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INTRODUCCION

Un tema recurrente en el estudio de la administracién publica es la
falta de consenso alrededor de su caricter cientifico, de manera par-
ticular si se intenta calificar como disciplina, aduciendo, por un lado,
una falta de definicion de sus métodos de investigacion y, por el
otro, una falta de precisién sobre su objeto de estudio. Otro tema
que abona a este debate es la relacion entre los componentes disci-
plinarios y la practica profesional. Sin embatgo, esta falta de con-
senso ha querido interpretarse como el rasgo de una forma de co-
nocimiento y practica en ciernes, peto también como un déficit de
madurez intelectual. En este libro se parte de un supuesto distinto.
Esa ‘indefinicién’ ha dado como resultado una amplia pluralidad de
intereses y métodos de la administracion piblica que son una carac-
teristica intrinseca de una disciplina que estd viva y comprometida
con la busqueda de soluciones para lograr beneficios de orden co-
lectivo lo mas extendidos posible. De ahi que el propésito de este
trabajo vaya a contracorriente e intente presentar una explicacién de
la riqueza y complejidad del fértil campo de la disciplina administra-
tiva, no como un accidente, sino como un elemento constitutivo de
un campo de conocimiento y practica que se desarrolla simultinea-
mente entre la necesidad de formular conceptos, modelos explicatt-
vos e hip6tesis de alcance general, al mismo tiempo que se convierte
en el instrumento privilegiado para proveer herramientas analiticas
y de direccion ttiles para la solucién de problemas publicos en es-
pacios y momentos bien definidos, lo que en una explicacion circu-
lar acabaria impidiéndole generar esos marcos explicativos de cardc-
ter universal y atemporal, que le otorgarian ese pretendido estatus
mas cientifico.

En este libro se intenta salir de ese circulo y presentar, entonces,

 distintas dimensiones de la administracién ptiblica, que van desde la
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14 UNA INTRODUCCION A LA ADMINISTRACION PUBLICA

discusién de su estatus cientifico hasta las tensiones que existen en-
tre Ia definicién de espacio publico versus espacio privado, pasando
por el anilisis de la burocracia y su relacién con los sistemas politicos
y gobiernos democriticos, para concluir con una reflexién sobre los
grandes retos que esti enfrentando este campo de conocimiento
frente a desafios derivados de fenémenos como la globalizacién. El
propésito no es elaborar una historia en sentido estricto de la admi-
nistracién publica, de ahi que no se incluir4 un relato cronoldgico del
desarrollo de este campo de accién piiblica, puesto que hacerlo abo-
naria en contra de la idea de que el conocimiento de Ia administra-
ci6n piblica ofrece una gran riqueza explicativa. Existe una amplia
lista de otros libros y fuentes que pueden consultarse para suplir este
desarrollo historiogrifico.!

Un camino que resulta mis sugerente para nuestro propésito es el
de arrojar luz sobre aquellos temas y motivos recurrentes a lo lar-
go de la discusion disciplinaria que han servido para configurar lo
que en el momento actual serfa una forma de entender qué es la ad-
ministracién publica, asi como un repertorio de conceptos, modelos
y polémicas que han creado un marco explicativo, una plataforma de
actuaciones piblicas y hasta un vocabulario y un espiritu de cuerpo,
a través del que los administradores publicos se reconacen y les per-
mite distinguirse en sus intercambios respecto a otros integrantes de
las ciencias sociales. Es también importante presentar la manera en
que esta forma de comprensién del hecho social identificado como
administracién publica estd siempre en permanente elaboracion.
Cada vez que en la disciplina administrativa aparecen nueves enfo-
ques o modelos de analisis y se buscan sumar adeptos, lo hacen no
desde el vacio o desde la ausencia de precedentes, sino invocando o
criticando siempre al pasado como una forma de reconocimiento de
un importante camino ya recorrido,

! Jos C. N. Raadschelders, Public Adwinistration: The Tuterdisciplinary Study of Go-
ternment, Oxford, Oxford University Press, 2011; Luis F Aguilar Villanueva, Gober-
nanza y gestidn piiblica, México, e, 2006; Entique Cabrero, Adwministracin piiblica,
Biblioteca Bisica de Administracién Pablica, ndim. 2, México, Siglo XXI Editores,
2010. Omar Guersero, La administracién piiblica a través de las dencias sociales, México,
FCE, 2010; José Juan Sinchez, La administracidu piblica como ciencia: su objeto y su estudio,
Meéxico, 1apEM/Plaza y Valdés, 2001.
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Se intenta asi plantear una serie de temas recurrentes en el estudio
y practica de lo que hoy llamamos administracién pﬁb.h(.:a. Asuntos
como la relacién entre politica y administracidn, la division entre lo
publico y lo privado, Ia burocracia y su comportamiento, y los retos
actuales de la disciplina, temas todos que en distintas formas, pate-
cen estar presentes en los diferentes episodios de la explicacién con-
tenida en este texto. De esta forma conviene subrayar la manera en
que estos temas se presentan, por momentos de modo preliminar, y
en otros, como asuntos de mayor calado. En otras palabras, un buen
camino para discernir el intrincado pero fértil escenario de la admi-
nistracion pablica es el de las variaciones sobre sus temas; y es que es
precisamente en esta tension entre pasado, presente y futuro en don-
de se construye una tradicion disciplinaria y los desarrollos que la
han actualizado. Una advertencia importante para el lector es que de
manera intencional no se incluyen referencias a experiencias empiri-
cas concretas, ni tampoco a movimientos reformadores particglares
en los distintos paises, mas que de forma tangencial. El prop(')sﬁq es
ofrecer un panorama general del fructifero desarrollo que ha tenido
la administracién publica en esa tension entre su definicién disciphi-
naria y su contribucién a la practica profesional.

De esta manera, en el primer capitulo se analizan las transforma-
ciones en la polémica sobre el estatus cientifico de la administracién
publica. De hecho, en la introduccién se delinean algunas ideas sobre
la forma como se plantea dicha polémica, con especial atencion en la
dicotomia entre ciencia y oficio durante los primeros siglos de la his-
toria de la disciplina. Es relevante situar estos extremos de conoci-
miento en sus relaciones con la singular naturaleza de la administra-
cién, a la vez tedrica, especulativa y pragmatica. '

En el segundo capitulo se ofrecen explicaciones sobre la constitu-
c16n de las esferas publica y privada, sus cambios mis importantes y
sus vinculos con la definicién de los sujetos, objetos y métodos y con
la administracion publica. El argumento bdsico es que estas esferas
se han definido a través de una relacién de interdependencia entre
una y otra, y que los cambios en los modelos de estructura de los
estados y los sucesivos cambios gubernamentales han nutrido no
s6lo nuevas areas de influencia, métodos y valores en la administra-
cién, sino en la definicién de los nuevos sujetos de gobierno.
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Fn el tercer capitulo se plantean algunos temas clasicos del com-
portamiento burocratico, asi como la mnsistencia en tratar de que me-
jore el desempefio de los funcionarios publicos. También interesa
explorar las relaciones entre la burocracia y el sistema politico en
general. No es sélo que la burocracia sea un instrumento del poder
ejecutivo, en competencia con los otros dos poderes, el legislativo y
el judicial, sino que la burocracia impone nuevas formas de producir
y distribuir el poder que no necesarramente responden a los intereses
o preferencias de todos sus integrantes. En este orden de ideas se
incluye una referencia al tema de la relacién entre la burocracia y el
gobierno democritico a partir de la tension entre la complejidad ad-
ministrativa y la participacién ciudadana.

En el cuarto capitulo $e hace un recuento sobre los nuevos derro-
teros que abrieron vias explicativas novedosas sobre el quehacer ad-
ministrativo, tomando distancia de lo que habia sido una concepcién
tradicional de la administracién publica. Este recuento permite tener
claro que los avances en esta materia no parten de un vacio concep-
tual o practico, sino que revisan, plantean y replantean propuestas
para avanzar hacia el futuro.

En el quinto capitulo se hace una incursién general sobre los de-
safios que enfrenta la administracién publica, tanto desde el punto
de vista tedrico como desde la practica profesional. Se concluye con
un apartado de consideraciones finales.

Los temas imcluidos en el libro parten del supuesto de que a pe-
sar de la aparente independencia de la evolucién intelectual y la pric-
tica de la administracion publica, esta disciplina debe entenderse
a partir de la comprensién de que estos cambios estén ligados con las
transformaciones en el campo epistemoldgico o en el de las prefe-
rencias metodologicas, pero reconociendo que también lo estan con
los cambios en las tareas estatales y con la organizacién de las buro-
cracias y las técnicas de gobierno.

En un primer acercamiento el libro incorpora un analisis sobre la
polémica alrededor del estatus cientifico de la administracidén piiblica
entre los siglos xviiI, XIX y principios del xx. Este recuento esquema-
tico permite poner en contexto explicaciones fundamentales para
capitulos posteriores. Es de vital importancia hacer visible cémo la
historia intelectual de la disciplina va siempre ligada con la de las
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transformaciones institucionales y politicas de mayor envergadura.
Un argumento central para el contenido del libro se resume en el
hecho de que la evolucion de este campo se va definiendo a partir de
la aparicién de nuevos sujetos que generan nuevas expectativas en
términos de derechos y responsabilidades y de la aparicion de nue-
vos codigos para entender el 4mbito de lo publico. No es sélo que la
administracién piblica aumente sus areas de influencia sobre la so-
ciedad y la vida privada de los ciudadanos, sino que también contri-
buye a crear nuevos espacios de didlogo hacia el interior de sus es-
tructuras y con los ciudadanos.

Probablemente una de las obsesiones que ha perseguido con ma-
yor tenacidad la disciplina de la administracién publica es la de su
cardcter como ciencia. Fl asunto no es solo importante por la rele-
vancia historiografica del tema, sino porque invoca preguntas funda-
mentales sobre los alcances, métodos e incluso sobre los valores que
el conocimiento y la prictica administrativa deben preservar y desa-
rrollar para el futuro. En otras palabras, es importante preguntarse
qué clase de conocimiento se desprende de la administracién pibli-
ca, qué es o en qué quicre convertirse. Este acercamiento sugiere
también otras cuestiones ligadas a los métodos, modelos de valida-
cién y a la evidencia con la que la disciplina asegura evaluar su propio
desarrollo. Sin embargo, lo que la administracién piblica es o quiere
ser trasciende el ambito puro del conocimiento.

Se ha escrito mucho sobre la posibilidad de considerar a la admi-
nistracién publica como una ciencia, ademas de sopesar las ventajas
y limitaciones que esta situacion acarrea.” Sin embargo, hay que decir
que, a pesar de la profusa y también por momentos confusa historia
de este debate, es posible discernit dos ejes a través de los cuales esta
polémica se ha articulado: el de la administracién como ciencia o el
de la administracién como arte u oficio® Podria pensatse que resul-
tatia atractivo que se le considerara una ciencia, con caracteristicas
tales como tener un objeto de estudio y métodos de investigacion

% Mark Rutgers, “Paradigm Lost: Crisis as Identity of Study of Public Administra-
tion”, Inernational Review of Adminisiratize Saenes, vol. 64, ntim. 4, 1998, pp. 553-564-
* George Berkley y John Rouse, The Craft of Public Administration, Nueva Yok,

" McGraw-Hill, 2003, pp. 6-8.
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auténomos suficientemente delimitados y ampliamente aceptados.
"También que pocos pondrian en duda las ventajas de contar con un
cotpus tedrico relativamente estable y con modelos e hipétesis de
alcance general, no s6lo en términos estrictamente académicos, sino
también en el nivel de influencia y consolidacién institucional. No
obstante, Ia imbricada cercania de la administracion piiblica con el
ambito practico e inmediato de la toma de decisiones ptblicas la
aleja de estas posibilidades y de esa estricta demarcacion, pero a cam-
bio parece exigirle un tipo de conocimiento que no sélo sea capaz de
generar hipStesis y modelos de mediano y largo plazos, sino también
de proveer de herramientas analiticas y guias para la decisién y la
accion en situaciones puiblicas especificas, lo que en nuestra opinién
la vuelve un campo de conocimiento particularmente atractivo.*
Dicho lo anterior, seria engafioso concebir esta tensidn entre
ciencia y oficio de la administracién ptiblica como una de naturaleza
necesariamente cronolégica o de subordinacién. El estatus cientifico
de la disciplina no es sencillamente una cuestién de tiempo o de
atraso congénito frente a otras disciplinas sociales o naturales. En
consecuencia, este ‘atraso’ no va a remontarse cuando se llegaran
a dilucidar ciertos principios generales e inmutables de la practica
administrativa que podrian ser descubiertos con el suficiente empe-
10 y paciencia. La experiencia de lo que Herbert Simon ha llamado
“proverbios™ de las ciencias del management, a quienes otros les ha-
bian dado la calidad de principios cientificos, es una de las tantas
demostraciones de la dificultad de resolver los retos en términos de
ctentificidad que le han exigido a la administracién publica, cuando
su contribucién mds importante se encuentra en su naturaleza como
fenémeno social dinamico.’ Hay que tener siempre en mente que el
horizonte del conocimiento y prictica de la administracién no es
necesariamente el de una ciencia, o para expresarlo en términos me-
nos tajantes, su cientificidad quedarfa condicionada a cuil es la con-

* Ernesto Carrillo, “La evolucién de los estudios de administracién publica: la
cuestion del objeto”, en Maria del Carmen Pardo (comp.), De /s adurinistracién pitblica
a la gobernanza, México, El Colegio de México, 2004, p. 37.

5 Herbert Simon, “The Proverbs of Administration”, Public Adwiistration Re-
vew, vol. 6, nim, 1, 1946, pp. 53-67.
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cepcion de ciencia a la que se alude. Algunos, por ejemplo, han crei-
do ver en el modelo de la ciencia aplicada, en oposicién al de las
ciencias basicas o naturales, un horizonte mas certero para la discipli-
na administrativa, lo que tampoco permite condensar en una sola
explicacion su potencial y amplia utilidad social.¢

En todo caso, lo que importa subrayar es que esta polémica entre
ciencia u oficio en la disciplina de la administracion no tiene raices ni
dimensiones puramente epistemoldgicas o metodolégicas. Algunos
episodios del estudio y prictica de la administracién piblica son su-
ficientemente elocuentes para poner atencidn sobre la forma en que
el estatus cientifico de la disciplina ha estado intimamente ligado al
papel que ha desempefiado dentro de un universo mas amplio: los
sistemas politicos. De esta manera, la administracién ba ido acumu-
lando conocimiento a pattir de lo que la evolucién de las sociedades
fue requiriendo de ella.” Asi, algunos de los primeros gérmenes de la
polémica alrededor de la administracién piblica como ciencia pue-
den rastrearse desde el momento en que la necesidad de contar con
una forma de conocimiento sistematica y exhaustiva de los asuntos
publicos se hizo evidente y, con el paso del tiempo, casi consustan-
cial a Ia legitimidad y supervivencia misma del Estado. Esto es claro
en la primera conformacién de lo que hoy conocemos como la ad-
ministracién piiblica en el Imperio austrohingaro, asi como en Fran-
cia, hacia finales del siglo xvi1 y principios del xvii, materializado en
lo que se conoce como el movimiento de ideas identificado como
cameralismo o “ciencias de la policia™ (seience de la police).® Es necesa-
rio entonces subrayar que una nueva nocién que se identificaria
como “la raz6n de Estado™ fue de enorme influencia para la consti-
tucién del campo de las “ciencias de la policia” como un espacio de
anilisis y prictica auténomo en el periodo posterior a la Guerra
de los Treinta Afios desarrollado en Prusia.

¢ Mark Rutgers, “Beyond Woodrow Wilson: The Identity of the Study of
Public Administration in Historical Perspective”, Administration @ Socely, vol. 29,
nam. 276, 1997, p. 287.

" Hecbert Simon, “A Comment of the Science of Administration: Comment on
an Article by Robert Dahl”, en C. E. Hawley y R.G . Weintraub (eds.), Adwinistrative
Ohnestions and Political Answers, Nueva York, Van Nostrand, 1966, pp. 7-34.

¥ Mark Rutgers, “Beyond...”, gp. ., p. 280.
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La nocién razon de Estado, tomada de la traduccién del francés, raison
d 'Fitat surgida en el siglo xvi, provee el punto de partida para concep-
tualizar al Estado como un ente abstracto. En lugar de centrarse en los
limites territoriales en relacion con otros estados, o de ver al Estado
como algo que pertenecia a una sola petsona; el término “Estado” va a
empezar a referirse al papel y posicion de dicho Estado y su gobietno
vis-a-vis la poblacién.®

Es evidente que no sdlo interesaba anclar y acrecentar la influen-
cia de este nuevo campo de estudio con la expansién de cuerpos
y personal burocritico, con la consecuente necesidad de crear nuevas
citedras, facultades y gremios profesionales, sino que la configura-
c16n de la “razén de Estado”, como una forma distintiva y secular de
racionalidad politica del soberano y su cuerpo de mando, ayudé a ci-
mentar el camino de la administracién ptiblica como una disciplina
auténoma.'® Esta transformacion fue de enorme relevancia para la
constitucidn de la administracién como disciplina al definir la esfera
del conocimiento y la prictica publica dentro de los limites del poder
y del soberano y de sus cuerpos burocriticos, y no, como habfa su-
cedido en el pasado, en alglin orden divino." Todo lo que habia que
conocer para legitimar el poder y la soberania del Estado con respec-
to a su poblacién, correspondia a una serie de anhelos, dificultades
y obsticulos que, por mis penosos que resultaran, podian resolverse
mediante la voluntad, la inteligencia y los instrumentos del nuevo
grupo de especialistas al servicio del Estado.

Un cambio de otro orden pero que también contribuyé a la cons-
titucién de la disciplina administrativa, fue la configuracién de la po-
litica y el quehacer estatal como una forma de técnica del poder, no
necesariamente constrefiida por principios morales o teoldgicos.!?

? Jos C. N. Raadschelders, Public Adwinistration..., ap. at., p. 16 (Ia teaduccién es mia).

1 Colin Gordon, “Governmental Rationality”, en Graham Burchell, Colin Gor-
don y Petec Miller (eds), The Foucanlt Effect: Stndies in Governmentakity, University of
Chicago Press, 1991, p. 10 (la traduccién es mia).

' Mark Rutgers, “Beyond...”, gp. g, p. 281.

 Este es uno de los argumentos de la filosofia politica renacentista que se en-
cuentra en la obra de Nicolds de Maquiavelo. Para una lectura introductoria al tema,
véase: Quentin Skinner, Machiavelli: A Very Short Introduction, Oxford, Oxford Uni-
versity Press, 2000.
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Esto fue, precisamente, lo que llevo a hablar a los primeros camera-
listas de una auténtica ciencia administrativa para el gobierno de los
asuntos del Estado."® Asi, uno de los rasgos caracteristicos de esta
nueva forma de conocimiento secular y, al menos pretendidamente
cientifico del conocimiento administrativo, fue que los manuales
y tratados del tema insistieron en la originalidad y singularidad de su
materia de estudio, diferenciindola, por ejemplo, de la filosofia o de
la técnica juridica, asi como de los manuales de contenido teolégico
o moral. A la vez, estos manuales y tratados ya no estaban dirigidos
a Ia educacién moral del principe, sino a la administracién de la ha-
cienda o ‘tesoro’ estatal; considerando a esta hacienda como un bien
que no era exclusivo del soberano, sino que le habia sido ‘confiado’
port la comunidad politica.!

La administracién publica seria entonces el conocimiento y la
practica con influencia, a la vez detallada y comprensiva, de las esfe-
ras del Estado, asi como de los miembros individuales de la comuni-
dad politica, alejindose de un relato teoldgico o moral. Esta distin-
cién entre orden moral piblico (el del gobernante) y orden moral
privado (el de los gobernados) es quizés el rasgo mas distintivo de la
razon estatal, y que resultara de enormes consecuencias para la con-
figuracion de la division clisica entre esfera publica y esfera privada
que se estudia con mas detalle en el segundo capitulo.

Es importante apuntar que fue también durante este periodo de
desarrollo de la disciplina administrativa que tuvo lugar un desplaza-
miento del eje sobre el que giraba la razdn y la soberania politica: de
la figura del principe a la del Estado, en la que este dltimo se acredita
como una forma secular de perpetuidad y que tuvo sus expresiones
mas acabadas en las primeras formulaciones del derecho constitu-
cional medieval.’® Las transformaciones para la disciplina adminis-
trativa fueron también de considerable magnitud; esto es, si a partir
de ese momento la legitimidad del Estado dependeri de su capaci-
dad para asegurat Ia preservacién y acrecentamiento de los recursos
y el bienestar social, entonces la administracion publica estara desti-

B Mark Rutgers, “Beyond...”, gp. dit., p. 282.
Y Lbidem, p. 283.
** Colin Gordon, “Governmental Rationality”, ap. az., p. 9.
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nada a tener un papel primordial en la legitimidad del Estado como
comunidad politica, pero también en la del cuerpo social en su con-
junto.

De esta manera, el problema de la permanencia del Estado dejo
de ser el de la permanencia del principe por razones debidas a una
transferencia del poder legitima, patrimonial, y mediante lazos san-
guineos, y se transformo, por el contrario, en el problema de la pro-
duccién constante de la legitimidad del Estado a partir de su capaci-
dad y de la de su burocracia, para mantener el bienestar de la sociedad
y estabilizar los desequilibrios internos, asi como para contener las
amenazas provenientes del exterior. Esto fue especialmente evidente
en el momento del surgimiento y desarrollo postetior del Estado Ii-
beral, cuyas preocupaciones esenciales fueron la preservacion de
cierto equilibrio interior, en términos materiales y econdmicos, para
evitar que el descontento social minara las bases de legitimidad esta-
tal. Este Estado liberal se edifica sobre los principios proclamados
de la soberania popular, Ia division tripartita del poder prblico, el
cumplimiento del principio de legalidad e igualdad formal (igualdad
de los ciudadanos ante la ley) y la proteccién de los derechos funda-
mentales basicos. Favorecia el desarrollo de los hombres con atribu-
tos para ser libres e iguales y cuya convivencia y armonia estatian
tegidas por acciones que inspirarfan y permititian el progreso de la
sociedad. Asimismo, pugnaba por separar lo privado de lo publico,
puesto que el individuo tenia autonomia para escoger su proyecto de
vida y conducirse por sus propias convicciones.

Estas ideas influirin en la insistencia consignada en Ia teorfa buro-
critica de Max Weber sobre la constitucién de un nuevo tipo de legi-
timidad racional-legal, como uno de los rasgos mas importantes en
el surgimiento de la administracién piblica, como un cuerpo de fun-
cionarios cuyas jerarquias, lealtad y compromiso con el lider y con la
comunidad politica ya no dependerin de lazos patrimoniales o caris-
miticos.!” Hsta transformacién de las fuentes de legitimidad en el
sentido del bienestar material y piblico de Ja comunidad estatal fue
también importante para la constitucién del campo econémico

16 Ibidem, p. 10.
' Ernesto Carrillo, “La evolucién de los estudios...”, op. dt., p. 21.
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como una prioridad permanente de la accién publica. Un-can'l’po
que, por lo demas, seria de enorme influencia en la organizacion,
propdsitos y métodos posteriores de la disciplina adrmmsttang.l.
Esto se explica, entre otros aspectos, por la capacidad de esta d1§c1-
plina, en los supuestos del liberalismo econdmico, para hacer equiva-
lente el bienestar del Estado o de la comunidad politica con el de sus
miembros politicos individuales.’® De ahi que este cambi(? fue de
especial envergadura también en el desarrollo del Estado liberal; la
economia emergié como un campo de accidn preferente. Sin eml:l)ar—
go, es importante apuntar que esta idea de ‘gobierno econémico’
tuvo desde entonces un doble significado: reconfiguré el papel de la
administracion publica como mnstrumento del desarrollo y como dis-
ciplina académica.

La idea del gobierno econdmico durante la constitucion del Esta-
do liberal significé el desarrollo de una administracién ptblica guia-
da por los principios de la economia politica y el resguardo de las
haciendas publicas. Ademds, también significé un gobim:no y una
administracion preocupados por la economia de sus propios costos
y actividades, subrayando la importancia de procedimientos y técni-
cas que favorecieran el cumplimiento de sus objetivos, mediante el
uso efectivo y eficiente de sus recursos.’ Esta idea tendria repercu-
stones muy importantes en la constitucidn de la ciencia administrati-
va hacia el siglo x1x, puesto que Woodrow Wilson, uno de los auto-
res que acabé siendo reconocido como ‘padre fundacional’ de la
‘nueva’ ciencia de la administracién, defendié la idea de que ésta
consistia precisamente en el conocimiento y la prictica de los méto-
dos mds eficientes y econémicos para cumplir con las tareas que le
correspondian al gobierno.

En este sentido, es importante resaltar que la innegable influencia
del pensamiento y de la tradicién juridica en el pensamiento admj{ﬁs—
trativo del siglo x1x se debié en buena medida a la transformaméjn
sobre la concepcién de las tareas esenciales del Fistado y de la admi-
nistracién publica. Al contrario de lo que habia sucedido en el pasa-
do, donde Ia felicidad publica parecid ser la preocupacién central del

** Mark Rutgess, “Beyond...”, gp. eit,, 1997, p. 284.
¥ Ernesto Carrillo, “La evolucion de los estudios...”, ap. gty p. 21.
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Estado, el pensamiento juridico liberal se constituy6 decisivamente
como un modelo de critica de la accidn estatal y sus abusos sobre las
garantias y propiedades de los ciudadanos.® No sorprende, enton-
ces, que la filosofia del derecho liberal dotara también a la disciplina
administrativa de renovadas expectativas tedricas, herramientas ana-
liticas y codigos.

Considerar estas transformaciones para el estatus cientifico de la
disciplina administrativa conduce a apuntar que mientras para los
cameralistas de los siglos xvi1 y xvin el conocimiento administrativo
y la accibn estatal eran inseparables y con una relacién fuertemente
pragmitica, para los tedricos del Estado liberal la economia politica
tenia como fundamento de su objetividad cientifica sostener que las
prioridades y preocupaciones del Estado formaban parte de un con-
texto en el que este Estado era un ente con una fragilidad relativa y
con posibilidades de accion limitadas. En otras palabras, en esta
transformacién entre el cameralismo y la disciplina administrativa
posterior en el Estado liberal, surgi6 una de las principales tensiones
al interior de la polémica sobre la condicién cientifica de la adminis-
tracion: es decir, la distancia que el conocimiento administrativo ha-
bria 0 no de mantener, en términos politicos, pero también metodo-
16gicos, con la produccién de decisiones de impacto piblico.2! Una
de las principales consideraciones cientificas era también la relativa
autonomia del conocimiento orientado a la préctica, lo que la acerca-
ba mis a la manera de las artes o los oficios. Esta transformacién tuvo
enormes repercusiones a la hora de pensar en Ia historia de la discipli-
na de la administracion publica. La reformulacién de Ia relacion entre
ciencia y accién gubernamental tuvo otras consecuencias de mayor
relevancia nfluyendo en el importante debate entre politica y admi-
nistracion, asi como en el estatus cientifico de la disciplina.

En el primer caso, la autonomia de la administracién publica res-
pecto a la politica y a los politicos, implicé la progresiva instituciona-
lizacion de esta brecha con miras a proteger la aparente neutralidad
técnica y condicién experta de la administracién en relacién con la
politica. Hn el caso del estatus cientifico de la disciplina, fue claro que

* Martk Rutgers, “Beyond...”, gp. dit., p. 285.
2 Jhidem, p. 289.
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esta distancia respecto a la accién gubernamental provocd tensiones
relativas a la inmediatez y utilidad de las ciencias administrativas para
los profesionales y administradores ‘en el campo’. Asi, por un lado se
ganaba legitimidad en relacién con otras disciplinas y ciencias, en tér-
minos de Ja autonomia que se dibujaba con mayor claridad respecto
del campo politico, pero por el otro se perdia la calidad pragmatica e
inmediata de la ciencia administrativa para la toma de decisiones. Esta
supuesta autonomia de la administracién piiblica que le otorgaba cre-
dibilidad en un sentido y se lo restaba en otro, influyé no sélo en
términos disciplinatios, sino también materiales; esto es, tratando de
que se convirtiera en una organizacion con objetivos, métodos y va-
lores que podrian mcluso diferenciarse de los del Estado, pretension
que no se acompaiid de evidencia empirica suficiente.

Sin embargo, se puede afirmar que los vinculos entre Ja adminis-
tracion publica como una ciencia y como un arte u oficio han estado
permanentemente presentes en su ‘edificacion’ como disciplina. Por
una parte, en su estudio cientifico se ha insistido en su racionalidad
asi como en su consistencia interna en términos de conceptos, teo-
rias y postulados, ademds de su integracion como un modelo o siste-
ma de pensamiento acerca de la naturaleza de la prictica de gobier-
no, capaz de hacetla cognoscible y ejercitable para sus practicantes.
Uno de los momentos ejemplares de esta etapa en la historia de la
disciplina fue cuando se constituyeron las llamadas ‘ciencias’ del -
#agement. Por la otra, la concepcidon de la administracién piblica
como un oficio ha subrayado la necesidad de concebir toda formu-
lacién tedrica a partir de su estrecho vinculo con la practica cotidiana
del gobierno y su relacién con los sujetos politicos. Esta dicotomia
entre ciencia y oficio ha cobrado todavia mis relevancia en los deba-
tes alrededor de la posibilidad de constituir a la administracién ptibli-
€a con un objeto de estudio, conceptos y modelos tedricos que vayan
mas alli de casos y experiencias concretos, y que puedan constituir
un conocimiento verdaderamente sistemdtico y cientifico acerca de
las mejores formas de proceder desde el gobierno.

_ De esta manera, regresamos al argumento que apuntamos al ini-
¢to de esta introduccién sobre el estatus cientifico de la disciplina

= Ibidenm, p- 287.
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administrativa y su relacién con el conocimiento practico. En el pre-
sente libro se busca subrayar la manera en que este estatus de la
administracién publica como ciencia o como oficio no es un debate
exclusivamente epistemoldgico y mucho menos uno que tenga una
conclusion previamente definida. Lo que algunos podrian concebir
como una crisis de identidad al mterior de la administracion puablica,
quiza pueda ser mas justamente descrito como una tension produc-
tiva que mantiene a la disciplina en una activa relacién con, por un
lado, el analisis tedrico y la especulacién, y por el otro, con el cono-
cimiento orientado a la solucidn en la ‘practica’ de problemas pabli-
cos. A su vez, esta tension en lo absoluto alude a un ‘retraso’ de
progresivas hipotesis y conjeturas definitivamente demostradas,
propias de algunos modelos de la ciencia; al contrario, la historia de
la administracién ptiblica como disciplina estd inscrita en transfor-
maciones amplias de la idea y practica de la ciencia, de las ideologias
politicas y morales, asi como de la historia de las instituciones y los
procesas de gobierno.
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HISTORIA Y AVATARES DE UNA DISCIPLINA

La historia de la polémica alrededor de la condicién cientifica de Ia
administracion piblica durante el siglo Xx es, por varias razones, uno
de los momentos mas ricos, complejos y retadores del desarrollo
intelectual de esta disciplina. Fue en este periodo donde surgieron
los enfoques de las ciencias del wanagement, de los enfoques conduc-
tuales de la administracion, asi como el enfoque de Politicas Publicas
y, mas recientemente, los de la Nueva Gerencia Pablica (NGP) y el de
la gobernanza; en este capitulo se recoge ese desarrollo intentando
encajarlo en debates mas amphios, tratando de nutrir vias explicativas
mas enriquecedoras que las que responden a la sola cronologia.

Se parte de la idea de reconocer Ia diversidad de asuntos que giran
en torno a la administracién publica, asi como de la polémica en re-
lacién con su estatus como ciencia, arte u oficio, como una caracte-
ristica constitutiva de este campo de conocimiento, con el absoluto
convencimiento de que le provee de actualidad y riqueza. El prop6-
sito consiste, entonces, en presentar una visidn de conjunto sobre la
forma en que Ia administracién priblica ha establecido no un objeto
de estudio, sino objetos de estudio, ligados primero a la recurrente
discusion en torno al caricter positivo y normativo de esta disciplina,
a sus métodos de investigacion, pero también al apropiado funciona-
miento de los gobiernos y de sus burocracias, lo que a todas luces
complica pero enriquece su espectro de conocimiento.

Mientras los cientistas sociales pueden limitar su investigacién a cuestio-
nes de puro interés cientifico, los estudiosos y analistas en el campo de
la administracién piiblica, ademds de eventualmente tener esta legftima
Preocupacion, no tienen otra opcién que la de lidiat con asuntos que
tienen que ver con los procesos de gobierno y con todos los insumos
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que cualquier tipo de fuente de conocimiento les genere posibilidades de
aplicar dicho conocimiento de manera efectiva y til socialmente.!

Desde su origen, como se sefialé en la introduccion, los estudio-
sos de la disciplina de la administracién piiblica han reflexionado
sobre qué lugar deberfa ocupar entre distintas ciencias y formas de
conocimiento. Otras preocupaciones centraron su atencién en el he-
cho de identificar su objeto de estudio, lo que fue dificultando otor-
gatle plena identidad ‘cientifica’, abriéndose el debate entre extre-
mos, como quedé apuntado, al considerarla ciencia, oficio o arte.
Para algunos, este rasgo es el signo de la falta de madurez de un
campo de conocimiento que, una vez pasado el tiempo, debié haber
logrado consensos sobre las hipotesis, métodos de prueba y postula-
dos, que, a su vez, debieron regir el avance del conocimiento de la
administracién puiblica.” Esta situacién, como se subrayé, no puede
quedar saldada y tampoco aboné a esta supuesta claridad cientifica el
hecho de que desde sus inicios ‘contemporineos’ se intentd separar

! Jos C. N. Raadschelders, Public Aduwinistration: The Interdisciphinary Study of Gororn-
mient, Oxford, Oxford University Press, 2011, p. 7 (la traduccién es mia).

* Algunos de los autotes estadounidenses que analizaron estos temas y cuyos
textos son considerados clisicos son: Frank Goodnow, Pafitics and Adwinisiration,
Nueva York, Macmillan, 1900; Luther H. Gulick y Lyndal Urwick, “Papers on the
Science of Administration Development”, Public Administration Review (pag), ndm. 7,
1947; Dwight Waldo, “Development in Public Administration”, Aunals of the Aca-
derty of Political and Social Seience, mium. 404, noviembre de 1972 y “Public Adminis-
teation”, en Mazian D, Irish (ed.), Poliical Science: Advance of the Discipline, Bnglewood
Cliffs, N. J., Prentice Hall, 1968; Herbest A. Simos, “The Proverbs of Administea-
tion”, Public Adwinistration Rewew, vol. 6, nim. 1, 1946 y “A Comment of the Scien-
ce of Public Administration”, Questions and Political Answers, Nueva York, Van Nos-
trand, 1966; Dwight Waldo, “Scope of Theory of Public Administration”, en James
C. Chadlesworth (ed.), Theory and Practice of Public Aduministration: Scope, Objectives and
Methods, Philadelphia American Academy of Political and Social Science, octubre de
1968; Robert H. Dahl, “The Science of Public Administration: Three Problems®,
Public Adwinistration Reven, ndm. 7, 1947. Un excelente compendio sobre esta litera-
tura “cldsica” es el libro de Jay M. Scafitz y Albert C. Hyde, Clisicos de la Adwminisira-
ciin Piiblica, México, Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y Administracién
Piblica/FeE, 1999. Por parte de los autores europeos existe el compendio editado
por Steven J. Balla, Mactin Lodge y Edward Page, The Oxford Handbook of Classizs in
DPublic Policy and Adwiwistration, Oxford, Oxford University Press, 2015,
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a la administracién de la politica. Esta idea la encabezd en la época
moderna Woodrow Wilson. Este supuesto déficit cientifico tiene
una légica explicacidn puesto que la administracién piiblica, como
cualquier otra ciencia social, explica los acontecimientos, Pero 1o
logra anticiparlos. Finalmente se reconocerd en la interdisciplinarie-
dad una vigorosa fuente para enriquecer sus explicaciones.

Las ciencias sociales son una rama del conocimiento marcada por su ines-
tabilidad, variabilidad e irregularidad sobre su objeto. Es claro que desde
el punto de vista ontolégico y epistemoldgico sus fronteras son mds pro-
blematicas tanto para las ciencias sociales en general, como para la admi-
nistracién pablica en particular, dada su naturaleza interdisciplinaria.?

La administracion publica es, entonces, mas un resultado de acon-
tecimientos histéricos que una consecuencia de su propia articula-
cién epistemoldgica. Va detras de los cambios y sobre ellos constru-
ye su discurso, resultando atil para tener un diagndstico y para
;)rganjzar lo que en el presente acontece, dando cabida a una _multi-
plicidad de enfoques que abarcan una amplia gama, transitando
y hasta superando, como quedé sugerido en la introduccién, desde
los del derecho administrativo hasta querer identificarse en una ex-
presién muy limitada, como una especie de técnica que podria cabe:r
en manuales. Sin embargo, ello ha permitido que se acumule conoci-
miento quedando abierto el debate alrededor de la precisa definicion
de su objeto de estudio.* Esto ha dado pie a que se intente identificar
este objeto, no en singular sino en plural, lo que en palabras de Luis
tal, proceso administrativo y hasta como técnica de administracién™.®
No existe tampoco un s6lido consenso en torno al proceso de cono-
cimiento del objeto u objetos, y esto se debe a que el campo de la
administracién publica se desarrolla en'medio de constrefitmientos

* Jos C. N. Raadschelders, Public Administration..., op. dit., p. 8.

1 Véase Mauricio Merino, “De una disciplina sin objeto de estudio, a un objeto
de estudio sin disciplina”, en José Luis Méndez (comp.), Lecturas bdsicas de adwinistra-
ddn y politicas priblicas, México, El Colegio de México, 2000, pp. 111-121. .

* Luis F Aguilar Villanueva, “Los objetos de conocimiento de la administracion
publica”, Revista de Administracién Piblica, ndm. 54, abril-junio de 1983, pp. 362-384.
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tedricos, ideoldgicos y politicos que le plantean retos para formular
una cabal definicion de la idea o imagen de lo que podria ser una
ciencia social llamada administracién pablica. Esta idea o imagen del
objeto de esa ciencia, junto con el ideal deseado de lo que debe ser la
administracion puablica, resultado, ademis, de una lucha ideolégica
y politica, es una cuestién, como se menciond, que a todas luces
trasciende el ambito de conocimiento.

