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Hubo un tiempo en que las failas, de-
sérdenes, extravagancias e ineptitudes
de la acciéon gubernamental se quisie-
ron curar con una buena reforma admi-
nistrativa, sin tomar en cuenta la nece-
sidad o la conveniencia de reformar al
Estado. Se creia entonces que la pato-
logia cra inica y enteramente adminis-
trativa, y que eran perfectamente nor-
males, saludables, las relaciones exis-
tentes entre Estado y sociedad, entre {a
obvia anchura del control estatal y la
angostura de las libertades politicas y
econdmicas de los ciudadanos. Final-
mente, ante el peso de las evidencias,
se reconoci¢ que las disfuncionalida-
des y los incumplimientos tenian rai-
ces mas hondas.

Estos no se ubicaban en el nivel de la
organizacion y la administracion pi-
blica. Inculpar sofo a la burocracia sig-
nificaba reproducir el viejo ritual del
chivo expiatorio, tan catirtico como

absolvedor. La patogenia sc encontra-
ba, en cambio, en la estructura misma
a que habia dado lugar nuestro Estado
nacional, revolucionario, social, asis-
tencial: en la magnitud de su ambito
de dominacién y propiedad, en su cor-
te autoritario, en el patron homologa-
dor y vertical que el gobierno seguia af
realizar las funciones piblicas. Por
ello procedimos, forzada o entusiasta-
mente, a redimensionar y reformar af
Estado.

Ahora, en sentido contrario, muchos
podrian pensar que todo se resuelve
con la reforma mayor del Estado, sin
tomar en cuenta la necesidad o la con-
veniencia de echarle una mirada a las
organizaciones y a los procesos admi-
nistrativos que Hevan a la practica y a
la realidad las funciones y los buenos
propositos phblicos y sociales del Es-
tado. ;Sera una estrategia idonea y efi-
ciente de accion pablica seguir organi-
zados buracriticamente, con gigantes-
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cas y sobrepobladas corporaciones pu-
blicas de decenas de peldafios jerarqui-
cos y taylorianas unidades de mando
con directivos y operadores sin inicia-
tiva y flexibilidad, programados para
cumplir 6rdenes y no para rendimien-
tos de calidad?

¢ Sera productivo que toda fa compleja
tarea decisoria y operativa de la admi-
nistracién publica quede monopo-
lizada por las organizaciones, las ideas
y el personal de gobierno? (Es legal-
mente valido y quizas operativamente
mas conducente, eficiente, realizar las
funciones piiblicas con organizaciones
y opéradores no gubernamentales o
con combinaciones de organismos pu-
blicos y privados? ;Cudles funciones
publicas: todas, algunas? (Es defendi-
ble esta vision alternativa de la admi-
nistracion publica, que pone el acento
en lo publico mas que en o guberna-
mental de la administracion? ;jHasta
donde es posible y permitido tlegar por
este camino alterno? A decir verdad,
muchas de las iniciativas desatadas por
el proceso de reforma del Estado han
apuntado en esta direccion innovadora.
Es cada vez mis visible la presencia
de grupos, comunidades, compaiiias
privadas, que se hacen cargo de las
funciones publicas v sociales, tradicio-
nalmente efectuadas por el aparato de
gobierno.

1. En busca de lo piblico de la
administracion piblica

Coémo entender y, en conexidn, como
realizar la naturaleza publica de la ad-
ministracion pablica se ha vuelto hoy
uno de los temas claves de la adminis-
tracidén publica como disciplina y pro-
fesion. También es un tema crucial
para aquellos ciudadanos, electores y
confribuyentes, que con muy buenas
razones exigen servicios publicos de
calidad, ofrecidos con eficiencia e im-
parcialidad,

Segun los distintos paises han sido di-
versas las razones que han llevado a
replantear de nuevo el tema acerca de
saber en qué consiste o en dénde resi-
de la naturaleza piblica de la adminis-
tracién publica. Entre nosotros, en Mé-
xico, tal replanteamiento de la cuestion
se debe a los cambios ocurridos en las
relaciones entre Estado y sociedad en
los Gltimos aftos. Pero, dicho mas es-
pecificamente, se debe al proceso de
redimensionamiento 'y democratiza-
cién del Estado. Estos dos procesos
histéricos, han sacudido nuestras ma-
neras convencionales de entender la
administracion publica y de llevarla a
cabo.

