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Introduccion

El campo de estudio de la administraciéon puablica ha caminado a lo largo
dela historia por distintos senderos, no propiamente senderos uniformes,
sino todo lo contrario, sinuosos, que por momentos han mostrado una
cierta luminosidad que ha despertado el interés de curiosos y estudiosos
de las ciencias sociales y otras disciplinas; pero también por otros
senderos caracterizados por su poca claridad. En efecto, en la evolucion
del campo de la administraciéon publica ha habido periodos de un auge
extraordinario, pero también de crisis.

Una evoluciéon que, como bien dice Ferrel Heady (1996), podria
dividirse en dos etapas: la primera en la que el estudio no es propiamente
sistematizado y que va desde la Arthasastra de Kautilya en la India, la
Biblia, la Politica de Aristoteles, pasando por E/ Principe de Maquiavelo,
hasta una segunda etapa en la que se observa una sistematizacion en el
estudio a partir de las ciencias camerales en Alemania, las ciencias de la
policia en Francia, el estudio de la administracién publica y las politicas
publicas en los Estados Unidos, la nueva gestion publica y lo que se
conoce hoy en dfa como gobernanza o Estado red.

Lo que es una realidad es que el estudio de la administracién puablica
dificilmente puede disociarse de la evolucion y desarrollo del Estado, y no
se diga de su aparato administrativo o burocratico que es la propia
administracion: “El Estado no puede comprenderse de espaldas a la
Administracion, puesto que ésta es la que le da contenido aquél, siendo asi
que la Administracion es el cuerpo del Estado y lo que un Estado hace
realmente es a través de su Administracion” (Nieto, 1996).

De modo que también esta importante institucion en su conjunto ha
pasado por diversas etapas, en las que su protagonismo y funcionamiento,
ya sea en relacion con la sociedad o con el mercado, ha variado
sustancialmente. Esto, sin duda, ha tenido un impacto significativo en el
campo de estudio de la administraciéon puablica que va desde las
redefiniciones en su objeto de estudio, su ensefanza, en la relacion de la
academia con el sector gubernamental-administrativo, en su practica
profesional, las nuevas tendencias, hasta el tipo de investigacién que se ha
venido desarrollando en los tltimos afios.

Desde nuestro parecer los cambios y transformaciones que ha sufrido
el campo de estudio de la administracion publica contintan girando,
principalmente, en torno a tres grandes temas: los cambios y las
trasformaciones de la administraciéon publica, la transformacion de la
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division de lo publico y lo privado, y hacia donde se dirige y cuales son sus
tendencias.

Este ensayo tiene precisamente el interés de centrar su atencion en los
tres puntos antes mencionados, con un mayor énfasis en hacia donde se
dirige, y por lo tanto, destacar su importancia y el lugar que tiene en las
ciencias sociales. Cabe agregar que este ensayo es producto también de las
reflexiones y discusiones sostenidas con mis alumnos de Economia y
Ciencia Politica del Instituto Tecnolégico de Estudios Superiores de
Monterrey (ITESM) Campus Ciudad de México, en la materia de
“Introduccién a la Administracién Publica”. A continuacién se
desarrollaran cada uno de estos temas a manera de apartado, cerrando el
ensayo con uno de ellos, denominado “:Qué sucede en el caso de
Méxicor”

Los cambios y las trasformaciones de la administracion publica y
su impacto en el campo de estudio

Por principio, es dificil establecer un punto de arranque en cuanto a la
evolucion del Estado y sobre todo de la administracion publica de la mano
del desarrollo de su campo de estudio. En especial, si se tiene como
referencia, por un lado, la perspectiva norteamericana cuyo analisis se
sitia especialmente en el siglo pasado; pero, por el otro, esta la perspectiva
europea con largos siglos de tradicion, a partir de los aportes hechos por
paises como Alemania, Francia, Inglaterra, Italia, entre los principales, a
través del cultivo y la difusién de las ciencias camerales, ciencias de la
policia hasta lo que se podria identificar como la ciencia de la
administracién publica (Guerrero, 1986b; Heady, 1996; Baena del
Alcazar, 1985; Bafion, 1997), de manera que con estos tltimos referentes
se podrian llenar hojas y hojas de tinta.

El interés de este ensayo, centra su atencion en el siglo XX, por ser el
espacio de tiempo en el que el protagonismo alcanzado por el Estado y de
suadministracion publica plante6 su analisis y estudio. Al respecto, si bien
se tienen que mencionar los trabajos clasicos de Wodrood Wilson (1887),
Frank Goodnow (1900), Max Weber [1918] (1979), sobre el fenémeno de
la politica y la administracién y de la burocracia, respectivamente, asi
como a sus posteriores estudiosos, entre los que cabe destacar a Crozier
(1969), Mayntz (1985), se considera que una fuerte irrupcion de la
disciplina se dara después de la Segunda Guerra Mundial, cuando el
protagonismo de la administraciéon publica asf como su crecimiento, nivel
de complejidad y sofisticacion adquiriran un lugar preponderante. En el
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mismo sentido, los estudios asi como las escuelas de administracién
comenzaran a cobrar una presencia importante, primero en el seno de las
escuelas de negocios —con toda la consabida influencia del mwanagenent
privado— y luego con presencia propia (Peters, 1995).