Desde una perspectiva externa al campo de conocimiento la ad-
ministracién publica debe, entonces, su razén de ser al movimiento
histérico de la sociedad y del Estado, que es a su vez su causa y efec-
to. De ahi que el debate siga abierto sobre el problema del objeto y
de las definiciones de una disciplina, como podrian ser la forma-
c16n de conceptos, la integracion de hipétesis y la verificacién de
enunciados, que dan cabida a teorfas, métodos y técnicas. Estas di-
vergencias tebricas y metodoldgicas se han transferido a experien-
cias, aprendizajes y a las relaciones que se establecen entre la admi-
nistracién con sus funcionarios, con los intelectuales y, en general,
con diversos grupos sociales. Por ello, Ia administracién piiblica, mas
que una ciencia, se desarrolla haciendo frente a lo que el devenir
histérico y las circunstancias politicas y sociales le han ido exigiendo.
Primero, desarrollar mstituciones y normar; segundo, organizar esta-
bleciendo procedimientos; tercero, conducir el desarrollo y contro-
lar; cuarto, de manera paraddjica, simplificar, achicar y desregular.

La administracién piiblica se nutre de muchas influencias, desde la
economia, pasando por el enfoque legal que estuvo presente en sus
origenes y resulté necesario para entender al gobierno, su adminis-
tracién y su burocracia, debido a la importancia'de nociones relacio-
nadas con soberania, constitucionalidad y legalidad. El enfoque po-
litico arroj6 luces sobre asuntos vinculados con los procesos
legislativos. El enfoque gerencial tuvo dos momentos, el de la pre-
tension de cientificidad a partir de la llegada del wanagement y décadas
después el de los postulados provenientes del enfoque de politicas
publicas, hasta llegar a nuevas concepciones como las surgidas del
muador de la Nueva Gerencia Pablica, y del de I gobernanza.®

¢ Jos C. N. Raadschelders, Public Adwisistration..., ap. dit., p. 112.
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UNA HISTORIA COMPLEJA

La administracion piblica ha recorrido un largo trayecto intelectual
y la mirada puesta en lo que ha sucedido en el pasado ayuda a enten-
der esa tension entre teoria y practica o entre ciencia y oficio. De
manera resumida podemos afirmar que, por ejemplo, Grecia influyo
claramente en el pensamiento occidental y le otorgd cierta importan-
cia a las materias administiativas, pero no tuvo una contribucion so-
bresaliente respecto al desarrollo de teorias administrativas. En el
caso de Roma sucedié lo contrario, su influencia es importante en
practicas administrativas, como por ejemplo el pensamiento legal.
Sin embargo, ni en Grecia o Roma se desarrollé un discurso intelec-
tual de administracién pablica.

No se puede afirmar que exista evidencia para identificar pro-
puestas de contenido adminsstrativo en términos estrictos en Grecia
o Roma; sin embargo son relevantes las aportaciones patticulares
sobre la familia y el ejército. Platon, en Ias lyes escribe sobre los
funcionarios de las ciudades-Estado; Aristoteles describe los tipos de
gobierno y administracion, y la bisqueda de la endaimonia como uno
de los objetivos de la polis; este concepto serviri de eje explicativo a
la corriente cameralista mencionada y a la que nos referiremos con
detalle mas adelante.” En Roma se escriben trabajos sobre adminis-
tracion en el ambito juridico materializado en leyes romanas y en el
establecimiento de territorios politicos mds homogéneos. En la Edad
Media, surge una mezcla entre filosofia politica con nociones cristia-
nas apegadas mis a los codigos morales. En el Renacimiento se de-

" El concepto de endaimonia (#rmino cercano a lo que en la actualidad podria
entenderse como bienestar y hasta felicidad) se convirtio en un referente central en
el discurso intelectual sobre administracién pitblica en el siglo xne: Mark R. Rutgers,
“Beyond Woodrow Wilson. The Identity of the Study of Public Administration in
Historical Pewspective”, Administration ¢ Sodery, nim. 29, 1997, p. 276, Constiltese
también Omar Guercero, Las cencias de la advinistracion priblica en el Estado absolutista,
México, Fontamara, 1986 y La adwinistraciin priblica a través de las dendias sociales, México,
FCF, 2010; José Juan Sanchez, La administracion piiblica como ciencia: sut obyjeto y su estudia,
México, 1apen/Plaza y Valdés, 2001 y Estudio de la dencia de la adwinistracién, México,
TAPEN/ 1apQroo/Miguel Ange] Porria, 2007; Ricardo Uvalle Berrones, Las fransfor-
#aciones de) B stady y La adrministraciin priblica, México, 1APEM/UAEM, 1997,
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sarrolla lo que se conoce como los tratados de Espejos de los Prin-
cipes, que son textos cuyo contenido se desenvuelve en dos lineas:
cuestiones administrativas que deberian conocer los servidores rea-
les, y practicas administrativas cotidianas que fueron amplidndose y
perfeccionindose con el tiempo.

En estos tratados se describen tareas y problemas administrativos
generales para preparar a los principes en sus responsabilidades
como reyes; asi se publica: De Regno, Ad Regewr Cypri de Santo Tomas
de Aquino, y notablemente E/ principe de Nicolas Maquiavelo.® Con
el tiempo los tratados se fueron alejando de la filosofia politica griega
y se centraron mas en aspectos priacticos.

Se escribieron libros sobre educacién a cottesanos, para que sirvieran
correctamente a los reinos, por ejemplo, I/ Cortegiano de Castiglione (1528);
por ofra parte, también surgieron manuales que proporcionaban mode-
los sobre cartas y documentos, ensefiando como utilizatlos y elaborat-
los, Titelbuch de Wyss es un ejemplo de ello; en esta misma linea, en otras
obras se incluyeron las pricticas cortesanas diatias, demostrando con
ello un interés cada vez mayor por el fendémeno administrativo.’

Pero insistimos en que el caricter e identidad de la administracién
publica como disciplina ha estado intimamente ligado a las transfor-
maciones del Estado. Hacia el siglo xvi, los estados absolutistas
mas avanzados, como los de Francia y Prusia, habian desarrollado ya
cuerpos de conocimiento conocidos —como se menciond en la in-
troduccion—, como ciencias de la policia y ciencias camerales o ca-
meralismo, respectivamente.®

La experiencia prictica toma importancia a partir del siglo xvor en el
cameralismo en Alemania y en la Science de la Police en Francia. El ca-

¥ Nicolds Maquiavelo, E/ principe-La mandrdgora, Madrid, Cdtedra, 2008, p. 74.

® Mark R. Rutgers, “Beyond...”, gp. @z, p. 279. Cita recuperada por Jorge Luis
Zendejas, “Transformar Estados: Reforma administrativa en lugares comunes y
complicados”, tesis de Licenciatura en Politica y Administracion Puiblica, México,
Centro de Estudios Internacionales-El Colegio de México, 29 de noviembre de
2013, pp. 270-280.

1 Ernesto Carrillo, “La evolucién de los estudios de administracion piiblica: la
cuestion del objeto”, en Marfa del Carmen Pardo (comp.), De la admintsiraddn piblca
a la gobernanga, México, El Colegio de México, 2004, p. 37.
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meralismo en un sentido limitado tenfa que ver con los ingresos de los
reinos. En un sentido mas amplio incluia estudios econdmicos, politicos
y sociales. En Alemania los estudios en el siglo xvir se centraron en el
funcionamiento interno de las estructuras del gobierno a través de ejem-
plos; los estudiosos en el siglo xvn se enfocaron al estudio de servicios
que hoy entenderfamos como publicos."

Estos gérmenes de la disciplina de la administracion publica estu-
vieron ligados al desarrollo del Estado como una institucién capaz de
centralizar las decisiones sobre el bienestar del reino y del monarca,
preocupdndose de manera esencial por su organizacién interna.'? Es
importante hacer notar que en este primer momento el énfasis de la
disciplina no estaba depositado en la eficiencia, y tampoco en el bien-
estar de los ciudadanos, ya que esta categoria no alcanzaria su mate-
rializacién mas plena sino hasta tiempo después, y en una idea que
expresada en términos contemporaneos no resulta sencilla, puesto
que alude a alcanzar un estado de “felicidad™ (exndasmonia), identificada
en la literatura del siglo xviir como pefity, que se resumiria en una suer-
te de 1dea dicotdmica entre blsqueda de felicidad y justicia.

Las primeras obras que recogieron estas preocupaciones se empe-
zaron a publicar en la segunda mitad del siglo xvm, cuando también
se instalaron las primeras cdtedras; éstas van a reproducirse a lo largo
de varias décadas en la mayor parte de las universidades europeas.
Tanto en Francia como en Prusia, el caricter prictico de estos ante-
cedentes de la administracién publica fueron progresivamente des-
plazados por el desarrollo del Estado de derecho y el concomitante

. auge del derecho administrativo como pardmetro de la actuacién del

poder publico, buscando tanto la satisfaccién del interés general,
como el mantenimiento del orden publico. Los limites del Estado ya
10 serfan definidos tinicamente en términos del territorio que ocu-
Paba, sino también de su legitimidad ligada a la aplicacién de la ley.
Ese Estado, ademas de su tradicional encomienda de policia y ejérct-
to para garantizar la seguridad y la justicia, seria responsable de pro-
Veer servicios sociales basicos.?

: JI ({}3 C.N. Raadschelders, PublicAdwitistration..., ap. i, p. 158 (la traduccién es mia).
e
Y Tdem.
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Durante el Renacimiento hay una combinacién entre mercantilis-
mo y absolutismo, ademds de un importante crecimiento de la po-
blacién. Se necesitaban funcionarios con experiencia (exppertise) en la
administracion, puesto que el Estado adquirié mayores responsabili-
dades. En Francia surge, como se menciond, la seience de la police; en
las universidades, sin embargo, nunca hubo citedras. Se pueden dis-
tinguir dos periodos: #) el primero, de la segunda mitad del siglo xvi
al siglo xviir; 77) el segundo se divide en dos etapas: a)de 1750 a 1800
y &) de 1800 a principios del siglo xix. Bl primer periodo fue el de los
padres fundadores del cameralismo: Ludwig von Seckendorff y Fre-
derik Delamare. En su Tensscher Fiirsten Staat, publicado en Prusia en
1656, Von Seckendorff impulsaba Ia idea de generar conocimiento
ttl para funcionarios con el fin de que desempefiaran mejor sus ta-
reas; defendia su trabajo afirmando que el conocimiento no era sélo
filos6fico, sino también practico. Delamare, por su parte, en su Trai-
1é de la Police (1705), se referia a la science de la police como el estudio del
orden piblico; buscaba mejorar, con base en un enfoque legal, el
trabajo de los funcionarios y las regulaciones al comercio, los juegos
de apuestas y el sistema de salud, ente otros aspectos. 1

En el segundo periodo Johann, H. G. von Justi (1702-1771), di-
versifico los temas de estudio en la minerfa, finanzas ¥ COmMercio.
Afirmaba que la funcién bésica del Estado era garantizar la seguri-
dad interna (polity) y externa para obtener la endaimonia; defendia un
enfoque prictico alejado del tedrico, y estaba preocupado por nor-
mar, regular y organizar las estructuras estatales. Afirmaba que “la

policy era una ciencia que servia para otganizar las regulaciones inte-
nas del Estado, de tal manera que el bienestar de las familias y el de
la colectividad estuvieran siempre en una perfecta relacién de
coordinacion™.® Joseph von Sonnenfels (1705-1768) también pug-
naba por un enfoque prictico; no obstante, afirmaba que una ciencia
10 podia basarse sdlo en la prictica, por lo tanto se necesitaban prin-
cipios tedricos-filoséficos. Estas propuestas generaban desacuerdos,
entre otros, porque se sostenia que al cameralismo no se le podia
separar de la filosofia politica; también desafiaban el establishment

" Mark R. Rutgers, “Beyond...”, gp. aif,, pp- 280-282.
¥ Idesr. Cita tomada de Jorge Luis Zendejas, 2013.
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académico, puesto que subrayaban un énfasis en el conocimiento
prictico. '¢ . N

En el segundo periodo, Charles-Jean Bonnin, en su obra Pfr;%cz{be.f
d’Administration Publique, intentS proponer una ciencia de la adminss-
tracion, equilibrando derecho y ciencia social; el objeto d-e estudio
serfa la burocracia y su autonomia del aparato administrativo. Defi-
ni6 a la administracién publica como relaciones reguladas por nor-
mas, pero también como construccién de conocimiento pFﬁCthO
con bases tedricas. Robert von Mohl, por su parte, es de los primeros
en rechazar que la endaimonia fuera el objetivo del Estado y retoma el
concepto de polity de Johann H. G. von Justi. En su trabajo, Efudes
Administratives, Robert A. Vivien intenta distinguir entre el aparato
ejecutivo y el aparato politico (gobierno); al aparato administrativo ?0
considera como un cuarto poder. Por dltimo, Lorenz von Ste1ln
(1815-1890) intenta reconocer atributos de cientificidad en la disg—
plina con base en la filosofia de Hegel."" A pesar de que el cameralis-
mo no puede considerarse una doctrina, si se nutrié de acuerdos
entre sus autores, los que compartieron su interés respecto a lo que
constderaban debia ser materia de la administracién publica a partir
de sus coincidencias incluso con el ambiguo concepto de policy. Sin
embargo, el debate siguié abierto acerca de la naturaleza del objeto,
la correcta conceptualizacidn y el mejor enfoque tedrico. .

El énfasis, entonces, estuvo puesto en el apego de los funciona-
rios del Estado a la ley, asi como a garantizar los derechos individua-
les y politicos de los ciudadanos. La fuerte influencia del derejcl_lo
y de las exigencias juridicas circunscribieron el anlisis de la adrmfusf
tracion publica al régimen normativo de derecho publico. Su objeto
derivaba del orden politico-normativo. Los paises anglosajones se
liberaron antes de la fuerte influencia de los estudios juridicos y en
los europeos continentales permanecié por un periodo mis largo.

% Al respecto B K. Medicus exhortd, en su discurso en la Kanlecal—Ho]len-
Schule en 1779, a emancipar la disciplina cameralista de otras y definir su objeto d‘e
estudio. Medicus consideraba que la “envidia” de las facultades de derecho @pgdla
el éxito y autonomia del cameralismo. Mark R. Rutgers, “Paradigm Lost: 'C.HSJS as
Identity of Study of Public Administration”, International Review of Administrative
Sdences, vol. 64, nim. 4, 1998, pp. 553-564.

7 Mark R. Rutgers, “Beyond...”, gp. at., pp. 286-290.
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De ahi que también se le otorgara mucha importancia a estos enfo-
ques en Ia formacién de los administradores piblicos.'®

Durante el siglo xvin el discurso administrativo dejé de incluir
temas referidos a la administracién interna de los reinos. Aparecie-
ron posiciones distintas respecto a la importancia de la ‘ciencia juri-
dica’ y se intentd incluir aspectos mas amplios que refirieran a un
espectro también més amplio; desde entonces esta disputa propicié
el desacuerdo a propdsito de la naturaleza del objeto de estudio de Ia
administracién publica. Esa situacién presiond para que se diera un
cambio que permitiera el desarrollo de dindmicas que exigieran una
mas robusta administracién publica que se materializé en una tmpo-
sicién regular y extensa de impuestos.!® Tomando como base Ia es-
tructura jerdrquica del ejército se crearon nuevas organizaciones bu-
rocraticas e incipientes sistemas de servicio civil. La administracién
publica debia ocuparse de la economia, de la politica y de los estu-
dios sociales necesarios para administrar un Estado.

En el siglo x1x se registran importantes cambios en el discurso
mtelectual de la administracién piblica y en su oferta operativa, re-
sultado de nueva cuenta, tanto del creciente ciimulo de tareas que
debia enfrentar el Estado, como por razones politicas, y también por
el notable crecimiento poblacional. :
En el siglo x1x, Alemania y Francia comparten la idea de desarrollar una
ciencia administrativa tnica. En Alemania, para finales de ese mismo
siglo, los estudios sobre el gobierno cuyo sustento fue el trabajo acadé-
mico van a ser desplazados en forma gradual por financiamiento priva-
do y municipal a academias comerciales, debido a que tanto los hombres
de negocios como los industriales encontraron que esas teorfas ya no les
eran utiles para sus necesidades. En Francia a partir de los estudios de
Henri Fayol y en otros lugares, también fueron adoptando de manera
entusiasta esa orientacion mis practica.?

8 Idem, p. 290.

¥ Karl Mannheim, Freedos, p. 131. Citado por Jorge Luis Zendejas, “Transfor-
mat...”, gp. ¢it., pp. 280-285.

# Jos C. N. Raadschelders, Public Adyinisiation.., gp. ity pp. 158-159 (la traduccién
es mia).
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Esta situacion va a exigir la incorporacidén de responsables con
conocimientos que van a empezar a diferenciarse de los estrictamen-
te de caracter juridico. La tension entre la basqueda del bienesmr yel
sentido prictico que debian adoptar las decisiones puiblicas para lo-
grarlo, la asume el Estado buscando tanto ese bienesta; como el res-
peto a la ley; arrojindose la responsabilidad de lograF dicho bienestar
para todos, al tiempo que se pone en valor la necesidad de proteger
a los ciudadanos frente a ese mismo Estado. Aparece un nuevo con-
cepto, el de soberania nacional. La nacién y no el rey, es el Estado; la
voluntad general de la nacién es soberana y no Ia voluntad a‘bsoluta
del rey. A pesar de que la ideologia de policy y el Egtado regido por
leyes no pudieron encontrar puntos de conﬂuex.lma, esa doble via
permiti6 que el discurso administrativo fuera enriqueciéndose. Des-
pués de la Revolucién Francesa ocurrieron importantes cambios te-
rritoriales y politicos en Europa y estimularon lo que para mu-chos se
tradujo en una “revolucion administrativa”, derivada de las innova-
ciones introducidas por Napoledn (reorganizacion de la admsﬁ‘a—
ci6n publica a través de un proceso de centralizacién, saneamiento
de las finanzas publicas y control de la inflacidn, entre otras) y el
transito del Estado absolutista al liberal. El discurso intelectual se va
a centrar en el bienestar y en la ley; los problemas de orden constitu-
cional desplazan a los de orden administrativo y el mterés se mueve
de la administracion a la administracion de la ley. Se entiende que la
administracién estd moldeada por reglas; esto exige mis que la sola
aplicacién de esas reglas, puesto que éstas tienen un componente
normativo, y también uno de caracter pragmatico. 5
Las ideas liberales reforzaron el contenido jusidico de la actuacién
de la administracién dejando el Estado de ser el responsable del
bienestar total, pero asumiendo que tenia que garantizar justamente
las minimas condiciones que exigian la convivencia social. Al deﬁrn%'-
se la administraciéon como la ‘aplicacion de la ley’, el discurso admu-
nistrativo se desdibuja y el énfasis en la fuerte orientacién practica
abona en la critica de su falta de cientificidad. La proteccion del ciu-
dadano frente al Estado, la division de poderes, los derechos civiles
y politicos y los gobiernos representativos toman carta de naturaliza-
ci6én en el desarrollo de las sociedades modernas. El intenso proceso
de industrializacién establece nuevas interrogantes frente a graves



38 UNA INTRODUCCION A LA ADMINISTRACION PUBLICA

problemas sociales, preguntas que se trasladan, a su vez, al campo
tedrico y practico de la administracién publica.

Este cambio planteaba nuevos desafios puesto que el énfasis en
este enfoque prictico presionaba hacia la bisqueda de conocimiento
aplicado en un estrecho sentido técnico. Tanto lo propuesto por
Henri Fayol como después por Frederick Wilson Taylor resumido en
sus principios administrativos y mas tarde en las funciones adminis-
trativas de Luther H. Gulick son excelentes ejemplos.?! La experien-
cia prictica de la posguerra continia en esa linea tanto en Estados
Unidos como en Europa en donde los estudios de Renate Mayntz
empezaron a generar interés.”

¢LA ADMINISTRACION PUBLICA SE REINVENTA?

Hacia finales del siglo x1x aparecié lo que para algunos es reconocido
como una especie de momento fundacional de la ciencia de la admi-
nistracién moderna. Este parteaguas se ancla en la publicacion del
articulo de Woodrow Wilson, “El estudio de la administracion pubh-
ca”. En este texto, Wilson sent6 las bases de ese nuevo campo de
conocimiento ‘prictico’ al definir su objeto de estudio y sus métodos
de investigacion. En este caso, Wilson definié el objeto de la discipli-
na como “el descubrir, en primer lugar, qué cosas podia hacer el
gobierno de forma apropiada y con éxito y, en segundo lugar, cémo
podian hacer esas cosas con la mayor efictencia y al menor costo

2! La contribucién de Frederick Wilson Taylor fue conocida como “La adminis-
tracién cientifica”, y consiste en una combinacién de elementos que no existian en
el pasado; los conocimientos, reunidos, analizados, agrupados y clasificados en leyes
y reglas de manera que se lograra constituir una ciencia, acompariada de un cambio
en la actitud reciproca de los trabajadores y de la diteccidn. Resulta una nueva divi-
sién de los deberes entre ambas partes y una cooperacidn intima y cordial que era
imposible de obtener con la filosoffa del antiguo sistema de administracién. El mo-
delo administrativo de Henri Fayol se basa en tres aspectos fundamentales: la divi-
sidén del trabajo, la aplicacion de un proceso administrativo y la formulacién de cri-
terios técnicos que debian orientar la funcién administrativa. Véase José Juan Sin-
chez, Estudio de la cencia de la adwministraciin, op. dt., pp. 233-249.

Z Mark R. Rutgers, “Beyond...”, gp. at., p. 159.
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posible, tanto en términos de dinero como en términos de energia”.?

Por otro lado, Woodrow Wilson establecié el estudio de la historia
y los estudios comparados como los principales métodos de esta nue-
va clencia. La fuerte orientacién normativa que se derivé de esta idea
quedé expresada en la dicotomia politica-administracién. De acuerdo
con esta concepcion en la que se reconoce claramente un componen-
te moral, la administracién debia tener un comportamiento profesio-
nal, moralmente impecable y libre de toda influencia politica.”

Este enfoque de la administracién publica identificado como tra-
dicional contd con un consenso relativamente claro a propésito de la
naturaleza de la disciplina. Con su propuesta explicativa, el conoct-
miento administrativo estaba postulado como una forma cientifica
para entendet el funcionamiento del gobierno y de la burocracia es-
tatal; presuponia el caricter acumulativo del conocimiento de esta
disciplina y, sobre todo, de su capacidad para orientar la practica del
gobierno y de sus estructuras.”® Este enfoque, ademas, planteaba una
concepcion jerdrquica y legalista de la adiinistracién ptblica. Elfun-
cionamiento de las burocracias estaba fundado en su capacidad ae
producir reglas de operacién coherentes y en la capacidad de sus
oficiales para hacerlas cumplir o, en su caso, para aplicar las sancio-
nes apropiadas. La evaluacién mis adecuada del desempefio de este
tipo de burocracias consistia en su apego irrestricto a la ley. Ademds,
existia un fuerte consenso alrededor de la autonomia de la adminis-
tracién publica no sélo frente a las autoridades politicas electas, sino
también frente a la sociedad. '

Este enfoque tradicional de la administracién piblica estuvo
compuesto por dos propuestas principales. En primer lugar, aquella
que partia de la dicotomia entre politica y administracion puablica y
establecia a las organizaciones gubernamentales como su objeto de
estudio. En segundo lugar se encuentra la propuesta conocida como
los principios de la administracién ‘cientifica’. Esta propuesta estuvo
vinculada con lo que més adelante se identificé como el wanagenent;

® Woodrow Wilson, “The Study of the Administeation”, Political Science Onar-
ferly, vol. II, nim. 2, 1887, pp. 197-222.

 Tdem. ‘
% Matia del Carmen Pardo (comp.), De ke aduinistracién piblica..., op. dit., p. 12.
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se establecia como objeto de la disciplina administrativa la gestion
eficiente de las organizaciones gubernamentales.?

El derecho se habia convertido en el siglo x1x en el objeto de in-
vestigacién dominante en Europa; se consideraba al Estado como el
campo del derecho, distancidindose del discurso mtelectual y practi-
co. El resultado fue que se dejaron a un lado tanto las ideas del ca-
meralismo, como el interés por una ‘ciencia de la administracién’. En
Estados Unidos, sin embargo, no estuvieron convencidos del com-
ponente juridico, proponiendo a cambio un pensamiento puramente
administrativo como instrumento de equidad y de bienestar susten-
tado en esa dicotomia entre politica y administracién.?” El presidente
Woodrow Wilson consideraba a la administracién como la parte més
visible del gobierno y a su vez tan antigua como el gobierno mismo.
La distinguia de manera tajante de la politica, seiialando que las cues-
tiones administrativas no eran cuestiones politicas. “Aun cuando sea
la politica la que fije las tareas para la administracion, ésta no debe
dejar que maneje sus oficinas™.?® Wilson consideraba necesario no
solo separar a la administracién de la politica, sino del derecho.

Ademas de Wilson, otro autor fundamental en la definicién del
enfoque tradicional fue Max Weber. El fue el responsable de intro-
ducir la mirada de lo que mas adelante se entenderia como la teoria
organizacional en el estudio de la administracién ptiblica. Esta forma
de abordar a la administracion publica senté las bases de un estudio
mis comprensivo de la manera en que operan las burocracias. De ahi
se empezo a prestar mas atencion a las relaciones entre funcionarios
y politicos, pero también al efecto de racionalizacién que la burocra-
cia contribuia a consolidar en todas las dreas de la vida moderna. A
partir de las teorfas de Max Weber fue posible entender la duradera
y profunda influencia de la burocracia no sélo sobre los procesos
estrictamente administrativos al interior del gobierno, sino también
sobre las relaciones politicas entre representantes electos y ciudada-

% Ihidem, pp. 12-13.

" Francisco Gil Villegas, “Los fundamentos politicos de la teosia de la adminis-
tracitn plblica”, en José Méndez (comp.), Lecturas bdsicas de adwinistracién y politicas
pitblicas, México, El Colegio de México, 2000, pp. 49-75.

# Woodrow Wilson, “The Study of the Administration”, gp. ai,, pp. 197-222.
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nos. La importancia de la propuesta weberiana fue decisiva al punto
de suponer que la validez del modelo burocritico se podia expandir
a otras organizaciones, incluso aquellas que formaban parte del 4m-
bito de la empresa ‘privada’? Las organizaciones llevaban a cabo
funciones, estaban en constante movimiento, formaban parte de sis-
temas en los que interactuaban unas con otras, lo que permitia iden-
tificar conflictos y buscar equilibrios de manera sistematica.

Dentro de la corriente llamada ‘organizacional’, algunos criticos
de esta aproximacion al estudio de las organizaciones burocriticas
enfatizaron el hecho de que éstas no necesariamente operaban de
forma racional y eficiente.®® Para Robert K. Merton, las burocracias
tendian a convertirse en organizaciones ineficientes y adversas al
cambio. La razdn de esto la encontraba en el exceso de reglas y pro-
cedimientos a los que los empleados publicos estarian sujetos, lo que
incentivaria comportamientos contrarios a la toma racional de deci-
stones, al mismo tiempo que se privilegiaria el apego irrestricto a las
normas y a la evasién de responsabilidades.®! Por su parte, Michel
Crozier realizé contribuciones fundamentales en las que investigd la
forma en que las acciones por parte de individuos y de grupos den-
tro de las organizaciones (incluidas las burocracias) no necesaria-
mente derivan en comportamientos eficientes, sino que estan sujetos
a restricciones sistémicas y temporales que limitan las alternativas de
accion para los involucrados.

Esta serie de desarrollos tedricos abonaron en subrayar la impoz-
tancia de las organizaciones mnformales en el estudio de la administra-
cién publica.”® Esto significo prestar atencién no solamente 2 los or-
ganigramas y al establecimiento formal de roles y responsabilidades
dentro de las organizacion publicas. Por el contrario, el estudio de la
forma en que los principales agentes interactuaban en escenarios rea-

# Max Weber, Econonia y socedad, Espaiia, rcg, 2002, pp. 83-115.

*® Paul M. Johnson, A Ghssary of Pehtical Econgmy Terms, “Bureaucracy”, Haley
Center, Auburn University, AL., 1994-2005.

M Robert K. Merton, Sodal Theory and Sodal Structure, Nueva York, Free Press,
1968, pp. 249-279.

¥ Michel Crozier, Elfendicne burocrdiico, Buenos Aires, Amorrortu, 1969, p. 246.

# Keith W. Smith, “Informal Organization”, Engyclspedia of Gosernance, SAGE
Publications, 2007
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les donde los tinicos recursos y limitaciones no eran solamente las
normas establecidas sino las redes informales de cooperacion y man-
do, permitieron conocer una faceta mis compleja e intrincada de la
forma en que operaban las organizaciones piblicas.

Para Frnesto Carrillo, la principal aportacién del modelo tradicio-
nal o clasico del estudio de la administracién publica consistié en
establecer lo que para esta corriente resultaba, pritero, en la defini-
cién del objeto de estudio, y segundo, en los métodos de esta disci-
plina. Por lo que se refiere al objeto de estudio, “Ta dicotomia politica-
administracién y su vinculacién con una estructura institucional
delimita un Jocus disciplinar; esto es, las organizaciones gubernamen-
tales. Fl interés por los principios de la administracion delimita tam-
bién un focus disciplinar, esto es, la gestion de dichas organizaciones” >
Y por lo que lo que se refiere a los métodos de la disciplina, el mo-
delo cldsico establecié un apego al caricter prictico de las formas de
investigar y de producir conocimiento.

Por su parte, Guy B. Peters ha caracterizado de la siguiente mane-
ra al modelo clasico del estudio de la administracién puiblica:

Los modelos convencionales de administracion piblica que se desarro-
llaron a lo largo de varias décadas en las democracias industrializadas
oftecfan respuestas relativamente sencillas a las complejas preguntas so-
bre cdmo administrar las politicas pablicas. Esta capacidad de dar res-
puestas es indudable en el caso de los sisternas weberiano /wilsoniano y
del “modelo clisico’ que florecié a partir de ellos. En esas versiones de la
administracién se vefa al servidor piblico de carrera, neutralmente com-
petente, que trabajaba dentro de una estructura de autoridad jerrquica,
como el mejor medio, tanto en términos normativos como empiricos,
para traducir las politicas en accién.*

Para Kieron Walsh y John Stewart son cinco los principios que
definen el modelo clisico de la administracion publica. En primer
lugar, se trata de la idea de autosuficiencia, que suponia el hecho de

3 Frpesto Carrillo, “La evolucién de los estudios...”, gp. ait, 2004, p. 37.

% Guy B. Petess, “Cambios en la naturaleza de la administracion pablica: de las
preguntas sencillas a las respuestas dificiles”, en Marda del Carmen Pardo (comp.), De bz
adwrinistraciin piiblica a la gobernanza, México, El Colegio de México, 2004, pp. 69-95.
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que el gobierno por si solo podia asegurar sus recursos y lograr su
cometido. En segundo lugar, esti la idea del control directo, esto es,
que el principio de autoridad y jerarquia resultaban suficientes para
asegurar el correcto funcionamiento del aparato burocritico. En ter-
cer lugar, se plantea la idea de la rendicién de cuentas ascendentes; es
decir, el control y la evaluacién de las distintas jerarquias de la buro-
cracia se lograban mediante el monitoreo de los superiores a los
mandos medios y bajos de la administracién publica. En cuarto lu-
gar, est4 el concepto de uniformidad, esto es, que los procedimientos
y el fancionamiento de la burocracia debfan estar sujetos a estinda-
res de operacién y legalidad que aseguraran el trato igual a todos los
ciudadanos. Por 1iltimo, esta la idea del funcionamiento del propio
sisterna burocritico; es decir, la organizacién de la burocracia a partir
de un sistema formal de contratacién, incentivos y sanciones.*

A esta lista, Guy B. Peters ha afiadido otros dos principios para
definir el modelo clasico de la administracién piblica. En primer
lugar, se trata de la evaluacién legal y procedimental del desempeiio.
Este principio, como lo veremos, serd de fundamental importancia
para trazar una linea divisoria entre el modelo clisico y otros enfo-
ques actuales de administracién publica. La influencia del derecho
administrativo y del propio Estado de derecho, tuvo como resulta-
do el énfasis en la estandarizacién y el apego a las leyes por parte de
los funcionarios. Ademds, este principio estuvo también fundado en
Ia supuesta neutralidad de los funcionarios publicos, con indepen-
dencia de las autoridades politicas y los ciudadanos a los que ha-
brian de servir.¥

El segundo principio que Peters ha afiadido a la lista de Walsh y
Stewart es el de la democracia acotada. Este principio se refiere a la
centralidad de la democracia representativa como método de deci-
sién y autoridad politica. En los hechos, lo anterior se tradujo en la
progresiva influencia de los politicos electos y de los partidos politi-
cos sobre el electorado. Especificamente, esta nocion de la forma de
sostener la legitimidad de las democracias occidentales también tuvo

¥ Kieron Walsh y John Stewart, “Change in the Management of Public
Secvices”, Public Adwrinistration Review, vol. 70, 1992, pp. 499-518.
3 Guy B. Peters, “Cambios en la naturaleza...”, gp. at, p. 75.
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el efecto de incrementar la autoridad de los propios funcionarios
frente a las autoridades politicas a las que habrian de secvir (esta idea
se desarrollard en el capitulo tres). La creciente complejidad y ampli-
tud de las tareas gubernamentales tuvo como resultado el que los
funcionarios especializados en distintos sectores de la administra-
cién publica lograran con mayor matgen definir una interpretacion
particular de la legislacién producida en los congresos y encomenda-
da por el poder ejecutivo, aunque este acotamiento democratico
también puede darse en el sentido inverso. La activacidén de limitan-
tes sobre el ejecutivo, particularmente el interés y capacidad de los
congresos para imponer restricciones sobre la autoridad de los eje-
cutivos respecto a la burocracias, han, por un lado, facilitado refor-
mas que han intentado mejorar la calidad de los gobiernos, pero por
el otro, el mejoramiento de los gobiernos también puede estar direc-
tamente relacionado con la posibilidad de los ejecutivos de contar
con amplios margenes de maniobra, en especial en lo que se refiere
a la integracion de las burocracias en los niveles superiores.*®

De ahi que una de las principales transformaciones de la teorfa
y de la prictica de la administracion publica ha surgido precisamente
como respuesta a esas versiones “acotadas” de la democracia. Cada
vez mas Ja teoria de Ja administracion publica tiene presente que el
aislamiento de los funcionarios publicos frente a las autoridades po-
liticas y el electorado puede tener como resultado el desarrollo de un
comportamiento rentista e ineficiente.

LA ADMINISTRACION PUBLICA: JCIENCIA U OFICIOP

La unica forma de establecer la naturaleza de la administracién pi-
blica es identificando las diferentes formas en que ha sido caracteri-
zada, dado que encapsularla en una sola definicion le restaria fuerza
explicativa a sus alcances tanto tedricos como practicos; por ello la in-

¥ Guillermo M. Cejudo, “Public Administration in Latin America: Adaptation
to 2 New Democratic Reality”, en Andrew Massey y aren Johaston (eds.), The In-
ternational Handbaok of Public Administration and Governance, Reino Unido, Edward
Elgar, 2015, p. 248.
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sistencia en buscarle el estatus cientifico que incorporatia una inves-
tigacion sistemdtica de la realidad para formular teoras. Pero tam-
bién se ha intentado encajarla como un arte cuyos componentes van
desde msumos filoséficos hasta artesanales, Esto permite concluir
que “su naturaleza es multifacética, por decir lo menos. Ciencia, arte
u oficio intentan capturar, a su vez, la naturaleza de las variadas y
complejas relaciones entre los que gobiernan y los que son
gobernados™.®

En tanto arte, Jos Raadschelders sefiala que los estudios en admi-
nistracion piblica esperan contribuir a entender ‘el arte de gober-
nar’, lo que contiene una buena dosis de ‘intuicién’, pero también de
conocimiento y experiencia. Se han desarrollado expectativas y se
han llegado incluso a aceptar ciertas exigencias cualitativas de Ja ad-
munistracién piblica, como disciplina y también como arte; sin em-
bargo, por lo que se refiere a la administracién piblica como oficio,
las expectativas y los estndares de calidad se vuelven atin mis exi-
gentes respecto a lo que la administracion piiblica debe ser capaz de
aportar para ayudar a resolver problemas sociales y mejorar las es-
tructuras y el funcionamiento de los gobiernos.

Preguntarse hasta qué punto se le puede considerar o no una cien-
cia es una interrogante que, como'quedé apuntado, ha suscitado un
largo debate que no acaba de saldarse. En Tstados Unidos, desde los
afios cincuenta los estudios de esta disciplina y de estos teras se
enfrgscaron en una importante discusién que, al paso del tiempo,
arroj6 una importante produccion de materiales ttiles para la re-
ﬂexy')n tedrica y para la prictica profesional. Los primeros en ‘desatar’
la discusién fueron, por un lado, Dwight Waldo, que sostuvo que la
administracién publica debia entenderse como una profesion liga-
d_a a otras disciplinas enfatizando su dimensién “politica’, y no enten-
dida de manera independiente a ellas. Sus ideas giraron en torno a
que el wanagement y la eficiencia no resultaban centrales para el go-
bierno y sus burocracias, sino que fueran capaces de prestar servicios
de calidad.® Por el otro, Herbert Simon, estableci que el proceso de

» los C. N. Raadschelders, “The Study of Public Administration in the United
States”, Public Administration, vol. 89, nim. 1, 2011, pp- 140-155.
* Dwight Waldo, The Adwinistratize 5, taie, Nueva York, Ronald Press, 1948, p. 252.
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toma de decisiones representaba el centro de la administracion y que
Ja teoria administrativa deberfa contar con bases cientificas.”! Este
énfasis se basa en una tension que fue subiendo de tono al materiali-
zarse en la idea de incorporar métodos y andlisis cuantitativos en el
supuesto de que s6lo ellos permitirian reforzar lo que hasta entonces
haba resultado en una infructuosa bisqueda de ‘cientificidad’.

Esta polémica siguié presente en las décadas posteriores, hasta
arquirir una relevancia particular en 1968, cuando el propio Dwight
Waldo convoca a una conferencia en la Universidad de Syracuse
(Escuela Maxwell) en un pequefio centro de conferencias, Min-
nowbrook, propiedad de la universidad, en la que fueron reunidos;
en una primera version, 34 jévenes investigadores (menores de 35
afios), con el propésito de criticar el campo de conocimiento de la
administracién piiblica y desarrollar ideas para el futuro de la disci-
plina. Esta conferencia, en palabras de Rosemary (’Leary, asume
el espiritu de autocritica que caracterizaba a esa universidad. La
premisa de la que partid Waldo es que la administracidén publica,
como disciplina o profesién no estaba respondiendo a las necesi-
dades del momento por el que atravesaba el pais; preocupacién que
aunque parezca dificil de aceptar, sigue vigente en la mayoria de los
paises con vocacién democritica y sistemas de economia capitalis-
ta. Los retos que debe enfrentar la administracion ptiblica en la era
de la globalizaci6n y el desarrollo tecnolégico son de una magnitud
preocupante (algunas de estas preocupaciones estin recogidas en
el capitulo cinco). Los criterios que guiaron la elaboracidn de pro-
puestas fueron bisicamente dos: primero, las aportaciones debe-
rfan insertarse necesariamente con el calificativo de ‘relevantes’, ,
segundo, la administracién pablica deberfa estar mds cerca de
aquellos a los que sirve.