Por un lado, ¢l llamado proceso de re-
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dimensionamiento del Estado —en el
sentido de extincion, fusion, liquida-
cidén y privatizacion de la empresa pi-
blica, pero también en el sentido de
administracion contratada con, conce-
sionada a, compartida con organiza-
ciones no gubernamentales (privadas,
sociales, lucrativas o no) — ocasiond
que nos plantedramos de nuevo la pre-
gunta, primero, sobre el ambito propio
de la intervencion del Estado (y, por
ende, de la administracién publica) v,
segundo, sobre las formas y los sujetos
de la administracion publica. Dicho de
otro modo, nos llevd a preguntarnos,
primero, cuéles son las funciones pro-
pias y bisicas del Estado, y después a
preguntarnos cual es la mejor forma de
llevarlas a efecto, con cudles organiza-
ciones, instrumentos, procesos, acto-
res.

Por otro lado, la creciente democrati-
zacidn ha exigido que gobernantes y
administradores sean representativos,
legalmente responsables, fiscalmente
cuidadosos, imparciales en el cumpli-
miento de sus funciones. El proceso de
democratizacion de la politica ha oca-
sionado que el proceso decisorio admi-
nistrativo de las politicas haya comen-
zado a perder su proverbial autonomia
y discrecionalidad gubernamental, a
reducir sus amplios e independientes
maérgenes de maniobra, y a ser crecien-
temente condicionado por la opinion

piiblica, las elecciones, los movimien-
tos sociales, los otros poderes estata-
les, los ciudadanos contribuyentes.

En mi opinidn, estos dos procesos de
cambios y reformas han hecho que los
administradores piblicos, los profesio-
nales en activo y los estudiosos de la
disciplina, después del pasmo y des-
consuelo inicial —recortes de presu-
puestos y programas, desaparicion de
organismos, venta de empresas publi-
cas, despido de personal, incluso des-
prestigio profesional... —, nos haya-
mos visto solicitados a revisar ¢ inclu-
S0 cuestionar nucstra inclinacion por
un entendimiento estatista mas que cs-
tatal, gubernamentalista mas que repu-
blicano, de la administracién publica.
Nada extraiio. Nuestra inclinacion
conceptual reflejaba correctamente la
formacién inconclusa del Estado io-
derno en México.

En esta vision tradicional de fa politica
y de la administracion, la ciudadania.
con su actividad piblica de agregacion
y ajuste de intereses, ha estado pasiva
y ausente, ha sido objeto de conduc-
cion y administracion, pero apenas su-
jeto; en efecto, sus iniciativas han sido
poco influyentes en la configuracion
de los asuntos publicos, en la clabora-
cion de las politicas y en su puesta en
practica. En el tiempo de un gobiemo
autosuficiente, capaz de organizar des-
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de si mismo la cooperacion y el enten-
dimiento social, determinando los bue-
nos y los malos, los bienes y los males,
era muy dificil que tuvieran un lugar
en el sistema las organizaciones auté-
nomas, ciudadanas, y tuvieran ademas
la capacidad para lanzar iniciativas pi-
blicas significativas y exitosas. Menos
atin hacerse cargo de ellas. Viviamos
un Estado constituido, mas que una
ciudadania constituyente. La repiblica
nos parecia una realidad hecha y dere-
cha, en vez de verla como una realidad
en permanente hechura.