En efecto, el crecimiento de las administraciones publicas en las
ultimas décadas en el marco de lo que se conoce como Estados de
bienestar contribuyé de manera notoria a la diversificaciéon de sus
funciones y politicas publicas, a una mayor cobertura de servicios
publicos, a la gestion de mayores recursos econémicos, asi como al
redisefio de sus estructuras organizacionales. Entre otras cosas, se cred
una enorme bolsa de empleo debido al crecimiento del aparato
gubernamental-administrativo, y al cada vez mayor control de mas
informacién. En contraparte, para hacer frente a tal complejidad, se dio
lugar al despliegue de un mejor conocimiento técnico, al desarrollo de
herramientas técnico-administrativas para todas las areas (ya sea a través
de su importacion del sector privado o elaboracion propia), llamese de
gestion financiera, de personal, de recursos materiales, etc., asi como a la
formacion y capacitacion de personal especializado. De igual forma, en el
interés de potencializar el campo de la administracién publica,
precisamente para responder a las nuevas necesidades y condiciones, se
tuvo que echar mano de todos los aportes de otras ciencias y disciplinas
como economia, ciencias empresariales, derecho, informatica, teorfa de la
organizacion, estadistica, sociologia, ingenieria, psicologia, entre las mas
importantes.

Sin duda alguna, este fenémeno en general tuvo una repercusion
directa en el desarrollo y evolucién del campo de estudio de la
administracion publica, principalmente en lo que tiene que ver con su
objeto de estudio. De modo que a lo largo del tiempo se han podido
detectar varios de dichos objetos identificados de la siguiente manera: a)
Primera fase, a partir de los aflos cuarenta se tiene como objeto de estudio
a las estructuras, procesos, personas de las administraciones publicas
tendientes a reconocer la forma de organizaciéon y funcionamiento;
particularmente este esquema esta inmerso en la filosofia de la separacion
entre administracion y politica (Heady, 1996). En esta misma etapa, se
identifican los estudios de administraciéon publica comparada, cuyo
proposito es detectar modelos administrativos y mejores practicas; y a
fines de los afios cincuenta, tuvo lugar lo que se conocié como
“administracion del desarrollo”, esto es, la identificacion de procesos
administrativos vinculados con el desarrollo econémico y social. Todo
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ello, con gran influencia del estructuralismo y funcionalismo (Riggs,
1964). b) Segunda fase, a partir de mediados de los afios setenta se llevo a
cabo el estudio, analisis e implementacién de politicas publicas. ¢) Tercera
fase, a partir de los afios ochenta hubo un interés por los procesos de
descentralizacion, externalizaciéon y en mejorar la relaciéon con los
ciudadanos a través de la nueva gestion publica. d) Cuarta fase, a partir de
los afios noventa hasta nuestros dias, centrada en temas de coordinacion
dela administracion publica con otros actores no gubernamentales en una

idea de gobernanza (Heady, 1996; Aguilar, 2006; Pardo, 2004).

Un objeto de estudio de la administracion publica que ha venido
caminando o transitando, parafraseando a Lennart Lundquist (1985), del
“orden al caos”, pero que bien podria verse mas como una fortaleza que
como una debilidad. De igual modo, si bien podria interpretarse que las
perspectivas sobre los objetos de estudio han venido a superarse unos en
relacién con otros, la realidad es que al final del dia todos ellos se
encuentran vigentes y funcionan concomitantemente. El hecho es que la
administraciéon publica, mas alla de encajonarse en un solo objeto de
estudio, ante todo se observa como un fenémeno poliédrico, en el que a
través de sus distintas caras pueden reconocerse como: a) fenémeno de
naturaleza legal, b) fendmeno organizativo, ¢) fenémeno sociolégico, d)
fenémeno técnico, e incluso €) como un fenémeno ideologico.

Por otro lado, un problema consustancial de este campo de estudio en
relaciéon con su objeto de estudio estriba en su nivel de autonomia e
identidad como tal. Algo que este campo de estudio ha venido
reclamando desde sus origenes para hacer frente ala discusién o polémica
dada por la influencia si no es que, por un lado, la paternidad que alegan
disciplinas como el derecho, concretamente el derecho administrativo, y
la ciencia politica; y por el otro lado, la maternidad de las ciencias
empresariales o el wanagement (Bafion, 1997). Estos factores o supuestas
paternidades, no de manera afortunada, le han restado al campo de la
administraciéon publica independencia, cuyo resultado final es que se le
vea como un subcampo de aquéllas. Fendmeno con el que este campo de
estudio sigue batallando hasta nuestros dias.! Y no se diga, si nos
involucramos en el debate interminable de si es una disciplina o una

Sobre este punto es imprescindible tener como referencia el ya clasico articulo de
Luis Aguilar Villanueva (1983), “Los objetos de conocimiento de la administracién
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ciencia. Enla que hay una cantidad enorme de posiciones tanto de un lado
como del otro.