Fsta conferencia tuvo una segunda version en 1988 con un ntime-
ro mayor de participantes (220) provenientes de distintos paises (13)
en Lake Placid, Nueva York. Rosemary O’Leary resume esa confe-
rencia sefialando algunos de los hallazgos mds importantes: icudles
son las diferencias en el campo de estudio respecto a lo que habia en

A Herbert Simon, Aduinisirative Bebavior, A Study of Decision Marking Process in
Adviristrative Organizations, Nueva York, The Free Press, 5a. ed., 1997, p. 368.
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19687; ¢se pueden extraer conclusiones respecto al impacto de las
ideas orientadas al mercado y recogidas por la NGP, cuando hay evi-
dencia de que ese mercado se ha colapsado?; habiéndose registrado
a lo largo de tres décadas una enorme influencia de estudiosos pro-
venientes de muchas disciplinas, sse puede afirmar que la administra-
cién publica se encuentra ahora si mas cerca de poder desarrollar un
cuerpo teorico sélido?; ¢cémo mfluyen las nociones sobre redes, go-
bernanza y gerencia pablica colaborativa en cambiar la idea que se
tiene de la administracion publica? y, ¢como ha afectado la globaliza-
ci6n Ja comprension de los retos clave que enfrenta el estudio y pric-
tica de la administracién piiblica en el mundo?* Las conclusiones de
esta conferencia estuvieron marcadas por dos preocupaciones: la
primera, de “fondo’ a propésito de la disciplina; y, la segunda, por el
clato compromiso de avanzar en las posibilidades tanto tedricas
como profesionales que debia ofrecer este campo de estudio, bus-
cando que sus aportaciones resultaran, otra vez, ‘relevantes’ para los
serios problemas que enfrentaba el mundo. Ia propia Rosemary
O’Leary organizé la tercera version de la conferencia en 2008, en la
que patticiparon 56 estudiosos de estas materias, planteandose, de
nueva cuenta, la pregunta de cémo habia cambiado la administracién
publica a lo largo de las tres dltimas décadas.®
Como se ha sefialado, el detrotero de la disciplina no ha sido el
mismo en Estados Unidos que en Furopa: de hecho hay que decir
que en Europa las discrepancias que generaron tantos desacuerdos
en Estados Unidos no se convirtieron en fuente de inspiracion de los
trabajos en esta disciplina de una manera tan evidente. En el caso de
Gran Br(_ataﬁa, por ejemplo, Rod Rhodes augurd en 1996 que este
campo disciplinario podria parecerse a un desierto, mas que por ra-
zones de su falta o déficit de cientificidad, por su pertinencia en
terminos de propuestas que sirvieran para resolver problemas socia-

# Rosemary O’Leary, “Minnowhrook: Tradition, Tdeas, Spirit, Fvent, Chal-
lenge”, Journal of Public Administration Research and Thesry, ntimero especial, i1-i6,
2011 (la traduccién no es litesal; tomo conceptos de O’Leary y otros los elaboro).

“. Rosemarie O'Leary, David M. van Slyke y Soonhee Kim (eds.), The Future of
Public Administration Around the Warld: The Minnowbrook Perspective, Washington, D. C,,
Georgetown University Press, 2010, pp. 12-15.
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les de creciente importancia.* En 1999, Christopher Hood tomoé una
postura distinta al definir a la administracién publica como la activi-
dad sustantiva al estudiar el gobierno y los arreglos institucionales
sobre regulacién, politica piblica y provisién de servicios piblicos,
sin otorgar mayor importancia a la manera en la que se caracterizaba.
El punto que destaca Hood, es que la administracién publica ha
cambiado al menos en dos direcciones: la primera, como un ave “fénix’
que renace y rejuvenece adentrindose en el estudio de la rama ejecu-
tiva del gobierno y de los servicios publicos, mediante el uso de mé-
todos modernos de las ciencias sociales, de las aportaciones de otras
disciplinas y de un mayor énfasis en la teoria, lo que sin duda estuvo
ausente en los trabajos de otras generaciones. La segunda, adquirien-
do forma de un ‘camaledn’ para hacer ver que la administracién pu-
blica permanece de alguna manera frente a cambios resultado tanto
de ‘modas’ como de contextos y experiencias politicas distintas, pero
adoptando una nomenclatura y estilos analiticos distintos, para po-
der satisfacer demandas en lugar de insistir en acamular conocimien-
to linealmente. *° Las aportaciones de ambas latitudes, sin embargo,
en lo que abonan es en la idea de la administracién piblica como una
disciplina viva que ha propiciado mayor atrevimiento tedrico y una cre-
ciente insistencia en propuestas utiles.

De ahi que los resultados y debates posteriores sirvieron en mu-
chos casos como simiente y siguieron aflorando propuestas y desen-
cuentros expresados en distintos tonos. Bl espiritu de Minnowbrook
como lo fraseé Rosemary O’Leary también reavivé la discusion en-
tre analisis académico y su ‘relevancia’ prictica. En un sugerente and-
lisis, Brenda K. Bushouse y sus coautores sefialan que mientras en el
momento de la ‘reinvencién’ de esta disciplina los ‘tedricos’ eran
también activos funcionarios o asesotes de gobierno (Woodrow Wil-
son, Luther Gulick y Leonard White, entre otros), estos pracadenics

# Rod Rhodes, “From Institutions to Dogma. Traditions, Eclecticism, and Ide-
ology in the Study of British Public Administration”, citado por Christopher Hood,
“It’s Public Administration, Rod, But Maybe Not as we know it: British Public Ad-
ministration in the 200057, Public Adwinisiration, vol, 89, nam. 1, 2011, pp.128-131.

% Christopher Hood, “It’s Public Administration, Rod, But Maybe Not as we
know it: British Public Administration in the 2000s”, Pubkic Adpinistration, vol, 89,
2011, nam. 1.

HISTORIA Y AVATARES DE UNA DISCIPLINA 49

como los identifican estos autores, tendieron puentes muy valiosos
entre la teorfa y la practica, haciendo aportaciones de la mayor rele-
vancia para la administracién publica de esos afios, particularmente
en Hstados Unidos a partir de la crisis de principios de siglo y dela
propuesta del presidente Franklin Roosevelt en el (los) New Deal. Sin
embatgo.estos puentes fueron desapareciendo en la medida en que
los estudiosos de estos temas, contrariamente a lo que habia sucedi-
do en e! pasado, cuando los estudios fueron criticados por su falta de
‘rigor cientifico’, como quedé explicado, se pasaron al otro extremo
y volcaron su enetgia en elaborar trabajos con contenidos tebricos y
metodoldgicos rigurosos, pero més preocupados de que se publica-
ran en revistas especializadas, de que tuvieran resonancia y utilidad
en los medios profesionales.

Tgnto en Estados Unidos como en Europa el campo de estudio y
prictica de la administracién piblica sigue abierto a un debate en
tt'?rmjnos de alcances cientificos. No obstante, es un campo que esti
vivo, que gradualmente se vuelve mis interesante y rico en explica-
ciones y abiertc? a muchos puntos de vista. Cuestionar y discutir so-
bre su papel e mfluencia no se ha detenido, lo que ha resultado en
una amplitud de enfoques, rigor y relevancia. Insistir en la diferencia
entre teorfa y oficio, hasta este momento, se puede decir que ha sido
muchp més benéfico que perjudicial, puesto que ha podido capitali-
zat smergms y campos de interseccion, que han permitido mayor
grado de entendimiento y colaboracién mis alld de donde residen
sus centros de creacién intelectual 7
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lorfreulc{lia K. Bushouse, Willow 8. Jacobson, Kristina T Lambright, Jared

dgesn]z’ chard S, 1\.-[orse y Qraorp Poocharoen, “Crossing the Divide: Building

e e:tweeu Public Administration Practitioners and Scholass, Journal of Piblic
- vstration Research and Theory, nim. 21, 2011, pp. 199-i112.

.. Idea tomada y reelaborada. Rosemary O'Leary, David M. Slyke y Soonhee

(eds), The Futnre. ., ap. eit., 2010, pp. 281-282.
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LAS TRIBULACIONES ENTRE LO PUBLICO
Y LO PRIVADO

Uno de los pilares de Ia divisién cldsica entre lo piblico y lo privado
en lo que concierne a la disciplina administrativa fue Ja constitucion,
a partir del siglo xvi1 y principios del x1x, de un campo auténomo de
la acci6n estatal, que se define por la presencia y exigencia cada mas
visible de la sociedad.! Esta sociedad civil, con capacidad auténoma
para producir orden y prosperidad, tendria que ser gobernada por el
Estado de manera limitada y cautelosa, de tal forma que su influencia
no termine por trastocar su equilibrio. En este capitulo se presenta
una reflexion en torno al carécter piiblico de la administracién pibli-
ca. La importancia del tema reside en subrayar que si bien la accién
publica debe encaminarse como un esfuerzo para utilizar mejor los
recutsos publicos y alcanzar los mejores resultados en términos de
eficiencia y equidad social, [a administracién publica es una de las
wstituciones politicas responsables ante la ciudadania, lo que la obli-
82 a que su actuacion se encamine a lograr precisamente ese propo-
sito de la mejor manera posible. De ahi que en este capitulo se inclu-
ya una revisién de las distintas formas en las que el cardcter piiblico
de la administracién piiblica se ha entendido en su relacién con las
diversas formas que fue adoptando el Estado en distintos momentos
de Ia historia. De igual forma, se analiza cémo las transformaciones
e la prictica de la administracién ptiblica también han estado siem-
pre acompafiadas de la concepcién de la responsabilidad que la ad-
ministracién publica tiene frente a los ciudadanos.

' Adam Ferguson, Un ensayo sobre la bistoria de la sociedad civrl, Madrid, Akal, 2010,
p. 352.
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LA “DICOTOMIA” ENTRE LO PUBLICO Y LO PRIVADO

Norberto Bobbio ha descrito la division entre lo piiblico y lo privado
como una de las ‘grandes dicotomias’ del pensamiento de Occiden-
te; esto es, una dicotomia que divide al universo en dos esferas que
son excluyentes, pero que es exhaustiva en el sentido de que no deja
fuera ningfin elemento relevante para el conjunto. En efecto, en las
disciplinas sociales, como en el caso de la administracién piblica,
Jas categorfas de lo ptblico y de lo privado han servido para delimi-
tar, representar y ordenar su campo de investigacién, peto también
el de su prictica.’ Esta dicotomia ha estado en constante cambio a
través de los tltimos siglos, y en particular ha estado estrechamente
ligada a los diferentes conceptos y definiciones del papel del Estado
y su relacién con la sociedad civil. Sin embargo, en general la dicoto-
mia entre lo péblico y lo privado ha tendido a expresat:

La situacién de un grupo social en el que se manifiesta ya la distincion
entre lo que pertenece al grupo en cuanto tal, a la colectividad, y lo que
pertenece a los miembros especificos, o en general entre la sociedad
global y grupos menores (como la familia); o también entre un poder
central superior y los poderes periféricos inferiores que con respecto a
este poder central gozan de una autonomia relativa, cuando no depen-
den totalmente de €12

Signiendo a Bobbio, Ia dicotomia entre lo piiblico y lo privado ha
tendido a corresponderse historicamente con otras dicotomias como
aquella entre iguales y desiguales, la ley y el contrato, la justicia con-
mutativa y la justicia distributiva. Hsto enfatiza el hecho de que la
definicién de lo que es piblico y de lo que es privado se relaciona
intimamente con el papel que desempena el Estado y, en particular,
la administracion ptblica.

Lin el pasado ha habido épocas en que lo privado ha prevalecido
sobre lo piiblico y otras en que, por el contrario, lo piblico ha pre-
dominado sobre lo privado. En este caso, el predominio de lo pibli-

2 Nosberto Bobbio, Estads, gobierno y sodiedad. Por wna teoréa general de la politica, FCE,
México, 2004, pp. 11-14.
5 Iden.
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co se ha fundado en la premisa de la superioridad de la autoridad
estatal y su capacidad para representar la voluntad colectiva, esto es,
en el argumento de que:

La Fotalidad tiene fines que no pueden reducirse a la suma de los fines de
los individuos que la componen y el bien de la totalidad una vez alcanza-
do se transforma en el bien de sus partes. Dicho de otro modo, el mixi-
mo bien de los sujetos no es el resultado de la persecucién, mediante el
esfuerzo personal y el antagonismo, sino el producto de la contribucién
que cada uno junto con todos los demds otorga solidariamente al bien
C(.)rlmﬁn, de conformidad con las reglas que toda la comunidad o el grupo
dirigente que la representa (tedrica o pricticamente) se han dado a través
de sus instituciones.*

Hay que decir, sin embargo, que el ambito privado es muy amplio
en términos formales, por la abstencién del Estado. “Mediante el
sistema de los derechos individuales, la ley traza una frontera que se
refiere sobre todo a lo que la autoridad no puede hacer; dentro de
estos limites, los individuos se ocupan de muchas cosas que sélo
tienen en comin el hecho de formar parte de la vida privada”’ El
e§pacio privado integra criterios que van desde la libertad de con-
ciencia, pasando por la libertad econémica (libertad de trabajo, dere-
chos de propiedad y de contratacion), hasta la vida familiar. “Este
faspacio privado, tal como se define en el orden moderno, es
individualista” ¢ lo que estaria significando otorgar el derecho a,que
cada individuo decida acerca de lo que a cada quien conviene. “[...]
La existencia de un ambito privado mis o menos extenso no signifi-
ca que el Estado sea mis débil; de hecho sucede todo lo contrario.
Para defender lo privado es indispensable aumentar el poder del Es-
Fad(?, darle facultades y recursos para vigilar y controlar todas las
stituciones que podrian interferir con las decisiones individuales”.”
Sin embargpo, el problema radica en que todas las personas tienen los

Y Idew.

5 Fernando Escalante Gonzalbo, Ef derecho @ la privaddad, México, Cuadernos del
IFaL, nim. 2, 2004, pp. 24-26.

® Ibidem, p. 31.

T Ibidem, p. 18.
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mismos derechos, lo que implica que tienen que estar sometidos a
una autoridad superior, incluso la familia. Ahi aparece el Estado, que

parantiza las libertades para todos por igual®

£l orden individualista del espacio privado se explica por el imperativo
de tolerancia y pot el caricter publico, formal, universal, del vinculo
politico que constituye al Estado; se justifica a partir de la idea moderna
de la dignidad humana como atributo personal, igual para todos, asocia-
da a la libertad de eleccién?

Por su parte, lo ptiblico ha estado ligado a distintos paradigmas
sobre la relacién entre la colectividad y el individuo, y en 1ltima ins-
tancia, sobre la relacién entre los gobernantes y los gobernados.
Fisto hace que la discusién en el analisis de la disciplina de la admi-
nistracién publica se vuelva muy relevante. Por una parte, uno de los
paradigmas de lo piblico ha favorecido el concepto de ciudadania y
de deliberacién plblica, asi como de la vida en comtin y el bien pa-
blico. superior. Por la otra, otro de esos paradigmas ha privilegiado el
cardcter predominantemente estatal de lo piiblico, y su vinculacién

con la soberania:

De estas dos nociones que detivan de lo ‘politico’ desde la Antigiiedad
clasica se han desarrollado dos modelos de lo ptiblico. El primero,
parte de la idea del auto-gobierno de la ‘polis’ o reptiblica (res publica,
literalmente ‘la cosa ptiblica’), de la cual heredamos la nocién de poli-
tica y de ciudadania. El segundo modelo se toma del impetio romano,
del que obtenemos la nocion de soberanfa: un aparato omnipotente,
centralizado y unificado de reglas que se erige por encima de la socie-
dad y gobierna a través de la obligatoriedad y de la administracion de
la ley. El poder ‘publico” de las leyes soberanas sobre y, en prinicipio,
para beneficiar a la sociedad de aquellos individuos ‘privados y politi-

camente pasivos’, que reclaman esos derechos politicos y de ciudada-

nia s6lo para ellos.'®

& Idewm.

2 Ibidem, p. 32.
10 Jeff Weintraub, “Public, Private: The Limitations of a Grand Dichotomy”,

The Responsive Community, vol. T, mam. 2, 1997, pp. 13-24.
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A lo largo de los afios, entonces, ha habido distintas elaboraciones
de lo publico mis o menos vinculadas a los anteriores dos paradig-
mas. Por un lado, una visién mis cercana a la propuesta liberal de lo
pliblico, poniendo énfasis en los bienes publicos, que se relaciona
también con la concepcién de la economia neoclasica;!! esto es, en-
fatizando la concepcién del interés ptiblico entendido como el inte-
rés por la politica cuyos resultados derivan en politicas que ayudan a
la 'supervivencia y al bienestar del colectivo; y, por el otro, el poder
‘piblico’ de las normas soberanas y en principio en nombre de una
sociedad de individuos privados y politicamente pasivos, que son
portadores de derechos otorgados y garantizados por el soberano.

Esta serie de transformaciones han tenido profundos efectos so-
bre la administracién piblica en la medida en la que no sélo se ha
redefinido la concepcién de aquello que pertenece a los ambitos
de 1.0 publico y de lo privado, que podria resultar ajeno o fuera de la
accion estatal, sino porque se han consolidado tanto las razones de
legitimidad con las que la administracién publica interviene o no en
la regulacién de la vida de los ciudadanos, como también sus limites.
Esto.ha afectado no sélo la discusion tedrica de la disciplina, sino a
su misma practica. Baste volver la mirada sobre debates mds actuales
respecto a la privatizacién de bienes publicos, a la regulacion de en-
tes publico/privado, o a la publicidad de informacion y datos.

A.ux_lque lo anterior forma parte de la historia de la disciplina de la
administracién publica, puesto que su desarrollo tiene que ver, como
quedd apuntado en el primer capitulo, con el desarrollo del Estado. En
este desarrollo la esfera privada y civil se definié como negacién de
aquello que era pilblico, o viceversa; esto es, lo piiblico y lo privado
nunca fueron esferas independientes la una de la otra. De ahi que no
pueda entenderse a la sociedad civil como un actor que repudia y con-
testa la voluntad del Estado; por el contratio, debe entenderse como

”. “Un bien puiblico es, desde el punto de vista juridico, aquel que pertenece o €s
provisto por el Hstado a cualquier nivel: gobierno central, municipal o local a través
de empresas estatales, municipales y, en general, a través de todos aquellos organis-
mos que forman parte del sector pablico™. Desde el punto de vista econdmico, es

un bien que estd disponible a todos y del cual el uso por una pessona no sustrae del
uso por c?trols”, citado por Elinor Ostrom, B/ gobicrna de los bienes cormnes. La evoincion
de las instituciones de accidn colectiva, México, UNAM/cRIM/FCE, 2000, pp. 14-15.
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una posibilidad en la que la relacién entre esa sociedad y el Estado
(gobierno) se caracterice como negociacion, contencién y alianza.!'?

Siempre se ha dado por hecho el caricter pablico de la administra-
cién publica y pocas veces se ha considerado como un asunto digno
de investigarse. Sin embargo, desde los mnicios de la disciplina, la sepa-
racion entre la vida pablica y la privada ha tenido un profundo impac-
to sobre la manera en que se concibe no sélo el funcionamiento de la
administracién publica, sino también su propia legitimidad frente a los
ciudadanos. Esta distincién entre los ambitos ptiblico y privado es una
distincién propia de las sociedades capitalistas organizadas en estados,
que se ha ido modificando y adecuando para adquirir nuevas connota-
ciones. Esta redefinicion sucedi6 particularmente en los momentos en
que el modelo de Estado o particularmente los modelos de desarrollo
cambiaron. * De ahi que lo piblico ha tendido a identificarse con lo
colectivo y, mas especificamente, con la capacidad de la sociedad para
organizarse y darse los medios de su propio desarrollo y realizacion.

Nora Rabotnikof plantea una caracterizacién de lo publico que
incorpora los siguientes criterios: 7) lo piblico como lo que es de
interés o de utilidad comin a todos, lo que atafie a lo colectivo, lo
que concierne a la comunidad y por ende a la-autoridad de ahi ema-
nada; en contraposicion a lo privado, como aquello que se refiere ala
utilidad y al interés particular; ) lo publico se asocia a lo que es y se
desarrolla a la luz del dia, lo manifiesto y ostensible, en contraposi-
ci6n a aquello que es secreto, preservado, oculto; #) lo publico es lo
que es de uso comun, accesible para todos, abierto, en contraposi-
cién a lo cerrado, que se sustrae a la disposicion de los otros. Pablico,
en este caso, es aquello que, al no ser objeto de apropiacién particu-
lar, se haya abierto, distribuido.'

Por su parte, lo privado tiende a identificarse con lo individual, en
especial con las actividades de rentabilidad privada, de alguna mane-

2 Jeff Weintraub, “Public, Private:...”, gp. a2, p. 19.

® Karl Polanyi, La gran transformacién. Los orfgenes politicos y econdmicos de nuestro
tenpo, México, FCE, 2a. ed., 2003, p. 400.

* Nora Rabotnikof, En busca de nn lugar comnin. El espacio pitblico en la teoréa
contempordnea, México, uNaM, 2005, citado por Mauricio Merino (coord.), 20né tan
Diiblico es el espacio priblico en Meéxico?, México, Fce/Conaculta/Universidad Veracruzana,
2010, pp- 11-12.
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ra indiferentes a los problemas que las desigualdades sociales que el
sistema de produccion capitalista podria generar. En este sentido es
sugerente la semejanza con la economia clasica del liberalismo y su
idea del mercado, pero es importante tomar con cautela esa simili-
tud. Buena parte de la filosofia politica y econémica del liberalismo
se constituy6 a partir de la imagen de un mercado capaz de organi-
zarse con independencia del Estado y de la administracién puiblica.
Como apuntamos, fue fundamental la tradicién juridica en la disci-
plina administrativa al proponerse como una critica permanente de
la razbn estatal frente a los derechos originales e inalienables del ciu-
dadano. Pero la organizacién auténoma del mercado no significé la
desapaticién definitiva del Estado y de la administracién piiblica; lo
mismo puede afirmarse a propdsito de la aparicién de la sociedad
cvil como un actor activo y participativo.

Ambos espacios privados, el de la sociedad civil y el del mercado,
necesitaron de algunas garantias minimas que sélo el Estado serfa
capaz de proveer mediante sus agencias y burocracias. En buena me-
dida, Ia teoria de las fallas de mercado® esti detris de este argumen-
to general. El Estado y sus cuerpos de mando tendrfan que ser capa-
ces de limitar los costos de transaccion,'® las deficiencias de la
informacién, la incertidumbre en los contratos y sobre la infraes-
tructura, entre otros muchos problemas de accién colectiva, para
que las tareas privadas de la sociedad civil y del mercado pudieran
llevarse a cabo.

** En economia, fallo (a) del mercado es el término usado para describir la situacién
que se produce cuando el suministro que hace un mercado de un bien o servicio no es
eficiente, sea porque el mercado suministre mds cantidad de lo que seria eficiente;
también se puede producir el ‘fallo’ porque el equilibrio del mercado proporcione
menos cantidad de un determinado bien de lo que serfa eficiente. Para los economistas,
el término se aplica cuando la ineficiencia es pasticulacmente dramética, o cuando se
sugiere que una institucién fuera del mercado (como el gobierno, una institucién
piiblica o un colectivo de personas asociadas) podtia ser més eficiente y producir
mejores resultados que aquellas iniciativas privadas provenientes del mercado. Véase
Paul Krugman et al, Fundamentos de br Economia, Nueva York, World Publishers, 2007.

' En economia y disciplinas relacionadas, un costo de transaccién es un costo
incurrido para realizar un intercambio econémico; es decir, una transaccién en el
mercado. Hste costo no existe en el marco de una competencia pesfecta. Véase rdes,
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En el liberalismo se insistié en la necesidad de que los individuos
dedicaran toda su atencion y esfuerzo a sus tareas privadas, para que,
en Gltima instancia, lograran resultados socialmente 6ptimos que be-
neficiaran a la comunidad politica en su conjunto. De ahi que la de-
fnicién del Estado liberal que estuvo en la base de la creacion de las
burocracias profesionales clasicas, introdujo la idea de la accidn esta-
tal a partir de la reproduccién de la divisién entre lo publico y lo
privado.

Otro de los momentos importantes de la definicion de la esfera
ptiblica y Ia privada en su relacién con la administracion pablica fue
el momento del surgimiento y expansion de los estados benefacto-
res. La aparicién de nuevas esferas de accién estatal (gubernamen-
tal y administrativa) en lugares que en el pasado estuvieron reserva-
dos a la tutela de los ciudadanos privados, trajo consigo una nueva
concepcion de las obligaciones, responsabilidades y relaciones entre
la administracién piiblica y los gobernados. Los estados benefacto-
res particularmente después de los esfuerzos hechos para organizar

economias de guerra durante los conflictos mundiales del siglo pasa-
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administracién piiblica para erigirse como auténticos agentes del de-
sar‘ro]lo y de la estabilidad econdémica de una buena parte de los
paises en el mundo.

. Esta ppsicién privilegiada del Estado como garante de la prospe-
ridad socml_ fue especialmente relevante en paises en desarrollo, don-
dt? la necesidad apremiante de crear infraestructura, una base indus-
trial y un mercado laboral mas dinimico, capaces de aprovechar las
nuevas econor_n{as mtemacionales de materias primas y productos de
consumo, se.smtenzé en la concepcién de la administracion publica
como auténtica herramienta para el desarrollo nacional. Fue en estos
afios cugndo las tareas de Ja administraciéon se expandieron de mane-
ra mas s_1gniﬁcativa tanto en nimero como en diversidad, aunque no
necesariamente planificada.’® Esto se tradujo también en cambios en
la forma de operar las administraciones publicas, exigiéndose por
parte de agencias de planeacién, agricultura, fomento industrial y
desa:_cro]lo_ rural, entre otras, mayor grado de especializacion de los
ﬁmc:ongﬂos para tomat decisiones de caracter mis técnico y con
mayor dinamismo. No obstante, esta expansion precipitada empezd

a creat nuevos problemas de eficiencia, efectividad y responsabilidad
pu’b_hca. La expansion de la burocracia se expresé en ocasiones siste-
méticamente, en la forma de duplicacién de funciones, de desinte-

do, demostraron una capacidad hasta entonces desconocida de clasi-
ficar, regular, dirigit y transformar sectores econdmicos y sociales
enteros para propositos definidos y de largo plazo. A pesar de que al

Ay

iz
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terminar esos conflictos mundiales parecid que ya no se necesitaron. »g gracion de politicas, asi como en la creacién de nuevos nicleos de
grandes movilizaciones de recursos y poblaciones para la produc- — poder burocritico que no necesariamente estuvieron dispuestos
cién militar y, por ende, para la defensa de nuevas amenazas exter- ';:,s:ﬁ rendir cuentas a los ciudadanos, incluso ni siquiera ante los propios

nas, lo que quedd en evidencia y que interesa para los propositos de - | o poderes estatales.
! este libro es el reconocimiento de la capacidad del Estado y de la ﬁ? : A partir de las crisis del petedleo en los aflos sesenta y setenta que
! ‘g 3 tclfficltaron a todo el sistema capitalista, se empezé a poner en tela de
7 14 historia del Welfare State o Estado benefactor, toma impulso a partir de - -4 juicio el papel que habian tenido el Estado, los gobiernos y sus admi-

2
4

nistraciones como piezas claves del funcionamiento del sistema mis-
i mo. .En los afos ochenta, con el triunfo de las posturas llamadas
neoliberales y la llegada al gobierno de defensores de estas posturas
notablemente los de Margaret Thatcher y Ronald Reagan, se puso er;
lna.t'f‘,ha, en la mayoria de los estados capitalistas, una seri’e de planes
de ajuste y recortes presupuestarios que afectaron de manera directa

1945, Para entonces, los paises capitalistas desarrollados adoptaron la politica del
Informe Beveridge (suavizar las desigualdades sociales, redistribucién de la renta,
{ seguridad social, subvenciones estatales) y pusieron en prictica la teoria economica
keynesiana (activas la demanda) defendida po los socialdemocratas. Hsta actuacion
esth mediada por la lucha obrera, por la filosofia politica socialista-marxista y por el
i interés en que hubiera paz social en los pafses europeos. La idea central de este
modelo de Estado estd ligada a John Maynard Keynes. Son distintos los apelativos L
| que ha recibido esta forma de entender el papel del Estado. Algunos de ellos pueden =&
indicar una suerte de juicio, positivo o negativo. Se le ha identificado como: “Estado

i : intecventor”, “Bstado providencia” y “Estado bene factor”. Una denominacion muy

usada es la de “Bstado del bienestar” o “Estado social de derecho”.

18 :
w Marfa (.‘ICI Carmen Pardo, “La administracidn publica en México: su desarrollo
ﬂ19 disciplina®, Forg Internacional, vol. 33, ntim. 1, 1993, pp. 12-29.
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los programas de cobertura universal en distintas 4reas, particular-
mente en politicas sociales como salud y educacion. Las consecuen-
cias no se hicieron esperar: aumento de la desocupacion, despidos en
el seno de los gobiernos y en las empresas privadas, brusca disminu-
cion de las ventas debido a la pérdida del poder adquisitivo de los
trabajadores, privatizaciones en todas las 4reas y suspensién o cierte
definitivo de servicios que cumplian funciones sociales.”? Estos cam-
bios volvieron a pedir de Ia administracién ajustes en sentido inverso
a los que exigi6 la expansion. Se entrd a Ja era de las decisiones de
descentralizacién, ajuste, privatizacion y venta de empresas y activos
que pertenecieron al sector publico; esto es, el achicamiento de los
gobiernos y de sus estructuras administrativas.

El desgaste del modelo de Estado benefactor y la necesaria rede-
finicién del espacio publico y privado con su consecuente también
redefinicién de la relacién entre el Hstadoy la sociedad, estuvo en la
base de lo que mis tarde se identificarfa como alguno de los nuevos
enfoques de la administracién publica, notablemente el de la Nueva
Gerencia Plblica (nce). Mientras que el el pasado lo importante era
el diagnéstico y la solucion de las fallas de mercado, los problemas de
la burocratizacién del Estado y sus dependencias motivaron el sefia-
lamiento de la importancia de las fallas del Estado; esto es, se hicie-
ron evidentes todas aquellas dreas de accion publica donde la inter-
vencién excesiva del gobierno y de la administracién publica
resultaba dafiina para la solucion de problemas colectivos, mediante
la creacidn de cadenas de ineficiencias, duplicacién de funciones y
hasta de corrupcién. Esta serie de problemas trajo consigo un inte-
tés renovado por el papel de la sociedad civil, la participacién ciuda-
dana y la tendicién democritica de cuentas.”

De ahi que la interaccién entre el sector publico y el privado se
convirtiera sin lugar a dudas también en uno de los asuntos relevan-
tes de enfoques como el de politicas publicas o el dela gobernanza.?!

1 Pierte Rosanvallon, La erise de Fitat-providence, Paris, Editions du Seuil, 1981,
pp- 50-51.

2 Guy B. Peters, “Cambios en la naturaleza de 1a administracion piblica: de las
preguntas sencillas a las respuestas dificiles”, en Maria del Carmen Pardo (comp.), De
Lo advitnistracidn piblica a la gebertianza, México, Bl Colegio de México, 2004, pp- 69-95.

2 Iden.
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Poner en el centro este problema no quiere decir hacerlo en sentido
negativo; al_ contrario, tanto los obsticulos, pero también la coopera-
ci6n, capamdades y retos de la alianza entre estos dos sectores, se han
couvettm?ol en un area de estudio por si misma que busca iﬂ\,fesfjgat
con precisién cudles son las condiciones que hacen que los intereses
d1vergentes de ambos grupos de actores resulten productivos en la
solucién de determinados problemas puablicos. La relacién entre
la_ esfe{:a. publica y la privada es un problema en la disciplina admi-
?nst::atwa contemporanea en la medida en que no se imagina como
intrinsecamente negativa o positiva, sino como un espacio de post-
bilidades para lograr soluciones mis efectivas y democraticas.

Los’ enfoqutes de politicas piiblicas, gobernanza y gobierno de re-
des (Vgagc CB.PIEUIO cuatro), entre otros, reconocen activamente que
la admjmstlmmén publica es una entidad que necesita formar alianzas
y redes de intereses con actores civiles y privados para dar solucién a
prqblemas de accidn colectiva que afectan intereses estratégicos de la
sociedad.?? Hay incluso una transformacion del ezhos de los servido-
res pablicos en este sentido, al imaginar a los sujetos de gobierno
como una comunidad de clientes con valores, preferencias y dinimi-
cas diversas.® Obviamente este cambio no se da de manera tersa
sino que ocurre en medio de tensiones visibles. Entre ottas cosas, se
enfatizan los riesgos de la difusa frontera entre lo piblico y lo ﬁ’va—
dq, alrededor, por ejemplo, de las metaforas de eficiencia gereﬁcia
ch’er-lte que abonan de manera directa a un déficit de 1(;5 modelo}sr
clasicos en términos de ciudadania y de derechos.

Aunque ﬁlsi§tﬁnos en que la redefinicién de las esferas piblica y
privada ha patt%dp de una transformacion de la misma idea del Esta-
Elio ydela adxmg}xstracxén publica, los cambios actuales, al contrario

e lo que sucedi6 en el pasado, en donde la administracién fue ima-
gmada como el elemento estratégico del desarrollo y de la modernt-
zacion, en la actualidad algunos han avanzado la concepcién de un
Estado., pero en especial de un gobierno como actor entre otros mu-
chos, sin adjudicarle ningin papel central, lo que de entrada lo deja

2 Ibidem, p. 82.
B Ihidew, p. 79.
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en una posicién de mayor debilidad,* de ahi que resulte muy smpor-
tante tomar con precaucion este tipo de propuestas teéricas y de di-
sefio de politicas. Quiza la leccién mis aleccionadora de la serie de
transformaciones resefiadas en esta seccién y que abordaremos con
mis detalle en los capitulos posteriores de este libro, es que lo pibli-
co, pero de manera destacada la administracion publica, tiene una
identidad singular que, sin que esto necesariamente implique la do-
minaci6n de ella sobre otros actores sociales, si exige ser considera-
da, en términos tedricos, metodolégicos y politicos, con una concep-
cidn de cardcter integral que incorpore atributos derivados tanto de
sus instrumentos como de las expectativas que genera y de los com-
promisos valorativos que le son propios.

EL viNCULO ENTRE EL HESTADO,
LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LO PUBLICO

En un primer momento el Estado liberal aparecia como una condi-
cién externa; disfrutaba del monopolio de la fuerza legitima sélo
como una condicion de emergencia frente a eventuales infractores
internos, o, en su caso, frente a amenazas externas. La condicion de
Ia reproduccién de la vida social estaba aparentemente garantizada, a
partic de un importante desarrollo de las fuerzas productivas que
debia favorecer los principios de reciprocidad e intercambio entre
individuos libres e iguales, a partir de relaciones de produccioén y no
de dominacién social. Esta formulacién de lo publico en el Estado
liberal es Ia que interesa de manera més directa en la discusién de la
administracién publica, en tanto se vincula explicitamente con la re-
lacién entre los individuos y los gobernantes:

Este es el marco en el que términos como ‘sector publico’ y ‘sector pri-
vado’ normalmente encajan y dan pie al amplio debate sobre “politica
publica’. Uno de los supuestos de la economia neocldsica que tiende a
dominar, intentando centrar este debate en una perspectiva tedrica mds
amplia es el utilitarismo liberal. Ambas perspectivas, el enfoque de poli-

2 Idem,
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ticas publicas y el liberalismo utilitario, comparten una caractetistica, no
siempre explicita, sobre la imagen de la realidad social (la que, como
otras tantas imdgenes, contiene dos dimensiones, la normativa y la des-
criptiva). En esta realidad, existen individuos petsiguiendo de manera
mis o menos eficaz sus propios intereses; (esto seria la idea de ‘raciona-
lidad’ que de manera peculiar se utiliza en el liberalismo utilitarista), ma-
nifestando la voluntad de establecer una relacién (normalmente contrac-
tual) entre el individuo y el Estado.®

En un segundo momento en el que se transita del Estado liberal
al Estado social que Carlos Marx identificé como ‘superestructural’,
puesto que debia su definicion a la extensién de la sociedad capaz
de ‘autorregularse’; con ello se cancelaria el conflicto social median-
te mecanismos que favorecerian esa posibilidad, como los de repre-
sentacion y, de manera destacada, el voto. Al derrumbarse esta tesis
y al no poder sostenerse el supuesto de la sociedad autorregulada y
capaz da autorrealizarse, lo que apareci6 fueron profundos inter-
cambios desiguales entre capital y fuerza de trabajo, cuyo resultado
derivaron en severas crisis y conflictos sociales. De esta manera, el
Estado se transforma en la causa interna y fundamental de la reali-
zacion de la sociedad, dando paso al momento en que se transita de
la idea de una sociedad ampliada como Estado, a2 un Estado amplia-
do como sociedad.

El Estado social, identificado como benefactor en los paises con
sistemas capitalistas y democracias desarrolladas, ya no aparece
como un ordenamiento juridico coactivo, sino como el instrumento
de organizacién y administracién de la sociedad. El Estado se con-
vierte en la organizacién y administracién de las fuerzas productivas,
v las relaciones de produccién se institucionalizan y se operan. El
mercado econémico en donde se enfrentaban capital y trabajo se
sustituye por un mercado ampliado, el mercado politico, en el que
mteractiian lideres, funcionarios, empresarios y grupos sociales. Por
lo anterior:

En la prictica la distincidn entre pablico y privado, o de manera mis
precisa entre sector publico y sector privado, usualmente significa la dis-

B Jeff Weintraub, “Public, Private:..”, gp. if,, pp. 17-19 (la traduccién es mia).
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tincién entre gubernamental y no gubernamental, implicando que esta
distincion debfa ser dicotémicamente precisa y clara. El campo no gu-
bernamental es esencialmente concebido en términos de mercado. De
ahi que no existan sorpresas de que en la distincién que se hace entre
publico/privado se involucren cuestiones que tienen que ver con ‘juris-
diccion’, de manera especial cuando de lo que se trata es de limitar I
autoridad publica del Estado de la esfera en la que se establecen relacio-
nes voluntarias entre privados.”