Las cosas han comenzado a cambiar al
compdas de una ciudadania mas amténo-
ma y. activa frente a un gobierno que
se ha ido volviendo mas conservador y
permeable. Los cambios en la interac-
cion entre sociedad y Estado han sacu-
dido nuestra acentuada y arraigada vi-
sion imternalista de la administracion
plblica, conforme a la cual por admi-
nistracion  poblica debia entenderse
tnica y exclusivamente el conjunto de
las organizaciones y los procesos (di-
rectivos y operativos) del "gobierno en
accion”, que por lo demas solia y suele
pensarse a si mismo como rector in-
dependiente de una sociedad supuesta-
mente atrasada, heterogénea, desorga-
nizada, incomunicada, conflictiva,
incapaz de descubrir y estructurar sus
intereses generales, publicos; "nacio-
nales", soliamos decir.

Cuando en muchas partes y con diver-
sos argumentos (no todos idéneos) se
comenzo a hablar de que "lo piblico
no es solo lo gubernamental —y desde
esa premisa se pretendia construir una
vision y practica alternativa de la ad-
ministracion piblica— se buscaba en
realidad tomar distancia de esta vision
gubernamentalista, internalista, y dar
cuenta de los procesos e impactos de la
actual reforma del Estado. Se buscaba
concretamente incorporar y validar la
posicién de que el ambito, la materia,
la extension del gobicrno y de 1a admi-
nistracién publica era (debia ser) algo
constituido por el piiblico cindadano
("constituency™), y que los ciudadanos
mismos, mediante sus organizaciones
privadas, sociales, no gubernamenta-
les, podian ser también los sujetos de
la administracion puablica, haciéndose
cargo de la gestion de Jos (varios, no
todos) asuntos publicos, en coopera-
cion con el gobierno o con la presencia
(financiera, regulatoria, promotora,
supervisora, evaluadora, correctora)
del gobierno.

2. Hay varios peros, sin embargo

Pero si algunos han revalorizado la na-
turaleza publica de la administracion
piblica, debido principalmente a la de-
mocratizacién y a las formas nuevas
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de creciente participacion ciudadana
en la gestion de sus asuntos generales,
otros han defendido y reivindicado fa
naturaleza estatal de la administracién
publica, regresando a la ccuacion entre
lo publico y lo estatal. Su posicion se
nutre de preocupaciones y razones.
Han considerado que el proceso de pri-
vatizacion —en el sentido de traslado
de derechos de propiedad de los acti-
vos puiblicos a los privados, y en el
sentido de concesién o contratacion de
la prestacion de servicios publicos—
provocaba de hecho o podia provocar
una desfiguracién del Ambito pablico y
una peligrosa confusion del ambito pa-
blico con el privado, cosa que en pai-
ses como el nuestro ha sido siempre
causa de muchos males. Particular-
mente se ha cuestionado que las razo-
nes para la privatizacion de los activos
estatales-piiblicos se basen en teorias
econdniicas o gerenciales de eficiencia
y no en el derecho constituciona! {en la
teoria constitucional del Estado), que
¢on base en la soberania del Estado, Ia
indivisibilidad de la repiblica, o los
derechos ciudadanos, exige que las
funciones realmente pablicas no se pri-
vaticen.

Entre otros el debate ha tomado la for-
ma de saber cudles son en verdad las
funciones ptiblicas del Estado de la
Revolucién Mexicana, un debate que
frecuentemente se ha encerrado en la

cuestion de los "sectores estratégicos y
prioritarios” de la economia nacional,
mezclindose lo pablico y lo nacional.
De todos modos, la pregunta crucial ha
sido: {Qué cosa no es reformable en la
reforma del Estado mexicano? O, mas
culturalmente ;Qué cosa no es refor-
mable ni a reformar en la reforma de la
revolucion? Obviamente, las respues-
tas han sido diversas y también diver-
gentes, con dos poles de exageracion.
Los que han visto moros con tranchete
en todas las decisiones. profetizando el
inminente desmantelamiento del Esta-
do; y los que han visto sélo placebos
en las nedidas adoptadas, afirmando
que todo sigue substancialmente igual
en lo que a Estado intervencionista se
refiere.