La transformacion de la divisiéon de lo publico y lo privado, y su
impacto en el campo de estudio

No siendo suficiente con lo antes mencionado, en cuanto ala complejidad
del campo de estudio de la administraciéon publica en relaciéon con la
diversidad de sus objetos de estudio, un elemento fundamental que ha
propiciado que esta disciplina dé un giro de 360° relacionado con aspectos
epistemolégicos y nuevas condiciones en el quehacer
politico-administrativo ha sido la transformacién de la division de lo
publico y lo privado. Al respecto, cabe senalar que el estudio de la
administracion publica, desde la perspectiva estrictamente weberiana, ha
dejado de ser exclusiva. A lo largo del siglo XX, la racionalidad
juridica-formal y el modelo burocratico han dejado de ser los arquetipos
dominantes para dar paso a modalidades alternativas que posicionan al
ciudadano y al mercado como interlocutores principales. Y esto va mas
alla de las simples distinciones entre organizaciones privadas en relacién
con organizaciones publicas, asi como técnicas utilizadas en cada una de
ellas.

En efecto, las fronteras de lo publico antes ergo Estado-gobierno de
acuerdo con los estudios de derecho administrativo tradicional, respecto
al espacio de lo privado, se han diluido. De modo que no basta ahora con
mantener como objeto de estudio principal a la propia administracion
publica, un elemento adicional es el estudio de la coordinacién y
relaciones de ésta con otras entidades que precisamente no tienen una
naturaleza gubernamental para el logro de fines publicos. De esa forma, se
encuentra hoy en dia en el espectro de lo publico una enorme diversidad
de organismos que dibujan un escenario variopinto como el que se
describe a continuacion: organismos privados, pero que realizan
actividades publicas; organismos no gubernamentales que participan enla
prestacion de servicios publicos; empresas privadas cuya mayor fuente de
ingresos proviene del sector publico; empresas privadas que dependen
totalmente de contratos publicos; programa sociales que son producidos casi

publica”, en los que, en efecto, se observa a la administracién publica desde distintas
miradas, que van desde ser una disciplina muy préxima hacia los estudios del derecho
y del Estado hasta la de considerarla como una simple técnica administrativa.
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totalmente por empresas privadas; empresa mixta publico-privada; empresa
publica por mayorfa —mas del cincuenta por cien— de capital publico;
agencias reguladoras con participacioén de entidades privadas, etc., pero que
estan participando de manera activa en asuntos y actividades que, al menos en
el plano formal-legal, le correspondian lleva a cabo exclusivamente al Estado,
a través de sus organos de poder, en su relacion con la ciudadania.

Este fenémeno de las redes ha potencializado el estudio
preponderantemente de la administracion publica en su relacion con otras
entidades, pero también el estudio de lo publico. Esta situacién ha dado
como consecuencia en afios recientes, el origen de literatura que ademas
de decirnos que son las redes en sus diversas modalidades como lo son los
paternariados publico-privados, se transmuta dia a dfa en manuales, reglas
de operacion y buenas practicas para decirnos como deben de operar tales
redes (Longo e Ysa, 2008). En ese sentido, la administracién publica se ha
convertido en el epicentro de mediacién entre intereses y en el proceso de
toma de decisiones, por lo que los estudios estan ocupados en el analisis
de tales dinamicas.

De modo que elementos que no fueron considerados en su momento
por la teorfa clasica de la administracién publica y la burocracia, como la
democracia, la participacion y el fenémeno de las redes, hoy juegan un
papel de primer orden y por ende participan no sélo en la transformacion
de la disciplina sino en nuevas modalidades de ensefianza y formacion e
investigacion. De ahi que seaimportante resaltarlo a través de un apartado
particular.

Como consecuencia de estos escenarios, se registra un cambio
sustancial en la transformacion de la division politica-administracion, que
enigual magnitud modifica el esquema tradicional wilsoniano-weberiano.
Al respecto, la nueva gestion publica y el esquema de gobernanza y redes
han contribuido también a esta no separacion tajante, ya que demanda,
entre otras cosas, una cierta polivalencia en las funciones del personal que
compone a las administraciones publicas. Si bien es cierto que el derecho
sigue marcando lineas o fronteras predeterminadas por las diferentes
legislaciones, la realidad es que estos espectros materializados en
funciones y actividades se encuentran entremezclados y es dificil
distinguirlos. Las nuevas condiciones Estado-sociedad, dadas por redes,
contribuyen a que la politica se haga de una cara gestora, y que la gestién
también se haga de una cara politica.
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¢Hacia donde se dirige el campo de estudio y cuales son sus
tendencias?