En el Estado social coexisten los principios de mercado propios
de los sistemas capitalistas y las exigencias de reivindicacién y justicia
social ‘defendidas’ por partidos y sindicatos, y méis recientemente
por otganizaciones sociales. Sus premisas pueden resumirse en: ) las
contradicciones entre fuerzas o clases enfrentadas no se expresan en
un conflicto universal y de alcance definitivo, lo que resultarfa en un
estallido de tal magnitud que darfa paso a la aparicién de una socie-
dad distinta; &) el conflicto social se traslada a una serie de mecanis-
mos institucionalizados que regulan y facilitan los acuerdos entre los
distintos grupos y actores, particularmente los de los obreros y em-
presarios; ¢} se desplaza también una clara conciencia de clase enten-
dida de una concepcién ortodoxa a una menos definida en la que
cabrian distintos grupos e inteteses; 4) las organizaciones sindicales
y partidarias van a interactuar dentro de los limites que marca la nor-
matividad juridica del Estado social y dentro de aquellos imperativos
impuestos por el sistema econémico, y ¢) la aparicién de un mayor
grupo de actores e intereses que le restan protagonismo al proletaria-
do entendido en su acepcién tradicional. En sintesis, si bien el con-
flicto frontal entre grupos sociales de alcance histérico retrocede, el
Hstado social se ve sometido a presiones de muy distinto signo, por
lo que los gobiernos y las administraciones publicas se convierten en
centros de gravitacién del desarrollo social.

El desarrollo politico de los dltimos siglos favoreci6 la idea de
contar con una autoridad central y de dimensi6n nacional que apo-
yara arreglos institucionales, que a su vez permitieran identificar zo-
nas de competencia para separar las responsabilidades politicas de

2 Idem.
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las administrativas. Esto origin6 a que los cargos piiblicos empeza-
ran a asignarse por mérito, desplazindose criterios que se sustenta-
ban en otras consideraciones, como la antigiiedad. La accién del Es-
tado se modific6 de acuerdo con las nociones que las sociedades
producen y que le dan un contenido valorativo a los fenémenos so-
ciales y politicos. Las acciones gubernamentales van a constituirse a
partir de una definicién precisa de esa accién estatal.

La discusién y negociacién publica se traducirdn tanto en la ac-
cién estatal como en la gubernamental. Por un lado, el 4mbito legis-
lativo (en sus cimaras) habia sido tradicionalmente el espacio en el
que se daba esa discusion, aunque también se escenificé en el juego
politico entre pattidos, actores sociales y grupos organizados. Por la
otra, la ciudadania limitaba su participacion al ‘delegar’ su represen-
tacién, fundamentalmente también en la cimara baja. Al paso del
tiempo, la negociacién politica se fue trasladando de manera gradual
del Legislativo al Bjecutivo, y este 4mbito se fue convirtiendo en uno
con mayor fuerza politica, para lo que conté de manera muy impor-
tante con la administracién piblica como el instrumento que por
definicién favorecia la accién publica. Esto se debié fundamental-
mente a dos razones: una, la necesidad de que las decisiones se toma-
ran en un tiempo mas corto; y, dos, el legislativo cedid a favor del
ejecutivo la facultad reglamentaria, que en muchos casos se utilizé
como ‘sustituto’ de una ley. Esto exigi6 que la administracién piblica
también extendiera sus posibilidades de accién, convirtiendo a la bu-
rocracia en un actor de mayor importancia.

De ahi que a partir del florecimiento del liberalismo y de la demo-
cracia en los siglos XX y Xx, la preocupacion por la forma y el grado
apropiados de intervencién del gobierno y de los ciudadanos ha sido
central en la teorfa y en la practica de la administracién publica. Se
trata de una discusién que tampoco esti saldada y que evoluciona en
direcciones acordes a circunstancias particulares y momentos histé-
ricos. Durante Ia segunda mitad del siglo xx, el gobierno fue gradual-
mente adquiriendo-mayores responsabilidades y funciones en mate-
ria de regulacién de la interaccién entre el Estado y los ciudadanos y
entre ellos mismos. Esto también significé nuevos retos para mante-
ner la libertad e integridad de la vida privada de los ciudadanos. Apa-
recen tres aristas de un triangulo cuya sinergia no fue todo lo virtuo-
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sa que se esperaba: el Estado, el mercado y la sociedad civil. En este
esquema, el Estado lleva a cabo funciones de asignacién de bienes y
servicios para la sociedad, pero también de distribucién y hasta de
estabilizacién, de forma que se atentien las desigualdades entte los
grupos sociales.

Fl Estado también pone en juego mecanismos de politica ma-
croecondmica, politica fiscal, y fija las tasas de interés, ademas de
integrar el presupuesto, conocer la tasa de empleo y la estabilidad
de precios. De igual forma, el Estado regula al mercado para evitar
que los agentes econdmicos se afecten entre si, pero termina por
convertirse en el principal proveedor de bienes y servicios, lo que
acarreara distorsiones importantes que van a verse traducidas en
importantes crisis fiscales y de legitimidad. Esta creciente mnterven-
cién econdémica fue una de las razones que se invocaron en la
critica que se hizo al modelo de Estado benefactor, ademds de que
contribuy6 a que la frontera entre lo piiblico y lo privado se volvie-
ra difusa.?

De ahi que en las tiltimas décadas del siglo xx, el desgaste sufrido
por los estados llamados benefactores se vio reflejado en importan-
tes intentos por reducir la intervencién del Estado, asi como el gasto
puiblico v la regulacién de la vida econémica. Estas transformaciones
en la practica de la administracién piblica han tenido su contrapar-
te en Ja propuesta de nuevos enfoques tedrico/ practicos de la admi-
nistracién publica que trataron de subrayar las similitudes entre las
organizaciones publicas y las privadas, introduciendo mecanismos
de mercado que favorecieran la competitividad, el desempefio por
resultados y la mayor eficiencia en el uso de los recursos publicos,
entre otros.

La embestida de Ia introduccién de mecanismo de mercado en el
sector publico no sdlo desdibujé la frontera publico-privado, sino
que fracturd la 16gica social de produccién, financiamiento y distri-
bucién. Bl reto que plantea esta ‘embestida’ ya no entra en el supues-
to social de lo equitativo y lo justo, sino en el de qué sector o actor

21 Para adentrarse en la discusion sobre las fronteras difusas entre lo intimo, lo
privado y lo piiblico, véase: Ernesto Garzon Valdés, Lo intizo, lo privads y lo piiblico,
México, Cuadernos de Transparencia, mim. 6, a1, 2008,
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de la actividad econémica ofrece mejores resultados, utilizando, de
manera mas o menos acritica, técnicas del sector privado. A partir de
este momento, pareceria que la administracién publica limita su cam-
po de interés a cuestiones de orden gerencial o de eficiencia econé-
mica. Esto, sin embargo, deja abiertas més interrogantes que res-
puestas; la asociacion piblico-privado sin reglas claras dificulta, de
entrada, el control presupuestal, la coordinacién y la supervision; en
una palabra, la rendicién de cuentas y mina la posibilidad de ampliar
el espacio democritico de la administracién publica.

Si durante el siglo xx, a partir de una administracién weberiana, el
Estado era ejecutor de politicas, en el siglo xx1 deberfa ser un Estado
que regule y transfiera recursos.®® Para esta “descentralizacién™ del
Estado, es fundamental la revisién de la barrera entre lo publico y lo
privado, puesto que lo publico no debe confundirse con lo estatal.
El espacio puiblico es méis amplio que el estatal, dado que comprende
el espacio en el que se desarrolla Ia sociedad en su conjunto.”

MODELOS DEF ESPACIO PUBLICO

Volver a pensar en lo pablico no significa necesartamente reducir la
reflexion 2 su cardcter normativo. Para Curtin Ventriss,

[-.-] una filosofia de lo piblico para la administracién piblica no debe
convertirse en un vehiculo para definir o interpretar eventos politicos,
es un prerrequisito para formular un nuevo marco explicativo de los
asuntos puablicos, que redefinan el campo de accion a través de la rede-
finicion del significado de ‘lo publico’ y del campo de las relaciones que
se deben establecer con él. Una filosofia de lo publico para la adminis-
tracion publica debe reformulatse sin pasar por alto los esfuerzos ro-
minticos y técnicos hechos en el pasado, pero si revitalizando el con-
cepto de lo piiblico, enfatizando la interdependencia, el aprendizaje, el

* Luiz Bresser Pereira, “De la administracién piblica burocritica a la geren-
ia17? . i 27 70 - . ¥
cial”, Revista do Servicdo Pitblico, vol. 47, nim. 1, enero de 1996. Disponible en <www.
bresserpereira.ccn.br>,
Marcelo Moriconi, Retdiica, politica y administracidn priblica: spor qué fallan las refor-
#mas adpiinistrativast, México, uam/ Clacso, 2011, p. 91.
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lenguaje, y sobre todo la evaluacién critica de la relacion entre el papel
del Fstado y el de la administracién publica.®

Por su parte, George Frederickson ha planteado cinco modelos
de definicién de lo piblico en la teoria de la administracién publica.
Cada uno de estos modelos est4 ligado con una tradicién particular
de las ciencias sociales. Los cinco modelos son los siguientes: la pers-
pectiva pluralista o de grupos de interés; la perspectiva de la eleccién
puiblica; la perspectiva legislativa; la del pablico como cliente, y, final-
mente, la del ptblico como ciudadano

El primer modelo corresponde a la perspectiva pluralista, esto es,
la concepcion del pablico de la administracién piiblica como un con-
junto de grupos de interés. El pluralismo describe el desarrollo de
los intereses de grupo como colectivos que suman individuos con
intereses y preferencias similates. Cada uno de estos grupos compite
en el mercado politico con otros grupos de interés para lograr una
mayor influencia y peso en la toma de decisiones publicas. Especifi-
camente, el concepto de lo piiblico en la perspectiva pluralista estuvo
asociado a a interaccién entre los distintos grupos y la definicién del
interés piiblico como tesultado dltimo de la competencia entre ellos.

La perspectiva pluralista de lo piiblico contribuye a la explicacién
de la forma en que las distintas arenas de politicas publicas del go-
bierno son progresivamente organizadas de acuerdo con los intere-
ses particulares y las ventajas comparativas de distintos actores del
sector privado y del sector social. Aunque esto puede significar una
mejor organizacién de los recursos piiblicos y la cercania entre admi-
nistradores y actores interesados, también es cierto que silos grupos
econdémica y socialmente menos privilegiados no gozan de una au-
téntica representacion, los grupos de interés dominantes pueden de

hecho eliminar cualquier posibilidad de gobierno democritico. Por
esta razén, los criticos de [a perspectiva pluralista han cuestionado el
hecho de que la relacién entre los grupos de interés y la eficiencia

0 Curtin Ventriss, “Toward a Public Philosophy of Public Administration: A
Civic Perspective of the Public”, Public Adwinistration Review, vol. 49, nim. 2, 1989,
pp- 173-179.

% George H. Frederickson, “Toward a Theory of the Public in Public Admin-
istration”, Admiénistration &> Sacely, vol. 22, nliim, 4, 1991, pp. 395-417.
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administrativa, o entre los grupos de interés y la equidad democrati-
ca, no necesariamente conduce a buenos resultados.

Una segunda perspectiva corresponde a la de la eleccidn ptiblica
o a la del ptiblico como consumidor. El vinculo entre el pluralismo y
este segundo modelo de lo publico es el fundamento del individua-
lismo metodolégico y normativo. En este caso, se considera que la
comunidad o el pablico no es sino el resultado de la suma de intere-
ses de cada uno de los individuos de la sociedad. Ademis, se estable-
ce que el interés personal por maximizar la utilidad es el motivo
principal de cada uno de los actores en el mercado. Los individuos
tienden a tener intereses opuestos los unos de los otros. El gobierno
y el orden social proveen del contexto en que los individuos pueden
tomar decisiones de forma mas o menos estable, logrando, de alguna
manera, conciliar sus intereses. '

Dicha perspectiva fue también influyente no s6lo para entender a
los distintos actores de la administracion publica, sino también 2 la
propa admunistracion publica. Desde este mirador, la burocracia se
concibié como una coleccién de individuos con intereses corporativos
tendientes a asegurar sus beneficios y la estabilidad de sus cargos. De
este modo, cada agencia burocratica tenderia a concentrar su actividad
en la expansion presupuestal y en aumentar su influencia politica.

Los criticos de esta perspectiva han sefialado su caracter parcial al
momento de establecer que no todos los burdcratas tienen un interés
individual o corporativo en la accion publica. Adems, se ha criticado
el hecho de que esta perspectiva no explica la forma en que la legiti-
midad de la administracién piblica se vuelve evidente en periodos de
crisis 0 de guerras, en donde ésta y los ciudadanos tienen que hacer
sacrificios considerables para que el gobierno siga en marcha.

La tercera perspectiva es la legislativa o la del publico como repre-
sentado. En este caso, se hace énfasis en la relacion entre los ciuda-
danos o los actores y los cuerpos legislativos del Estado. Son estos
tltimos los garantes de que los ciudadanos tengan garantizados sus
derechos y que sus preferencias sean consideradas a la hora de tomat
decisiones publicas. La administracién pliblica tiene, en cierta medida,
un papel subordinado frente al legislativo; su papel es el de agente y
tiene como principal responsabilidad cumplir a tiempo y de la mejor
manera posible con las decisiones legislativas. En la prictica, sin em-
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bargo, los administradores pablicos tienen una significativa discre-
cionalidad para poner en marcha los programas publicos, lo que los
coloca en una posicién de ventaja para representar los derechos e
intereses de los ciudadanos.

Los criticos de esta perspectiva, sin embargo, enfatizan que el ca-
racter representativo de la democracia también tiene sus limites al
momento de reflejar la voluntad de los ciudadanos. Es sélo durante
el momento en que los ciudadanos acuden a las urnas electorales que
tienen la capacidad inmediata de decidir sobre la composicién del
gobierno y las acciones que éste habra de emprender. Sin embatgo,
en el periodo mtermedio, la representacion de la voluntad ciudadana
puede diluirse en medio de Ia lucha de intereses en el cuerpo legisla-
tivo y las agencias burocraticas. Por lo anterior, la perspectiva repre-
sentativa de lo pablico en la administracién piiblica resulta necesaria,
pero no suficiente.

[....] un sistema democratico idealmente debia contar con politicos que
por las mejores razones debieran proveer servicios publicos demanda-
dos por los ciudadanos cuyos votos necesitan para permanecet en sus
puestos; pero en la realidad tanto las asimetrias de informacion, pero
sobre todo de influencia, entre miembros internos y externos de las di-
versas ‘clientelas’ otorgan a los politicos incentivos para responder a in-
tereses particulares de algunos ciudadanos que resultan politicamente
mids “tiles’, en lugar de responder al interés general como un todo.*?

La cuarta perspectiva se refiere a la del pablico como cliente. Esta
perspectiva hace énfasis en el contacto directo entre los burdcratas
de ventanilla y los grupos sociales a los que la accién piblica va diri-
gida. Detras de esta perspectiva se encuentra el supuesto de que, por
una parte, estos grupos, st bien dispersos y fragmentados, represen-
tan una forma mas vilida de lo pablico de la que pueden representar
los grupos de interés, que son pequeiias camarillas con recursos para

* Batbara Geddes, Pofitician s Dilemma, Berkley, University of California Press,
1994, citado por Guillermo M. Cejudo, “Public Administration in Latin America:
Adaptation to a New Democratic Reality”, en Andrew Massey y Karen Johnston
(eds.), The International Handbook of Public Adwinistration and Governanice, Reino Unido,
Edward Elgar, 2015, pp. 249-250 (la traduccion es mia).

LAS TRIBULACIONES ENTRE LO PUBLICO Y LO PRIVADO 71

hacer valer sélo sus intereses particulates sobre los del resto de los
actores interesados. Por la otra, los burdcratas de ventanilla pueden
promover los intereses de sus ‘clientes’ y cuentan con los recursos y
la influencia al interior de la administracién puablica para canalizar
estos intereses a los oficiales de mas alto nivel. Es claro que estos
supuestos no siempre reflejan la dindmica entre burGeratas y clientes.

Lo que realmente sucede es que en la mayoria de los casos, la
carga de trabajo y la desarticulacién entre los burdcratas de ventani-
lia y los altos funcionarios produce una dindmica de competencia
por parte de las agencias burocréticas para garantizar el empleo y el
presupuesto recibido, sin que necesariamente se preste atencién a los
intereses de los ciudadanos. Ademds, la falta de organizacién y dis-
persion de los llamados ‘clientes’ tiende a resultar en la ausencia de
una clara plataforma de participacién que lleva a incidir en Ia hechu-
ra de politicas. :

La quinta y ultima perspectiva es la del ptiblico como ciudadano.
Al hacer énfasis en el cardcter ciudadano de la administracién pibli-
ca se recupera el concepto no sélo de interés individual, sino tam-
bién de interés pablico. De hecho, el origen de la administracién
publica como disciplina y el proceso de profesionalizacién de la mis-
ma estan fuertemente asociados a la aparicion del lenguaje de lo ciu-
dadano y a la representacién como un componente fundamental de
la democracia moderna. En este caso, la administracion publica esta
concebida no sélo como un agente capaz de promover los intereses
y preferencias de los ciudadanos, sino, de manera fundamental, de
garantizar sus derechos en toda instancia de la interaccion entre el
individuo y el gobierno.

Sin embargo, hay que sefialar que esta perspectiva ciudadana de la
administracion publica fue perdiendo terreno en la medida en que
la disciplina se abocd a estudios gerenciales y centrados en la eficien-
cta. Estas perspectivas gerenciales que pusieron en el centro al ‘clien-
te” enfatizaron unicamente el uso adecuado de recursos y el logro de
resultados, sin preguntarse el sentido y valor asociados a esas accio-
nes. Sin embargo, esta perspectiva ciudadana ha regresado y ha co-
brado mayor fuerza para tratar de subsanar la evidente desarticula-
ci6n entre las instituciones puiblicas y los intereses y derechos bisicos
de los ciudadanos.
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EL FANTASMA DEL GOBIERNO DEMOCRATICO:
LA BUROCRACIA

Uno de los temas recurrentes en la construccion de la administra-
cién publica como disciplina y profesion fue la configuracion de una
soberania politica capaz de expandir sus esferas de influencia, pero
también de formular nuevos sujetos de gobierno.! En los primeros
momentos del surgimiento de la administracién publica no sélo fue
necesaria la organizacién de la burocracia y de sus cuerpos de man-
do, sino también las pricticas y discursos alrededor de la relacion,
responsabilidad y expectativas entre estas instituciones publicas y los
miembros de la comunidad politica, es decir, los gobernados.

EL LUGAR DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
Y LOS SUJETOS DE GOBIERNO

De los cameralistas, pasando por el Estado liberal y el social, hasta
llegar al momento en que aparecen los nuevos derroteros de la admi-
nistracién publica que se analizan en el capitulo cuatro, resultado
(particularmente el enfoque de la NGP) del cuestionamiento al mode-
lo de Estado social, tiene lugar una transformacion sobre la manera
en la que se concibe a quienes constituyen los sujetos de la adminis-
tracién publica. Este cambio resulta sugerente, puesto que entre los
sujetos de las formulaciones mds tempranas de la administracion ya
estaban considerados los ciudadanos como integrantes de una co-

! Colin Gordon, “Governmental Rationality”, en Graham Burchell, Colin Gor-
don y Peter Miller (eds.), The Fancanlt Effect: Studies in Governmentakity, University of
Chicago Press, 1991, p. 10 (la traduccion es mia).
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munidad politica nacional. Las obligaciones y responsabilidades del
Estado y de la administracién quedaron, entonces, encuadradas en la
necesidad de preservar y desarrollar el bienestar material de la pobla-
cién. En el Estado liberal este tipo de responsabilidades se expandie-
ron y transformaron para incluir un nuevo modelo de relacién estatal
con sus ciudadanos mediado esencialmente por las garantias indivi-
duales, la defensa de la propiedad privada y por otras libertades poli-
ticas, civiles y religiosas.” Esos ‘nuevos’ espacios y las identidades de
los sujetos gobernados se volvieron a transformar en el momento
del surgimiento y desarrollo del Estado social y sus burocracias.

La idea de que los estados y sus gobiernos debian ofrecer servicios mas
alld de la tradicional tarea de mantener la ley y el orden se remonta al
siglo xvin. Como quedd apuntado, a mediados de ese siglo, primero se
esboza, para después dar paso a lo que se ha identificado como Estado
de bienestar o social. Este Estado seria responsable de los problemas
sociales, que no podtian ser resueltos mediante el esfuerzo individual.
Debido tanto a causas derivadas de las guerras como a los desastres
econdmicos, el Estado expande su radio de accion desde el siglo xx
hacia adelante.®

En el periodo del llamado Estado social se registra una muy pro-
funda transformacién de la relacién de los ciudadanos con la admi-
nistracion publica; el derecho a Ia resistencia civil se transforma en
un derecho, como quedé sefialado en el capitulo dos, por luchas y
reivindicaciones sociales, mediante las organizaciones laborales esta-
blecidas de manera prioritaria en forma de sindicatos.* Hay también
un cambio en la misma imagen de la sociedad civil como una esfera
auténoma e independiente del gobierno.® Mientras que en el pasado

2 Véase Fernando Escalante, E/ derecho a la privacidad, México, Cuadernos del
1EAL, nam. 2, 2004.

3 Jos C. N. Raadschelders, Prblic Adwinistrasion: The Interdisciplinary Stwdy of Gotern-
ment, Oxford, Oxford University Press, 2011, p. 18 (la teaduccion es mia).

* Giovanna Procacci, “Social Economy and the Government of Poverty”, en
Graham Burchell, Colin Gordon y Peter Millec (eds.), The Foncanit Effect: Studies in
Gawernmentality, Chicago, University of Chicago Press, 1991, pp. 151-168 (la traduc-
cion es mia).

5 Colin Gordon, “Governmental Rationaly”, gp. ¢it., p. 35.
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la identidad entre el cuerpo social y el gobierno fue crucial para esta-
blecer la legitimidad del soberano, en los siglos posteriores, especial-
mente en el siglo xx, se configura una diferenciacién progresiva del
gobierno como una fuerza y entidad exterior a la sociedad, capaz de
intervenirla, ajustarla y administrarla segiin los mejores fines y méto-
dos. Aquello que Timothy Mitchell ha llamado con pertinencia “el
efecto de Estado”, esto es, la idea de un FEstado que gravita sobre la
sociedad para movilizarla con un grado de voluntad y disefio més o
menos predecible. De este modo, la imagen de la sociedad se confi-
gura mediante una suerte de catilogo de problemas para ser solucio-
nados por el gobierno.$

Todavia después de los estados sociales se han suscitado otros
cambios en Ia relacién de la administracién con otros sujetos de go-
bierno. Esto es especialmente evidente dentro del surgimiento de un
nuevo discurso de eficiencia, efectividad y transparencia por parte
del gobierno, pero también debido al empoderamiento de una socie-
dad civil, con una presencia mis visible, activa y participativa. Una de
las transformaciones mis recientes en la concepcion de los sujetos
de Ia administracién piiblica ha ocurrido, como se menciond, alrede-
dor de la categoria del ciudadano al identificatlo como “cliente’ y
destinatario de las politicas ptblicas. Como sé ha reiterado, esta
transformacién alrededor de los sujetos del gobierno como ciudada-
nos y mas adelante como clientes ha significado cambios paradigma-
ticos en las capacidades, responsabilidades, vocabulario, y mds im-
portante aun, en las expectativas de derechos que los sujetos de
gobierno mantienen en su relacién con la administracién piblica.

Estos cambios cobran una importancia mayor si consideramos la
progresiva influencia de la accién administrativa incluso sobre los
mstrumentos y discursos del derecho tradicional. Es precisamente
en la tensién e imposibilidad permanente de conocer, regular y legis-
lar todo a partir del derecho tradicional donde parece estar el germen
que caracteriza mejor al campo de la administracién publica. Ante Ia
imposibilidad de producir leyes generales y codigos que clasifiquen

¢ Timothy Mitchell, “The Limits of the State: Beyond Statist Approaches and
their Critics”, The American Political Science Review, vol. 85, ntim. 1, 1991, pp. 77-96 (la
traduccibn es mia).
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todo lo que es necesario mantener bajo el escrutinio estatal, cobran
su mayor importancia los cuerpos burocriticos; se pasa de la regula-
cién por decreto a la accién administrativa. Los exponentes de la
razén de Fstado describieron esta forma de accién ejecutiva como
una suerte de Susticia especial’, pavimentando asi el camino a la pro-
gresiva disolucién del gobierno de leyes y el gobierno por decteto.”
De hecho, es esta la tensién principal que es posible observar en las
relaciones ambivalentes entre el derecho administrativo y la adminis-
tracién publica, en cuanto al reclamo que hace el primero a la segun-
da en su definicién como un campo tedrico y profesional en toda
forma.

Edward C. Page apunta sobre esta forma de intervencion de la
burocracia que se compromete con los temas de politica incorpora-
dos en la llamada legislacién secundaria, esto es la facultad reglamen-
taria, como quedé apuntado en el capitulo dos, (identificada por di-
ferentes membretes como: decretos, regulaciones y estatutos, entre
otros). Hsta legislacién tiende a desincentivar a los politicos y al inte-
rés puiblico en comparacién con el interés que manifiestan respecto
a las trascendentes leyes que se aprueban a nivel de las legislaturas
nacionales. De esta manera se puede conocer con mayor facilidad las
propuestas que los burdcratas ‘pasan’ por encima de los politicos,
puesto que éstos estan menos interesados en ellas. “Mientras el gato
no estd, el raton juega”.®

Si bien es cierto que puede leerse con cierto grado de optimismo
el renovado énfasis en la calidad, diversidad y transparencia de los
servicios puiblicos responsabilidad de la administracion, también es
importante poner atencién a la forma en la que la descentralizacion
administrativa, la subcontratacién, la segmentacion de los ciudada-
nos a partir de categorias poblacionales (género, etnia, preferencias
sexuales, posicion social y econémica), transforman el escenario de
Ia responsabilidad de la accién administrativa del gobierno democra-
tico. La creacién de nuevas y dispersas categorias de ciudadanos,
puede funcionar simultineamente para identificar con precisién la

7 Colin Gordon, “Governmental Rationality”, gp. 4, p. 10 (la traduccidn es mia).
S Bdward C. Page, Policy without Politicians, Reino Unido, Oxford University
Press, 2012, pp. vi1-x (la traduccion es mia).
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diversidad y diferencias de los destinatarios de las politicas piblicas,
pero también para fragmentar las identidades, memoria y colectivos
de poblaciones que ante la ausencia de respuestas gubernamentales,
podtian convertirse en grupos que se opusieran a la accion adminis-
trativa. Si queremos imaginar una administracién publica mas efi-
ciente, efectiva y transparente, debemos exigir que sea a la vez mis
responsable y democratica.

De ahi que se vuelva un imperativo del gobierno democtitico
considerar que estos espacios de contacto entre la administracion
piblica y los gobernados constituyen nuevos espacios de disputa,
expectativas de derecho y agravio por parte de los ciudadanos, lo que
Partha Chaterjee ha denominado “Ia politica de los gobernados”.

La presencia mis visible de la politica de masas en el siglo xx llevé al de-
satrollo de nuevas técnicas de gobierno de distintos grupos sociales. Por
una parte, la idea de la soberania popular fue ganando mayor aceptacion.
Por la otra la proliferacién de tecnologias vinculadas a la seguridad y el
bienestar, han creado cuerpos burocriticos modernos que administran
poblaciones, pero que no proveen a los ciudadanos de espacios para la
deliberacion democratica. Bajo estas condiciones, la democracia ya no es
el gobierno de, por y para el pueblo. Mis bien se ha convertido en un
poder global cuya dimension y reglas no escritas establecen barreras.’

La insistencia excesiva en el discurso y practica de las bondades del
capital social, ha influido en el desinterés en el estudio de formas de
accion colectiva que no son necesariamente civicas. De hecho hay for-
mas del capital social que pueden ir directamente en contra de los inte-
reses de algunos sectores de la administracién piblica y sus politicas.

No son sélo los sujetos de gobierno los que quedan redefinidos
seglin las transformaciones en el estudio y prictica de la adminstra-
ci6n publica. También los funcionarios, agentes burocraticos e insti-

® Partha Chaterjee, The Politics of the Governed. Reflections on Popular Politics in Most
of the World, Nueva York, Columbia University Press, 2004, pp. 10-15 (la traduccion
es mia).

10 Véase Julio Rios-Figueroa y Alejandra Rios Cazates, “Capital social y demo-
cracia: una revision critica de Robert Putnam”, Poliica y Gobierno, vol: VI, nam. 2,
1999. Disponible en <http://works.bepress.com/julio_rios/5>.
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tuciones administrativas son concebidos a partir de nuevos modelos
de interés, incentivos y compromiso publico. Este cambio es eviden-
te, por ejemplo, en la constitucién de cuerpos burocréticos profesio-
nales cuyo compromiso, ética y objetivos estin moldeados a partir de
modelos técnicos de comportamiento que pueden alejarse de valores
como los de la vocacion y el servicio publico, para privilegiar com-
portamientos vinculados con recompensas materiales. En el caso de
la Nueva Gerencia Publica, Ia forma de disefiar cambios en el com-
portamiento de los funcionarios publicos estd esencialmente basada
en los estimulos econdmicos, lo que puede generar consecuencias
profundas sobre los horizontes disciplinarios y profesionales.!

En todo caso, lo que importa registrar es que sin lugar a dudas ha
ocurrido un cambio paradigmitico entre la disciplina administrativa
tradicional, a la que se le ha lamado “la antigua religién de la admu-
nistracién piblica”, y los enfoques contemporaneos, en los que se
distingue la idea de una administracién que ya no es necesariamente
autosuficiente, que moldea sus relaciones presionando hacia estruc-
turas mas horizontales y que ya no opera de manera uniforme a
partir de una estructura burocritica central, vertical y jerdrquica.’
Sin duda, este cambio si podria estar en la base de la transformacién
que tiene que ver con la posibilidad de favorecer un tipo de partici-
pacién mas democritica en la que se fundamentan las practicas, dis-
cursos e instrumentos de la administracién piiblica contemporinea.
Mientras que en el pasado la rendicién de cuentas era esencialmente
legal o contable (y jerarquica) y la participacion ciudadana era conce-
bida dentro del modelo de una democracia acotada, hoy dia el énfa-
sis estd puesto en el hecho de que las politicas pliblicas se orienten
especificamente a los ciudadanos, integrando su experiencia, conoct-
mientos y necesidades; esto es, son los ciudadanos los que participan
de manera explicita en el proceso de elaboracion de las politicas fu-
turas y en su evaluacion, facilitando con ello también una rendicién
de cuentas menos formal y mas horizontal.

4 Guy B. Peters, “Cambios en la naturaleza de la administracion publica: de las
preguntas sencillas 2 las respuestas dificiles”, en Marfa del Carmen Pardo (comp.),
De la adnrnistracion priblica a la gobernanzu, México, Fl Colegio de México, 2004, p. 73.

2 Ibidem, p. 75.
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En otras palabras, st bien la administracién publica tradicional se
conformé mediante la institucién de una esfera piblica relativamen-
te restringida y elitista, en la actualidad enfoques como el de politicas
publicas y el de gobernanza no sélo buscan identificar y reconocer
actores civiles y privados ya existentes para la conformacion de alian-
zas publico-privadas, sino que, en un nivel bisico, estin orientados a
la creacion de nuevos sujetos politicos interesados en el proceso de
politicas. Hay, entonces, una intencion explicita de crear interlocuto-
res y aliados para el proceso de gobierno desde la administracion
publica, donde parecia no haberlos. También es necesario esclarecer
las posibilidades y las consecuencias de este nuevo impulso de la
sociedad civil y sus interlocutores que, sin duda, tienen importantes
implicaciones para las metodologias, valores, instrumentos y sujetos
de la administracién publica.

De esta manera, a pesar de que sobre todo después de la experien-
cia de los estados benefactores al concluir la Segunda Guerra Mun-
dial se ha insistido en la expansién de las condiciones y posibilidades
de la administracién ptiblica, particularmente a esfetas antes no tute-
ladas por el poder publico, no se ha subrayado lo suficiente la forma
en que la administracion piblica, como practica de gobierno, ha ope-
rado también en la creacién de nuevas formas de relacién con sus
gobernados. Los sujetos de los distintos enfoques de administracion
publica, pasando del Estado benefactor hasta las politicas piblicas
de la actualidad, no sélo involucran nuevas concepciones de lo que
es el gobierno, de sus alcances y responsabilidades, sino también de
los sujetos a los que se dirige esa accién publica.

¢L.A BUROCRACIA: ALIADA O ENEMIGA DE LA DEMOCRATIZACION?

La idea de lo burocritico se supone ui ingrediente constitutivo de lo
publicoyen particular del Estado y de la administracién piiblica. Pero
también y de manera por demas extendida, en el lenguaje commin lo
burocritico, y en consecuencia de manera directa en la administra-
c16n publica, se asocia con ineptitud y corrupcién de los aparatos
administrativos y de los funcionarios piiblicos, especialmente cuan-
do se les compara con organizaciones privadas. Christopher Hood
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analiza los rasgos principales que han evidenciado el ‘descrédito’ de
las burocracias: por un lado su autoridad, pero por el otro sus prac-
ticas discrecionales.

Los dos elementos unidos constituyen los pilares de la administracién de
donde fluyen las patologfas. Estn, sin duda, interrelacionados. La dis-
crecionalidad burocritica setfa més tolerable si la burocracia tuviera me-
nos autoridad; y la autoridad burocritica también serfa més tolerable, si
la burocracia se comportara de manera menos discrecional.®

Esta situacion resulta paradéjica, pues de acuerdo con lo que se-
fialé Max Weber, uno de los principales tedricos del fenémeno buro-
critico, este era un proceso que marcaba el inicio de la etapa de la
modernizacién del mundo social, y representaba un claro sintoma
del predominio de la racionalizacién y, en consecuencia, del cilculo
v la eficiencia de la actividad humana,™* de ahi que el concepto de
burocracia “ha sido, sin duda, objeto de largos debates, pues plantea
dificultades filoséficas y de significado™.' Eugene Kamenka afirma
que el concepto se emplea para “identificar una institucion o una
casta, un modo de operacion, una ideologia, un modo de contemplar
y organizar una sociedad o un modo de vida”.'¢ Michel Crozier sefia-
la que de hecho el concepto de burocracia resulta vago y confuso y
que eso trajo como consecuencia que se eligieran definiciones distin-
tas de dicho fenémeno para describir el concepto con precision.”

Retomando lo sefialado en el primer capitulo, los estudios sobre
la burocracia elaborados por Max Weber se cuentan entre los mis
importantes en su campo, puesto que dan origen a un verdadero
paradigma tanto teérico como normativo. Al estudiar las sociedades
modernas, Weber se centra en el proceso de burocratizacion que

1% Christopher Hood, The Limits of Adwinistration, University Microfilms, 1983,
pp- 8-10 (la traduccibn es mia).

1 Max Weber, “La empresa estatal de dominio como administracién: direccion
politica y bucocracia”, Economia y Sociedad, México, #CE, 2005, pp. 1060-1076. -

5 Idem.

% Citado por Michel Crozies, E/ fendmena burocrdtico, Buenos Aires, Amorrortu,
1969, p. 11.

17 Iden.
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habzia sido necesario para ganar eficiencia y eficacia en las organiza-
ciones del Estado, de ahi que las burocracias se convirtieran gradual-
mente en uno de los rasgos distintivos de las sociedades modernas
de manera paralela a la maduracién que va consolidando el sistema
capitalista.

Lo mismo que el lamado progreso hacia el capitalismo a partir de la
Edad Media constituye la escala univoca de la modernizacion de la eco-
nomia, también el desarrollo del funcionariado burocritico, basado en el
empleo, el sueldo, la pensidn, el ascenso, la preparacion profesional, la
division del trabajo, las competencias fijas, el formalismo documental,
la subordinacion y la superioridad jerdrquica, constituye la escala igual-
mente univoca de la modernizacién del Estado.'®

Max Weber no planteé modelos para analizar la burocracia sino
tipos ideales.” Para Weber si habia burocracia mas alla del Estado,
puesto que toda forma de organizacion moderna era burocratica. La
burocracia representa la forma mas técnica de la dominacién legal-
racional que se integra con funcionarios que se desempeifian en su
puesto con base en objetivos y deberes.? Se comporta de una mane-
ra “racional”, dominan su conducta, atienden de manera irrestricta la
norma, la finalidad y los medios y se comportan bajo supuestos de
‘objetiva’ impersonalidad. Su espiritu se caracteriza por su formalis-
mo y por la inclinacion a la exigencia de reglamentos; tiende a tener
el monopolio de la informacién.?! En donde la burocracia se instala,
practicamente resulta imposible disolverla, a menos que se destruya

13 Max Weber, “La empresa. .., gp. @7, p. 1060.

¥ Tipo ideal es un instrumento conceptual creado por Max Weber, usado en
sociologia para aprender los rasgos esenciales de ciertos fendémenos sociales.
Ejemplos de tipo ideal son: autoridad, poder, feudalismo. Un tipo ideal estd forma-
do por la acentuacién unidimensional de uno o mis puntos de vista y por la canti-
dad de sintesis de fendémenos concsetos, los que se colocan en una construccién
analitica puramente conceptual que no puede ser encontrada empiricamente en la
realidad.

* La palabra burocracia viene de la palabra orafos, que significa poder, y bum,
oficina, véase Max Weber, Economia y sociedad: esboso de sociolggia comprensiva, trad. de
José Medina Echevarria, México, Fondo de Cultura Econémica, 1964, pp. 706-716.

. Thidem, p. 720.
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50 misma, ]a que sc_aria Suplgntada por alguna otra forma
la "fgﬂﬂ.lzac-lgn, Dicha tendencia se registra en lo que se refiere a la
de "Ofg‘g‘,’ffi'e la racionalidad mstrumental, que acaba también pot

sg:x?;arse burocrticamente; a partir de todo ello, Ia burocracia ter-
mina por acrecentar su influencia. FJ peligro es que puede terminar
siendo enajenante y perversa.