A pesar de los muchos malos argu-
mentos, hay también buenas razones
para entender y defender la preocupa-
cién o la posicion, sobre que el gobier-
no no delegue funciones pablicas a ter-
ceros donde la legitimidad de la dele-
gacion de funciones de los delegados
para hacerse cargo de ellas sea consti-
tucionalmente dudosa. En estos casos
se corre el riesgo de que el imperio de
la ley sea simplemente sustituido por
la regla de eficacia decisional y opera-
tiva, y de que delegaciones inapropia-
das de la autoridad publica para el
cumplimiento de Jas funciones erosio-
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nen la naturaleza piblica del gobierno
y de la administracién.

Por ello, muchos han solicitado que se
trace una linea clara y distinta entre lo
piiblico y lo privado, reivindicacién
Aue tal vez deba ser defendida en nues-
iro medio por la tradicional preocupa-
«i6n a que no se explote privadamente
'o publico, pero una linea de suyo pro-
i lematica, que no es siempre facil pre-
isar y trazar. Algunos la han llamado
‘Linea Maginot”; otros la consideran
<na "franja”, una "zona gris". Pero,
14s alla de la cuestion crucial del des-
linde entre el ambito publico y el pri-
vado, lo que es del César y lo que es
de los’ particulares, cada vez hay ma-
yor consenso en torno a la idea de que
el cumplimiento de las funciones pu-
blicas puede ser y de hecho es llevado
a cabo por un universo complejo y abi-
garrado de actores gubernamentales y
no gubernamentales: un "zooldgico”
(Ch. Hood), debido a que son muchas
y diversas las especies organizativas
que hoy se hacen cargo de la realiza-
cion de las funciones publicas. El ac-
tual territorio administrativo esta habi-
tado por organizaciones publicas gu-
bernamentales y por todo un conjunto
de organizaciones ptiblico-privado, no
gubernamentales. Una cohabitacion
inesperada pero, para muchos, desea-
ble y productiva.

3. Los nuevos rostros de jos
administradores piblicos

En efecto, cuando se mira en México y
en otros paises la manera como se es-
tan realizando las funciones publicas
(municipales, estatales, federales), des-
de la recoleccion de basura hasta la
educacion y la seguridad, uno observa
una creciente proliferacion de organi-
zaciones "paragubernamentales”, "casi
no gubernamentales”, fas cuales sin
duda efectian funciones publicas, pero
cuyo caracter publico o privado es di-
ficil de establiecer con claridad. Los es-
pecialistas han encontrado numerosos
tipos de estos organismos, atendiendo
a la manera como originariamente sur-
gen y a los recursos principales que
emplean en su ejercicio. Encontramos
asi en la prestacion de los servicios pi-
blicos organizaciones privadas lucrati-
vas y no lucrativas (voluntariado, fi-
lantropia), laicas o religiosas, que ope-
ran con fondos propios o con fondos
estatales o mixtos; que pueden ser lo-
cales, nacionales o internacionales; en-
tera o parcialmente reguladas por el
gobierno; autdnomas o semiauténomas
en su proceso administrativo...

Sobre todo, son organizaciones que
han llegado para quedarse en la admi-
nistracion publica. No han surgido
s6lo y particularmente por la ineficien-
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cia de la burocracia gubernamental de
un Estado obeso. Aunque también son
respuesta a este gigantismo inditil. Sus
causas, ademas de diversas, son nobles
y argumentables. Algunas organizacio-
nes surgieron por la oportunidad de
obtener buenas utilidades al hacerse
cargo de ia produccion de ciertos bie-
nes publicos (infraestructura, por
ejemplo) o de la prestacién de servi-
cios publicos. Son formas de realizar
el interés pablico persiguiendo el inte-
rés privado. Otras organizaciones han
surgido de raices éticas y civicas. En
México, como en otros paises, al haber
monopolizado el Estado la funcion de
la asistencia y la seguridad social, se
desplazaron y desvalorizaron las acti-
vidades de apoyo y promocion que,
por razones morales o religiosas, desa-
rrollaban numerosas instituciones so-
ciales. La politica social encontré sus
limites no sdlo por causa de la crisis,
sino por el abatimiento de las redes co-
munitarias de autoayuda, que inadver-
tidamente la intervencién gubernamen-
tal rompio. Estas nuevas organizaciones
buscan elaborar el tejide del entendi-
miento y la cooperacidn social, crear
instituciones intermedias de solidari-
dad entre el individuo y el Estado. No
hay por qué estatizar, politizar, toda
necesidad o padecimiento.