Por principio, resulta conveniente identificar qué factores contextuales
han estimulado que se estén explorando otros horizontes y otros temas.
Al respecto, Echebarria y Mendoza (1999) sefialan que en su vertiente
mas positiva los procesos de modernizacién administrativa han
contribuido sustancialmente a generar en la propia administracién el
estimulo y la capacidad de aprendizaje necesarios, en primer término para
asimilar racionalmente las técnicas de gestion y soluciones innovadoras a
sus propios problemas; pero en segundo término, bajo el impulso de los
programas de modernizacion se ha asistido al florecimiento de unidades
organizativas para promover la introduccién de mejoras y divulgar sus
resultados. Al mismo tiempo, los valores de economia, eficiencia y
eficacia, y mas recientemente la calidad, reciben la protecciéon
institucional de organismos especializados en su verificacion; la
profesionalidad e independencia de sus recomendaciones se refuerzan
con la publicidad de sus informes, buscando crear estimulos externos
como los que el mercado ofrece a las organizaciones para que mejoren
continuamente su funcionamiento. Del mismo modo, la creacién de un
nuevo marco de responsabilidad basado en la exigencia de resultados,
frente ala mera conformidad en la que se agota el principio burocratico, es
el hilo conductor de las propuestas de modernizaciéon administrativa. Por
lo tanto, se requieren de nuevos contenidos y sobre todo de un nuevo
orden ideoldgico y cultural, cuyos valores e instituciones diferirian
completamente del wanagement privado. A grandes rasgos, esto ha venido
a configurar un paradigma propio de la gestion publica. Por eso en este
contexto de modernizacion y en la construccion de este paradigma se ha
abierto un abanico de nuevos temas y posibilidades.

En este contexto es donde nace la posibilidad real de crear un propio
paradigma de la gestion publica no sélo a partir de herramientas propias
sino también de valores, ideas y figuras preponderantes, entre ellas, el
ciudadano como centro de todas las cosas. Un esquema que en los tltimos
afios ha sido reforzado por las corrientes neopublicas versus corrientes
neoempresariales (Ramid, 1999), y que ha venido a superar y a
“desatanizar” todos aquellos mitos ideoldgicos que se crearon en torno a
la nueva gestion publica en sus origenes y su promocion en los afios
ochenta, vinculados con las ideas del cliente y la actitud empresarial de las
organizaciones publicas, entre otras cosas.
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¢Qué acontece en relacion con las tendencias de cambio? Una primera
tendencia de la disciplina es hacia la creaciéon de campos especializados.
Segun Alejandro Nieto (2002), 1a disciplina ha tendido a pulverizarse en
especializaciones con el proposito de la profundidad, pero también con el
riesgo de que éstas no estén conectadas. Por lo tanto, se necesitan
especialistas pero también de generalistas que precisamente le den un
orden alas investigaciones aisladas, colocando cada cosa en su sitio en una
suerte de labor de sintesis. En palabras del mismo autor, esto no significa
que lo nuevo tampoco remplace alo viejo; los distintos sistemas conviven
entre si. Esa es una de las diferencias sustanciales de las ciencias sociales
respecto a las ciencias naturales. En éstas sélo es importante el ultimo
descubrimiento que anula a los demas. En las ciencias sociales no se
procede por sustitucion sino por superposicion; lo cual no significa que
no se esté abierto a los cambios y evoluciones de las cosas.

Una segunda tendencia es la adopcién de un caracter instrumental o
aplicado por parte de la disciplina, que tratarfa de unir al mundo
académico con el mundo de los practitioners. Un ejemplo de ello en
nuestros dias es lo que presenta gran parte de la literatura norteamericana
consistente en trabajos efectuados por encargo de una organizacion, con
el objeto de resolver problemas concretos. Es sorprendente, por ejemplo,
la cantidad de fundaciones y organizaciones que existen y financian
programas de investigacion aplicada. En relacién con ello, una de las
preocupaciones en ascenso de los profesores e investigadores involucrados
en la disciplina es la de generar conocimiento util y directamente aplicable,
circunstancia que plantea un problema importante de control, pues existe una
facil tendencia a caer en el comercialismo y en la falta de rigor mediante el
abuso de los conocimientos de gestores con experiencia (Lynn, 1996).

Cabe senalar que el conocimiento existente en la literatura en gestion
publica no es siempre cientifico metodolégicamente; mas bien, existe una
gran parte del mismo tedrico, artesano, descriptivo y personalista,
configurando lo que se puede llamar literatura “sabia” (Bozeman, 1993). De
acuerdo con Villoria (2001) esta literatura es diferente al conocimiento de
sentido comun u ordinario sobre la administracion, basado en la experiencia
personal, en los estereotipos, en los conocimientos institucionalizados. Es un
conocimiento basado en la sintesis de estudios o en la experiencia personal
transmitida sistematicamente; ademas, es validado por la propia comunidad
cientifica y controlado para su publicaciéon por los mismos revisores de la
literatura cientifica; algunos ejemplos que el propio autor pone como casos
de excelente literatura “sabia” son los siguientes textos: Essence of decision:

317



Convergencia, Revista de Ciencias Sociales, nam. 49, 2009, Universidad Auténoma del Estado de México

explaining the Cuban wissile crisis de Allison (1971), Public management strategies:
guidelines for managerial effectiveness de Bozeman y Straussman (1990) y Public
and private in social life de Benn y Gaus (1983), entre otros.