Para Georg W. Hegel Ia burocracia es ung clase de Ia sociedad ci-
vil; su accién se ve motivada por los intereses generales. Es una clase
que calificaria como universal, ya que el Estado moderno es real y
perfecto, puesto que cuenta con este tipo ideal universal que lo con-
vierte en un actor esencialmente prescriptivo. Busca el bien general
0 universal y esta ligada intrinsecamente al Estado.”? Poy su pare,
Cartlos Marx considera que la burocracia, al formar parte del Estado,
busca sélo los intereses de la clase dominante y no tiene Ia caracters-
tica de independencia frente 3 las divisiones de clase e intereses eco-
némicos.? Michel Crozier considera que hay tres acepciones del
concepto de burocracia. Ia primera es un concepto de la ciencia
politica y sefiala que Ia burocracia es el gobierno por medio de las
oficinas y por lo tanto un aparato de Estado constituido por funcio-
narios nombrados directamente, no elegidos, organizados jerarqui-
camente y dependientes de una autoridad soberana; lo que impera es
el orden y Ia ley, Y se considera que el ciudadano es un actor ausen-
te.* La segunda, es a la que se aludi6 en parrafos anteriores sobre la
propuesta de Max Weber; la burocracia tiene un cardcter “racional”
la norma, Ia finalidad, el medio y la impersonalidad “objetiva” domi-
nan su conducta. Esto es, el modelo de burocracia weberiana puede
resumirse en una serie de caracteristicas que definen su légica: el re-
clutamiento basado en el mérito, la promocién mnterna, la estabilidad
en la carrera, y salarios estables, Fste sistema enfatiza el servicio de
catrera como un medio para profesionalizar ¥y mejorar la eficiencia

# “La clase universal de los servidores piblicos tiene como misién los intereses
universales de Ia comunidad [.-.] El inteeés Propio encuentra un lugar en Ia buisque-
da de un interés general”, citado por Georg W, Hegel, Filosoffa del derecho, Meéxico,
Juan Pablos, 1998, p. 205.

3 Véase Carlos Mats, Critica de ln Silosofia del Bstady de Hegel, Madrid, Editogial
Biblioteca N ueva, 2010.

# Michel Croz iex, B/ feudmens buirocrdtico, op. df., pp. 12-13.
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de la administracién, privilegiando 13. estabﬂidad laboral y lla Cﬂl‘f(:‘é‘:
administrativa, con una l6gica de gestién relativamente auténoma
s politicos.®
IOSII,); fecf:;a})con la que ‘discute’ Michlel Crozier, es el u]so vuﬁ];gzt (iz
la palabra ‘burocracia’ y evoca a la lentitud, la peszllfclif:z, a; ;Ed dejios
complicacién de procedimientos; en una pala]:l)ra, }nﬁpmi i de los
cuerpos ‘burocriticos’ para adaptarse a las exigencias quoS 2
satisfacer, con la consecuente ftustxac_ton tanto de aque qlos o
ben utilizar sus servicios, como ta_fnbx’en‘de laslpers.onas quioﬂ-e )
tegran.® Con estos esquemas reslultana unpgmble m;:entartrucm‘g;
errores de los funcionarios, debido a la r1:g1dez,cle as c-as.d crumas
burocraticas y por la diferenciacién de sus ‘roles’. E‘sta ng; tiecoS v
siona, en especial, el aislamiento de estos cuerpos Purcigrtanto ,las
que impide su colaboracién y el trab:ft]o en equipo. Por lo tans ,_éun_
reglas del juego con las que operan dichos cueL.pos ‘s?n : ;_.%;1 e e
cionan a partir de roles diferenciados que generan ais :ﬂtvide;ie o
impersonales; todo ello res;;?ta en un comportamiento A
i i frente a los cambios. o
fesg:f: (I:—ilszert Simon es importante eftudiat las orgamz’agonez,u )Sr
aunque 1o se refiere de manera especifica a la.s bU{?cr;iagxflas:le ”
preocupaciones generales cab.rian dex}tro dela czgactermacl 02 "y
hace de ese tipo de organizaciones. Sunon cons1dera_q‘ue as g?; "
zaciones moldean habilidades y habitos; otorgan pos:cmnes.rta(:a "
sables para ejercer la autoridad e mﬂuen.cm sobre otros ¥ estéu i
comunicaciones; de este modo determinan los escenarios de i
macién en donde se toman decisiones. Por consiguiente, .no se ]ig -
den entender las decisiones y sus resultadps, Sil'lment(t;lsfl Pl‘l;:& o
las organizaciones y en qué contexto funcionan. .De ’ ql:;e Co}:n ©
da afirmar que las organizaciones son un complejo pat[f:on ccomu
nicacion y relaciones de un grupo”de seres }_m_manos. ;ten% ron le
otorga a los miembros informacién, suposiciones y obje P

il inisiracion pribli ! fallan las refor-
* Marcelo Moriconi, Reidrica, poliica y adniinisiraciin piiblica. $Por qué fatlan las refs
#as adwinistrativas?, México, uaM/ Clacso, 2011, p. 86.

% Idem, ‘ . .
21 Herbert A. Simon, Administrative Behavior: A Study of Dedision-Matkeing Proces

traduc-
in Admiristrative Organization, Nueva York, The Free Press, 5a. ed., 1977 (la tr

cibn es mia).
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sus decisiones, y también les proporciona mnformacién sobre el com-

portamiento de los miembros del grupo
William Niskanen plantea que las burocracias se caracterizan por
ser actores rent-seeker; es decit, buscan maximizay sus por
con base en la informacién que los legisladores tien; P;;Csupuestos
raciones burocriticas. De modo ] ; n sobre las ope-
que los legisladores desconocen Ia

uier ofr ¥

g ; tra empresa de mercado,” En esta linea, lo que sugier
ada agencia ti roci . . o
pors ;irt 12 .tlene un patrocmador que le Provee Presupuesto qes
g 9{1esultad03 a cambio. Las agencias se aprovect c}i’ .
€bil posicidn del patrociador it1 iy
Or para emitir resultados; de hecho
3

roducen r.
gumen gb?jdtadcl)s hasta que el patrocinador decide. De ahi que
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resultados socialmente Optimos,3 e necesiasin pra generas
Matt M, L - Nol
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Por ultimo, Guy B. Peters describe a las burocracias como una
organizacion con estructura piramidal de autoridad, puesto que
aplican reglas universales e impersonales para mantener la estruc-
tura. Considera que las organizaciones burocraticas estan directa-
mente involucradas en la implementacién de politicas pablicas y la
entrega de servicios publicos.® Sin embargo, refiere a los aspectos
relativos a los comportamientos discrecionales de la administra-
cion, mencionados anteriormente, de ahi que se seiiale que la bu-
rocracia no es una fuerza politica unificada; sin embargo, identifica
claramente su habilidad para controlar informacion, las propuestas
de politicas y su viabilidad; la burocracia puede influir en politicas
publicas e incluso determinarlas, puesto que logra controlar las de-
cisiones que totnan los politicos. Sobre este punto volveremos mas
adelante.

Es importante, entonces, entender el sentido original del proceso
de burocratizacion en la administracion puablica, pero también la for-
ma en que la superposicién con otros principios de autoridad han
tendido a fragmentar e incluso a distorsionar los efectos del proceso

de burocratizacién, aun sobre la propia autoridad.

EL SURGIMIENTO DEL APARATO BUROGRATICO
Y SU AUTORIDAD

El proceso de burocratizacion no es exclusivo del Estado, smo que
abarca a la vida social en su conjunto. Tal y como lo establecié We-
ber, en el mundo moderno el ?roceso de soctalizacion es histdrica-
mente uno de burocratizacién inexorable* La modernizacién en
sentido amplio favorece procesos que modifican la composicion y
funcionamiento social a partir de fendmenos como la urbanizacion,
mndustrializacidn, secularizacién y democratizacion. Para erigirse en
Estado, se requiere que los métodos e instrumentos de una adminis-
tracion se concentren sobre un territorio y una poblacién. En este
sentido lo que hizo también Max Weber fue anticipar lo que siglos

* Guy B. Peters, La pofitica de la Burocracias, México, rcE, 1999, pp. 342-396.
3 Max Weber, “La empresa...”, gp. af., p. 1061.




86 LNA INTRODUCCION A LA ADMINISTRACION PUBLICA

después se convirtié en el fundamento del wanagement; esto es, las

semejanzas entre la forma organizacional del Estado burocritico y la
empresa:

En ambos casos, la disposicién de los medios de produccién estd en
manos de aquel poder al que el aparato de la burocracia (jueces, funcio-
narios, oficiales, capataces, empleados, suboficiales, etc.) obedece o a
cuya llamada atiende; igual que aquel aparato caracteristico de todas
aquellas formaciones cuya existencia y funcién estin ligadas indisoluble-
fnente, tanto por su causa como por su efecto, a la ‘concentracién’ de
esos medios de produccién.ss

El hecho de que el proceso de burocratizacién sea un rasgo del
mundo moderno en general ¥y 10 una forma organizacional especifi-
ca de una geografia o Estado, no quiere decir que sea igualmente
hegeménico en todos los lugares y sistemas administrativos. Incluso
en una tradicién administrativa marcadamente singular, Ia de paises
con sistemas jerirquicos y centralizados de autoridad largamente
consolidados, como el Reino Unido o Alemania, el Estado burocri-
tico ha cuajado con mayor solidez. Por oo lado, paises en donde los
sistemnas burocriticos fueron implantados desde el exterior ¥y 1o por
medio de un proceso otginico de evolucién estatal, han dado como
resultado un desequilibrio entre Ia autoridad burocritica y formas
pattimoniales o clientelistas de autoridad. Este es, pot ejemplo, el
caso de sistemas administrativos con antecedentes coloniales en
donde la autoridad del Estado ha estado histéricamente mediada ¥
fragmentada por la autoridad de Jas corporaciones religiosas o laicas
0 por cualquier otro tipo de mediadores politicos.

En otras regiones del mundo Ia burocratizacién puede haberse
calificado como formas de autoridad teocritica, patrimonial o clien-
telar, 1o que sin duda ha resultado de suma mmportancia para el estu-
dio del Estado y la administracién piblica. Esta clave favorece re-
flexiones sobre los distintos fundamentos ¥y trayectorias del proceso
de burocratizacién (en particular, en torno al auge del combate 2 Ia
corrupcidn y el dispendio de los funcionarios pliblicos) en los ni-

% Ibidem, pp. 1060-1076.
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cleos metropolitanos de Europa Occidental y en Amenc,a 'dd]_h‘h;rr:i’
por un lado, y en otras regiones del mundo como América Latina,

por el otro.
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bién a imprimir sus propias preferencias en Ias actuaciones y

2 ] i6n mia a partic de la cita
36 Man Weber, “La emptesa...”, gp. @t., p. 1068 (redaccién mia a par

de Weber).
3 Tbidens, p. 1079.
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nes que toma, lo que también abona a que su comportamiento pueda
resultar poco racional y hasta contradictorio.

De ahi que la necesidad de optimizar la administracion para su-
perar los desafios del desarrollo capitalista cuestiond las premisas
weberianas. La administracién burocratica empez0 a arrojar saldos
negativos cuando el Estado liberal dio paso al Estado social del si-
glo xx, lo que se tradujo, como quedé sefialado, en una importante
ampliacién de responsabilidades. El Estado minimo contaba con
una pequeiia estructura dedicada a llevar a cabo tareas organizadas
en muy pocas agencias: Justicia, encargada de la policia, Defensa
(ejército y marina), Hacienda y Relaciones Exteriores.”® El Estado
social incorporé una amplia gama de responsabilidades en educa-
ci6n, salud, previsién y asistencia social, ciencia y cultura, entre
otras. Ademas asumié algunas de orden econdémico, como la regu-
lacién del sistema econdmico interno y de las relaciones econémi-
cas internacionales, y la estabilidad de la moneda y del sistema fi-
nanciero, ademés del suministro de servicios publicos y la proviston
de infraestructura, entre los mas importantes. Este nuevo escenario
presiond para que la administracion y el gobierno actuaran de ma-
nera mucho mas eficiente, lo que no logré corroborarse en la reali-
dad. Bl desempefio de la burocracia empez6 a ser fuertemente cues-
tionado dados los malos resultados en términos de respuesta y
servicios a la ciudadania.

LA BUROCRACIA Y LA GOBERNABILIDAD

A pesar de las criticas que los arreglos burocrticos generaron sobre
todo a la luz del desgaste del Estado social, las relaciones que se es-
tablecen entre la burocracia y el resto de las instituciones politicas
contintian definiéndose en un delicado proceso politico que incide
de manera fundamental en la gobernabilidad de los estados moder-
nos. Para entender ese proceso, es importante analizar el papel de la

3% Luiz Bresser Pereira, “De la administracion piiblica burocritica a la geren-
cial”, Resista do Servicio Pitblico, vol. 47, nim.1, enero de 1996, p. 5. Disponible en
<wwwbresserpereira.ecn.br>.
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burocracia en los gobiernos y en el disefio y puesta en marcha de las
politicas publicas, asi como el grado en el que esta burocracia es ca-
paz de aportar direccidén y liderazgo, buscando que las sociedades
funcionen y fluya la gobernabilidad.® Siguiendo a Guy B. Peters, po-
demos afirmar que la burocracia favorece la gobernabilidad en la
medida en que integra personas capaces de generar ideas que se pue-
dan traducir en politicas, que a su vez puedan implementarse por
medio de las estructuras gubernamentales existentes. Esta capacidad
de la burocracia imprime al gobierno un conjunto de intenciones
politicas coherentes, considerando la ideologia de cada una de las
agencias que integran las estructuras administrativas. No existe nece-
sariamente una idea homogénea de lo que debe o no debe hacer el
gobierno; cada agencia genera sus propias ideas y les otorga distinta
jerarquia. Sobre esto, existen al menos dos posturas: aquellas que
sostienen que la burocracia responde siempre a los intereses del pro-
yecto politico en turno, y aquellas que argumentan que si bien la
burocracia trabaja para conservar el equilibrio politico derivado de
la puesta en marcha del proyecto politico, también genera sus pro-
pias ideas que podrian influir para mejorar o hasta para cambiar el
rumbo de dicho proyecto.

Se puede afirmar que las decisiones que toman los lideres politi-
cos poseedores de un mandato democritico y que cuentan con apo-
yo politico, casi siempre se sostendrdn, a pesar de que los funciona-
rios situados en los altos cargos de dependencia y agencias no vean
con demasiado entusiasmo dicha decisiones o incluso se opongan a
ellas. “Los burdcratas pueden llegar a influir en los politicos para que
cambien de opinién o para persuadirlos de que hagan algo diferente,
pero son en general los politicos quienes deciden si seguir o rechazar
esos ‘consejos™.*

La ideologia de las agencias burocriticas pone en evidencia la di-
ferencia entre los politicos y los funcionarios, puesto que los politi-
cos ven limitada su autonomia frente al conocimiento “experto” de
los funcionarios, llegando incluso a la situacién en que esgrimen opi-

% Guy B. Peters, La politica de la burocradia, gp. ait., pp. 342-396.
® Bdward C. Page, Policy without Politicians, Oxford, Oxford University Press,
2012, pp. vii-x (la traduccién es mia).
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niones contrarias, lo que dificulta su tarea al frente de cualquiera de
las agencias administrativas. El conocimiento experto puede favore-
cer que los funcionarios promuevan cambios que, por una parte,
podrian generar resistencias por parte de los politicos, pero que de
manera paradojica requeririan del apoyo politico para transformarlos
en ‘politicas’, lo que cierra el citculo y vuelve a colocar a la burocracia
en una posicién de poder que incide en la gobernabilidad.

Sobre el tema del expertise de los buréeratas, Edward C. Page pro-
pone algunas ideas que relativizan Ia afirmacién de que ese conoci-
miento ha sido la fuente principal de su poder (situacién que se hizo
mucho més evidente con la irrupcion, por fortuna pasajera, de los
llamados cuerpos tecnocraticos), y avanza Ia idea de que ese poder
puede tener su origen, de manera mas evidente, en las posiciones que
ocupan esos burdcratas. Como quedd apuntado, desde Max Weber
ese conocimiento experto fue identificado como el medio para mo-
dernizar y, sin duda, para caracterizar a la burocracia como un pode-
roso actor. “La posicidn de poder de todos los burdcratas descansa
en el conocimiento™.* Page establece una interesante discusién par-
tiendo del hecho de que para poder aceptar el vinculo tan estrecho
entre conocimiento experto y mayor poder, habria que empezar, pri-
mero, por tener claro qué estamos entendiendo por ese conocimien-
to. Segundo, resulta dificil per se lidiar con un grupo o individuos
que cuentan con poder, pero resultarfa atin mas complicado si ese
poder emana de un atributo en o particular, como puede ser el co-
nocimiento experto. Y tercero, existe un niimero muy grande de va-
riables que aparecen alrededor del despliegue de ese conocimiento,
de las que sin duda se podri esperar ‘matices’ para cualquier tipo de
expertise que les pudiera otorgar poder a los burécratas en circunstan-
cia particulares.*?

La burocracia controla la disponibilidad de recursos para formular
politicas en la medida en que tiene el dominio sobre la rutina y la téc-
nica, lo que imprime viabilidad a las politicas que se traduce en decisio-

' Max Weber, Ewnomia y sodedad, citado pot E. C. Page, Bureacrats and Excpertise:
Elucidating a Poblematic Relatonship in Thres Tableanx and Six Jurisdictions, Elesevier Mas-
son, 2010, pp. 256-272 (la traduccién es mia).

2 Ibiden, p. 257.
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nes, propuestas, programas y procedimientos.” Sin embargo, los pro-
cedimientos pueden acabar convirtiéndose en un obsticulo para llevar
a cabo una politica al volverse la agencia en una victima de una marafia
procedimental que le impide jerarquizar preferencias, moldearlas y di-
seiiar una politica viable. Vuelve a aparecer la contradiccion al tenerse
que defender procedimientos al mismo tiempo que se quiere transitar
hacia esquemas de trabajo mis flexibles e innovadores.

Es importante sefialar que también aparece de manera casi irre-
mediable Ia competencia entre agencias que se materializa de forma
muy evidente respecto a los recursos presupuestales. Este ‘pleito’
por el presupuesto se ha analizado desde dos posiciones; una que
afirma que es generalizado y refiido, buscando maximizar el presu-
puesto para cada agencia. La otra sostiene que es de baja intensidad
y que de lo que se trata es de conservar un techo justo e incluso
generar cooperacion en la division presupuestaria existente. En tér-
minos generales las agencias evitan el conflicto cuando se radicaliza
al punto de amenazar su existencia o la de alguno de sus propésitos
esenciales, e incluso frente a la posibilidad de poner al descubierto
deficiencias en sus programas. Por otro lado, la competencia entre
agencias, abonando sobre los aspectos positivos, puede servir para
estimular la innovacién y como un medio para asignar recursos; en
términos negativos puede limitar la coherencia y consistencia de los
programas. Esta situacién podria incluso llegar a provocar distor-
siones importantes, y a generar tal dispersion que las distintas agen-
cias pudieran empezar a actuar cada una por su cuenta, respondien-
do a intereses diversos, ademds de generar una expansién poco
justificada del gasto. Un riesgo latente es que los politicos se vuel-
van cémplices de los buréeratas buscando sélo maximizar recursos
¥ beneficios.

En relacién con el tema de la ocupacién de puestos, desde una
concepcion tradicional, los mis altos son ocupados por los politicos,
que tendrifan la responsabilidad de formular las politicas para que los

* Véase Fernando Nicto, “4Cambios eficientes? Reforma de las reglas burocri-
ticas en México, 1995-2012”, en Maria del Carmen Pardo y Guillermo Cejudo
(comps), Trayectorias de reforma adsministrativa en Méxieo, México, Tl Colegio de México
(en prensa).
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burdcratas las implementaran. Sin embargo, es claro que para que la
burocracia incida en la gobernabilidad tiene que ser fuente 0 al menos
una alternativa para elaborar las politicas y para participar en las deci-
siones importantes, y para ello cuenta con un valioso recutso, que es
la informacién. Esta incidencia en la gobernabilidad también se sus-
tenta en el hecho de que Ja burocracia estd inmersa en los ambientes
organizacionales y, como quedé sefialado, tiene en su poder el cono-
cimiento técnico, aun con las salvedades mencionadas anteriormente.
Los cuerpos politicos intentan romper el monopolio de la informa-
cién en manos de la burocracia, creando sus propios cuerpos ‘aseso-
res’, debilitando el control que la burocracia tiene sobre ese valioso
recurso. Adicionalmente esta el hecho de que la estructura jerdrquica
puede imprimirle a esa informacién distorsiones que también afectan
la credibilidad de esos grupos burocriticos como Unicos garantes
de la informacién. Es muy importante que la burocracia participe
desde el momento en que Ja politica se disefia, puesto que su propues-
ta ganaria credibilidad, ya que muchas veces el conocimiento detalla-
do emana desde los estratos mis bajos que es donde se conocen con
mayor precisién los problemas que se intentan resolver. Finalmente,
el tamaiio de la burocracia acaba convirtiéndose en una de sus carac-
teristicas en la lucha por influir en la hechura de politicas e incidir en
la gobernabilidad. Sin embargo, hay que advertir que la intervencion
de los politicos en las actividades gubernamentales es muy vatiada.
Algunos lideres politicos buscan utilizar de manera activa y frecuente
ese liderazgo para influir en cambios importantes alineados, por mo-
mentos, con las plataformas de los distintos partidos politicos a los
que pertenecen; otros buscan una intervencion mas acotada y limita-
da a algunas dependencias o agencias en las que tienen alglin interés;
otros mis dejan que estas agencias se desarrollen cuanto puedan sin
mayor intervencién por parte de estos lideres.

Con las nuevas tendencias, esta capacidad de caricter mas ‘geren-
cial’ se ha ido convirtiendo en un atributo mucho mas visible entre
los funcionarios que entre los politicos. Sin embargo es evidente que
la discusién se ha centrado en la eficiencia de esa burocracia y en su
capacidad, al haberse presentado dificultades serias para medir cabal-
mente su rendimiento; si bien se han hecho esfuerzos importantes
en los Gltimos afios para otorgatle densidad al tema de la evaluacion,
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construccion de indicadores, utilidad de los resultados y, sobre todo,
impactos, sigue siendo una tarea que requiere de maduracion para
poder tener mayor grado de precision y, por ende, de utilidad. *

Este aspecto se vincula directamente con la prioridad que se le
otorgue a la ejecucién de las politicas, puesto que si bien se reconoce
que existe capacidad en los funcionarios de la primera linea de la pi-
rér‘mde para ejecutar los programas politicos, también es cierto que
extsten evidentes problemas de comunicacion que inhiben la posibi-
lidad de que la informacién fluya sin tropiezos de la clispide a la base
y también a la inversa. Aparecen también fallas en la propia burocra-
cia debidas, como se menciond, a la competencia entre agencias o
incluso al sectarismo de algunas de ellas. Finalmente puede aparecer
una resistencia abierta o latente de la burocracia para llevar adelante
los propésitos del programa politico, oponiendo dos elementos leta-
les, el tiempo, esto es, retrasando las decisiones o la implementacion
de Ia politica, o haciendo un uso excesivo de la memoria buroctitica,
al enfrentar los procedimientos ‘tradicionales’ a la innovacién.*

EL PRINCIPIO BUROCRATICO Y EL GOBIERNO DEMOCRATICO

Para Weber, el desarrollo de la burocracia, en tanto fendmeno inhe-
rente a la modernidad y el predominio de la racionalidad instrumen-
tal, presentaba serios riesgos al gobierno democriatico. El apogeo de
un aparato de funcionarios profesionales al servicio del Estado crea-
ba por si mismo una tendencia irreversible a la razén instrumental
como el principal y a veces exclusivo criterio de la accidn estatal.
Este hecho, por ejemplo, adquiri6 sus variaciones mas extremas en el
surgimiento de los gobiernos tecnocriticos que con frecuencia to-
maron un rumbo autoritario o totalitario. Esta ‘desviacién’ tomé su
origen en el hecho de que el fortalecimiento de la autoridad parecid
requerir de su centralizacion para generar una autoridad de dimen-

* Claudia Maldonado, “La evaluacién en México: origenes, caracteristicas y ¢re-
sultados?, en Maria del Carmen Pardo y Guillermo Cejudo (eds.), Trayectarias de refor-
wa administrativa en Méxdo, México, El Colegio de México (en prensa).

 Guy B. Peters, La politica de la burocracia, op. ait., pp. 344-367.
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siones nacionales, con lo que se garantizaba unidad y la posibilidad
de darle coherencia a los proyectos nacionales. La centralizacion de
la autoridad permiti6, a su vez, el desarrollo de capacidades estatales
para producir reformas modernizadoras, pero éstas se convirtieron
en un atributo mas de la burocracia, lo que ocasiond que no necesa-
riamente hubiera uniformidad de criterios sobre el contenido y al-
cance de los proyectos, poniendo en evidencia que la burocracia no
era un cuerpo monolitico y homogéneo, sino que se desdoblaba en
grupos, dando paso a identificar a la burocracia en plural. Esta situa-
cién favorecié que por un lado se hiciera evidente que los grupos
mias tradicionales resistieran a la idea de generar cambios, y por otro,
que las demandas de ciertos segmentos de la sociedad empezaran a
ser atendidas directamente por la burocracia, efectivamente despla-
zando, como se sefiald, la intermediacién de la representacién que
tenfa la sociedad en las cAmaras y partidos politicos.

La burocracia tradicional basé su defensa en el apego irrestricto a
los procedimientos burocrticos, pero esta situacion cambiard de ma-
nera drastica frente a los vertiginosos cambios, particularmente el tec-
nolbgico, registrados en las Gltimas décadas. De hecho se ha presen-
tado una clara tendencia a buscar identificar la racionalidad de las
decisiones del Estado como si fuera una verdad social con este cono-
cimiento cientifico y técnico. Parte de estos grupos burocriticos tra-
dicionales quedaran rezagados frente a la llegada de cuadros cuyo
codigo serd todo este conocimiento técnico, dando paso a la tecno-
cracia. La preeminencia que adquiririn estos grupos tomaria su sus-
tento en el hecho de esgrimir una supuesta neutralidad politica y que
sus decisiones en un clisico modelo Zgp-down emanarian de la cispide
a la base, esto es, desde los puestos mas altos de Ia jerarquia burocra-
tica. El dilema que se presentd es si estos cuadros se someterian al
mando politico del grupo politico en el poder o st este grupo se so-
metia al mando de los cuerpos tecnocriticos cuyas decisiones serian
cada vez més impersonales y favorecidas por el fenémeno de la glo-
balizacién (que analizaremos en el capitulo cinco). El supuesto era que
este fenémeno generarfa expectativas de beneficio social colectivo,
pero éstas dificilmente se cumplieron, puesto que dichas expectativas
no se tradujeron en resultados socialmente relevantes, ya que los me-
canismos internos con los que contaba una buena parte de paises para
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lograrlo no respondieron a la velocidad exigida por esa ‘globalizacion’,
ademas de que se promovieron, en muchos casos, a espaldas de la so-
ciedad que debid haber sido la primera beneficiada de esas decisiones.

A partir de esos cambios la relacién entre burocracia y democra-
cia se ha definido, por lo menos, como antitética, sino es que como
esencialmente contradictoria.® La razén de lo anterior reside en que
muentras que el principio democritico de gobierno requiere la parti-
cipactén amplia y activa de los ciudadanos de una unidad politica en
los asuntos piiblicos, la burocracia tiende a concentrar la autoridad y
la toma de decisiones en un inico cuerpo jerarquico de funcionarios
al servicio del Estado. El desarrollo de la democracia representativa
ha acrecentado las amenazas percibidas sobre la democracia por par-
te de la burocracia en la medida en que la conduccién de los asuntos
publicos por parte de gobiernos con estructuras democréticas débi-
les intentan aislar a los ciudadanos de las decisiones sobre el bienes-
tar y el destino de la comunidad politica a la que gobiernan.

Edward C. Page llama la atencién sobre el hecho de que los pro-
blemas entre democracia y burocracia pueden rastrearse mas facil-
mente como resultado de que el control sobre estos cuerpos buro-
craticos ha tendido a ser poco sistematico y mucho mis esporadico
y ocastonal, en lugar de insistir en la idea de que las burocracias son
cuerpos poderosos que retan al poder politico.

Casos de sabotaje burocratico, desobediencia o insubordinacién pot
parte de funcionarios en altos puestos resultan extremadamente ratos en
las democracias modernas; sin embargo, esta situacién no ha inhibido el
desarrollo de una importante rama de conocimiento en esta disciplina, la
teoria de agente-principal,’” que ha utilizado ese supuesto comporta-
miento ‘recalcitrante’ de la burocracia como su mito fundacional.®

% Guy B. Peters y Jon Piecre, “Bureaucracy and Democracy”, Prbbic Orgavization
Reziew, vol. 10, ndm. 3, 2010, pp. 209-222 (la traduccion es mia).

¥ Véase, desde el mirador de la economia, Michel Parkin y Gerardo Esquivel,
Macroeconomia: verddn para Latinoansérica, México, Pearson Fducacién, 2007, p- 560.
Desde el de Ia administracién y las politicas puiblicas, Wayne Parsons, Public Policy.
“An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis, Londres-Massachusetts,
Et.’}w.ard Elgar, 1995, p. 675. Omar Guerrero, Gerendia piiblica: una aproximarisn plural,
Meéxico, unan, 2004, p. 309. :

*® BEdward C. Page, Poligy withont. .., ap. ait,, pp. vii-x (la traduccion es mia).
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También el socidlogo Michel Crozier apunta en la misma direc-
ci6n al sefialar que en las organizaciones burocraticas el poder de los
actores esta diseminado y no concentrado en sus cipulas. Esta con-
clusién no solamente ha tenido implicaciones importantes pata la
investigacion de las agencias burocriticas, sino que representa una
realidad que ha de tenerse en cuenta en el disefio e implementacién
de politicas publicas y para los mecanismos que han de ponerse en
marcha para una adecuada rendicién de cuentas de la toma de deci-
siones y el uso de los recursos publicos.

No obstante, la tension entre burocracia y gobierno democrati-
co se ha acrecentado como resultado de las progresivas deficien-
cias de algunas de las instituciones democraticas en el pasado re-
ciente. Por ejemplo, la caida en la tasa de participacion electoral en
la mayoria de Ias democracias de los paises desarrollados o la ato-
mizacion de la vida publica luego de la desaparicién de las corpo-
raciones, sindicatos y otros grupos organizados de interés, ha pro-
vocado que las decisiones publicas recaigan de manera mas
pronunciada en agencias burocraticas especializadas o en comisio-
nes creadas con objetivos particulares y criterios estrechos de com-
petencia y efectividad.

En este sentido, es crucial enfatizar el hecho de que la organiza-
cién burocritica en contra del tipo ideal de la misma no necesaria-
mente actia de forma unificada y coherente. Esto es especialmente
cierto en contextos politicos y sociales donde el principio burocrats-
co esta calificado y mediado por otras formas de autoridad, como en
el caso de la burocracia patrimonial. Sm embargo, la relacién entre
burocracia y democracia no debe ser necesariamente de oposicion.
De hecho, por varias razones, es posible pensar en areas de oportu-
nidad y sinergia entre estos dos actores de la vida pablica. En primer
lugar, la burocracia es uno de los actores principales de la vida ptibli-
ca de cualquier pais y con mayores efectos agregado; en consecuen-
cia, idealmente deberia estar sujeto a la rendicion de cuentas frente 2
los ciudadanos. Adicionalmente, el contacto cotidiano entre los fun-
cionarios piblicos y los ciudadanos hace de la burocracia una de las
4reas prioritarias para mejorat la colaboracién y su inclusién en el
gobierno, lo que sin duda acabaria favoreciendo supuestos de carac-
ter mas democratico.
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Los recientes desarrollos de los esquemas como el de politicas
publicas, y en particular de la gobernanza, le han otorgado nuevo
vigor a la participacién de los ciudadanos y a la fiscalizacion como
elementos vitales para las administraciones publicas. “El diagnéstico
basico de los malestares del gobierno es que la jerarquia hizo que se
desperdiciara el talento de muchas personas dentro del mismo y que
se relegara al piiblico”.*

Sin embargo, es necesario ser cautelosos ante el hecho de que esta
forma de administracién piiblica abierta contribuya a reproducir las
desigualdades politicas y econémicas entre grupos de ciudadanos.
Esto tiene sentido puesto que en tanto la gobernanza invita a los
grupos de interés de los distintos sectores de politica a participar en
Ia definicién y evaluacion de las acciones gubernamentales, no nece-
sariamente se garantiza que todos los ciudadanos afectados (inclui-
dos aquellos con capacidades limitadas de organizacién e influencia
publica) sean tenidos en cuenta.®

Para concluir, autores como Christopher Pollitt y Geert Bouckaert
han planteado la necesidad de recuperar los aspectos positivos de la
propuesta weberiana pero encuadrados dentro de un esquema de
administracién y gobierno abiertos e incluyentes, centrando su
atencién en un fuerte espiritu de “servicio pablico” que parece ha-
berse diluido frente a la necesidad de responder a las exigencias que
plantearon las nuevas tendencias, como la NGP, eficiencia, eficacia
y productividad.®! Estas ideas giran alrededor de aspectos como: Ia
reafirmacion del papel del Estado como el principal garante y crea-
dor de soluciones frente a los nuevos problemas derivados de la
mexorable globalizacién, los cambios tecnoldgicos, los cambios de-
mograficos y las amenazas medioambientales (la discusion sobre
algunas de estas preocupaciones se analizan en el capitulo cinco).
De 1gual forma, la reafirmacion del papel de la democracia repre-

* Guy B. Peters, “Gobernanza y burocracia piblica: ¢nuevas formas de de-
mocracia o nuevas formas de contreol?”, Fore Internacional, vol. 45, nim. 182, 2005,
pp- 585-598.

* Guy B. Petess y Jon Pierre, “Bureaucracy and Democracy”, gp. at., p. 210.

* Christopher Pollitt y Geert Bouckaert, Publkic Management Reforur: A Compara-
tive Analysis. New Public Managenent, Governance. and the Neo-1Weberian State, Oxford,
Oxford University Press, 3a. ed., 2011, p. 252 (la traduccién es mia).
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sentativa como elemento legitimador en el seno de los mecanismos
del Estado. También la reafirmacion de las leyes, puestas al dia de
forma que respondan a las necesidades mas actuales, encaminadas a
preservar los principios basicos sobre los que se sustenta la estruc-
tura del Estado, particularmente en términos de la relacién entre ese
Estado y el ciudadano, incluyendo Ia igualdad ante la ley, la seguri-
dad y certeza legales y la disponibilidad de matcos legales para eva-
luar las acciones del Estado.

CarituLo IV

LOS NUEVOS DERROTEROS
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

La disciplina de la administracién piblica continué su desarrollo y
lo intensifico del siglo xx al xx1. La discusién y los debates sobre la
manera de plantear hipotesis, de desarrollar teorias o enfoques y de
arroparlos con metodologias coherentes siguieron sin quedar re-
sueltos. Sin embargo, este iltimo tramo representa la época en que
aparece con mayor vigor e innovacion su despliegue intelectual. Sus
propuestas se han caracterizado por plantear derroteros nuevos que
vigorizan los alcances tedricos y practicos de la disciplina. Los des-
acuerdos han resultado positivos en la medida en que dejan abiertas
interrogantes en lugar de ofrecer respuestas. Aunque la relevancia
de sus alcances no es concluyente y se sigue cuestionando qué tanto
estos avances han logrado empatar con las exigencias sociales, el
registro de su desarrollo permite acercarnos a una enorme produc-
cién de interesantes analisis y propuestas. Parte de esa produccion
la sintetizaremos en los parrafos sigutentes.

EL ENFOQUE DE POLITICAS PUBLICAS

En los afios cincuenta, en Estados Unidos, debido a problemas de-
rivados del desequilibrio entre el aumento de las tareas que debia
llevar 2 cabo el gobierno y un escenario en que los recursos a su
alcance eran cada vez mds escasos, quedo en evidencia que no exis-
tia en las ciencias sociales una especialidad dedicada a esclarecer el
proceso de toma de decisiones para mantener y fortalecer ese equi-
librio, y tampoco para conocer la forma en la que el gobierno se
telacionaba con la sociedad y el grado en que esa relacién podia fa-
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cilitar o entorpecer esas decisiones. De esa manera surge un nuevo
enfoque creado por Harold D. Lasswell a través de la publicacion de
su articulo “The Policy Orientation”,! en el que se plantea que el
esfuerzo desplegado por los gobiernos en época de guerra, deberia
ser el mismo que en época de paz, para que se pusieran en marcha
acciones efectivas para la sociedad y los gobiernos se comprometie-
ran con el hecho de que sus impactos serian justamente en beneficio
de esa colectividad.

Este nuevo enfoque no se preocupaba por la legitimidad del
gobierno o su organizacion, sino por los procesos de elaboracion y
ejecucion de las politicas; para ello, la propuesta incluia la posibili-
dad de allegarse datos, anilisis y calculos racionales, que potencia-
ran la eficacia de las decisiones y de las acciones. “De este modo
Lasswell imagin6 que las llamadas ciencias de las politicas podrian
constituir una amplia convocatoria para dotar de racionalidad e in-
teligencia al proceso de toma de decisiones, a la vez que para per-
feccionar la ejecucién y prictica de las decisiones, convertidas en

po]iticas”.2

Por ello, el enfoque de las politicas publicas tuvo un doble objetivo: “el
conocirmiento de la politica publica; es decir, conocer la manera en que
una politica (salud, educacion, urbana, ambiental, agropecuatia u otras),
ha evolucionado en el tiempo, cudles son los factores que explican por
qué se ha desarrollado con esos objetivos, instrumentos y actores, y a
qué factores se deben los cambios que para bien o para mal ha experi-
mentado esa politica a lo largo de los afios. Y el conocimiento en la po-
litica péblica; es decir, emplear los métodos y resultados de ese conoci-
miento en la elaboracion de las politicas, hacer que incidan o influyan en
la decision con el fin de sustentar o mejorar su eficacia y correccion.’

! Harold D. Lasswell, “The Policy Orientation”, en Daniel Lecner y Harold D.
Lasswell (eds.), The Policy Sciences: Recent Developments in Scope and Methed, Stanford,
Stanford University Press, 1951, pp. 3-15.

2 Mauricio Merino, Politicas priblicas. Ensays sobre la intersencidn del Estado en la sobu-
cidn de problemas priblicos, México, cIDE, 2013, pp. 31-32.

3 Luis B Aguilar, Pokiicas priblicas, México, Biblioteca Bisica de Administracion
Péblica, niim. 1, Escuela de Administracion Publica del Distrito Federal/Siglo XXI
Editores, 2010, pp. 20-22.
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Esta propuesta estuvo marcada por la importancia concedida a la
e'ﬁcacia de las politicas publicas, es decir, “a su dimension cognosci-
tiva mds que a la politico-institucional”.* Esto se explica por el hecho
de que en Estados Unidos existian las condiciones de un Estado
democratico que podia garantizar la legitimidad de su gobietno y la
legalidad de su actuacion, pero se reconocian déficit, por lo que co-
rrespondia identificar con claridad las condiciones en las que se to-
man las decisiones para lograr establecer una causalidad suficiente
entre el conocimiento y esa decision, esto es, “si el gobierno lleva a
la sociedad a algiin lado o si éste va a la deriva™.®

El sentido que fueron adquiriendo estas ideas es el de contar con
mejores decisiones para enfrentar los cada vez mis apremiantes pro-
blemas de las agendas publicas.

