no sélo de lo que
daba unidad y permanencia a la disciplina sino también de la pluralidad de sus
intereses y la temporalidad de sus explicaciones. Diferentes procesos
administrativos representan, a su vez, distintos problemas politicos 'y
administrativos. El avance de la disciplina requiere reconocer y comprender estas
varjaciones tanto como las convergencias.

La falta de una doctrina estable, o mds o menos coherente de la
administracion publica deriva de su dependencia directa, sin mediacién de una
teorfa, de la situacion de su objeto; el cual, por su dindmica permanente, desarticula
a cada instante un conjunto erratico de supuestos que a cada momento intentan
--sin lograrlo-- ponerse a la par con la realidad. Tal vez, la primera condicién para
que los estudiosos de la administracién publica produzcan una literatura menos
circunstancial y effmera es el exdmen cuidadoso del comportamiento de su objeto
de estudio desde una perspectiva histérica, junto con el estudio detenido de lo que
han escrito en esta drea de interés mentes mds especulativas y filosoficas.
Unicamente mediante el conocimiento histérico preciso y el andlisis racional podra

dilucidarse entre lo permanente y lo transitorio.

(2) Donald F. Kettl, "The Perils --and Prospects-- of Public Administration’, en Public Administration
Review, july-march 1988, p. 417.
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Si es cada vez més dificil pensar que existe un conjunto de problemas
especificamente "administrativos” en el sector publico que permitan a la
administracién piiblica continuar presentdndose como una disciplina auténoma, una
justificacién de su existencia es la necesidad urgente de resolver los problemas que
enfrenta su objeto de estudio.

Puede ser que algunos problemas de la administracion piblica carezcan de
solucién. Esto parece ser verdad para los mds profundos y viejos de ellos, los cuales
nos muestran los limites de nuestro entendimiento. En tal caso, la comprensién que
logremos depende de que mantengamos fuertemente apresado el problema en lugar
de abandonarlo, y de que lleguemos a entender las fallas de cada nuevo intento de
solucién, asi como las de intentos anteriores.

Una tendencia contemporanea sugiere que todas las organizaciones en la
sociedad democrética deberdn ser evaluadas por el grado de su publicidad, el grado
en que expresen valores piblicamente definidos. En tal esfuerzo, la teorfa de la
administracion publica, especialmente aquéllas partes vinculadas al tema de la
democracia, auguran convertirse en modelos de la teoria organizacional del futuro.
"Somos estudiosos no sélo de la administracién piblica sino de las organizaciones
publicas, nuestro propésito es administrar el cambio en busca de valores sociales
publicamente definidos."(3) La pregunta politico-administrativa central que deben
responder las teorfas y modelos es c6mo gobernar sociedades plurales, abiertas,
auténomas, complejas, que siguen atrapadas en problemas de desigualdad y atraso

econdémicos.(4)

(3) Denhardt, p. 63.

(4) Dwight Waldo ("A Theory..") abrevia varias décadas de importante trabajo tedrico en
Administraciéon Piblica. Centra su atencion en areas como la educacién y el servicio piblico, politica y
administracién, burocracia y democracia, Administracién Pibica y ética. Adicionalmente Waldo
enfatiza y especula con una serie de temas que €él considera los mas importantes. A su manera, este
trabajo es un aviso de los proximos grandes cambios que va a sufrir la disciplina de los afios siguientes.
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En medio de una tradicién publiadministrativa orientada a la
institucionalidad y legalidad de la gesti6n pdblica, parece conveniente insistir en la
una teorfa positiva que respalde juicios normativos,(5) en la correccién factica y
logica de las politicas, en su eficiencia y en su eficacia (qué tanto economizan
recursos, qué tanto satisfacen demandas y necesidades). Y quiz4 ello no sea posible
sin teorias sélidas de accién colectiva, con énfasis en teorfa las organizaciones.

Todo el trabajo intelectual de la década ha sido saber por qué el gobierno
fracasé, por qué llegé tan lejos en sus errores, con el fin de llegar a saber
c6mo podria el gobierno ser eficaz en sus tareas y promesas y, mas
radicalmente, para averiguar si el gobierno posee la capacidad de ofrecer

soluciones y a cudles problemas. El problema de fondo ha sido el de
saber cudl es el 4mbito de lo gubernamentalmente factible.(6)

Esto quizd liberaria a la administracién publica, hoy sometida a
consideraciones institucionales-juridicas (repertorio de leyes, reglamentos,
competencias, organismds) y operativas (técnicas y procedimientos menores para
cumplir 6rdenes y aplicar decisiones previas). "Al centrar a la administracién
publica en el proceso mismo de la decisién se rescataria su sentido clasico de
gobierno, de ’buen gobierno’ y se reconstruiria la vision integral del objeto de
estudio v de la profesién, lo cual suprimiria la nocién que la designa servicio
subordinado meramente operativo."(7) La promesa de administracién publica es

tender un puente entre los deseos de la sociedad --incluidos los medios para

(5) "No obstante que muchos tienen opiniones respetables sobre cudles actividades que el gabierno
realiza no deberfa realizar y cuiles actividades que no realiza deberfa realizar, no existen teorias
positivas que puedan respaldar juicios normativos acerca del tamaio del gobierno”. (Patrick D. Larkey
(et al.), Theorizing about the Growth of Government; a Research Assesement”, Journal of Public
Policy (vol. 1, no. 1, 1981, p. 194.