En cuanto a investigacion, en términos generales, hoy en dfa el estudio de
caso continua reconocido como la estrategia mas util de investigacion para la
gestion publica, y sobre su base se puede generar conocimiento
cientificamente valido (Behn, 1993; Lynn, 1996). Para ello, es preciso
reconocer que los gestores publicos hacen frente a una realidad muy
compleja, y que deben intentar comprender esa realidad hasta el punto en que
consigan el suficiente control de ella como para conseguir el cumplimiento de
los objetivos que tienen encomendados. ¢Cémo se puede alcanzar este
conocimiento? A través de la habilidad en el uso de un repertorio de modelos
analiticos que se emplean de manera experimental, ante diferentes situaciones
y contextos, es “la heuristica aplicada” (Lynn, 1996), un marco conceptual
que se puede utilizar para hallar adecuadas explicaciones de complejos
fenémenos.

También se han desarrollado estrategias de investigacion con un enfoque
mas interpretativista basado en como su nombre lo sefiala en interpretar
hechos, analizar situaciones concretas, en este caso de lo que acontece en la
Administraciéon Publica. Todo ello, sin que opere un rigor de caracter
cientifico. Sobre este enfoque, de acuerdo con Villoria (2001), basandose en
los textos de Morgan y Bellavita, nos indica que esta linea de investigacion
es muy interesante, denominada también de “accion aprendizaje”, cuyas
reglas son menos rigidas o “cientificas”, y que parte de la voluntad de no crear
descripciones validas del mundo, sino contar historias —con abundante uso
de metaforas que ayudan a entender la realidad— de intervenciones que
puedan producir “claves generalizables”, y que sean relevantes para
comprender mejor el proceso de intervencion y las dinamicas, opciones o
problemas esenciales que han sido afrontados. Lo generalizable no esta en la
historia en sf, sino en la interpretacién o generacion de sentido que el lector de
la misma produce, lo que le puede llevar a interpretaciones o claves que le
creen una experiencia de confirmacion, una experiencia que le indique que la
situacion que ¢él afronta responde a pautas similares. Tanto en este tipo de
investigacion como en la de “la ciencia de la accion” los patticipantes ocupan
un papel fundamental investigando y cambiando la organizacion. En general,
es muy importante entender el papel del lenguaje en todo este proceso, pues
las ideas sobre las organizaciones estan basadas en imagenes implicitas o
metaforas que nos persuaden para ver, comprender y gestionar las
situaciones en un camino particular. Una estrategia distinta de investigacion,
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mas descriptiva, pero muy interesante es la busqueda de la generacion de
sentido a través de las historias que la organizacion cuenta de sf misma. LLos
gestores narran historias para construir socialmente y comprender su mundo;
estas historias son muy significativas para conocer la cultura o el sistema de
comunicacion de una organizacion. Los hallazgos basados en el analisis de
dichas historias, sobre la base de construir el proceso entero de generacion de
sentido, son de gran relevancia cientifica y teérica.

En conjunto, la tendencia actual de la gestion publica hoy nos indica: una
mayor preocupacion por el enfoque externo (estrategia), pero sin descuidar el
funcionamiento interno; atencion ala generacion de teotfa, teorfa prescriptiva
y mera prescripcion; una mas amplia definicién de lo publico, que estarfa
incluyendo los diferentes tipos de organizaciones como las que se
mencionaron en el apartado anterior. De todos estos temas y necesidades
generales, y para reforzar la idea de la especializacién o pulverizacion de la
disciplina, si se tuviera que sefialar una serie de temas, éstos bien se podrian
agrupar de la siguiente manera:

a) En cuanto al enfoque externo o estrategia: evaluacion de politicas y
organizaciones publicas, transversalidad en la administracién publica,
simplificacion regulatoria, competencias en el sector publico, ética en el
servicio, rendicién de cuentas, descentralizacidén, externalizacion de
servicios publicos, presupuestos participativos, politicas de gestion del
talento, gestion del conocimiento, liderazgo, creacioén de valor en el sector
publico, gestioén por resultados, uso de tecnologias de la informacion y la
comunicacion y la interoperabilidad.

b) En cuanto a funcionamiento interno: Estan todas aquellas técnicas
y herramientas, en un principio importadas de la gestion privada, pero que
una vez han entrado en un proceso de readaptacion y que requieren de su
fortalecimiento permanente: planificacién estratégica, gestion del cambio
organizacional, direccion por objetivos, direccion de proyectos, gestion
de servicios, investigaciéon de mercados, marketing, gestion presupuestal,
direcciéon de operaciones, direcciéon de recursos humanos, sistemas de
informacion, sistemas de control de gestion, sistemas de calidad,
habilidades gerenciales.

c) En cuanto a la generacion de teoria en sus diferentes
modalidades: gobernanza operativa, gobiernos locales, estudios
comparados, cultura organizacional publica, estudios historicos, analisis
de casos, relacion politica-administracion.
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d)Definicién de lo publico: paternariados publicos-privados y
redes.

Como se puede observar, esta es una lista de temas sugerente que esta
ahi, y que evidentemente demanda, por lo tanto, de servidores publicos
especializados, dotados de las herramientas y habilidades suficientes para
hacer su labor, y de la formacion de especialistas e investigadores que
profundicen en el conocimiento de cada uno de los temas. Lo interesante
es cuando ambos caminos se juntan, el ambito administrativo con el
académico o la esfera de la consultorfa, y se comienzan a conseguir
objetivos comunes. Por lo visto, esta practica se encuentra, en algunos
paises como Estados Unidos y de Europa, cada vez mas
institucionalizada.