Gracias a este enfoque, se desatrollaron y fortalecieron las ideas y los
métodos para establecer la importancia de las politicas ptiblicas como
o?:jeto de estudio y como curso de accién y, a la vez, brotaron nuevos
dilemas sobre la mejor forma de definir esos problemas, de encontrar
sus causas, de disefiar las pautas a seguir, de afrontar restricciones evi-
dentes y de afrontarlas en la practica.’

L}lis E Aguilar sefiala que la naciente “disciplina’ toma el nombre
de ciencias de las politicas en la democracia, puesto que se concibié
como un conjunto disciplinario de ciencias a las que les importa que
el gobierno democritico utilice métodos, teoremas y tecnologias
para que sus decisiones efectivamente puedan resolver problemas
sociales y generen bienestar en la ciudadania. Este planteamiento
sobre la eficacia en gobiernos democriticos resultaba novedoso, en
el que de forma a todas luces acritica, se pensaba como equivalen-
tes el valor politico del régimen democritico 2 su eficacia. Este enfo-
que serviria para acreditar la superioridad de la democracia en térmi-
nos de su capacidad directiva del gobierno y no por su sola
superioridad institucional.”

Y Ides.

S Idem,

£ Ma'uticio Merino , Polricas priblicas. Ensayo..., op. dit., p. 33.
Luis E Aguilas, Politicas piblicas..., op. dt., p. 23.
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El enfoque de politicas publicas incorpora la idea de agenda pu-
blica, puesto que hace valer que gobernar no es sélo responder, sino
seleccionar y jerarquizar. Frente al hecho de que el gobierno no pue-
de hacerlo todo bien y al mismo tiempo, se construye una agenda
que deberia ser el resultado de un ejercicio cada vez mis democrati-
co y abterto, “Se exigfa, por lo tanto, no sélo una seleccién de los
temas de mayor importancia dentro de la agenda piiblica, sino tam-
bién un esfuerzo racional por construir la definicién de los proble-
mas a la luz de soluciones convincentes y posibles, y no a la inversa™.?

El paso siguiente seria desagregar las causas de los problemas y
definir la solucién de la politica piiblica en cuestién, Para ello, debia
haber claridad entre un diagnéstico y la definicién del problema que
implicarfa un proceso complejo pero fundamental para el éxito de la
politica, pero que tampoco dependeria, como en el pasado, del sélo
enunciado de la voluntad politica en Ia supuesta solucién del proble-
ma. “Las politicas piblicas suponen un compromuso con la defini-
ci6n del problema, con los medios seleccionados para afrontarlo y
con los resultados esperados después de la intervencién del Estado™.?

Ea las politicas publicas, lo relevante es encontrar Ia evidencia e
informacién que ayuden a tomar las mejores decisiones para la ac-
cién gubernamental. En el caso del contexto, el enfoque de politicas
publicas presenta una visién més acotada y empirica que el de los
primeros desarrollos de esta disciplina. En este caso, no se trata de
crear una ciencia deductiva a partir de postulados o principios de la

administracién. Por el contrario, se trata de establecer una serie de

relaciones causales y medidas que se hayan verificado en la realidada

pactit de casos particulares. Esto no significa que la posibilidad de
acumular conocimiento sobre la administracién ptiblica esté cancela-
da. Sin embargo, lo anterior si implica una visién mas pragmatica
sobre el papel de la disciplina administrativa frente a otras formas de
conocimiento, '

¥ Mauricio Merino , Politicas priblicas. Ensayo..., op. ait., pp. 34-35.
2 Ihidem, p. 36.

1 Ibddews. También puede consultarse José Luis Méndez, “La politica publica o5
como vasiable dependiente: hacia un andlisis ms integral de las politicas priblicas™, =

Foro Internacional, vol. 33, niim. 1, enero- marzo de 1993, pp. 111-144.
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Finalmente, en el caso de la orientacion de problcqms, es sencillo
trazat una constante con el énfasis en el aspecto jl-J_’l‘{dle) dlel desem-
peiio, propio del modelo clasico de ?a admuustrac'ion‘pubhca’. -l_j',l en-
foque de politicas publicas esta ouegtado,' en términos teonj:os1 y
practicos, a plantear las preguntas de investigacion como c_Ie proble-
mas de politica en busca de soluci6n. Para ello se pn}f’ﬂegmn al me-
nos dos vias distintas: Ja primera, la creacion y solucion de proble-
mas desde la perspectiva que considera al confhcto_ como una
situacién irresuelta, pero controlada por el hecho de la intervencion
de distintos actores. La segunda, reconociendo la iil}pm‘tancm. (_1&1
mercado y de las relaciones que se despl_ieganl a partir de su activa
participacion. De este modo, tanto la ewdencw& como los métodos
de investigacién utilizados tendrian como propésito final el.e:stableA
cimiento de una serte de pardmetros y medidas claras de accion para
la toma de decisiones. . 3

Cabe prestar atencion al hecho de la radical 1.Iansforr'nz.tc10n. que
este nuevo énfasis ha significado para los estucho?a administrativos,
pues si bien es cierto que de modo general las umda_des c!e estudio
contintian siendo la administracién pablica y sus funcmnanos,’por el
otro lado el acento en la legalidad y el cardcter normativo de ésta ha
dado paso al estudio de la eficiencia, la calidad y los resultadgs de las
politicas publicas. Este cambio, ademas, ha tenido repercusiones no

solamente en el 4mbito tedrico, también ha permeado la practica de

las politicas publicas.

En las democracias liberales ‘el gobierno por politicas’ es el modo pro-
pio de gobernar. Las politicas son planes de accién especiﬁ_cos (no h((ﬂ)-
listicos), enmarcados por leyes precisas, que reconocen las libertades de
los ciudadanos y, en consecuencia, tienen limites precisos al abordi}r de-
terminados campos de accién social (por ejemplo en las transacciones
de los mercados que, por definicién, no se pueden planificar por un

1
poder externo a sus actores).

Sin embargo, también como consecuencia del desarrollo del enfoi
que de las politicas publicas, hubo una renovada atencion a la parti-

" Luis F Aguilac, Pofiticas piiblicas..., op. cit., p. 23.
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cipacién ciudadana y a la integracién de los intereses sociales en la
teorfa y en la prictica de la administracién publica, resumida en una
de las vertientes del enfoque de politicas piblicas, la antisinoptica. El
interés en el caricter contextual y concreto del andlisis de politica
obligd a prestar mayor atencion a la forma en que los distintos gru-
pos de interés en Ia sociedad deliberan y convergen (0 no) en la toma
de decisiones piiblicas. Este elemento aportd una vision mis com-
pleja y cargada de implicaciones politicas y éticas en el andlisis de las
politicas publicas.'?

Las ciencias de las politicas debfan contar con al menos tres atri-
butos ademis de los sefialados. Estos atributos serian la diversidad
de métodos, Ia contextualidad y la orientacién hacia los problemas.
En el caso de la diversidad de métodos, es claro que el enfoque de las
politicas ptiblicas presenta una aproximacién mucho mas pragmitica
que la del enfoque clasico, tanto en términos de los instrumentos
como de los modelos tedricos de los que se podria echar mano para
avanzar en el conocimiento de la administracién publica como disci-
plina y como practica.

Sin dejar de reconocer la importancia indiscutible de este enfo-

que, la pregunta que cierra este apartado es respecto a la utilidad de

dicho enfoque en contextos muy distintos al de su ‘denominacién
de origen’, como lo identifica Enrique Cabrero, quien sefiala que mas
all4 de la férrea voluntad de esta corriente por constituirse en un te-
curso promotor de la democracia, es necesario contar con evidencia
para conocer sus alcances fuera del contexto en el que se gesta su
conformacién genética, que justamente tiene que ver con la accion
de un gobierno en un régimen construido sobre practicas democri-
ticas y disefiado institucionalmente sobre esas bases. Lo piblico de
este enfoque en Estados Unidos no tiene que ver con la exclusividad
estatal, sino con el encuentro entre la racionalidad estatal y la volun-
tad social. La naturaleza ptiblica de las politicas publicas ha generado
una importante discusién incluso en Estados Unidos.

2 Fraesto Carrillo, “La evolucién de los estudios de administracién piblica: Ia
cuestién del objeto”, en Maria del Carmen Pardo (comp.), De la aduiinistraciin piiblica
a la gobernanza, México, Bl Colegio de México, 2004, p. 38.
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El significado de las aportaciones de este enfoque ha logrado, sin
duda, un enorme éxito. Sin embatgo, es necesario tener en cuenta de
qué pais, sistema o régimen estamos hablando, para poder apreciar
mejor sus alcances. De ahi que se pueda afirmar que este enfoque
tampoco esta exento de lidiar con contradicciones sociales, grupos
de interés e incluso preferencias individuales. Nace en la tradicion
estadounidense y en la medida en que nos movamos hacia regimenes
cuyo origen es otro, como pueden ser los europeos, el modelo las-
swelliano requerird ajustes. Mientras que Harold Lasswell define el
campo de las politicas como aquel que se ocupa de decisiones del
orden publico y civil, Ives Mény y Jean Claude Thoenig, provenien-
tes de un contexto también democratico pero diferente, sefialan que
el estudio de las politicas puiblicas es el de la accidn de las autoridades
publicas en el seno de la sociedad.”

A pesar de los matices y hasta diferencias que puede haber en re-
lacién con lo que este enfoque ofrece en contextos distintos, es in-
dudable que representa un significativo avance en la conjuncién en-
tre teoria y practica que parecia no poderse resolver y que esie
enfoque demuestra con experiencia empirica sus enormes posibili-
dades. Lo mismo puede decirse entre método y decision o accion,
que con estas ideas han logrado conciliarse de mejor manera al con-
tar con un mapa de ruta mas claro en el que se van hilvanando etapas
desde el disefio hasta la evaluacién, pasando por la implementacion,
con claros avances mas en unas que en otras. Finalmente, es un en-
foque que también ofrece mejores pistas y de mayor grado de certe-
za por lo que respecta al compromiso de buscar salidas no sélo mas
racionales sino razonables para los graves problemas publicos.

3 Harold Lasswell, “La concepcién emergente de las ciencias de la politica”, en
Luis E Aguilar, E/ estudio de las politicas priblicas, México, Miguel Angel Porria, 1971;
Yves Mény y Jean Claude Thoenig, Les Politignes Publigues, Paris, Presses Universi-
taices de France, 1989, citados por Enrique Cabrero en “Usos y costumbzes en la
hechura de politicas publicas en México. Limites de las pofkicy sedences en contextos
cultural y politicamente diferentes™, Gestidn y Politica Piiblica, vol. IX, ntm. 2, 2000,
pp. 193-195.
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La Nueva Gerencia (GEsTION) PUBLICA

La Nueva Gerencia Piblica (NGP) constituye uno de los desarrollos
tebricos mas actuales y de mayor influencia en los estudios de la ad-
ministracién pablica. La naturaleza multifacética y sus diversas mani-
festaciones reflejan los distintos origenes intelectuales de donde par-
te, junto con el referente de una importante variedad de contextos
politicos, econémicos y administrativos en los que también se inspi-
16, Las reformas incluidas en esas propuestas de los afios ochenta y
noventa incorporaron ideas provenientes de distintas tradiciones
analiticas, como el mwanagement, €l neoinstitucionalismo econémico y
las teorias de la eleccidn racional, asi como el movimiento ideologico
etiquetado como neoliberalismo.'* Su propuesta se centra mis en
aspectos practicos; el rasgo caractesistico de esta aproximacién al
estudio de la administracién publica es el énfasis en la calidad, el
desempefio y los resultados de las organizaciones, independiente-
mente de su caricter piblico o privado.’® La preocupacién generali-
zada de que en muchos paises las diversas modalidades de estados
sociales estaban resultando incapaces de sostener el crecimiento eco-
némico y el bienestar y seguridad sociales de sus ciudadanos, esti en
la base de esta propuesta, pero la diferencia con el enfoque de politicas
publicas es que ésta se construye a partir de la idea de que las orga-
nizaciones publicas podian parecerse o hasta igualarse con las priva-
das, mientras incorporaran mecanismos e insumos que las volvieran
eficaces.

Adicionalmente, estos problemas de caracter ‘doméstico’ se em-
palmaron con las exigencias provenientes de la globalizacién, en tan-
to que ésta hizo evidente que las economias nacionales se habian
vuelto parte de procesos de alcance mundial; esta situacion contribu-
v6, ademds, a desdibujar las fronteras, lo que en términos concretos
estaria significando la pérdida de control sobre los instrumentos tra-

¥ Jonathan Boston, “Basic NPM Ideas and their Development”, The Asghat Re-
search Companion to Publc Managemsent, 2010, p. 17.

15 Guy B. Peters, “Cambios en la naturaleza de la administeacion publica: de las
preguntas sencillas a las respuestas dificiles”, en Maria del Carmen Pacdo (comp),
De la adwiinistracion priblica a la gobernanza, México, El Colegio de México, 2004, p- 79.
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dicionales internos de politica econémica y social. Estos fendmenos,
con origenes diversos, entrelazados o por separado, encontraron un
punto de encuentro resultado de un serio cuestionamiento sobre el
papel que habian tenido los estados y gobiernos en el desarrollo eco-
némico y social del siglo xx, asi como si esos modelos podian soste-
nerse o habria necesidad de cambiarlos, dadas las nuevas circunstan-
ctas domésticas e internacionales.!'®

Los origenes de este enfoque pueden rastrearse en los afios
ochenta y también tuvieron dificultades para confluir en una defint-
cién comprensiva. Existe una muy general propuesta elaborada por
Christopher Pollitt y Geert Bouckaert: “la reforma de la gestién pu-
blica consiste en un cambio deliberado en las estructuras y procesos
de las organizaciones del sector pablico, con el objetivo de que fun-
cionen mejor”.!” Este enfoque privilegia la incorporacién de formas
nuevas de gestién financiera, de recursos humanos, materiales y tec-
nologicos que tomen distancia con las formas administrativas tradi-
cionales (centralizadas, jerirquicas, con largas cadenas de mando y
divididas de acuerdo con reglas y procedimientos). De ahi que se
identifiquen como ‘posburocraticas’ en

tanto alteran la distribuci6n tradicional (centralizada) del poder, redefi-
nen la divisién tradicional (fragmentada y funcional) del trabajo, cam-
bian los incentivos de los actores y muy probablemente sean el origen de
otra idea sobre la administracién pablica y sobre los nuevos valores ad-
ministrativos del servicio publico.’®

Christopher Hood fue de los primeros estudiosos en sefialar lo
que identificé como los componentes que caracterizarian a este en-
foque: buscar una administracién mis profesional y proactiva de las
organizaciones; crear y emplear estindares e mndicadores claros del
desempefio de los funcionarios; poner mas énfasis en el control de
los resultados y menos en insumos y procesos; impulsar la desagre-

16 Luis E Aguilar, Gobernanga y gestin piiblica, México, FCE, 2000, pp. 137-146.

" Christopher Pollitt y Geert Bouckaert, Managerialisn and Public Sertdces: The
Angh-Anerican Experience, Oxford, Oxford University Press, 2000, citado por Luis E
Aguilar, Gobernanza. .., ap. at., p. 146.

S [bidem, p. 147.
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gacion y descentralizacién de las entidades administrativas; incenti-
var la mayor competencia en el sector piiblico; impulsar los estilos
gerenciales provenientes del sector privado; y aplicar mayor discipli-
na y austeridad en el uso de los recursos.”

En Estados Unidos y en el Reino Unido, en los gobiernos de Ro-
nald Reagan y Margaret Thatcher, se propuso un modelo redimen-
sionador del Estado. Fiste consistia en reducir y acotar el pode1 del
Estado por medio de la liberalizacién o apertura econdmica. De
igual forma, surgieron reformas a la administracién piblica centra-
das en la apuesta de que el mercado desempeiiara un papel mds im-
portante con base en las 3 “¢: eficiencia, efectividad y economia,”
que también fueron signos irreductibles del enfoque de la Nueva
Gerencia Piblica.

Por otio lado, respecto a la sobreburocratizacion la propuesta de la
nGP se desdobla en procesos de descentralizacion que permiten dele-
gar la capacidad de la administracién a unidades independientes o
auténomas. Por lo tanto, también con esos procesos lo que la NGp
buscaba era mejorar la productividad del sector piblico y fortalecer
las capacidades de direccion del gobietno. Para ello afirma que la ma-
nera més adecuada de asignar bienes es mediante mecanismos de
competencia, y afirma también que es posible trasladar herramientas
y enfoques del sector privado al pablico. Defiende dos supuestos ba-
sicos: primero, se sustenta en el gerencialismo, intentando mntroductr
formas posburocriticas de organizacidn con base en pricticas del
sector puvado y, segundo, en la marketizacidn, que busca introducir
mecanismos de mercado y simular competencia en el sector piiblico?!

1 Christopher Hood, “Public Administration and Public Policy. Intellectuals
Challenges for the 1990's, Anstralian Jonrnal of Public Adwinistration, vol. 48, 1989,
pp- 346-358.

2 Véase Mauricio Dussauge, “:De las Es a las C’s? Reformas administrativas en
el mundo. 25 afios después”, en Marfa del Carmen Pardo (coord.), Nueras tendencias
en la teoria y priciica de lo adwinistracidn_y de las politicas piiblicas, México, El Colegio de
Meésxico, 2009, pp. 413-452.

2 Frnesto Velasco, “Introduccién: las fuentes e implicaciones de la gestion es-
tratégica en el sector piblico”, en Ernesto Velasco (comp.), Gestidn estratégica, Méxi-
co, Bscuela de Administracion Publica del Distrito Federal/Siglo XXI Editores,
2010, pp. 24-25.
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Con base en el gerencialismo se crearon agencias autonomas, sin
que esto implicara una descentralizacién geografica; esto es, se les
otorga capacidad de decisién para buscar mejorar la calidad de la
prestacion de servicios. De esta manera se separa el disefio de politi-
cay de la prestacion de servicios, tomando distancia con el papel que
desempefiaban los aparatos burocriticos cuyos funcionarios, segin
este enfoque, tenian una suerte de papeles contradictorios como jue-
ces y parte. También se les delega capacidad de decision sobre pre-
supuesto y personal; se afirma que con ello se generarian ambitos de
decisién que pudieran llegar a ser discrecionales, pero no arbitrarios.
Finalmente, se incorporan relaciones cuasicontractuales, es decir,
contratos con la exigencia de rendir cuentas sobre lo que se ‘pactd’.
Existe una delimitacién clara de las tareas y un margen de autonomia
mayor, pero se mantiene la dependencia en términos de definicién
de objetivos y presupuesto.?

Respecto a la marketizacion, se mtenta recuperar la idea de que los
ciudadanos estan dispuestos a pagar impuestos si a cambio de eso
reciben politicas, regulacion y servicios, cuyo precio ‘lo valga’. Se
cree que los mercados tienen un papel positivo, porque generan pre-
s16n e incentivos para la competencia, eficiencia, innovacién, y para
que exista la libertad de eleccidon de individuos. Para ello sus herra-
mienfas som: primero, el precio o cargo por servicios fijados en tér-
minos del mercado; segundo, subsidios a la demanda; tercero, con-
tratos de desempefio; cuarto, la pretensién de crear mercados
internos; y, quinto, esquemas de subcontratacién para la contrata-
cién de servicios a proveedores externos.”

Esta tendencia se inscribe en el trabajo de autores como David
Osborne y Ted Gaebler, La reinvencidn del gobierno, en el que propusie-
ron pasar de una forma de gobierno de tipo burocratico a otro de
cardcter empresartial, basado en la capacidad de aprender con rapidez
nuevas formas de accion y de ofrecer setvicios a la gente de manera
innovadora y eficaz;* asi como en el de Michael Barzelay, Atravesando

2 [bidem, p. 24.

2 Idenr.

# David Osborne y Ted Gaebler, La reinvenciin del gobierno, Barcelona, Paid6s,
2002, p. 19.
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la burocracia, en el que se seiiala que la causa del deficiente desempefio
gubernamental se encuentra en la negativa y constante influencia
del paradigma burocritico que se caracteriza por la centralizacion del
control y de la economia, ademas del apego intransigente a todas las
reglas.®

Por su patte, Donald Kettl planted seis caracteristicas que definen
este enfoque. En primer lugar, el énfasis en la productividad; esto hace
referencia a la necesidad de poner en prictica medidas de desempeiio
y rendicién de cuentas en las organizaciones publicas similares a las de
las organizaciones privadas. En segundo lugar se encuentra el princi-
pio de actitud de servicio; esto se vincula a la transformacién de la vi-
sién de los ciudadanos como clientes, y se relaciona con un creciente
énfasis en la calidad de los servicios publicos y en la participacién de
los clientes en su evaluacién. En tercer lugar esta el principio de rendi-
cién de cuentas y transparencia; este principio corresponde a la cre-
ciente preocupacién de que la administracién publica someta al escru-
tinio publico la evaluacién de su desempefio y resultados, asi como el
uso eficiente de los recursos pablicos. En cuarto lugar, esti el principio
de Ia descentralizacidn, que corresponde a la mayor delegacion de res-
ponsabilidades a los niveles inferiores de gobierno, asi como al sector
privado. En quinto lugar, el principio de mercantilizacion, que se refie-
re a la introduccion de mecanismos de mercado al interior del sector
piblico para lograr incentivos que mejoren el desempefio y resultados
de las agencias de gobierno. Por ltimo, el sexto principio se refiere a
la orientacién de las politicas, que corresponde al interés de que la ad-
ministracién piblica participe en la formulacion, puesta en practica y
evaluacion de politicas piiblicas.®

Estos nuevos enfoques también han generado un intenso debate.
En 1991 Christopher Hood sugeria que el nuevo paradigma resulta-
ba una coleccién de principios administrativos, y lo calificaba como
una filosofia administrativa sin coherencia.”’ Guy B. Peters afiade

= Michael Barzelay, Airaresande la buracracia, México, Colegio de Ciencias Politi-
cas y Administracion Piablica/FcE, 1998, p. 14.

% Donald F. Kettl, The Global Public Managsment Revolution: A Report on the Trans-
Jerence of Gowernance, Washington, D.C., Brookings Institution Press, 2005, pp. 13-15.

# Christopher Hood, “A Public Management for All Seasons?”, Public Ad-
witndsiration, vol. 69, 1991, pp. 3-19.
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que en la descripcién de la NGP, y que vale la pena incluir, es el de la
institucionalizacion de la dicotomia entre politica y administracion.?
En el caso de este enfoque, la antigua separacion entre autoridades
politicas y funcionarios publicos se formaliza mediante la creacion
de agencias anténomas de gobierno, usualmente encargadas de la
regulacion de sectores especificos de la economia o del desarrollo
industrial del pais. De este modo, la dicotomia entre politica y admi-
nistracidn alcanza una consistencia que;'en determinadas circunstan-
cias, puede resultar contraria a los principios del gobierno democri-
tico de la administracién publica. Agrega que en el enfoque de la NGP
se encuentra el hecho de que se define una concepcion de autonomia
y cast de paridad de Ja administracién piblica con otros actores de la
sociedad civil. Esto en su momento resulté de gran influencia en un
contexto en el que el crecimiento del Estado se equiparé con un
grave sintoma de ineficiencia y corrupcion.

Sin embargo, como el propio Peters sefiala, la falta de claridad
respecto a lo que hace diferente al gobierno frente al sector social y al
sector privado, puede resultar una omisidén costosa no sélo en térmii-
nos tedricos, sino también estratégicos. Asimismno cuestiona otra de
las caracteristicas de este enfoque que se refiere a los métodos de con-
trol de los empleados publicos, pronunciindose, como se sefiald, a
favor del uso de incentivos econdmicos como sustento de la creacion
de una nueva cultura organizacional para mejorar la efectividad y la
eficiencia de la actuacién de los funcionarios puablicos.

La NGP retoma las criticas al modelo burocritico, intentando re-
solver dos problemas principales del modelo anterior: el problema
del agente-principal y la sobreburocratizacién. De modo que se in-
tenta establecer, por un lado, incentivos cortectos para que los agen-
tes o funcionarios se comporten igual que el principal o tomador de
decisiones. Se simula competencia dentro del sector, porque se cree
que la “supervivencia” genera eficiencia.”

Laurence E. Lynn afirma que esta situacion, sin embargo, no fue
resultado sencillamente de la descomposicién de la administracion
publica, sino que correspondi6 a una creciente dispersion de los gru-

# Guy B. Peters, “Cambios.. ., ¢p. g, p. 84.
2 Thidem, pp. 69-85.
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pos de la sociedad civil, asi como a los procesos de globalizacion
econémica, financiera y politica.*® Por tltimo, David Arellano hace
un pormenorizado analisis respecto a qué tan novedosa era esta pro-
puesta, o si mas bien era resultado de los profundos cambios en los
espacios social y tecnoldgico a los que se vio sometida la administra-
cién publica. La NGP no se ha impuesto por la capacidad o racionali-
dad de sus ideas, ni es una serie ordenada de propuestas completa-
mente nuevas, ni la ‘vieja administracién publica’ ha dejado de
funcionar o de dar respuesta a problemas pricticos. En otras pala-
bras, la NGP no es tan diferente como se suele pensar sobre la argu-
mentacién que conocemos como la era de la administracién publica
de vanguardia, ni tampoco ha logrado resolver, con pruebas cientifi-
cas validadas y controladas, los dilemas mds importantes (€ticos, s0-
ciales, de innovacién y equidad) que ha enfrentado desde stempre la
administracidn pablica®

El surgimiento de la NGP estuvo vinculado al progresivo deterioro
¢ ineficiencia administrativa y fiscal propia de los llamados estados
administradores. La tendencia marcé el achicamiento del Estado y Ia
importancia concedida al mercado en el juego de las fuerzas econd-
micas resultaron la base sobre la que se construy6 la nueva propues-
ta. Pero es importante considerar el hecho de que las reformas im-
pulsadas durante las décadas de los ochenta y los noventa del siglo XX,
a pesar de su quizas excesivo encuadramiento ‘técnico’, si encajaron
dentro de un contexto marcado por el fortalecimiento y hasta por la
creciente expansion de las democracias formales, aun en paises y
regiones del mundo que antes habian formado parte de otros siste-
mas de gobierno, como es el caso de los paises de Europa Oriental,
aunque sus resultados e impactos no pueden contabilizarse de mane-
ra contundente a favor de la solucién definitiva de los crecientes

problemas sociales.

* Laurence E. Lynn, Jr, “Reforma a la gestibn publica: tendencias y perspecti-
vas”, en Maria del Carmen Pasdo (comp.), De la administracidn piiblica a la gobernan3s
México, El Colegio de México, 2004, pp. 107-110.

% David Arellano, Mds allé de la reinvencion del gobierno: fundanentos de la Nuerd
Gestidn Piiblica y presupuestos por resultados en América Lating, México, Miguel Angel
Porria /cipE/Camara de Diputados, 2004, pp. 14-15.
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(GOBERNANZA

En las altimas dos décadas el enfoque de gobernanza se incorpora a
los desarrollos de la disciplina y prictica de la administracidn pibli-
ca, aunque se ha seguido debatiendo el alcance y los limites del con-
cepto. Coincidimos con Helmut K. Anheier en que el concepto no
capta lo que es su esencia ni tampoco lo que éste implica.’? “Es una
palabra de raiz latina que utilizaban los griegos y también en la Edad
Media; la gobernanza como concepto comienza a extenderse alrede-
dor de tres décadas atris, particularmente en los 4mbitos de la coo-
peracion internacional.”* En espaiiol nace de la traduccion del inglés
Lood governance y se utiliza en el Libro Blanco sobre la Gobernanza
E}uropea en 2001, para lograr entender los poderes otorgados por la
ciudadania a la Comisién Europea; la buena gobernanza en este mar-
co selcenttaba en pautas procedimentales y estaba definida por los
principios de apertura, participacién, responsabilidad, efectividad y
coherencia. La gobernanza en la Unién Europea se presenté como
una solucién para los problemas de gobernabilidad de una unién
multiestatal** Es un concepto mds amplio que el de gobierno y el de
sus componentes centrales: legislaturas, poder ejecutivo y poder ju-
dicial. El Banco Mundial en 1991 define a la gobernanza como for-
mas en las que se ejerce el poder en el manejo de las economias y los
recursos sociales para el desarrollo. Por su parte, la perspectiva de la
gobernanza corporativa sostiene que la gobernanza es un medio
para distribuir derechos y obligaciones entre los consejos, adminis-
tradores y sindicatos, entre otros. Henrik Enderlein y sus coeditores
sugieren una definicién mas genérica de gobernanza que muestre la
suma de reglas y regulaciones, procesos y estructuras, que se justifi-
quen frente a un problema piblico que distintos actores sefialen jus-
tamente como problematico. En otras palabras, gobernanza es la
manera de aproximarse a resolver problemas que han sido reconoci-

*% Helmut K. Anheier, The Governance Report, Oxford, The Hertie School of
Governance, 2013, pp- 16-18.

% Marcelo Moriconi, Retirica, politicay adwiristrasion piiblica: gpor qué fallan las refar-
v1as admintsirativas?, México, uam/ Clacso, 2011, p. 55.

3% Idem.
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dos como tales por la colectividad, como pueden ser los de seguridad
publica, pobreza o contaminacién; también la manera en que se mo-
nitorea el desempefio de las corporaciones y el papel de la sociedad
civil. Jan Kooiman distingue entre dos 6rdenes de gobernanza: el
primero es sobre la legitimidad que debe tener quienes establezcan
cuiles son los problemas publicos, para quién y cémo, y el segundo,
sobre qué instituciones, organizaciones y regulaciones se requieren
para alcanzar los propésitos establecidos.® Helmut K. Anheier plan-
tea que el primer orden es mas sobre politica y el segundo més sobre
politicas. £l problema es que la gobernanza se aleja de modelos cuya
accion fluye de arriba hacia abajo, y sefiala que los problemas pibli-
cos son resultado mds de un impulso de abajo hacia arriba prove-
niente de movimientos y organizaciones sociales. Lo que permite
que existan condiciones para la gobernanza es, en todo caso, la inte-
raccion de la actividad social que se registra en la base, con la legisla-
ci6n que se produce arriba por congresistas o agencias que son capa-
ces de plantear propuestas que se lleven a cabo en un esquema como
el que ofrece la gobernanza.*

Luis E Aguilar sefiala que en los afios noventa, cuando las refor-
mas financieras y las administrativas inspiradas en la Nueva Gerencia
Publica estaban en su momento estelar, aparecié en el lenguaje poli-
tolégico y administrativo el término gobernanza, que se recupera de
uno antiguo, para identificar las nuevas pricticas del gobierno que
incorporaba las acciones de actores privados y sociales a sus activida-
des de provisidn de bienes y servicios. Su acepcidén no resultd senci-
lla, puesto que no se desprendia de la idea subyacente en el concepto,
resultados tangibles y, lo que es muy imporiante en la légica politica,
resultados de corto plazo. Aparece en el momento coyuntural en el
que se habia pedido la confianza en instituciones como la adminis-
tracion piblica y en el que los funcionarios también habfan pedido la
credibilidad de Ia que habian gozado en algiin momento, de ahi que
su caracteristica principal consista en el papel que se le asigna al go-
bierno en relacién con la sociedad civil. El término gobernanza fue
acufiado, como se sefiald, en el estudio de la administracién publica

% Jan Kooiman, Governing ai Governance, Londees, sacg, 2003, p. 264.
3% Tdem.
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europea, como parte también de las transformaciones de la relacién
entre el Estado y las empresas privadas globalizadas. Se refirié en-
tonces a un momento de transformacién para el Estado en que éste
se convertitia en un colaborador y facilitador de los principales pro-
blemas piiblicos, pero no ya en su tinico y principal responsable.

En Estados Unidos este concepto comenzé a cobrar influencia
hacia finales de Ia década de los noventa. Segiin Guy B. Peters, el tér-
mino gobernanza tiene implicaciones distintas para estos dos contex-
tos, el europeo y el estadounidense, asi como el peso de la institucién
estatal. Para los estados europeos, con una tradicién institucional cen-
tralista mis establecida, la relacién con el sector privado representa
menos riesgos que en Estados Unidos, por ejemplo, en donde el de-
sarrollo desigual de los gobiernos estatales y locales todavia es un drea
vulnerable del sector piiblico frente al sector privado.”

El enfoque de la gobernanza también ha reclamado su porcidn
sobre el estudio de la administracién contemporanea. En este caso,
el enfoque se caracteriza por no restringir a la burocracia y a las agen-
cias gubernamentales como los Winicos actores relevantes en la for-
mulacién y puesta en practica de politicas piiblicas. Por el contrario,
la gobernanza incluye como su fundamento una visién amphiada de
los actores estratégicos que han de formar parte del proceso de las
politicas; especificamente, los grupos organizados de la sociedad ci-
vily el sector privado pasan a formar parte de los actores principales
de este proceso.

Para el enfoque de la gobernanza el gobierno no esti encargado
ni tiene ya las posibilidades materiales y organizacionales de dirigir
todo aspecto de la vida publica de una sociedad. De este modo, la
coordinacion con el sector civil y el sector privado se hace indispen-
sable para “timonear” la economia y la sociedad. Esta caracteristica
del enfoque de gobernanza, como en los otros casos, también tiene
que ver con las transformaciones al interior y fuera del Estado. La
creciente participacion de las organizaciones de la sociedad civil en
la vida puiblica, asi como una redoblada especializacién de las funcio-

*" Guy B. Peters y John Pierre, “Governance Without Government? Rethinking
Public Administration™, Jonral of Public Adwinistration Research and Theory, 1998,
pp- 223-243,
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nes del Estado, han hecho que la teoria y Ia practica de la administra-
cién puiblica, una vez mis, presionen para repensar los vinculos tra-
dicionales entre el Estado y sus ciudadanos, en particular a patir del
supuesto de que la administracion necesita de esa colaboracién para
lograr sus fines, lo que reta el principio tradicional de autosuficiencia.

Las implicaciones de la subversién de este principio de autosufi-
ciencia son amplias, pues no sélo tienen efecto sobre la prictica dela
administracién publica, sino sobre los propios fundamentos de su
legitimidad frente a las autoridades politicas y frente a los propios
cindadanos. De este modo, la legitimidad de Ia administracién pabli-
ca no dependera ya tinicamente del monitoreo y el control directo
ejercido por las autoridades politicas, sino también de la participa-
cibn y la evaluacién directa por parte de los cudadanos y de las or-
ganizaciones civiles. La moderna administracién publica incluye una
importante dosis de tension entre tener que ofrecer mejores respues-
tas a los ciudadanos en tanto ‘clientes’, pero también por el hecho de
que a partir de la llegada de los nuevos dertoteros de la administra-
cién piblica, particularmente el enfoque de gobernanza, requiere
desarrollar una efectiva colaboracién con los que ahora se converti-
tfan en sus ‘socios’. Mientras que la responsabilidad puede entender-
se como un acto unilateral y hasta pasivo frente a las necesidades y
demandas de la sociedad, la colaboracién representa una accién de
participacién en al menos un sentido: unificar esfuerzos que pueden
ser requeridos, incluso partidos politicos de signo distinto. Sin em-
bargo, estas diferencias no se quedan tnicamente en el plano con-
ceptual; representan un claro desafio tanto en la teoria como en la
practica de la administracion piblica, puesto que responderian a pre-
supuestos politicos distintos. En términos de gobernanza, estos es-
fuerzos deben unificarse para convertirse en insumos efectivos pues-
to que se les debe entender como una accion integrada. Desde el
enfoque de la NGP la presion es sobre todo para que se logre expandir
el sentido de la responsabilidad, pero se olvida de la necesidad de
colaboracion.®

% Eran Vigoda, “From Responsiveness to Collaboration: Governance, Citizens,
and the New Generation of Public Administration”, Public Adusinistration Reuen,
vol. 62, nim. 5, 2002, pp. 527-530.
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Finalmente, siguiendo a Luis F Aguilar, la gobernanza esta inti-
mamente vinculada a los valores democraticos, pero su utilidad no
responde a esa logica, sino a la de las condiciones que hacen que ese
gobierno democritico acredite ante su soctedad que sea capaz de
dirigir, ordenar y reproducir acciones que permitan identificar y so-
lucionar los problemas que aquejan a esa sociedad; esto no es un
atributo de la democracia, es una condicién para aquellos gobiernos
capaces de hacer bien lo que les corresponde.”

(GOBIERNO DE REDES

Se puede decir que el enfoque de gobierno de redes es subsidiario
del de politica puiblica, pero en especial del de gobernanza, de ahi
que sea discutible que sus postulados formen un cuerpo auténomo.
Sin embargo, lo incluimos como un apartado propio en la medida
que ofrece alguna posibilidad para imprimir una légica mas hortzon-
tal al proceso decisional. Este enfoque plantea la posibilidad de que'
el gobierno funcione y funcione mejor bajo un esquema en el que se
mvolucra a empresarios, organizaciones de la sociedad civil y hasta
ciudadanos, para tomar buenas decisiones. Estos mecanismos se han
agrupado con el concepto genérico de redes de politica, aunque sus
origenes se pueden rastrear desde la década de los setenta al aparecer
los estudios intergubernamentales y en la prictica, a partir de los
afios ochenta, particularmente en los paises de tradicién anglosajona
y en los escandinavos.

Bl enfoque de gobernanza se ha enriquecido del de gobierno de
redes y viceversa, en la medida en que el primero incorpora el papel
del gobierno como ‘timonel’ del proceso decisorio y el segundo ofre-
ce una estructura de decision mas horizontal. Aparecen en Ia literatu-
ra al menos dos de las premisas que estin en la base de este enfoque.
Primero, el gobierno al perder la centralidad de actor casi inico en la
solucion de problemas sociales requiere una asociacién formal con
otros actores que le permitan estrechar vinculos para lograr los pro-
positos que busca, y para ello el recurso de las redes se antoja casi

* Luis B Aguilar, “Gobernanza...”, gp. ¢, p. 13.
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indispensable. Segundo, el modelo de organizacion jerarquica, como
quedé apuntado, ha perdido la hegemonia para integrar propuestas y
lograr colaboracién de las instancias comprometidas en la solucion de
problemas. Sobre esto también existen diversas posturas, el mirador
anglosajén subraya las limitaciones estructurales de estos arreglos
constrefiidas al intercambio de recursos entre los distintos actores.”