Otras organizaciones han surgido
como respuesta a los nuevos intereses,

expectativas y exigencias vitales de es-
pecificos grupos sociales aunque ellos
mismos saben que sus asuntos dificil-
mente podrian colocarse entre las prio-
ridades del gobierna en turne, ocupado
en atender asuntos de mayor necesidad
y universalidad, saben también sus
asuntos en virtud de sus derechos pi-
blicos como cindadanos contribuyen-
tes, deben ser también atendidos por el
gobierno. Por otra parte, paradégica
pero no arbitrariamente juzgan que un
tratamiento exclusivamente burocrati-
co-gubernamental podria ser insufi-
ciente, distorsionador y hasta contra-
producente. Es el caso, a manera de
ejemplo, de las asociaciones deporti-
vas, cientificas y culturales hasta las
asociaciones dedicadas a la rehabilita-
cion de drogadictos, al cuidado de si-
dosos, o nifios con dificultades de
aprendizaje, a la capacitacién de jove-
nes desempleados o la alfabetizacion
de adultos.

Si la irrupcién de las organizaciones
sociales y privadas en la administra-
cion piblica puede ocasionar tormen-
tas en el nivel constitucional (y, en el
fondo, en las percepciones y valoracio-
nes de la cultura politico-administrati-
va mexicana) acerca de su legitimidad
y responsabilidad, también los provo-
card en el orden administrativo, por
cuanto planteara probiemas de coordi-
nacién, seguimiento, evaluacién. De
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todos modos cierto es que, al compias
de los nuevos dmbitos y formas de la
intervencién estatal, la administracion
publico-gubernamental se volverd en
muchos campos méas promotora, asig-
nadora, supervisora, reguladora, eva-
lvadora, que operadora directa. Mas
directiva que operativa, y, en muchos
casos, mas garante que gerente. Esto
crece a la vista en México. Y en este
caso, como México hay mas que dos,
muchos paises.

4. El salto de la cantidad a la calidad

Desatadas por las reformas hay dos
tendencias dominantes que impactan a
Ia administracion pablica, recortandola
y transformandola. La nueva delimita-
ci6n del ambito del Estado respecto del
mundo privado y social recorta y adel-
gaza a la administracién publica como
conjunto de organizaciones, progra-
mas, procesos y personal. Por otro
fado, la nueva forma de cumplir las
funciones pablicas, que comienza a in-
corporar organizaciones privadas y no
gubernamentales (lucrativas o no),
transforma e! ejercicio y el instrumen-
tal administrativos. La primera tenden-
cia de redimensionamiento del Estado

impacta en la dimension de la canti-
dad: un Estado reducido conlieva un
aparato reducido. La segunda tenden-
cia, relativa al nuevo patron de rectorfa
o gobierno, impacta en la dimension
de la calidad. Un Estado que cumple
sus funciones publicas mediante orga-
nizaciones no gubernamentales, las
cuales se hacen cargo directamente del
proceso de la prestacion de los servi-
cios y la produccion de los bienes
ptblicos, obliga a otra idea de admi-
nistracion publica y obliga a la admi-
nistracién pablica convencional, gu-
bernamental, a asumir otras funciones
y operaciones administrativas. Mas di-
rectivas, mas estratégicas.

Por mi parte, dejaria de lamentarme
por una administracion publica guber-
namental reducida en su tamaiio. Me
esforzaria, en cambio, por tratar de en-
tender y elaborar su nuevo perfil y fun-
cionalidad. A los ciudadanos interesa
més la dimension cualitativa (eficien-
cia y calidad) que la cuantitativa del
Estado y sit administracién. Y es por ef
lado de la calidad constitucional (una
administracion que sea publica de ver-
dad) y de la calidad administrativa
{que sea eficiente de verdad) donde to-
davia quedan muchas decisivas tareas
pendientes.