De tal forma que es necesario conectar teoria normativa y conductual. La
segunda puede ayudar a los gestores a comprender y explicar las dindamicas de
los contextos en los que se sitGan y la eficacia de las intervenciones
potenciales. La primera otorga la capacidad para pensar y reconocer como
deben actuar de conformidad con los valores que contienden por primar en
una situacion dada (Perry, 1993). Pero, ademas, es preciso que esa teotia se
utilice adecuadamente, y para ello se requieren habilidades de gestion. Estas
habilidades han sido estudiadas desde muy diversos puntos de vista, segin
Perry (1996) son seis: habilidades técnicas especializadas dependiendo de
cada drea y con valor descendente conforme se sube en la jerarquia;
habilidades humanas —incluye un numerosisimo grupo como la capacidad
de negociar y resolver conflictos—; habilidades conceptuales —incluye la
capacidad de una vision contextual y holistica—; habilidades intrapersonales
—como la reflexién o el conocimiento de uno mismo— tan importantes
para la conducta ética; responsabilidad ante las instituciones democraticas o
habilidad para mantener el respeto a la ley e intentar dar respuesta a las
demandas democraticas; habilidad para centrarse en la busqueda de
resultados —a pesar de la ambigtiedad inherente al ambito publico.

En el mismo sentido, el campo de la administracion publica en estos
momentos se complementa con otras ciencias o disciplinas, lo que la hace
ain mas potente. Por poner ejemplos, en sus combinaciones con las
ciencias econémicas, se potencializa el estudio de la politica econémica,
las finanzas pubhcas, concretamente del presupuesto y su manejo, la
relacién del gasto publico con el producto interno bruto, en temas
vinculados con la creacion de empleo y asuntos que tienen que ver con la
regulacion de los mercados, asi como el control de la inflacion. El campo
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de estudio de la administraciéon publica de la mano de la teorfa de la
organizacion nos permite conocer los tipos de organizaciones existentes
en la burocracia publica, desde su ambito sociotécnico, cultural, y de
control y mejora. LLa administracién publica de la mano del
neoinstitucionalismo permite identificar las instituciones existentes tanto
formales como informales, y observar brechas y posibles mejoras al
entramado institucional con el animo de mejorar la convivencia y la
obtencion de resultados. Se considera que estas combinaciones, entre
muchas, mas alla de hablar de complementarizacién disciplinar se puede
hablar de un pensamiento publiadministrativista que supera visiones
parciales.

Por dltimo, como elemento adicional en cuanto a una posible clasificacién
de estudiosos de este ambito, pareciera ser que al igual que en otros campos
similares, bien se podtian identificar a grupos disimbolos y diferenciados
tanto por sus posiciones tedricas como, a veces, por su caracter ideologico.
Desde nuestro estricto punto de vista, estos grupos pueden ser ir desde
liberales-estatistas, cientificos-disciplinarios, generalistas-especialistas,
tedricos-instrumentalistas, tradicionalistas/weberianos-nuevos gestores
publicos, centralistas-localistas, hasta progubermentales-progovernance. Lo
cual evidencia que el grupo de investigadores sobre estos temas es plural y no
esta casado con una sola posicion.

¢Cual es la experiencia de México?

Al igual que en otros paises, el estudio de la administracion puablica en
México ha estado asociado a otras disciplinas o ciencias, como el derecho
administrativo, las ciencias empresariales, la ciencia politica, entre otras. St
bien su estudio en México se remonta hace algunos siglos, como lo hacen
notar los trabajos de Omar Guerrero (1986, 1986b, 1989, 1995), su
formalizacién como carrera no fue sino hasta finales de los afios sesenta,
concretamente en 1958 en el seno de la Escuela Nacional de Ciencias
Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México
(UNAM) (Pardo, 1993). Es una carrera que recién esta cumpliendo medio
siglo de existencia. A la UNAM le han seguido otras instituciones de igual
importancia como: Colegio de México, Universidad Auténoma de Baja
California, Universidad Auténoma de Tamaulipas, Universidad
Autéonoma de Coahuila, Universidad Auténoma de Nuevo Ledn,
Universidad Auténoma de Baja California Sur, Universidad Auténoma
del Estado de México, Universidad Autonoma de Hidalgo, Universidad
Auténoma de Sonora, Universidad Auténoma de San Luis Potosi,
Universidad de Colima, Universidad de Campeche, Benemérita
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Universidad de Puebla y Universidad de Guanajuato.? En cuanto a las
instituciones privadas, destacarfamos a la Universidad Iberoamericana, la
Universidad Auténoma de Guadalajara, la Universidad de Monterrey, el
Instituto Nacional de Administracion Pablica y muchas mas.

