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En el presente trabajo, el autor centra
su atencion en las caracteristicas de los
recursos humanos que intervienen en el
proceso de toma de decisiones dentro
de la administracion puiblica y en los
requisitos que deben cubrir para enfren-
tar los retos que la modernizacién trae
consigo. Esta problematica, a pesar de
ser una de las mds sefaladas en el dis-
curso académico y politico, es muy poco
estudiada desde una perspectiva pro-
funda y propositiva, como se intenta ha-
cer aqui.

La obra se compone de cuatro partes
que logran una riqueza analitica y orde-
nadora muy Atil para la comprensién de
las tendencias que han seguido los es-
fuerzos de formacién de administrado-
res publicos, asi como los grandes pro-
blemas que los han afectado.

El autor plantea que el recurso hu-
mano de la administracién piblica es el
factor principal para lograr el cambio
modernizador pero, para ello, es nece-
sario generar una nueva cultura organi-
zacional y el desarrollo de nuevas acti-
tudes ante el cambio, principalmente en
los niveles altos de decision. En este sen-
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tido, ofrece una interpretacion de las es-
trategias de modernizacion en la admi-
nistracién piblica mexicana. También
define las caracteristicas del nuevo con-
texto en el que ha de desarrollarse el
administrador publico. Ello tiene ya, en
si mismo, el mérito de ordenar en cate-
gorias y en un dmbito concreto el signi-
ficado de la modernizacién que, como
se sabe, puede adoptar una amplia gama
de lecturas.

Cabrero parte del supuesto de que
el Estado contemporineo se enfrenta a
una crisis de legitimidad que se expresa
en una serie de demandas de los dife-
rentes estratos sociales y en el surgi-
miento de grupos que buscan involu-
crarse activamente en la solucién de sus
demandas y en el uso de los recursos.

Esta situacion genera una nueva légica
de rearticulacion social, pero dado que el
puente entre el Estado y la sociedad es la
administracién pablica lo que en realidad
se cuestiona son sus métodos de accidn.
La modermizacién es entonces una res-
puesta a la crisis de legitimidad.

La complejidad de esta estrategia obli-
ga a diferenciar niveles de analisis que a
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su vez representan distintas concepcio-
nes sobre ella. En el primer nivel, la
modernizacién pretende recomponer la
relacién insumo-producto de tal mane-
ra que se racionalicen los recursos a
través del mejoramiento de la tecnolo-
gia administrativa, es decir, busca dar
respuesta al prerrequisito de la eficien-
cia en ¢l plano operativo y de esta ma-
nera reducir el tamano del aparato y de-
sarrollar procedimientos administrativos
modernos.

En el segundo nivel, la moderni-
zacion busca dar respuesta al prerrequi-
sito de la eficacia, es decir, pretende
enfrentar la incapacidad del Estado para
alcanzar sus objetivos. Segtin Cabrero
este nivel tiene dos vertientes: una vision
organica y una mecinica. La primera su-
braya la dinamica de toma de decisiones
de las organizaciones pablicas, su es-
tructura de poder y los juegos de inte-
reses que condicionan el funcionamien-
to de la administracion. En este caso, la
lucha por el poder dentro de la organi-
zacion puede desvirtuar sus objetivos
originales y generar resultados distintos
del proyecto.

Si bien algunos autores como Simon,
March, Cyert y Crozier, entre otros, han
propuesto vias para realizar un “ajuste
decisional”, en la prictica han predo-
minado los planteamientos normativo-
juridicos que cotresponden a la segun-
da vertiente, es decir, a la vision
mecinica que se tiene de la moderni-
zacion, En ella se parte del supuesto de
que las organizaciones piiblicas son
aparatos monoliticos cuyo funciona-
miento se basa en una racionalidad le-
gal pura al estilo del “tipo ideal” de We-
ber. Por tanto, las ineficacias se derivan
de una deficiente reglamentacién que
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requiere cambios en la estructura nor-
mativa.

El tercer nivel pretende responder al
prerrequisito de la legitimidad. En este
caso, la modernizacién intenta recom-
poner la relacién Estado-sociedad por
medio de mecanismos que permitan la
interlocucién con actores comprometi-
dos cuya participacién activa abarca
desde la gestion hasta el seguimiento de
politicas y proyectos. Dentro de esta
concepcion las soluciones se dirigen al
ambito politico-administrativo promo-
viendo mayor democracia social y es-
tructuras de comunicacién agiles y fle-
xibles.

Fl problema de la modernizacién ra-
dica entonces en integrar los niveles an-
tes descritos para que su accién sea de
fondo. Cualquier solucién que se pre-
sente en forma aislada dari necesaria-
mente resultados parciales y sin alcance.
Por ejemplo, la sola reduccién del apa-
rato no necesariamente se traduce de
manera automitica en mayor cficiencia.

Cabrero comparte la propuesta de
Crozier en el sentido de que la moder-
nizacién en el aparato puiblico debe in-
ducirse a través de un cambio en las
actitudes de sus directivos y en los pro-
cesos de identificacion con los propési-
tos de la organizacién.

A diferencia de quienes plantean que
el cambio debe partir desde las bases
hacia las cipulas en que se toman las
decisiones, el autor sefala que en Mé-
xico las condiciones para ello no son
viables, por lo que la modernizacién, en
una primera fase, deberd generarse en
los niveles altos de decision para que
posteriormente se traduzca en nuevas
actitudes y en maodificaciones, tanto en
los métodos de trabajo como en las es-
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tructuras organizacionales, y a mediano
plazo reestablezca la legitimidad de la
accion politico-administrativa del Estado.