Los holandeses han puesto en el centro de estos arreglos a las
dinamicas y mecanismos de coordinacién.*! Las redes son estructu-
ras que implican compromisos interdependientes y que incorporan
miltiples organizaciones o partes, en donde ninguna de ellas estd de
manera formal subordinada a otra, como lo que sucede bajo una
estructura tipicamente jerirquica. Sin embargo, las redes se confor-
man teniendo un cierto grado de estabilidad, pero se extienden mis
alla de las relaciones y de los lazos formales. “La nocion de redes
excluye las jerarquias formales y los mercados perfectos, pero inch-
ye un amplio rango de estructuras intermedias”.**

Es cierto que la jerarquia puede ser un vehiculo para que las dect-
siones fluyan al menos de la ciispide a la base. La propuesta de gobier-
no de redes puede ajustarse mejor a aquellos problemas que no caben
en la definicién de regulares o sistemdticos, que en la literatura de esta
disciplina se conocen como wicked;® esto es, los que en determinada
circunstancia sacan del carril de la “regularidad politico-administrati-
va” a los tomadores de decisiones, planteando problemas que nor-
malmente requieren una diferente y eficaz solucién y en un tiempo

#© Dionisio Zavaleta Solis, “La gestion de redes de politica como una estrategia
gubernamental de lidesazgo contingente: una propuesta conceptual y metodologi-
ca”, en Francisco Porras (coord.), Gobernanza y redes de polética pifblica en espacios Iocales
en México, México, Instituto Mora, 2012, pp. 119-151.

11 Véase Raw Rhodes y David Marsh, “New Directions in the Study of Policy
Networks”, Enropean Jonrnal of Political Research, vol. 21, ntim. 1-2, 1992, pp. 181-205.
Walter Kickert, Erik-Hans Klijn y Joop Koppenjan, “Introduction: A Management
Pesspectives on Policy Networks”, en Kichert, Klijn y Koppenjan, Managing Complex
Networks. Strategies for the Public Sector, Londres, sAGE, 1997, pp. 1-13.

2 Laurence ]. O’Toole, Jr., “Treating Netwoks Seriously: Practical Research
Based-Agendas in Public Administsation, Public Adwinisiration Reen, vol. 57,
ndm. 1, 1997, pp. 45-46.

# Horst Rittel y Melvin Webber, “Dilemmas in a General Theory of Planning”,
Palicy Sciences, nim. 4, junio de 1973, pp. 1-33.
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relativamente corto. En esos casos arreglos institucionales distintos y
hasta novedosos facilitarian Ja bisqueda de soluciones, también por
canales poco explorados; la organizacién matricial, los grupos focales
de trabajo, la coordinacién interagencias y los comités integrados ad
hoc, pueden ser algunos ejemplos de la estructura de gobierno de
redes que faciliten la toma de decisiones desde una estructura mucho
mas horizontal. Laurence O’Toole sefiala que no hay datos suficientes
de las acciones de redes que puedan resultar concluyentes en térmi-
nos de sus resultados positivos; la evidencia con la que se cuenta es
indirecta, pero sefiala tendencias que podrian resultar convincentes.

Lograr articular mecanismos de colaboracién entre esos actores
no resulta una tarea ficil y ésta puede llegar a complicarse atin mas si
de lo que se trata es también de involucrar a gobiernos locales. El
espectro de tension y hasta de conflicto puede ampliarse debido a Ia
diferencia de propdsitos y al cimulo de intereses que se aglutinan
alrededor de una decision o accién publica. La limitacién mis evi-
dente de este enfoque se resume en el hecho de la presién por parte
de grupos poderosos para mcidir en el disefio de politicas acordes
con sus intereses particulares, y la persistencia de entramados institu-
cionales y organizacionales desorganizados ponen en riesgo que és-
tos puedan tener una intervencion efectiva, ademds de que se pue-
den presentar escenarios de ‘captura’ por parte de grupos de interés
particulares en detrimento de la autonomia gubernamental y de la
legitimidad democratica.**

E}S por esto que en muchos paises, particularmente aquellos con
gobiernos locales mas débiles, han desarrollado mecanismos pata
favgrecer la colaboracién con empresas y otras organizaciones de la
S.ouedad civil. Incluso en el caso de Estados Unidos existen expe-
riencias de cooperacion intergubernamental que permiten incremen-
tar recursos financieros y margenes de accién. De la misma manera,
en Espafia se amplian espacios para la participacidn de la sociedad,
con la idea de lograr disefiar iniciativas piiblicas transversales, como
planes estratégicos y presupuestos patticipativos.*s

:: Dionisio Zavaleta, “La gestion de redes...”, op. cif,, pp. 119-151.
* Tsmael Blanco y Ricardo Goma, Gobiernos locales y redes participativas, Barcelona,
Ariel, 2002, citado pot Idew.
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La apuesta es que este mecanismo de gobierno de redes vaa it
desarrollindose cada vez mas debido, entre otras razones, a su inhe-
rente légica pragmética que permite formular accionesf y decisiones
dentro de estructuras mas flexibles y que pueden ser d.lSClTlaFIaS caso
por caso, lo que facilita que se ‘obvien’ trazos de la administracion
tradicional, como la supervisién y el control, aunque el compromiso
que adquieren los distintos actores obliga a una permanente suerte
de autoevaluacién. Finalmente esta apuesta contiene una buena do-
sis de ‘contingencia’ que para bien o para mal es uno de los signos de
la administracion puablica del futuro.
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LOS DESAFIOS DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA CONTEMPORANEA

La adminsstracién pablica como parte intrinseca del Estado ha sufti-
do una constante transformacién; sin embargo, desde Ja segunda
mitad del siglo xx su desarrollo como disciplina y como instrumento
de gobierno adquirié una velocidad vertiginosa. En las décadas re-
cientes, especialmente en la Gltima, esta aseveracién cobra atin mayor
relevancia. El propésito de este altimo capitulo es arrojar luz sobre
algunas de estas transformaciones convertidas en retos que debera
enfrentar la administracién piblica en el futuro inmediato. Teniendo
presente el tamafio de estos retos, se intentara ofrecer algunos ele-
mentos que ayuden a entender como se espera que la administracion
publica pueda Tidiar’ con estos significativos cambios que aparecen
de una magnitud distinta a los ya sefialados en los capitulos anterio-
res, o que resultan de una complejidad singular, de ahi que las expli-
caciones ofrecidas en los capitulos previos resulten una suerte de
eslabones para llegar a este mirador en el que la complejidad de la
administracién publica contemporinea se pone en evidencia de ma-
nera por demds problemitica, entre otras cosas porque lo que sucede
en un pais y gobierno ya no sélo repercute en ese tnico territorio y
poblacién, sino que puede repercutir en otros. El ritmo de esta trans-
formaci6n se ha acelerado a tal grado que los estudiosos de la admi-
nistracién piblica parecieran tener problemas mayores que los que
tuvieron generaciones anteriores, para encontrar métodos, teorfas e
hipétesis que ayuden a identificar con claridad el perfil de la adminis-
tracién publica como disciplina y profesién, puesto que:

Conceptos como globalizacién, diversidad, colaboracién, redes, multi-
disciplinariedad, participacién, enfoques ecolégicos y sustentabilidad
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estin relacionados unos con los otros y todos representan una orienta-
cion a asumir complejidades y a trascender viejos referentes tanto tedri-

cos como pricticos.!

Los desafios que enfrentard la administracién publica en un futu-
ro proximo estarin vinculados con un hecho mexorable, el creci-
miento poblacional. De acuerdo con el Census Bureau (2010) de
Esados Unidos para 2020, se espera que la poblacién mundial alcan-
ce la cifra de 7.5 billones de personas, y de ese porcentaje el 80% de
ese crecimiento se localizard en paises en desarrollo.?

Las preocupaciones que tienen que ver con los retos que las ad-
ministraciones pablicas tendrin que enfrentar en un futuro que pa-
rece estar alcanzandolas son compartidas por estudiosos y organis-
mos internacionales cuyas referencias son especialmente de paises
con altos niveles de desarrollo, aunque también existen los que ana-
lizan continentes como el africano. En ellas se estudian las tenden-
cias que estin y seguirin cambiando el entorno de las instituciones
gubernamentales y que se traducirin tanto en problemas como en
restricciones. Pero también plantean las posibles respuestas institu-
cionales tanto en términos de nuevos disefios institucionales como
de nuevas capacidades que las administraciones tendrdn que desa-
rrollar para adaptarse a las condiciones del futuro entorno.® En The
Governance Report se destacan preocupaciones alrededor de temas
como las necesidades energéticas en el futuro y los patrones de co-
municacién o de integracién social, para centrar la atencién en
c6mo ajustar los servicios publicos frente a los retos que estd impo-
niendo el cambio demogréafico, pero también el climatico. En este
reporte también hay una importante reflexién sobre las capacidades
que requerirdn los estados y sus gobiernos para hacer frente a los

! Rosemary O’Leary y David M. van Slyke, “Introduction of the Symposium on
the Future of Public Administration in 20207, Public Adninistration Review, niimero
especial, 2010, p. 7 (Ja traduccidn es mia).

2 Ibidem, p. 0.

$ Mauricio Dussauge, “Los retos futuros de la administracién puiblica y la cons-
truccién de buenos gobiernos”, en David Arellano y Fernando Pateén, Gestidn piibli-
ca y biten gobierna en México: didlogos, preocupaciones y propuestas, México, cipe/Universi-
dad de Guanajuato, 2015, p. 1.
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enormes retos derivados de la hechura de politicas puiblicas que re-
suelvan graves problemas sociales." Otro reporte, el Governments for
the Future patrocinado por el Ministerio de Finanzas de Finlandia,
recoge preocupaciones de estudiosos y funcionarios europeos a
partir de experiencias de paises como Austria, Finlandia, Suecia y el
Reino Unido, en el que se analizan dreas problemiticas ‘comunes’
(cross-cuiting isswes) para identificar tanto los retos como las capacida-
des; el reporte plantea que existen temas problemiticos que apare-
cen de manera sistemdtica y otros de manera coyuntural, afectando
ambos el funcionamiento de los gobiernos.® Por tltimo, en el docu-
mento Future of Government elaborado por la division de Sector
Piblico de la consultora internacional PricewaterhouseCoopers, se
plantean siete retos que los gobternos deben estar preparados para
enfrentar: mayor conciencia ciudadana de sus derechos, servicios,
informacién y rendicién de cuentas que deben fluir del gobierno
hacia la ciudadania; austeridad presupuestal; transformaciones de-
mogrificas que generaran desequilibrios importantes en educacion,
valores, calentamiento global, escasez de alimentos y problemas
de salud; creciente competencia entre naciones; desvanecimiento de
fronteras nacionales; velocidad de cambios tecnolégicos, y, final-
mente lo que el documento identifica como ‘incertidumbre global’
debido a tasas de crecimiento econdémico, volatilidad financiera,
pandemias y desastres naturales.s

_ Por su parte los informes del Banco Mundial (8M) y de otras agen-
cias internacionales de desarrollo, plantean que se esperatia que la
globalizacion resulte un fenémeno de caricter irreversible, y que tan-
to paises como incluso sus perspectivas de desarrollo, tiendan a vol-
verse, aunque en proporciones menores, incluso menos occidenta-
les. La economia mundial creceria a partir de la incorporacién de un
también creciente nimero de empresas y actores no estatales en
todo el mundo. Estos actores incluirian organizaciones no guberna-

* The Governance Report, Hertie School of Governance, Oxford University Press,
2014; Mastin Lodge y Kai Wegrich, The Problesr-Solving Capacity of the Modern State,
Oxford, Oxford University Press, 2014, pp. 2-5, citado por ides.

5 Ibidem, p. 4.
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mentales, corporaciones multinacionales, medios de comunicacidn
internacionales, grupos armados, grupos religiosos y didsporas, que
son comunidades transnacionales que se definen a si mismas como
grupos étnicos singulares, que comparten alguna identidad y que
plantean demandas cuya atencién exige involucrar distintos sectores
y hasta paises.

El Banco Mundial predijo tres caracteristicas de la ola de globali-
zacion que experimenta el mundo: un aumento considerable del
peso del crecimiento econémico de los paises desarrollados para la
economia internacional; un potencial incremento en la productivi-
dad resultado de la globalizacion de cadenas productivas, y Ia acele-
racion de la difusion de la tecnologia. Este organismo previd al
menos tres consecuencias de esa globalizacion: crecimiento desigual,
presiones sobre los mercados laborales y amenazas para desestabili-
zar lo que los paises pudieran tener en comin. “Todos estos desarro-
llos junto con una economia dependiente se condensan en una inter-
dependencia que plantea retos a la accidn colectiva y a la comunidad
mnternacional, sea para ‘Tidiar’ con la globalizacién o para evitar set
avasallada por ella”” Las crists financieras globales y las consecuen-
tes oleadas de desempleo e inestabilidad social y politica que se pre-
sentaron en distintos paises del mundo, han obligado a repensar los
fundamentos y el sentido mismo de la administracién puablica.?

Hace unas décadas, el Estado minimo y sus cuerpos de decision
tecnocraticos trataron de constituirse en el eje de las administracio-
nes publicas. Hoy la postura es la inversa y estd sostenida en la idea,
expresada de distintas formas a lo largo del libro, de que el regreso
del Estado con maytscula es la Gnica alternativa para asegurar la re-
gulacién apropiada de la vida econdmica y social de las sociedades,
de modo que se garanticen niveles minimos de bienestar material
y social. Sin embatgo, el Estado y el sistema internacional en el que
éste estd inmerso, no son los mismos que los del pasado. Hoy dia hay
nuevos actores del sector privado y de la sociedad civil, cuya influen-

" Informe del Banco Mundial, 2006.

8 Alasdair Roberts, “The Rise and Fall of Discipline: Economic Globalization,
Administrative Reform, and the Financial Crisis”, Public Adwministrarion Review,
vol. 70, 2010, pp. 56-63.
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cia politica y econémica sobrepasa las fronteras nacionales, lo que
obliga a repensar el papel de la administracién pablica; por ende, sus
retos contemporineos son también de factura muy distinta a los que
enfrent en el pasado.

Debido a que hay un amplio nimero de temas como quedd expre-
sado en los reportes sefialados que cabrian en este recorrido, en este
capitulo fijaremos nuestra atencién sélo en algunos de ellos: 4) los re-
tos que impone la globalizacién a la administracién puiblica; b) el cues-
tionamiento sobre si debe haber mis o mejor regulacién; ¢) la admi-
nistracion publica-en la era de las tecnologias de informacién, y d) la
dimensién ecoldgica de la administracién pablica. De manera adicio-
nal, el énfasis que cruza de forma horizontal estas preocupaciones se
relaciona con la creciente crisis y critica del modelo del estado neoli-
beral o tecnocratico, que frente a la actual y expansiva crisis econémi-
ca reaviva la idea planteada de que el Estado reaparece como el actor
capaz de generar soluciones para los graves p;:oblemas de regulacion
econdmica y financiera, el desempleo, la pobreza masiva y los p1obIeﬂ
mas de seguridad e incluso los de soberanta.

Aunque estos retos integran una lista que no es necesariatnente
sistemdtica ni exhaustiva, lo que significaria que faltan temas de
enorme relevancia, el capitulo busca proveer algunos referentes para
tener una idea general de la magnitud y complejidad que caracteriza-
rian a la administracion pblica en el futuro inmediato, buscando que
estas reflexiones sirvan tanto para los propésitos de la disciplina
como para los de contenido profesional o practico.

LOs RETOS QUE IMPONE LA GLOBALIZACION
A LA ADMINISTRACION PUBLICA

La globalizacién incorpora una suerte de ldgica tecnocritica en la
administracion publica en la medida en que conviven bajo su espec-
tro tanto los estados como los mecanismos del mercado. Sin embat-
g0, la tecnocracia y el mercado han sido cuestionados frente a las
crisis financieras recientes y sus efectos adversos sobre el nivel del
bienestar material de las sociedades contemporineas. A pesar de la
globalizacién o como consecuencia de ella, los estados siguen llama-
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dos a convertirse en una de las alternativas principales para fortalecer
la regulacion de los sectores financieros y comerciales y a asegurar
que las sociedades mantengan niveles de bienestar minimos, sobre
todo en lo que se refiere al empleo y al acceso a servicios, particular-
mente los de educacién y salud.

Sin embargo, las condiciones sociales y econémicas han cambia-
do mucho desde los tiempos del estado de bienestar; esto es, las
fronteras nacionales de esos estados tienden a volverse difusas y la
‘eleccion’ entre lo estatal y lo privado ya no puede plantearse de
modo dicotémico. La respuesta consiste, de manera mds acertiva, en
el balance entre el nivel de participacién del Estado y su capacidad
para sentar las bases del involucramiento activo y democritico de
otros actores de la sociedad.

En el contexto de la globalizacion, la tecnocracia pero sobre todo
el énfasis en la competencia y en la eficiencia en la administracién
publica condujeron a que lo estatal y lo piiblico se identificaran con
altos costos de transaccién, ineficiencia y hasta corrupcion. Este he-
cho tuvo profundos efectos sobre la legitimidad de la actividad del
Estado y de la administracién piblica en la regulacién de la vida
econdmica y social. En particular, los aparatos publicos se redujeron
de manera considerable, otorgindose por momentos un lugar prio-
ritario a los sectores privado y social como los nuevos proveedores
de servicios publicos a sectores especificos de la sociedad.

La incrustacién de estos cuerpos ‘tecnocraticos’ de funcionarios
que se caracterizaron por contar con una formacién técnica de cierto
grado de especialidad, una supuesta neutralidad politica y su partici-
pacién solo en los puestos de la alta burocracia, generd un fuerte
debate y critica frente a resultados que quedaron muy por debajo de
las expectativas, dado que en esas formulas quedaron relegados am-
plios grupos de poblacién, particularmente aquellos més vulnerables,’
de ahi que esta crisis resultara en una serie de problemas relaciona-
dos y que tuvieron que ver, en su conjunto, con la severa tensién que

? Véase Cristina Zusbriggen, “La falacia tecnocritica y la Reforma del Estado. A
diez afios del Informe del Banco Mundial”, Nuewa Socedad, niim. 210, julio-agosto 42
2007, pp. 156-172. Disponible en <http:/ /www.nuso.org/upload/acticulos/3447_
2.pdf>.
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se presento entre la autonomia de los cuerpos técnicos especializa-
dos de gobierno y las demandas de participacién democritica de
grupos ciudadanos.

Esta creciente complejidad y tecnificacion de algunas arenas de la
politica impulsaron el consenso alrededor de que sélo un grupo redu-
cido de expertos y técnicos estaban capacitados para tomar decisio-
nes ‘racionales’ y de largo plazo. Sin embargo, la realidad arroj6 otro
resultado: la sujecién de estos cuerpos especializados a los oficiales
electos popularmente, entre otros a los legisladores, tendetian a so-
meter su accion a intereses partidistas o de grupo, alejando con ello
los supuestos de experrise técnica y, sobre todo, de neutralidad politica.
. A pesar de ese cuestionamiento, el paradigma tecnocritico logtd
mncosporarse en alguna medida a las agencias internacionales de de-
sarrollo y a los gobiernos nacionales como la solucién a una serie de
problemas de caricter técnico, pero también a otros, como los
de politica ambiental o en relacién con Ia inclusién del gobierno
glectrém'co, politicas que claramente resultaron de una tendencia de
internactonalizacién de telaciones, mercados y gobiernos, que pot
paraddjico que resulte buscaban fortalecer la democracia al recupe-
rar demandas de grupos directamente afectados por problemas, o a
auspiciar el uso de tecnologfa de informacién para transparentar ac-
ciones del gobierno y favorecer una relacién mis inmediata con la
ciudadania.

Este enfoque (tecnocritico) de reforma fue profundamente escéptico
acerca de los métodos convencionales de la gobernanza democritica; lo
que se ctitico es que producian politicas con una visién de corto plazo,
inestables y hechas para responder sélo 2 intereses particulares, en lugar
de los de carzi’c{:er publico. Se buscaba, entonces, imponer limites al pro-
ceso democmnco transfiriendo poder a los tecndcratas, quienes tomna-
tian decisiones dificiles que se suponia que tanto los votantes como Jos
legisladores eran incapaces de tomar. Una serie de instrumentos legales:
nuevas leyes, tratados y convenios se adoptaron con la expectativa de
restringit el poder y la populatidad de los oficiales electos y con ello
preservar la autonomia de los tecndcratas.

."’ Alasdair Roberts, “I'he Rise and Fall..”, gp. dit,, p. 56 (Ia traduccion y el parén-
tesis es mio). ‘
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Con el paso del tiempo, sin embargo, una serie de evidencias res-
pecto a los riesgos de la independencia de los cuerpos tecnocriticos
y su falta de control democritico, ademas de sus dudosos resultados
en términos de respuestas a los graves problemas por los que atrave-
saban no sélo paises con débil nivel de desarrollo, sino incluso los
desarrollados, condujeron a que grupos de académicos, organizacio-
nes de la sociedad y ciudadanos, manifestaran su preocupacion y
hasta su rechazo frente a su influencia en la toma de decisiones pu-
blicas. FEn buena medida, esta pérdida de influencia del paradigma
tecnocratico se debid no solo a sus efectos contradictorios en los
paises y economias en desarrollo, sino a que, también, en aquellos
paises, como en el caso de Estados Unidos y Gran Bretafia, que pa-
recian haber trascendido cualquier riesgo sobre su capacidad admi-
nistrativa y de toma de decisiones, se encontraron en medio de serios
problemas econdmicos y presupuestar1os.'

Algunos de los factores que se relacionan con la crisis del paradig-
ma tecnocratico en la actualidad podrian ser: 4) El rompimiento de
la autoridad democritica sobre la administracién publica; la tensién
principal es aquella entre la autonomia de los cuerpos técnicos espe-
cializados del gobierno y las demandas por parte de grupos de ciu-
dadanos por fortalecer la rendicién de cuentas y el control democra-
tico sobre todas las 4reas de accién del gobierno. S1 bien en el matco
del paradigma tecnocritico se hizo énfasis en que la complejidad de
ciertas arenas de la politica deberfan ser dejadas en manos de exper-
tos, las contundentes evidencias han conducido a que grupos socia-
les demanden la intervencion de un agente capaz, como podria ser el
Estado, para establecer mejores equilibrios y generar respuestas efi-
caces y mas incluyentes; §) El fortalecimiento de actores privados
y sociales frente a la autoridad estatal. Dada la fragmentacién de la
autoridad estatal, de su capacidad administrativa y del régimen
de propiedad existente, estos sectores resultaban capaces de poner
en cuestion la autoridad estatal; ¢) Este paradigma se postuléd como
alternativo al modelo burocritico clisico de caricter jerirquico y
centralizado. Hacia énfasis en la autonomia de los servicios, la com-
petencia entre ellos, la sujecién de las relaciones a contratos de in-

1 Tdews.
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centivos, y el control de los consumidores o clientes. Sin embatgo, y

aunque tepresentaba una alternativa innovadora, este paradigma en-

contr6 limites cuando se puso en prictica, por no haber logrado

Zoncretarse en acciones eficaces, y terminar por resultar contrapro-
ucente.

La delegacion de ‘poder’ que se le hizo a los tecnécratas se sustentd en
el supuesto de que podian ser ‘confiables’ al tomar decisiones discrecio-
nales. Sin embargo, Ias crisis financieras oftrecieron clara evidencia de
que los tecnécratas podian ser también capaces de cometer masivos
errores politicos y de que quiza los mecanismos formales para asegurar
su ‘neutralidad’ no resultaban tan eficaces como para prevenir su captu-
ra por parte de sectores privados o de inducirlos a una suerte de ceguera
ideolégica frente a posibles amenazas provenientes de dichos sectores.!?

En paises de menor desatrollo esta situacién ha estado estrecha-
mente relacionada con la debilidad relativa de la autoridad y de la
capacidad estatal. Si bien es cierto que ese paradigma montado en
la flexibilizaci6n y la descentralizacién que pudieron haber resultado
componentes hasta innovadores en el quehacer administrativo, aca-
baron por representar un riesgo en aquellos casos en los que no se
contaba con una estructura econémica y de mercado desarrolladas y
tampoco de planeacién y de control,® este hecho ha llevado a plan-
tearse la pregunta a propésito de qué tan Gtil y eficaz podria resultar
ese paradigma en determinados contextos de fragmentacion institu-
cional y heterogeneidad social, pudiendo derivar en formas renova-
das de clientelismo y mercantilizacién de las relaciones del Estado
con la sociedad." Entre los problemas que se han vinculado a este
paradigma se encuentran los siguientes:

2 Ibidem, p. 61 (la traduccién es mia).

¥ Véase Allen Schick, “Why Most Developing Countries Should Not Tyr New
Zealand Reforms”, The World Bank Research Qbserver; vol. 13, niim. 1, 1998, pp. 123-131.
_ N. Nuria Cunill Grau, “Retos de las reformas de segunda generacion: gmercanti-
lizacién y nco-clientelismo o reconstruccion de la Administracion Pablica?”, Niewa
foﬂ‘iadad, nim. 160, 1999, pp. 6-10. Disponible en <http://wwwnuso.org/upload/
art:culos/2755_1.pdf>.
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Uno es la aparicion de iniquidades producto de la aplicacién irrestricta
del principio de la descentralizacion, sobre todo cuando se traduce en la
sobrevaloracion de la autonomia financiera. El otro efecto es el refuerzo
del corporativismo y el clientelismo, que puede derivar en el principio de
la discrecionalidad. La descentralizacién intraorganizacional (en agen-
cias auténomas) y la politica-administrativa (en niveles locales de gobier-
no), asi como la discrecionalidad al intetior de las agencias, sin enfoques
contingentes una, y sin fundacion democritica la otra, puede atentar
contra los valores que las fundamentan, en patticular contra la democra-
tizacién de las relaciones de poder y la adopcién y resolucién de las ne-
cesidades de la colectividad.®
& .
Uno de los frentes mis criticos del paradigma corresponde al de
la transformacién de los ciudadanos en clientes, reelaborando la ma-
triz democratica y civil que la primera de estas categorfas conlleva,

para reducirla a su aspecto mercantil:

Los ciudadanos, como cuerpo politico, en la tradicién (clasica de la ad-
ministracién publica) detentan la soberania de legislar. Este caricter
tiende a desaparecer cuando se privilegia la negociacion y la transaccién
privada con el punto de contacto con la Administracion Pablica; esto es,
con los que prestan el servicio; se renuncia a los arreglos democriticos
para la solucién de problemas colectivos. El avance que s produce en el
relevamiento (sic) de la importancia del ‘cliente” es pues mas aparen-
te que real: la metifora, productiva para enfrentar la nocién de ‘stibdito’
que se somete pasiva al ejercicio del poder politico, deviene en resulta-

dos similares.!¢

En el contexto de la globalizacién del que dificilmente los paises
podrian abstraerse, se requiere avanzar hacia un esquema de gobier-
nos y administraciones publicas en los que los recursos técnicos estén
al servicio de la solucién de problemas sociales y no al servicio de los
funcionatios que ocupan los altos puestos de la administracion (los
tecnécratas). Es decir, en donde ‘lo piiblico’ adquiera un significado
distinto que permita “al Estado reinsertarse activamente en el desa-
rrollo y la democracia, sin que por ello pretenda imitar al viejo Estado

5 Idem.
16 Thidem, p. 15 (el paténtesis es mio).
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de bienestar de las democracias avanzadas, ni al Estado neoliberal”."?
Se debe avanzar hacia un modelo que se aleje de posturas dicotémi-
cas: Es@do-mercado o ciudadano-cliente, para avanzar en uno com-
prometido con la equidad mis que con Ia eficiencia, pero allegindose
los recutsos técnicos y tecnol6gicos necesarios para lograrlo.

En el pasado, la intervencion natural de la administracién piiblica
se cc?rrespondia de mejor manera con la del Estado; hoy esta realidad
es diferente. La expansién de la economia global y de los flujos de
mte}'cambio poblacional, econémico y legal, hacen que la adminis-
tFacuin ptiblica contempordnea enfrente nuevos retos y que los ante-
riores tomen nuevas formas. Si bien es de primera importancia insis-
tir en que la administracién publica es un fenémeno socioldgico y
organizativo propio del Estado, también lo es que, para bien o para
mal, hoy forma parte de una innegable dimensién global.

En sus muchas manifestaciones la globalizacién define el principal
reto de la actuacion del gobierno y de la administracién pablica en el
siglo XXI. Estd dando forma a nuevos tipos de interaccién y de relacio-
nes de interdependencia entre naciones, economias y poblaciones; en
este proceso, estd modificando las bases del papel y de las funciones
del gobierno. El primer reto que se deriva de esto es que el gobierno
d::be actuar en los mdrgenes (poverning the edges); esto es, debe establecer
wnculps con un creciente, complejo y dindmico entorno de redes. La
gllcl)bahzacién cambia el papel basico del gobierno: requiere vincula-
cion en lugar de direccién, convencimiento en lugar de control y faci-
litacién en lugar de accién.!®

La globalizacién representa numerosos retos para la organizacién
de l‘as corpum'dades politicas nacionales. “La internacionalizacién de
las inversiones, de la produccién y del consumo entra cada vez mis
en’contradiccién con la base nacional de los sistemas fiscales™,"® de
ahi que especificamente la administracién priblica tenga que pr:,estar

7 Nuria Cunill Grau, “El mercado en el Estado” 7
3 t Y
0 50 e ado”, Nieva Seciedad, nim. 221,
18 ’ ; :

. George A_bonyl y David M. van Slyke, “Governing on the Edges: Globaliza-
tion of E’roduclt:on ﬂ.ll‘ld the Challenge to Public Administration in the Twenty-First
Century”, PIIb/lfA[ffif‘H.’ij!f‘ﬁffdﬁ Revdew, mim. 70, 2010, pp. 33-45 (la traduccién es mia).
¥ David Held, Un pacto global, Madrid, Taurus, 2005, pp. 45-48.




132 UNA INTRODUCCION A LA ADMINISTRACION PUBLICA

£

atencién patticular a la globalizacion de la produccién. George
Abonyi y David Van Slyke, han identificado cuatro arenas en las que
la globalizacion se presenta cOmO retos para la administracién publi-
ca: a) la liberalizacién de las politicas, esto es, la reduccion de los
costos de transaccién por el intercambio de bienes y servicios entre
las fronteras nacionales; §) la aceleracion del cambio tecnoldgico, so-
bre todo en lo que se refiere a la infraestructura de transporte, comu-
nicaciones y tecnologias de la informacién; ¢) la promocién de la
movilidad del capital, y finalmente 4) la creacion de zonas de compe-
titividad de caracter global en sus respectivos territorios.

La globalizacion de la produccién cambia el papel del gobierno. En este
contexto, la fortaleza de capacidades locales y de los sélidos intercam-
bios fronterizos, determinan el éxito de la competencia economica. La
simple participacion de diversas emptesas requiere de una sofisticada
administracién y de capacidades tecnolégicas si se quiere competir en
mercados internaciones. De ahf que el crecimiento sostenido y la trans-
formacion econdmica, dependerd de los aprendizajes, adquiridos, el in-
tercambio de informacion, la coordinacién y la construccion de capaci-
dades. Bsto involucra la manera en la que las empresas operan el
proceso de identificar, adaptar e innovar actividades, recursos, y tecnolo-

gias, que se vuelven esenciales para lograr una competencia eficaz en el

marco de cadenas de valor.”

La globalizacién presiona a los paises y a sus gobiernos a actuar
bajo los pardmetros establecidos por los organismos financieros in-
ternacionales; sin embargo, autores COMo David Held y Anthony Mc-
Grew consideran que los problemas de generacién y distribucion de
los recursos, si bien se tendrian que dejar a las fuerzas del mercado,
esto no es tan sencillo por el hecho de que no se les otorgd a esos
procesos de generacion y distribucién, la atencion que se requeria.
Los estados fueron omisos respecto a las profundas raices de proble-
chos procesos, lo que arrojo también un profundo

mas inherentes a di
eridad econdmica de sectores

deterioro en algunos paises de la prosp

como el agricola o el textil; en adicién a lo anterior, esta la integracionl

2 George Abonyi y David M. Van Slyke, “Governing on the Edges..-
p. 37 (la traduccién es mia).

b abs
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c[e flujos financieros globales capaces de desestabilizar economias na-
cionales, asi como la presencia creciente de problemas transnaciona-
les como el calentamiento global que ponen en peligro los bienes
comunes, ademas de las fuertes desigualdades al interior de los esta-
dos y entre ellos.? Tanto por la magnitud de las transformaciones
af:tuales como por el poder que han adquirido las empresas transna-
cionales, se requiere una nueva arquitectura institucional muy vigoro-
sa para regular la globalizacién y reducir las desigualdades. e

Se trata de desarrollar instancias de gobierno a los distintos niveles, del
local all global, con el objetivo de imponer ciertas notrmas a fos merf:';,dos
ﬁnana?r‘os y comerciales, asi como pata hacer coincidir a quienes toman
las decmloners politicas con la poblacién involucrada en ellas; en suma
una perspectiva en la que Ia economia mundializada sea regula;ia ¥ somei
tida a imperativos sociales y ambientalistas. Esto es, construir mecanis-
mos de gcl)be_rnalnza global, que respondan a exigencias de solidarida\d
democracia, justicia social y eficacia politica.?? ,

Ffl enorme reto que tienen los estados y sus gobiernos frente al
fenolmeno de la globalizacién es que ésta adolece de una definicién
precisa, puesto que engloba todo, desde los mercados financieros
hasta intetnet, pero arroja muy poca luz sobre las condiciones con-
te:m_poraﬂeas de los seres humanos, que son los actores, villanos o
victimas de ese fendmeno.” Hsa situacién cuyos resulta:ios son un
VErtiginoso proceso de intercambios, una conciencia de pertenencia
a un destino comin y la irrupcidn de tratados internacionales, ha li-
rm’tado llos poderes de los estados, lo que obliga a generar ca:ia vez
mads acciones colectivas y colaboraciones internacionales en la bis-

21 R 4
s {indig?ﬁ, 4?”/; de los seres hum'fmos vivian con menos de dos délates diarios, y
i ;lbism;, m:: e mf millar de mdlolne:s de personas), con menos de un délar al
hu:mmlidad entae. fco:. ¥ gobres continda agrandandose: el 60% mis pobzre de la
5 i p;osee s? o el 5.6% de la riqueza mundial, mientras que la concentracion
e ¢ [.)(.)c’aadmm‘los crece de manema exponencial. Véase David Held, “De
Aug::mpmr;ecessﬂel 3& :cforme: la gouvernance plobale”, Recherches Sociolagiquer et
[w:p.aﬁrim g; g.:;.‘r;’:; : Z’(, mu;l. ‘1,' 2007, pp. 66, y David Held et af,, Transforsmacones glaba-

4 DB,Vid 4 ZC{ m;;{m, éxico, Oxford, Oxford University Press, 1999, pp. 23-25.
P po]i-_ g ysg Kaya (eds), Ghbal Inequality: Patterns and Explanations,

B [dgi,’ y Press, 2007, pp. 51-55.
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queda de soluciones a problemas que se volvieron también comunes.
A pesar de esos peligros, los estados son actores clave, porque man-
tienen una capacidad de accidn definitiva en muchas 4reas y porque
continian siendo el marco principal de la organizacion de la demo-
cracia representativa y del debate pablico.

¢MAS O MEJOR REGULACION?

Un evidente reto para las administraciones publicas en el futuro cer-
cano, considerando escenarios determinados por la globalizacion, es
lo que autores como Grandomenico Majone identifican como ‘Esta-
do regulador’,® que incorpora algunos aspectos del nuevo orden in-
ternacional pero no necesariamente como elementos interrelaciona-
dos en el sistema capitalista, lo que favoreceria mejor su comprension,
pero sobte todo sus resultados. En este contexto se ha discutido que
aparece una suerte de nueva division del trabajo entre el Estado y Ia
sociedad (procesos privatizadores), acompafiados de mayor delega-
cién, proliferacion de tecnologias de regulacion, formalizacidén de
relaciones interinstitucionales e intrainstitucionales y la aparicién
de un mimero también mayor de mecanismos de autorregulacion a
- la sombra del Estado,” es decir, formas de regulacién alejadas de las
antiguas montadas en drdenes y control y no ejecutadas directamen-
te por el Hstado, lo que estaria constituyendo un nuevo capitulo en
el tema de la regulacion. )

El debate sobre las reformas en materia de regulacion registradas
en la ltima década, ademas de la ‘buena gobernanza’ a la que nos
referimos en el capitulo cuatro, complementan los cambios registra-
dos en las economias bajo el membrete de ‘neoliberales’, y reta algu-
nos de sus mis stmples postulados sobre la naturaleza de las relacio-

2 David Held, La dewocracia y el orden global, Madsid, Alianza, 2a. ed,, 1997,
pp- 12-16.

% Giandomenico Majone, “From de Positive to the Regulatory State”, Josrual of
Public Policy, vol. 17, nlim. 2, 1997, pp. 139-167.

% David Levy Faur, “The Global Diffusion of Regulatory Capitalism”, The
Annals of the American Academy of Political and Secial Science, vol. 598, nim. 12, 2005,
pp- 13-15.
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nes entre la politica y la economia en términos generales y entre el
Estado y el mercado, en términos particulares. Fste debate afiade
densidad explicativa al incorporar la dimensién que ofrece elemen-
tos para entender los efectos de las politicas neoliberales, pero tam-
bién el advenimiento del nuevo orden global. Mientras que en el ni-
vel ideoldgico estas politicas promovian la desregulacién, en el
prictico se promueve la regulacién, pero de otra naturaleza a la que
se ponia en practica en el pasado. Los resultados pueden parecer
contradictorios y el nuevo orden mundial podria caracterizarse como
un ‘capitalismo regulatorio’. 7 Este nuevo orden serfa social, politico,
econdmico, y resultarfa en que el Estado, el mercado y la sociedad no
serfan actores tan antagénicos. Las relaciones se volverian mucho
menos unilaterales y habria un ‘didlogo’ entre ellos mucho mis siste-
mitico y productivo. “De hecho no podrian existir mercados eficien-
tes fuera del Estado y Ia sociedad en el que operarian y estos merca-
dos requeriran no sélo de una regulacién vigorosa, sino eficaz”.®
En una era en Ia que los estados aspiratfan a aprender y a aportar
mayor valor para las sociedades en términos de eficiencia, la regulacién
y los reguladores, en el caso de Gran Bretaiia, por ejemplo, alcanzaron
a doblar su presupuesto. Aunque siguiendo a Christopher Hood es
dificil definir la regulacién dentro del gobierno, se la podria caracteri-
zar incorporando al menos tres criterios: un cuerpo burocritico que
mfluye en el desempefio de otro; una separacién organizacional entre
la burocracia reguladora y a los que regula; y algunos funcionarios ins-
truidos por las agencias reguladoras que escrutan el comportamiento
de los regulados, poniendo en juego algunas exigencias para lograr
cambiarlo. A partir de estos criterios, lo interesante seria acercarse a
conocer c6mo opera la regulacién dentro de los gobiernos, cémo lo-
gran interactuar el conflicto y la cooperacién y cémo esta regulacion
alterna con cambios que se llevan a cabo dentro de los gobiernos,
como pueden ser aquellos inspirados en la Nueva Gerencia Piblica.?