A nivel de posgrados en los dltimos afios ha habido un movimiento
fuerte respecto a la aparicion de programas vinculados con el estudio de la
administracion, gestion publica y politicas publicas, tanto a nivel de
instituciones publicas como privadas; entre ellos, destacarfamos a las
instituciones educativas antes mencionadas, asi como al Centro de
Investigaciéon y Docencia Econémicas (CIDE), el Instituto Tecnolégico
de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM) con su Escuela de
Graduados en Administraciéon y Politicas Publicas, el Instituto
Tecnoldégico Auténomo de México (ITAM), la Universidad Anahuac, la
Universidad Auténoma Metropolitana y recientemente el Instituto
Universitario Ortega y Gasset. Todas ellas con enfoques muy particulares
y diversos, y en los que cabe sefialar regularmente al campo de la
administracion publica como huésped de otras disciplinas como la
economia, el derecho, las ciencias administrativas y las ciencias sociales.
Aunado al fenémeno de la colaboracion de instituciones nacionales con
extrajeras en el marco de lo que se reconoce como doble titulacion.

La carrera de Ciencias Politicas y Administracién Publica con
especialidad en Administracién Pablica ha pasado también por periodos
de distinta indole, que van de haber registrado un auge, manifestado tanto
en la apertura de la carrera como en el numero de matriculados,
concretamente en los afios sesenta y setenta, hasta periodos de crisis,
principalmente en los afios ochenta y principios de los noventa, cuando
en algunas universidades se pensé en desaparecer la carrera. Este
fenémeno no fue exclusivo de México, en otros paises también se vivio tal
crisis, por ejemplo en la Escuela Nacional de Administraciéon Puablica
(ENA) en Francia; también se padecieron etapas de turbulencia enlos afios

2 . ., . . .
En el marco de la no inclusiéon, no se deben confundir con otras universidades, por

ejemplo con la Universidad Auténoma Metropolitana, el Instituto Tecnolégico de
Estudios Superiores de Monterrey o el Instituto Tecnologico Auténomo de México
que cuentan con carreras de Ciencia Politica, mas no con el agregado de
Administracion Publica; lo cual, incluso, se puede corroborar en los planes de
estudios cuyas materias juegan un papel residual.
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ochenta (De Montricher, 1991). Sin embargo, llama la atenciéon lo que ha
venido sucediendo a comienzos del siglo XXI, propiamente en lo que va
de esta década, sobre todo con el reposicionamiento o redescubrimiento
de la figura del Estado, asi como de todas las actividades que realiza la
administraciéon publica en la que la aparicién exponencial de escuelas y
opciones de la realizacion de estudios, sobre todo de posgrado y demas
modalidades, ha sido mas que notable.

Respecto a las relaciones que guarda la academia con los gobiernos y la
administracion publica, durante muchos anos se establecieron,
principalmente, a través de los distintos Institutos de Administracion
Publica (IAPs), tanto a nivel nacional como estatal. Pero al dejar de ser con
los afios los principales interlocutores, en parte debido a una apertura del
mercado, las universidades o centros de investigacion tanto a nivel de los
gobiernos estatales y el gobierno federal se han posicionado cada vez mas
al respecto. No obstante, a decir verdad, los avances también han sido
escasos. Por ejemplo, en los tltimos afios un caso sobresaliente por su
trabajo en cuanto a relacién con los gobiernos y administraciones publicas
del pais es el Centro de Investigaciéon y Docencia Econémicas (CIDE).

Al respecto, se considera que no se ha alcanzado a institucionalizar una
verdadera relacion entre los gobiernos con el sector académico como si
suele hacerse en otros pafses, y no se diga en un campo como el que nos
ocupa. Por el contrario, se nota por momentos que el mundo académico
camina de manera paralela a lo que hacen sus gobiernos y al revés. Esto
posiblemente se debe a muchos factores, que van desde la existencia de
prejuicios reciprocos, a la falta de entendimiento en proyectos en los que
hay objetivos comunes o simplemente la ausencia de éstos. O lo que
podria ser mas grave, que estos temas al no tener el perfil o laimportancia
suficiente no tendrian que ponerse a consulta o a consideracion de otras
instancias mas alld de las gubernamentales. Aunque a decir verdad, esto no
deberfa ser asi, en cualquier circunstancia el didlogo y la alianza es
necesaria.

Por ejemplo, las entidades que también deberfan jugar un papel de
interlocutores o intermediarios entre los gobiernos y los sectores
especializados son los colegios gremiales. Concretamente para el caso de
los especialistas en administracion publica, en estos momentos —que no
asi en afios pasados— no se cuenta con una representacion gremial sélida.
Por el contrario, se atraviesa por un fuerte periodo de crisis de
representacion que requiere de una renovacion total en este rubro.
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En cuanto a la masa critica o investigadores que se ha venido
formando sobre estos temas, también cabe mencionar que el nimero es
escaso, y mas aun si se determina como aquellos identificados por
profesion de origen. Si bien es dificil determinar un nimero aproximado,
pues no hay un censo o investigaciéon como tal, necesaria por cierto, se
deduce que el numero es reducido por los siguientes indicadores: por
numero de publicaciones que va de revistas especializadas de divulgacion
a revistas ISI;* por miembros del Sistema Nacional de Investigadores; por
articulos publicados en Journals de administraciéon publica en los que se
destacarfan los trabajos mas connotados y aceptados por la comunidad
cientifica; por libros publicados; por asistencia a encuentros y congresos
internacionales —European Group of Public Administration (EGPA),
American Society of Public Administration (ASPA), European Academy
of Management (EURAM), Academy of Management, entre los mas
importantes—; por participaciones en programas de investigacion
financiados por gobiernos u organismos tanto nacionales como
internacionales para resolver problemas concretos y en proyectos de
consultoria. Se observa, por ejemplo, que se registran muchas
investigaciones a titulo individual, pero muy pocas a nivel de
instituciones, las cuales muchas veces los representan.