(6) Luis F. Aguilar Villanueva, "El modelo redimensionador: supuesto y limites’, en
Redimensionamiento v modernizacién de la administracién pablica en América Latina, México, D.F,,
Instituto Nacional de Administracion Pablica, 1990, p. 200.

(7) Aguilar Villanueva, "Politica publica...”, p. 251.
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determinarlos-- y la gesti6n publica; gestién que debe ser responsable de sus
resultados. (8)

En México, la influencia profunda del historicismo, y algunas de las
caracteristicas mismas de la cultura predisponen casi "naturalmente” a la ubicacién
de los problemas en una perspectiva histérica y social de grandes horizontes,
método que con tanto énfasis ha sido recomendado por distinguidos especialistas.
El peligro en México es el opuesto: la incapacidad para los detalles, la impaciencia
para el trabajo minucioso que representa parte inevitable del trabajo cientifico, asi
como el retraso en el aspecto organizativo y material de la investigacién. Como
Bouveresse sugiere, es necesaria una combinacién entre imaginacién especulativa y
verificacién restrictiva, audacia poética y humildad experimental.(9)

En nuestro pais nos encontramos en una situacién que es casi opuesta a la
existente a la de Estados Unidos. El "ensayismo”, el culto a la palabra, la falta de
rigor son los rasgos mas comunes de la produccién publiadministrativa mexicana.
Lejos del "perfeccionismo" y el "formalismo metodolégico” estadounidenses en
nuestro medio estd ausente la nocién misma de método cientifico aplicado al
estudio de la realidad politica y administrativa. Sélo en algunos centros educaticos
se ensena con propiedad metodologia y técnicas de investigacion. Faltan textos
modernos en esta materia de tan rapida evolucién y --lo que es mucho més grave--
casi no existen bibliotecas especializadas y la informacién sobre la enorme literatura

existente es en extremo escasa.

(8) " (-.) se trata de una asociacién entre lo que la gente desea y lo que las empresas Paraestata]cs
hacen. Se trata también de que los juicios sobre la gestion técnica --0 econémica-- de los diversos entes
estatales y paraestatales dejen de ser predominantemente politicos y, por lo tanto, inexpugnables, para
hacerse desde un punto de vista técnico, es decir, en funcién de la eficiencia de los resullac%os de dicha
gestion. Sin este juicio por resultados, es muy dificil que la empresa estatal se haga eficiente y, por
ende, que nuestra economia pueda modernizarse”, Carlos Bazdresch, "El futuro...", p.382.

(9) Bouveresse, p. 158.
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La tarea de orientar el desarrollo de la administracién puablica en otras
direcciones, para que a la vez supere su estado actual y evite importar errores
ajenos no parece sencillo. Delante hay grandes obstaculos materiales y resistencias
culturales. La apropiacién e incorporacién de técnicas administrativas mads
modernas a la administracién piblica mexicana tropieza con factores concernientes
a la cultura politica, rigideces estructurales de la burocracia, objetivos politicos,
clientelismos y corrupcién.

El mensaje positivo es que ahora sabemos colectivamente mucho més acerca
de la administracién publica que antes, sin ser capaces, todavia, de expresar
exactamente lo que sabemos. Aquellos que delimitan el 4rea de sus intereses
encuentran la tarea mas manejable a expensas, posiblemente, de aplicabilidad.

Por otra parte, no existe una intercomunicacién constante entre los
investigadores de la administracién publica mexicana. Especialistas de 4reas
diversas enriquecen con sangre fresca y ojos nuevos la tradicion
publiadministrativista, pero son poco citados y reconocidos. Ademads, si esta
comunicacion existe debe pasar de ser intragremial a intergremial: administradores,
soci6logos, economistas, historiadores deben intercambiar experiencias 'y
perspectivas.

El punto de vista histérico conduce al estudio comparativo de las sociedades.
No podemos comprender ni explicar las fases por las que ha pasado toda nacién
occidental moderna, ni la forma que asume hoy dia, Unicamente en relacion con su
propia historia nacional. No quiero decir simplemente que en su realidad histérica
ha tenido influencias reciprocas con el desarrollo de otras sociedades; quiero decir
también que el intelecto no puede ni siquiera formular los problemas histéricos y
sociologicos de esa estructura social sin interpretarlos en contraste y €n

comparacion con otras sociedades.
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En el terreno intelectual, un aspecto central de la administracién publica es
la mudanza continua de sus lineas limite. Hay varios casos notables de carreras
basadas exclusivamente en el dominio del vocabulario de un campo y su habil uso
en el terreno tradicional de otro. La especializacién futura dificilmente respetard
fronteras disciplinarias. Los lineamientos que obedezca la investigacién social serdn
dictados por los problemas y sus soluciones posibles. Todos los investigadores
sociales emplean cada vez mds frecuentenente conceptos y métodos similares.