2 1dem.

% Iden.

* Christopher Hood ef af, “Regulation Inside Government: Where New Public
Management Meets the Audit Explosion”, Public Mongy and Management, vol. 18,
nam. 2, 1998, pp. 61-68.
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De las lecciones extraidas de experiencias estudiadas, por ejemplo
en Gran Bretafia, destacamos las siguientes: #) la cantdad, pero so-
bre todo el tipo de regulacién para el gobierno, no debe exceder a la
escala que se utiliza en el sector privado; b) la regulacién interna en el
gobierno ha aumentado tanto en caracteristicas de formalidad como
en complejidad, intensidad y especializacién en las pasadas dos déca-
das, y ¢) el comportamiento de los reguladores dentro del gobierno
parece relacionarse con la cercania en sus experiencias con los secto-
res a los que se regula; esto es, entre mds distantes se encuentran de
sus regulados, mas formales se vuelven en su actividad, en términos
de, por ejemplo, aplicar de manera mas estricta las normas o sancio-
nes en lugar de generar mecanismos de participacion, operar regula-
ciones de manera mas discreta a través de métodos de cooperacién
para allegarse informacién y con ello incidir de manera mas natural
en el cambio de comportamiento. La importancia creciente de la re-
gulacién en el sector publico atroja el dato de que su inversién en
recursos es cercana a lo que se invierte en el sector privado.®

Sin embargo, de los aprendizajes que se pueden también extraer es
que si estos costos llegaran a ser excesivos, acabarian generando pro-
blemas dentro del sector piiblico. Identificamos al menos tres: prime-
10, una buena parte de la regulacién que se aplica en el sector pablico
proviene de previsiones desreguladoras consignadas por normas, las
que en general no han tenido el impacto esperado, pero sus costos no
se vincularian directamente con la nueva regulacion; segundo, la regu-
lacion para el sector publico tiene que llevarse a cabo de manera coor-
dinada con la derivada de tareas de auditoria e inspeccidn, lo que
también favorece la posibilidad de compartir gastos; tercero, se enfa-
tiza la necesidad de poner en marcha mecanismos de autorregulacion,
pasando del esquema de un menor involucramiento de los regulados
en el proceso de decisién y sancion, a otro en el que la persuasion
sustituya la excesiva formalidad, aunque este tipo de regulacién no se
encuentra tan extendido como quizi si sucede con los anteriores.*

0 Idem.

* Christopher Hood, Oliver James y Colin Scott, “Regulation of Government:
Has it Increased, Is it Increasing, Should it be Diminished?, Pubc Adwminisiraiion,
vol. 78, nim. 2, 2000, pp. 283-304.
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Por otra parte, y de forma paralela a la idea proveniente de la
Nueva Gerencia Pablica de desregular bajo la premisa de ‘dejar que
administren los administradores’ (et managers manage), lo que en reali-
dad sucedié es que esta propuesta quedd en un estadio de retérica
oficial y en su lugar lo que se fortalecié fue la tarea reguladora del
Estado, creando, incluso, érganos auténomos encargados de regular
areas especificas de la actividad estatal’? Esto result en un incre-
mento tanto de recursos como de funcionarios dedicados a esa tarea,
al punto de que la tendencia a contar con funcionarios reguladores
serd muy pronto equivalente a los hacedores de politicas. Esta situa-
ci6n obligara a que para entender el funcionamiento de los gobier-
n0os y sus administraciones resultard imperativo considerar la impo-
tancia creciente de la regulacién.®

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LA ERA DE LAS TECNOLOGIAS
DE LA INFORMACION

La velocidad con la que han acontecido los cambios e intercam-
bios de informacién en las ltimas décadas ha puesto en evidencia
otro formidable reto para los gobiernos y sus administraciones,
puesto que la lamada ‘era de la informacién’ se ha convertido en
el rasgo distintivo del desarrollo de las sociedades, lo que abre
importantes interrogantes respecto a los alcances del gobierno y
sus admunistraciones para ‘gobernar’. Desde 1994, Rhodes sefiala-
ba que frente a las tendencias actuales la capacidad de los gobier-
nos centrales tenderfa a erosionarse, y en 1997, refiriéndose a
Gran Bretafia, escribié que era un pais centrado en la sociedad, en
donde no cabfa un gobierno central y unitario, sino un gobierno
con multiples centros intentando vincular diferentes niveles de

% Véase Mauricio Dussauge, “Agencias reguladoras en México: entre Ja inde-
pendencia y el contsol”, Buen Gobierna, mim. 5, 2008, pp- 65-77; Maria del Carmen
Pardo y Mauricio Dussauge, “Policy Analysis in Mexico Constitutional Autono-
mous Agencies”, en J. L. Méndez y M. Dussauge (comps.), Palicy Analysis in Mexico,
Coleccién Policy Press (en prensa).

* Christopher Hood, “Regulation...”, g. ait, p. 304.
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gobierno.** En ese entonces esta afirmacion resultaba, si no exage-
rada cuando menos provocadora; frente a la llegada vertiginosa de
la revolucién en tecnologias de la informacion, la pérdida de cen-
tralidad y control de los gobiernos para gobernar, parece mucho
mas inminente.

Ante esta realidad se ha llevado a cabo un analisis de las radicales
transformaciones y efectos en las formas en las que operan los go-
biernos hechos tanto por estudiosos como por praciitioners. Estas
posturas llegan a plantear incluso el desarrollo de un ‘Estado virtual’
en el que la cultura de las ‘nuevas tecnologias’ produce estructuras y
procesos fragmentados, descentralizados y poco jerirquicos.*® Uno
de los elementos centrales en la utilizacién de recursos tecnoldgicos
en la administracién publica es que éstos casi de manera mexorable
estan ligados a la innovacidn, asi como a la comunicacion entre los
niveles de toma de decisiones y los de la operacién de los procedi-
muentos y procesos burocriticos. “Il cambio en el modus aperand de
la administracién piblica pasa por las nuevas tecnologias™. Un as-
pecto fundamental en su utilizacion se relaciona con la posibilidad
de transparentar y hacer posible la rendicién de cuentas, lo que sin
duda contribuye a democratizar el espacio de accién de los gobiet-
nos y sus administraciones. ‘

Un tema vinculado al uso de las tecnologias de la informacién
relacionado con la administracion publica, a pesar de las severas cri-
ticas que también se han hecho frente a andlisis que quizds exageran
en sus beneficios,® es el de su utilizacién en la bisqueda por mejorar
la confianza en las instituciones del gobierno. “Existe una preocupa-

* Roderick A. Rhodes, “The Hollowing Out of the State: The Changing Nature
of the Public Service in Britain”, Political Qnartely, vol. 65, 1994, p. 149.

 Tan Holliday, “Steering the British State in the Information Era”, Goernment
and Opposition, ntim. 36, 2001, pp. 315-329.

% Christopher Hood, “The Tools of Government in the Information Age”, en
Robert E. Goodin, Michael Mosan y Martin Rein (eds), The Oxford Handbook of
Pubdlic Policy, septiembee de 2009, pp. 1-10.

3 Ides. ;

* Existen referencias que recogen los sefialamientos y criticas que se han hecho
al uso de las Tic. Véase Kenneth Kraemer y John Leslie King, “Computing and
Public Organization”, Public Administration Revien; vol. 46, 1986, pp. 488-496. lan
Holliday, “Steering the British...”, gp. ¢t

LOS DESAFIOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CONTEMPORANEA 139

cién generalizada de que las sociedades han ido perdiendo fe en el
desempeiio de las instituciones de representacion, y se esperaria que
gobiernos mis abiertos y transparentes y servicios mejor proveidos,
podrian ayudar a restaurarla™

Elllamado e-gobierno, por ejemplo, que se ha querido presentar
como una solucién para muchos problemas y no como un medio, si
facilita la posibilidad de que el gobierno ofrezca informacién a la
ciudadania en linea a través de internet o de otros medios electréni-
cos y pueda con ello ampliar las oportunidades de participacién poli-
tica en linea.* También promete mejorar la provisién de diversos ser-
vicios publicos que van desde la posibilidad de difundir informacién
gubernamental hasta llevar a cabo transacciones. El uso de estas tec-
nologias, sin duda, de inmediato remite al problema de la brecha digi-
tal; sin embargo, sus beneficios no pueden quedar relegados frente a
un hecho que a todas luces escapa a Ia 16gica de estas tecnologfas.

El crecimiento en uso de estas tecnologias es enorme; no obstante,
estudios hechos en funcién de su utilizacién han demostrado que se
podria tener una mejor opinién de que los gobiernos estan intentando
soluctonar de mejor manera los problemas, pero el tema de la descon-
fianza ciudadana no se ha alterado como resultado de su utilizacién.

EL PARADIGMA DE LA SUSTENTABILIDAD
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El desarrollo sustentable se incorpora en las agendas publicas a par-
tir de los afios setenta; en ese momento empieza a adquirir importan-
cia dada sus implicaciones en la economia, la sociedad y la cultura, al
sefialarse como un imperativo para el crecimiento y desarrollo eco-
némicos, lo que oblig a pensar en términos de equilibrio de esos
componentes (subsistemas), al punto de que su evolucién se plantea
como un asunto de interdependencia entre la economia y la ecologia,

% Caroline J. Tolbert y Karen Mossberger, “I'he Effect of e-Government and
Trust and Confidence in Government”, Publkic Adwinistration Revierw, mayo-junio de
2006, pp. 354-355.

40 Idemn.
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ademis de un asunto de equidad, de relacién generacional y de cardc-
ter global, lo que dio como resultado que se registrara en los ltimos
afios una intensa actividad en foros internacionales al firmarse con-
venios, tratados y protocolos que refieren al asunto especifico de la
sustentabilidad ambiental.*

Un documento muy importante es la Agenda de Desarrollo Post-
2015 y los Objetivos de Desarrollo del Milenio en los que de los ocho
objetivos el séptimo consiste en garantizar la sustentabilidad del medio
ambiente, estableciéndose que los recursos naturales basicos y los eco-
sisternas se deben gestionar de manera sostenible a fin de satisfacer la
demanda alimentatia de la poblacién y otras necesidades ambientales,

sociales y econdmicas. El cambio climatico, la creciente escasez de agua.

y los conflictos por el acceso a los recursos son todos ellos elementos
que plantean desafios a la sustentabilidad ambiental y la seguridad ali-
mentaria. Fl hambre y la pobreza muchas veces inducen a los grupos
mis desfavorecidos a explotar en exceso los recursos de los que depen-
den sus medios de subsistencia. Las estrategias, las politicas y las msti-
tuciones para la conservacién, proteccion y mejora de los recursos na-
turales deben ser fortalecidas para crear un entorno propicio y deben
basarse en las limitaciones de recursos especificas a las que se enfrente
cada lugar. La FAO apoya la gestion sustentable de los recursos naturales,
en particular la eficacia del uso agricola del agua, la productividad de la
tierra y el suelo, la ordenacién sustentable de los bosques, la acuicultura
v Ia pesca continental, los sistemas agropecuarios integrados y Ia ges-
tion de los plaguicidas y los recursos hidricos. L.a FAo también apoya los
principales Convenios de la oNu sobre el medio ambiente, en particulat
los Convenios sobre Diversidad Biolbgica, Desertificacion y Cambio
Climatico. Los programas de la £ao sobre la agricultura, los recursos
naturales, la silvicultura, la pesca, como también sus programas sociales
y econdmicos y técnicos, dedican una parte importante de sus recursos
y esfuerzos hacia el cumplimiento del Objetivo de Desarrollo del Mile-
nio mimero 7 y sus correspondientes metas.*

4 Taura Pérez Bustamante, Lo derechos de la susientabiltidad. Desarvollo, constrio 3
ambiente, Buenos Aires, Ediciones Colihue, 2008, pp. 12-13.

2 Qrganizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agriculturd,
Agenda de Desarrollo Post-2015 y Objetivos de Desarrollo del Milenio, 2010.
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De ahi que los retos en materia energética y equilibrio ecologi-
co que enfrentan todas las sociedades en el planeta han hecho del
Estado un actor central en la articulacién de politicas ambientales
capaces de hacerles frente. De este modo, la dimensién ambiental
del quehacer de la administracién publica ha pasado de ser un
agregado de la hechura de politicas piblicas a constituirse como
una determinante de la misma. Esto resulta evidente no sélo en el
nivel practico de toma de decisiones publicas, sino también como
parte de la agenda tedrica y de investigacion de la administracion
publica.®

Siguiendo a Daniel Fiorino, la agenda ambiental para el futuro de
la administracién piblica debe ser capaz de superar los parimettos
parciales de caricter técnico del pasado y refundarse en una vision
‘ecologica’ de conjunto.® El concepto de sustentabilidad es com-
prensivo para el desarrollo de las sociedades. Poniendo el sistema
ambiental en el nivel del politico, social y econdmico, permite incor-
porar preocupaciones dentro de un vinico concepto que las engloba.
La administracién publica interviene en politicas y gobernanza, en
dénde estin planteadas y en donde deberin resolverse las demandas
de la colectividad; esto se extiende al disefio y operacion del sistema
econémico. La administracién publica debe preocuparse no sélo por
aspectos operacionales, como el incremento de los ingresos y las
estrategias presupuestales, sino por el éxito del sistema econémico
en su conjunto, en el que su legitimidad descansa en los subsistemas
politico y social. Otorgando importancia a los asuntos ambientales
como la otorgada a dichos subsistemas, el ambito de intervencion se
expande y se incorpora un tercer subsistema del que depende la su-
pervivencia de la colectividad. El concepto de sustentabilidad es no
solo comprensivo sino integrador, puesto que requiere que se tomen
decisiones en un contexto marcado por la interaccion y actuacion
coordinada de los tres subsistemas. Cualquier asunto en las socieda-
des modernas enfrenta el problema del uso de recursos naturales, de
regulacion de instituciones financieras, de delimitacién de zonas para

# Daniel |. Fiorino, “Sustainability as a Conceptual Focus for Public Adminis-
teation”, Prublic Adninistration Review, vol. 70, 2010, pp. 78-88.
# Traduccion (no literal) de las ideas expuestas por Daniel J. Fiorino en édes.
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establecer costos, por ejemplo del agua, que se relacionan con facto-
res economicos y con capacidades de los gobiernos para incorporar-
los en un marco de cabal sustentabilidad.*s

Respecto al reto que la sustentabilidad ambiental esti imponiendo
a la administracién publica, se ofrecen explicaciones sobre dos mo-
delos que guiarfan su actuacién para la toma de decisiones (policy
making): el racional y el incremental. En el primero, los objetivos son
claros y presentan cierta consistencia entre ellos. Los tomadores de
decisiones cuentan con algin tipo de confiabilidad, lo que les permi-
te identificar problemas y surgen opciones hasta predecibles; esto
facilita poder escoger entre varios cursos de accién. Podria decirse
que es una forma casi correcta de la imagen de lo que la administra-
cién publica podria estar haciendo.

Nos gustaria pensar que tenemos un comportamiento légico y que esta-
mos muy bien informados y que nuestras instituciones gubernamentales
son maquinarias bien aceitadas, lo que permitirfa suponer que ofrecen
respuestas o soluciones meditadas que se traducirfan en fines socialmen-
te deseables. '

El segundo, el incremental, ofrece una visién contrastante res-
pecto de la toma de decisiones. En este supuesto, los objetivos no
estin claros o entran en conflicto unos con otros; tampoco existe
informacién o ésta es poco relevante; las alternativas de politica
estin muy pobremente definidas; finalmente, si llega a surgir una
politica, ésta se construye de manera segmentada y sus resultados
no corresponden con los propésitos planteados. Sin embargo, este
modelo, si bien se presenta como poco satisfactorio, en términos
de toma de decisiones en las administraciones publicas resulta mas
realista.

Estudios realizados en distintas dreas de politicas, sostienen que la
toma de decisiones (en el sector piiblico) es menos racional y més
incremental de lo que deberifa suceder.”

B Idesn.
% Idemn.
47 Idemr (el paréntesis es mio).
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Muchas instituciones aspiran a tomar decisiones lo mas ‘raciona-
les’ posible, pero en el contexto de un mundo complejo, interrelacio-
nado, globalizado, existen muchas posibilidades y alternativas que no
logran concihiar objetivos de muy distinta naturaleza y alcance. En
términos normales se cuenta, ademds, con escasa informacién para
el tamario de esas decisiones e intervienen muchas personas cuyos
intereses tampoco necesariamente se comparten, lo que significaria
la imposibilidad de alcanzar los estindares del modelo racional. A lo
mds que se podria aspirar es a alcanzar lo que por “racionalidad limi-
tada’ segtin el concepto de Herbert Simon, e intentar moverse del
modelo incremental racional.*

Este tipo de analisis existe en materia de sustentabilidad ambien-
tal, en donde se extiende la frontera de la racionalidad limitada.
Cuando se utilizan analisis para la toma de decisiones, los tienen que
conocer qué tipo de problemas estin en juego, sus limitaciones y
postbilidades. De igual forma cémo se compara una alternativa con
otras existentes ‘exitosas’ que se han puesto en marcha en otros con-
textos o paises, y qué beneficios obtendri la sociedad en su conjunto,
pero también los grupos afectados por esas politicas. En suma, la

administracién publica, al enfrentarse al reto de la sustentabilidad

debe poner atenci6n al menos en dos elementos que tienen un papel
clave en esa politica: analisis de riesgo; esto es, se debe estimar con la
mayor precisién posible el dafio de una actividad, sustancia o tecno-
logia; y, segundo, debe llevarse a cabo un analisis econémico porme-
norizado en el que se definan con claridad los costos y beneficios de
diferentes objetivos, metas o decisiones.

8 Tders.
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La dificultad para establecer fronteras disciplinarias universales y de-
finitivas en el campo de la administracién piblica ha resultado, en su
largo desarrollo intelectual, una enorme ventaja, en lugar de enten-
derse como una grave limitacién. En este libro se parte de la idea de
reconocer la polémica en relacién con su estatus y la diversidad
de asuntos que giran en torno a la administracién piiblica, como una
caracteristica constitutiva de este campo de conocimiento, con el ab-
soluto convencimiento de que le provee de actualidad y riqueza.

El incentivo para el desarrollo de la administracién piblica y su
cabal comprensién es adentrarse en la forma en que ha establecido
00 un objeto de estudio, sino objetos de estudio, ligados primero, a
la recurrente discusién sobre el caricter positivo y normativo de esta
disciplina, a sus métodos de investigacion, pero también al apropia-
do funcionamiento de los gobiernos y de sus burocracias, lo que a
todas luces complica, pero enriquece su espectro de conocimiento.
Por ello, la administracién puiblica no ha sido nunca definida como
una ciencia, sino que se ha desarrollado haciendo frente a lo que el
devenir histérico y las circunstancias politicas y sociales le han ido
exigiendo. Primero, construir instituciones y normar Ja vida social;
segundo, otganizar y establecer normas y procedimientos; tercero,
conducir el desarrollo y controlar; y cuarto, de manera paraddjica,
simplificar, achicar, desregular y volver a regular mejor.

La administracion piblica se nutre de muchas influencias, desde la
econotnia, pasando por el enfoque legal que estuvo presente en sus
origenes y resulté necesario para entender al gobierno, su adminis-
tracién y su burocracia, debido a la importancia de nociones relacio-
nadas con soberania, constitucionalidad y legalidad. De igual forma,
el enfoque politico sirvié para arrojar luces sobre asuntos vinculados
con los procesos politicos, notablemente los legislativos. Por su par-
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te, el enfoque gerencial que aparece en dos distintos momentos: pri-
mero, proponiendo el caricter cientifico de la administracién piblica
con las teorfas reconocidas como tal, y décadas después, con la llega-
da del management, hasta llegar a nuevas concepciones como las pro-
venientes del mirador del enfoque de politicas publicas, la nueva ge-
rencia publica y la gobernanza.!

Desde sus origenes la administracién piblica se ha desarrollado
respondiendo a los imperativos de los distintos modelos de Estado;
su recorrido ha estado marcado por el trinsito desde el Estado gen-
darme, pasando por el liberal, acrecentado su influencia en el social
y presionada para limitar esa influencia en el llamado neoliberal. Esta
imbricada relacién con el Estado abre posibilidades de desarrollo
que la sithan en una posicién privilegiada para producir tanto nocio-
nes como acciones de beneficio colectivo. Su desarrollo se ha carac-
terizado por exigencias de distinto signo y esto ha resultado en una
creciente produccidn que no puede quedar enmarcada sélo en avan-
ces de tipo disciplinario; asimismo ha tenido también que responder
a exigencias de accién publica cada vez mids eficaces. Christopher
Pollitt lo frasea de manera sencilla, pero elocuente: “la administra-
cién publica tiene distintas ‘personalidades’, porque viene de dife-
rentes lugares y porque intenta ir a diferentes destinos™.?

El debate sobre la cientificidad de la administracién piiblica no
ha quedado saldado y esto se ha vuelto un insumo creativo, mis que
uno que limita y constrifie su desarrollo. La evolucién ha permitido
entender a la administracién piiblica de muchas maneras: arte, cien-
cia, oficio, profesidn, siempre en la tensién entre sus avances tedri-
cos y la necesidad de su utilidad para las mejores causas sociales
enmarcadas en la accién gubernamental y piblica. También siempre
efl una tension entre su vinculacion con otras disciplinas: notable-
mente el derecho, pero igualmente la economia y la ciencia politica,
vislumbrando salidas para ese circulo, en, por ejemplo, la interdisci-

! Jos C. N. Raadscheldess, Public Administration, The Interdisciphinary Study of Gosern-
#etity Oxford, Oxford University Press, 2011, p. 112 (la traduccion es mia).

? Chuistopher Pollitt, “Envisioning Public Administration as a Scholarly Field in
20207, Public Adpiistration Revien;, ntimero especial, diciembre de 2010, pp. 5292-
5294 (la traduccion es mia).
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plinariedad. Su desarrollo ha permitido abonar en la discusién que
va mas alld de sus limites como disciplina, con todos sus atributos,
hasta presentarse como una multidisciplina con insumos y explica-
ciones que parten de muy diferentes miradores analiticos y que han
permitido enriquecer el debate y las propuestas.

A lo largo del siglo xvn1 y x1x, prototipos de formas de administracion
crecieron a partir de la ley y de los estudios politicos. Quedan fuertes
rastros de estas influencias. En el siglo xx aparecieron otras disciplinas
tributarias de la administracién piblica, la economia fue particularmente
importante y la Teoria de la Organizacién, entre otras [...]. *

Esta diversidad es lo que también ha alimentado distintos mode-
los, técnicas y métodos, lo que ha provocado intensas discusiones
(como Ia que escenificaron Dwight Waldo y Herbert Simon) que han
querido establecer propuestas de caricter definitivo, para zanjar di-
chos debates. Sin embargo, lo que resulta es una intrinseca imposibi-
lidad de pretender darle un cardcter cientifico a la administracion,
como queda corroborado en su desarrollo intelectual. En el registro
de esta busqueda que por momentos fue también perdiendo impor-
tancia, este libro detalla ese recuento, sin pretender hacerlo cronolé-
gico, desde los albores de Ia disciplina, cuando aparece la llamada
ciencia de la administracién (Chatles Bonnin); mis adelante, el mo-
vimiento de Ja también identificada administracién cientifica (Frede-
rick Taylor); y ya en el siglo xx, la llegada de Ia ‘nueva’ administracién
publica encabezada por Woodrow Wilson, quien quiso verla como
una herramienta de gobierno aislada de la politica. Un intento mis se
registr6 a partir de la irrupcién de la idea, que se vuelve a replantear
en el siglo xx, de que los modos y las técnicas de la administracién
privada resultaban pertinentes para aumentar la eficiencia en la admi-
tustracion piiblica. De esta manera, la primera oleada del management
y mas adelante la Nueva Gerencia Piblica, privilegiaron el uso de
métodos de administracién privados, y partieron del hecho de que
ambos campos tenian caracteristicas que los igualaba. Hay que decir
que estos supuestos, por un lado le ofrecieron al campo de Ia admi-

3 Idem.
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nistracion publica mayor autonomia, pero por el otro no lograron el
proposito de encapsularla en definiciones y teorias tnicas y universa-
les, puesto que las diferencias entre ambos campos resultaron a to-
das luces dificiles de igualar.

El desarrollo del campo de la administracion publica se topa con
disyuntivas dificiles que la obligaron a encontrar vias y acciones dife-
rentes a las que habia ensayado en las décadas previas a las crisis fi-
nanciera y energética. El modelo de Estado benefactor encuentra li-
mites claros en esos criticos momentos. La satisfaccidon de demandas
y las respuestas gubernamentales tenfan que encontrar cauces distin-
tos a aquellos cuyo contenido tenian que ver sélo con la utilizacién
de recursos abundantes, en buena medida provenientes de los ener-
géticos. Se tiene que acudir entonces al mercado como una posibili-
dad de incentivar la economia y la distribucion de sus beneficios.

En ese escenario, la frontera entre los ambitos publico y privado
se desdibuja; los gobiernos dejan de ser los protagonistas del desa-
crollo y la administracién puiblica busca formas de renovacién que le
permitan seguir contribuyendo a la realizacion de la sociedad, po-
niendo en el centro de su actuacion el valor de la equidad, lo que el
mercado no podia hacer en ninguna circunstancia. Los ambitos pu-
blicos y privados se habian reconfigurado en el desarrollo histérico
de distintas formas, pero el Estado, el gobierno, seguian siendo los
actores que garantizaban que los equilibrios sociales no se rompie-
ran. Sin embargo, frente al desgaste del modelo de Estado social
suceden al menos tres situaciones que impactan el desatrollo de la
administracién publica. Primero, la reconfiguracion dé los actores;
segundo, la renovacién de esquemas y métodos de actuacién de la
administracién publica, y tercero, su evolucion encarnada, entre
otras situaciones, en la globalizacion, lo que marca un encuentro con
retos particularmente sensibles para la administracion publica.

De la misma manera, los pablicos de la administracién piblica
han adquirido un grado relevante de diversidad y complejidad. No se
trata Uunicamente de la expansion demogrifica y econdmica de las
tltimas décadas, sino que aparecen mas y nuevas demandas sociales
provenientes de nuevos sectores y actores, pero también inscritas en
una logica que cambia los paradigmas mediante los cuales operaba la
administracion publica y que se sustentaban en un compromiso so-
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cial amplio y de carécter mas incluyente. De esta forma, aparece la
tendencia a tratar de que el ciudadano como tal pase a encarnar una
suerte de condicién de cliente, lo que podria estar atentando contra
sus derechos. HEste embate ‘gerencialista’ encontré obvios limites, y
lo que se registra es un renovado impulso proveniente de la ciudada-
nia para garantizar sus derechos, de ahi que en los afios recientes los
temas relacionados con los valores piblicos y la participacién ciuda-
dana hayan influido de manera determinante en la redefinicién de lo
publico y en la prictica de la administracién. Los valores piiblicos,
definidos como las pautas normativas sobre los derechos, beneficios
¥y prerrogativas a los que los ciudadanos tienen derecho, las obliga-
ciones para con otros y el Estado, y los principios en los cuales los
gobiernos y las politicas deben fundamentarse, han abierto el debate
a la forma en que los administradores ptiblicos deben asegurar dar
cabida a los diferentes grupos sociales, y atender y responder a sus
demandas.

De ahi que Ja participacién ciudadana directa se ha vuelto un tema
de renovado interés tanto para la teotia como para la prictica de'la
administracién piblica. Dada la complejidad y pluralidad de los gru-
pos sociales con los que interactiia hoy la administracién piiblica y
la comprensién de un cabal espacio publico, se han extendido mas
alla de lo vinculado con la soberania al lograr integrar cada vez mis
la deliberacién piiblica; esto es, entender lo piiblico como eje de una
administracion piiblica democratica:

[.] €l centro de lo piblico es tealmente el centro de la comunidad poli-
tica sustentada en la ciudadania. En el corazén de la vida pablica esti el
proceso de la activa participacion en el proceso colectivo y de accién
colectiva de toma de decisiones, bajo un esquema fundamental de soli-
daridad y equidad”.*

Sin embargo, existen retos materiales y politicos reales para que la
accion de los ciudadanos en la administracién piiblica alcance resultados
deseables. Entre estos retos se encuentran la desigual oportunidad de
distintos grupos sociales de participar de manera visible y sostenida con
los oficiales de gobierno, asi como la posible cooptacién de los grupos

* Jeff Weintraub, “Public, Private: The Limitations of a Grand Dichotomy”, The
Regponsive Commmunity, vol. 7, nim. 2, 1997, p. 19 (la traduccion es mia).
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ciudadanos por parte de grupos de poder en su interior. A pesar de todo
esto, es cierta que la agenda de la participacion ciudadana es y se volverd
un asunto central en el futuro de la administracién piblica.

La reconfiguracién de los alcances de la accién administrativa pi-
blica dio pie a la aparicién de nuevos esquemas bajo los cuales que-
daba establecida que la participacion del Estado, pero sobre todo de
los gobiernos, debia estar acompaiiada de otros actores, como quedd
anotado, principalmente de la sociedad. La corresponsabilidad en
tareas publicas cruza de manera horizontal las nuevas propuestas
de los marcos analiticos de administracién publica, desde el enfoque
de politicas, pasando por la Nueva Gerencia Piblica, hasta llegar al
de la gobernanza y el gobierno de redes. Esa apuesta renovadora
incluye al gobierno como un actor entre otros, en unos casos otor-
gandole el papel de timonel y, en otros, de socio paritario. Con cual-
quiera de los supuestos las aportaciones de los distintos enfoques
favorecieron, de nueva cuenta, el debate y la propuesta, buscando en
todos los casos encontrar el elemento de relevancia que permitiera
formular soluciones para los graves problemas que actualmente en-
frentan las sociedades.

Esta corresponsabilidad también se ha vuelto en una mayor pre-
si6n para los cuerpos burocraticos a los que, debido a la mayor visi-
bilidad social, se le exige volverse mis ‘responsables’ (responsive)
frente a la ciudadania; la exigencia de mayor transparencia y rendi-
ci6én de cuentas se inscribe claramente en esa logica. Sin embargo,
caben al menos dos matices en esas tendencias; por un lado, sigue
existiendo un déficit, en circunstancias especificas, respecto al invo-
lucramiento de la sociedad, y por el otro, algunas propuestas de las
nuevas tendencias plantean disyuntivas dificiles de conciliar, como
son mayor autonomia y flexibilidad contra rendicion de cuentas y
discrecionalidad. -

La diferencia entre responsabilidad y colaboracion de “socios”, es que

no son sélo términos conceptuales o terminoldgicos. De hecho, repre-
sentan una fuerte paradoja que surge tanto en la teotia como en la pric-

5 Idem.
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tica de la contemporinea gestién del sector puiblico. Esta paradoja se
acrecienta debido al consenso que se ha ido construyendo sobre la nece-
sidad de contar con ambos atributos para dirigit al gobierno y a la admi-
nistracion pablica hacia futuras reformas.

Por ultimo, el vigor alcanzado por la propuesta renovadora de la
administracién piiblica tiene que ver con los enormes retos que debe
enfrentar en un futuro que ya la alcanzé. El fenémeno de la globali-
zacidn que impacta de muchas maneras el quehacer publico, exige
actuaciones publicas de magnitud y profundidad inéditas. No sélo se
desdibuja la frontera entre el ambito puiblico y el privado, el mercado
se coloca como un jugador importante, y Ia sociedad adquiere mayor
vigor, sino que las fronteras nacionales se pierden y los gobiernos y
sus administraciones se ven obligados a reaccionar a estimulos e in-
tercambios derivados de una intensa y veloz interaccidn entre paises
y entre empresas y Consorcios.

La globalizacién en sus muchas formas define los retos fundamentales
del papel del gobierno y la administracién piblica en el siglo xx1. Da
forma a nuevos tipos de interaccién e interdependencia entre paises,
economias y poblaciones ¥, este proceso, esti incidiendo en el cambio
del rol bisico y de las funciones del gobierno.”

Dertvado de esos intensos intercambios, los retos que enfrenta la
administracién son muchos y de muy distinta naturaleza. Entre ellos,
la tentacion de que los altos puestos de la administracién piiblica hu-
bieran podido ser ocupados por funcionarios, que esgrimiendo una
capacidad técnica acorde con las exigencias de la nueva era globaliza-
da, pudieran formular propuestas alejadas de las grandes y extendidas
necesidades de grupos de la poblacién ajenos a esas exigencias. La su-
puesta neutralidad de estos grupos no pudo corroborarse en la pric-

¢ Eran Vigoda, “From Responsiveness to Collaboration: Governance, Citizens
and the New Generation of Public Administation”, Public Aduinsstration Revien; vol.
62, nim. 5, 2002, pp. 527-528 (la traduccion es mia).

7 George Abonyi y David M. van Slyke, “Governing on the Edges: Globaliza-
tion of Production and the Challenge to Public Administration in the Twenty-First
Century”, Public Adwinistration Revien, niimero especial, 2010, p. 533.
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tica, y la distancia con las mas sentidas necesidades sociales, favorecie-
con el aislamiento de estos grupos al punto que sus propucstas no

lograron enraizar lo suficiente como para volverse permanentes.

Dejar al gobierno como un actor entre otros en el uego politico
favorecié que se le exigiera un compromiso mas evidente respecto a
su capacidad regulatoria. i ya no acta en el terreno econdémico e
incide de manera Gnica en la formulacién de politicas, debe tener un
papel mucho mis activo en Ja regulacién no sélo en términos de lega-
lidad, sino en términos funcionales. Las reformas en materia de regu-
lacién registradas en la iltima década, ademis de la ‘buena gobernan-
za’, complementan los cambios registrados en las economias bajo el
membrete de ‘neoliberales’ y reta algunos de sus mis simples postu-
lados sobre la naturaleza de las relaciones entre la politica y la econo-
mia en términos generales y entre el Estado y el mercado, en términos
particulares. El nuevo papel regulador incorpora la dimension que
ofrece insumos para entender los efectos de las politicas neoliberales,
pero también el advenimiento del nuevo orden global. En el ambito
ideolégico estas politicas promoverian la desregulacidn; en el pricti-
co, lo que se ha promovido es una mejor regulacion, de distinta natu-
raleza a la que se ponia en prictica en el pasado. Bsto es, formas de
regulacion alejadas de las antiguas montadas en Ordenes y control, e
ncluso algunas de ellas no ejecutadas directamente por el Estado, lo
que constituiria un NUEVoO capitulo en el tema de la regulacion.
Aungque los resultados pueden parecer contradictorios, el nuevo of-
den mundial podria caracterizarse como un ‘capitalismo regulatorio’*
La apuesta seria que este nuevo orden social, politico y econémico,
cesultaria en uno en el que el Estado, el mercado y la sociedad no se-
an actores tan antagonicos. Las relaciones se volverian mucho menos
unilateales y habria un ‘didlogo’ entre ellos mucho mas sistematico y
productivo. “De hecho no podrian existir mercados eficientes fuera
del Bstado y la sociedad en el que operarfan y estos mercado requeri-
rian de una regulacién vigorosa y, sobre todo, eficaz”.? Para entender

% David Levy Faur, “The Global Diffusion of Regulatory Capitalism”, The An-
wals of The American Academy of Political and Social Science, vol. 598, nim. 12, 2005,

pp. 13-15.
° Iden.
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e_l ﬁmc101'1anuento de los gobiernos y sus administraciones es impera-
tivo considerar la creciente importancia de la regulacién.® I
' La vglocidad con la que han acontecido los camhic;s e intercam-
bios e nformacién en las tltimas décadas ha puesto en evidencia
otro formidable reto para los gobiernos y sus administraciones
puesto que 1‘2.1 llamada ‘era de la informacién® se ha convertido en ei
1rasgo d1st1f1t1vo del desarrollo de las sociedades, lo que plantea im-
portantes mterrogantes respecto a los alcances del gobierno y sus
adtmms.t}*acmnes para ‘gobernar’. Frente a la llegada vertiginosa de la
revolucién en tecnologias de la informacidn, la pérdida de centrali-
Flad-y control de los gobiernos para gobernar parece mucho mds
uum_m?nte.“l Los recursos tecnoldgicos de los que pueden allegarse lIa
admstracxén publica sin duda ofrecen enormes posibilidades para
primero, acercar a la ciudadania al gobierno, y también para hacer de’
sus tareas unas mas eficaces y lransparentes.'Sobre este tema, es sin
ducja fundamental tratar de acortar la brecha digital y aquilat’ar cot
seriedad que se trata de medios y no de fines. Habria que insistir er:
el. lhecho de que su utilizacién incluso sirviera para mejorar la opi-
nién que los ciudadanos pudieran llegar a tener de sus gobiers ]
administraciones publicas. ¥ -
Por ultimo, los retos en materia energética y equilibrio ecolégico
que enfrentan todas las sociedades en el planeta han hecho del Egsita—
do un actor central en la articulacién de politicas ambientales capa-
ces de hacerles frente. De este modo, la dimensién ambiental Ic)iel
quehacer de la administracién publica ha pasado de ser un agregado
de la hechura de politicas ptblicas a constituirse como una dg;tff:ni
nante de la misinal. Esto es evidente no s6lo en Ia prictica de torn;
de d§c1sxon_es PElbhcas, sino también como patte de la agenda teérica
y de mvestigacién de la administracién piiblica.?2

10 tok ¢ . .
. Chnst;);l)\i’;er H(t)}od j:ia!l, Regulation Inside Government: Where New Public
ement Meet: i :plosion” 7
s g} . 30;: he Audit Explosion”, Public Money and Management, vol. 18,
1 Tan Holliday, “Steerin iti 1
Y g the British State in the T i ¥
T S5 R o ST in the Information Era”, Government
2 Daniel ]. Fiorino, “Sustainabili
v D J ) ty as a Conceptual F fi i in
tration”, Public Administration Review, vol. 70, 2010, gp. 78—:;.115 or Fublic Adminis
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La administracion piblica es un campo disciplinario y profesio-
nal, vivo y actuante; es un elemento indisoluble del Estado y es la
herramienta fundamental con que cuentan los gobiernos para lograr
incidir en un equilibrio social mds justo. Sus transformaciones han
sido espectaculares, aunque sus resultados no han ofrecido lo que al
menos en términos de expectativas se esperaba de ellas. Sin embar-
£0, no existe en el desarrollo social una mejor alternativa para lograr
tecortar la distancia entre los que tienen més y tienen menos. Lo que
es necesario hacer es reconocer que sélo la administracion piiblica
ofrece esta posibilidad, por lo que es necesario otorgarle el lugar que
le corresponde en el desarrollo politico de las distintas formaciones
socales existentes, para que tanto desde el mirador tedrico como del
practico logre seguir aportando ideas y soluciones, como lo ha hecho
alo largo de un fructifero desarrollo intelectual registrado de manera
apretada en las paginas de este libro.

-
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