En relaciéon con la investigacion y sus tendencias, la comunidad de
académicos y especialistas trabajan actualmente en lineas similares a las
antes mencionadas, y participan en tales tendencias, sobre todo, en cuanto
a profundizar en los distintos subcampos o especializaciones que se han
abierto. No obstante, se detecta un déficit respecto a oportunidad de
temas y, en particular, a la generacién de investigaciones que resulten
utiles para los gobiernos y administraciones publicas. En este aspecto, las
firmas consultoras contintian cubriendo las necesidades existentes, pero
no siempre con la calidad debida.

En fin, como se puede observar, el trabajo en todas las lineas descritas
nos obliga e impone una serie de retos que pueden ser los siguientes: a)
generar mayores vinculos con los gobiernos y administraciones publicas
—relacion reciproca—, en los que las colaboraciones o investigaciones

3 Seleccién de revistas cientificas, adoptada por el Institute for Scientific Information
(ISI) para incorporar publicaciones en su base de datos. Se discuten criterios tales
como petiodicidad, contenido editorial, internacionalidad y analisis de citas.
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generadas sean cada vez mas utiles; b) una mayor produccion académica,
por supuesto de calidad vinculada con generar investigacion cientifica o
literatura “sabia”; c¢) formacioén de investigadores en la materia tanto
especialistas como generalistas; d) fortalecimiento de colegios gremiales o
construccién de nuevos; e) fortalecimiento de los institutos de
administracion publica como entes privados; f) mayor presencia a nivel de
instituciones y no sélo de individuos en las investigaciones realizadas.

Conclusiones

Derivado de todo este recorrido hecho a lo largo del ensayo, una primera
gran conclusion consiste en que el campo de estudio de la administracion
publica continda su evolucién con la intencién de adquirir un espacio
particular, que no dependiente de otros, en las ciencias sociales. Por
principio, con un objeto de estudio diverso y con numerosos subcampos
o especializaciones, que al mismo tiempo se convierten en objeto de
interés de otras clencias y disciplinas, y por lo tanto se participa del
ejercicio multidisciplinario y del uso de diversas metodologias. Una
segunda conclusion es que se percibe una necesidad de buscar mayores
acercamientos entre la teorfa y la practica, de manera que lo que se tiene y
se construya como investigacion y teorfa en el campo de la academia
también pueda ser aprovechado y util en el campo del ejercicio
profesional. Por supuesto, se destaca desde ahora, que la prlmera no tenga
que vestirse de un caracter utilitario o que funcione por “encargo” de
necesidades puntuales al servicio de los gobiernos y administraciones
publicas. Es muy importante dejar claro este asunto, ya que de cumplirse
el vaticinio utilitarista en lugar de darse avances en el conocimiento se
estarfan estableciendo retrocesos.

En relaciéon con lo que acontece en México, se esperaria que las
actividades de investigacion, formacién de masa critica y ensefianza de
calidad sobre el estudio de la administraciéon publica se fortalezcan y
contribuyan a la solucién de los problemas del pafs, a partir de una mayor
comunicacion y colaboracion entre especialistas, académicos e
investigadores con los gobiernos y administraciones publicas de los tres
ordenes de gobierno. Elasunto central, a decir verdad, es que éste no esun
proceso sencillo, pues dependera de muchos elementos de todo tipo que
tendran que ponerse en juego. Por el lado de las universidades y centros de
investigacion esta la necesidad de mayores recursos econémicos para la
renovacién de acervos, formacioén y contratacion de investigadores y
docentes, financiamiento de proyectos de investigacion, asistencia a
congresos nacionales e internacionales; por supuesto también debera
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existir el interés de saber qué hacen los gobiernos y las administraciones
en cuanto a politicas y servicios publicos, y en qué medida se puede
contribuir a su mejora. Por el lado de los gobiernos y administraciones
publicas (incluidos los politicos), tendra que haber voluntad e interés de
asesorarse de gente especializada, de hacer uso de la investigacion, de
mantener un dialogo permanente e invertir en proyectos y la realizacion
de convenios institucionales.

En fin, de lo que se trata es de hacer verdaderas redes donde puedan
participar incluso otros actores como los Organismos no
Gubernamentales, los empresarios, los sindicatos, los otros poderes,
diferentes 6rdenes de gobierno, los propios académicos a través de sus
diferentes universidades y centros de investigacidn, etcétera.
Precisamente para estar en consonancia con la nueva dindmica en la que
se dan las relaciones del Estado con la sociedad del mundo actual. De tal
forma que si se parte de la hipétesis fundamental de que las ciencias o
disciplinas en general no pueden estar ajenas al ritmo de la realidad,
entonces el campo de la administracién publica, con todos sus
componentes, no puede ser la excepcion.
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