Ninguna especialidad de la ciencia social puede crearse un mundo hermético.

B.Dela Drofesiién

En México parece necesaria una critica de las certidumbres y valores
tradicionales de la profesion; critica de las asociaciones y de las creencias. Muchos
males de la profesién publiadministrativa se deben a la veneracion irreflexiva de
viejas costumbres, viejos supuestos, viejas teorfas. La critica de varias aspectos de
nuestra tradicion requerirdn operar desde el interior de nuestra tradicién; Jo que
requerird aceptar, por tanto, cierta solidaridad con ella. Aunque no habria nada de
excepcional o sorprendente en el hecho de que la obra de los representantes mas
talentosos y més avanzados de una tradicién concluyera e impusiera, al final, la idea
de que dicha tradicién debe,simplemente, ser abandonada. Que antes no existiera la
profesién en nuestro pais no quiere decir que no hubiera problemas administrativos,
ni que fueron peor resueltos que ahora. Lo que esta en cuestién no es la
administracién pablica en si misma, sino el tipo de reconocimiento oficial y de
ayuda institucional que ella necesita y exige para poder ejercer de modo eficaz esa

funcién de servicio pablico cuya legitimidad, en principio, no estd a discusion.
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La administracién publica se justifica contentdndose, en lo esencial, con las
necesidades que pretende satisfacer. Es claro que una activicad que explicitamente
pretende servir para algo y cree poder explicar para qué, se expone por fuerza a ser
juzgada en funci6n de los resultados tangibles que obtiene y no puede sustraerse de
una vez por todas a la obligacién de suministrar, por lo menos de vez en cuando,
algunas pruebas concretas de su supuesta "utilidad". Ahora, justamente lo que
menos puede decirse es que los resultados de la administracién publica sean
necesariamente muy convincentes.

Por altimo, cabe mencionar un riesgo al que est4 expuesta --y que tanto ha
dafado-- la educacién de los administradores publicos. Este ha sido la
interpretacién de su adiestramiento como la adaptacién educativa al medio.
Indudablemente, nadie est4 preparado para desempefar su labor en la burocracia si
no se le acondiciona a las tareas concretas y requisitos que ella comprende y exige.
Sin embargo, el administrador piblico ha de ser educado también para criticar su
propio dmbito de trabajo y accién, para compararlo con lo que son o deben ser los
mejores gobiernos, y reconocer las diferencias entre lo que es apropiado y viable en
su burocracia y aquellos que es apropiado y viable en otras. Ha de ser adaptado a la
administracién publica en la que vive, ciertamente, porque sin esa adaptacién no
podra desempefiar su papel en la administracién piiblica ni podré sobrevivir en ella.
Pero no ha de adaptarse por completo al ambiente que le rodea, porque eso serfa
formar una generacién totalmente incapaz de cambio o mejoramiento algunos,
incapaz también para realizar descubrimientos o experimentos, y para adaptarse a
esos cambios que acontecen perpetuamente sin que haya existido acto deliberado
alguno para desencadenarlos. La educacién de un administrador piblico ha de ser,
en parte, un proceso de adaptacién a nuestro gobierno y nuestra sociedad tal como
sony, en part}e también, una preparacién para la clase de gobierno y sociedad que

deseamos.
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El énfasis en que durante la formacién del administrador piblico se
aprendan sélo cosas ttiles o précticas no toma la importancia de la investigacion
"desinteresada” en el proceso cientifico. Es decir, se desdefian las nuevas
perspectivas y sobre todo la vitalidad que revela y estimula el conocimiento
conseguido sélo por curiosidad. Lo que importa --se dice-- es transformar, y no s6lo
comprender; pero frecuentemente no podremos actuar sin que antes no hayamos
"explicado” un fenémeno o situacién especificas, y la explicacién, en ocasiones, nos
dird que no hay nada qué hacer. De manera general, no es del todo seguro que el
desarrollo de nuestras capacidades de explicacién en la ciencia de la Administracién
Pablica --como.' en cualquier otra- se acompafie de un desarrolio correlativo de
nuestras capacidades (y de nuestra voluntad) de accién.

La superioridad del administrador piblico, si alguna tiene es, cuando mucho,
estar entrenado y acostumbrado a notar los problemas o dificultades
administrativas, ahi donde un politico o un hombre comuin no sospecharia nada. "El
hombre administrativo reconoce que el mundo que percibe es un modelo
drésticamente simplificado de la creciente y ruidosa confusién que constituye el
mundo real".(10) La suma de conocimientos sobre administracién publica y la
complejidad de sus problemas crecen progresivamente; por ello deben revisarse con
regularidad los enfoques y las actitudes. Un poco més de humildad en la
declaracién de intenciones y los programas, y un poco mis de trabajo meticuloso
parecen ser mas que nunca la manera realista de defender a la profesién de la

administracion publica.

(10) Herbert Simon, "El comportamiento...", p.67.
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