Por otro lado, se realiza una revisién
de las experiencias de formacion de ad-
ministradores y gerentes publicos en el
ambito mundial con el propésito de ubi-
car las principales propuestas, tanto en
lo que se refiere a los objetivos y con-
tenidos de los programas y su orienta-
cién pedagdgica como en lo referente a
la utilizacion de métodos de ensefanza.
Esto permite determinar las tendencias de
formacion del perfil “ideal” del empresa-
rio publico, sus sesgos y limitaciones.

El anilisis muestra la tendencia de
los programas que deben tener priori-
dad en la formacién del administrador
publico en general, sin establecer dife-
rencias entre el funcionario de la admi-
nistracidon central y paraestatal. Ade-
mis, los pocos programas que existen
para gerentes de empresas piblicas se
inclinan a dar mayor importancia al
campo de la administracion publica y
de la administraciéon de empresas.
Muestra también que no existen estra-
tegias claras sobre los tipos de progra-
mas y niveles pedagogicos del objetivo.
Aunado a ello, los métodos de ensefan-
za cominmente utilizados son tradicio-
nales, es decir, no se explora con una
vision integral y de fondo la aplicacion
de métodos nuevos.

Estos problemas se encuentran rela-
cionados con los supuestos bisicos
acerca de la naturaleza de la empresa
publica y las concepciones subyacentes
que eligen el mercado o el Estado como
variables orientadoras y que delimitan
un marco analitico de decisiones. En él
intervienen las siguientes dimensiones:
la economica, que orienta las estrategias

de sobrevivencia de la organizacion
dentro del mercado; la politica, que sin-
tetiza la dindmica del sistema politico-
administrativo y de la cual surgen las
estrategias que relacionan a la empresa
con su contexto organizacional. Por 1l-
timo, la dimensién social, que relaciona
la organizacién con la sociedad y sy
efecto sobre ella.

El grupo directivo puede centrar su
atencidn sobre alguna de estas dimen-
siones o bien adoptar una vision integral.
Lo interesante es que la eleccidn integra
los perfiles de formacién, la orientacion
de los programas y la vision que adopta
el empresario publico. En la prictica, los
programas de formacién subrayan de
modo particular algunos de ellos.

A partir de las consideraciones ante-
riores el autor concluye que existe una
dificultad objetiva para establecer un
perfil Gnico del empresario plblico y
propone analizar el estatus y el papel
para determinar las diferentes caracte-
risticas que debe asumir el proceso de
formacion de empresarios piiblicos.
Distingue tres niveles de decisién del
gerente ptiblico que requieren estrate-
gias y objetivos pedagégicos diferentes:

e el nivel operativo, orientado al pre-
rrequisito de la eficiencia, y cuyas de-
cisiones son de corto plazo. En este
caso el proceso de enseilanza debe
dirigirse al desarrollo de capacidades.

¢ el nivel ejecutivo o de coordinacién,
que sin descartar la eficiencia como
criterio de funcionamiento, se orienta
al prerrequisito de la eficacia. En este
nivel, las decisiones exigen la com-
prensién del funcionamiento global
de la empresa por lo que el proceso
de ensenanza-aprendizaje debe po-
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ner énfasis en el desarrollo de apti-
tudes y de la capacidad analitica y
sintética.

¢ ¢l nivel estratégico cuyas decisiones
son de largo plazo y se orientan a la
sobrevivencia de la organizacion y al
logro de su mision, es decir, a la bus-
queda de legitimidad. Para ello se re-
quiere el desarrollo de actitudes que
implican la adopcién de un proceso
de formacién altamente complejo.

Con el objeto de determinar las ten-
dencias reales respecto del perfil profe-
sional y las trayectorias del gerente de
empresas puiblicas, el autor aplica una
encuesta a administradores publicos
mexicanos de los tres niveles de deci-
sién ubicados en empresas de servicios,
industriales y manufactureras en com-
petencia del sector paraestatal.

Los indicadores que en este estudio
se utilizan son: antigiedad en el sector,
en la empresa y en el cargo; los itine-
rarios profesionales, es decir, las formas
de acceso a las posiciones directivas, y
los perfiles de formacion profesional.

En este punto el autor advierte que,
si bien el sector paraestatal fue uno de
los primeros objetos de la actual rees-
tructuracion del Estado, su peso especi-
fico en la regidn atn es importante, y
su evolucién como sujeto del cambio
pucde mostrar tendencias que a media-
no y largo plazo afecten también al sec-
tor central de la administracion publica.

De la encuesta se desprenden con-
clusiones interesantes. Por ejemplo, la
antigiiedad acumulada en el sector es
una variable decisiva para el acceso a
los niveles estratégicos, no asi para los
otros dos niveles. Se confirma la ten-
dencia de una alta rotacién de cuadros
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en las empresas publicas, asi como ines-
tabilidad en el interior de ellas. Se ob-
serva también que la totalidad de los
directivos tienen como grado académi-
co minimo, la licenciatura. Sin embargo,
ésta no parece ser una variable deter-
minante en el nivel de decisién alcan-
zado.

El autor concluye que las condicio-
nes actuales imponen la necesidad de
un aparato publico que en efecto fun-
cione como vinculo entre el Estado y la
sociedad, y que al mismo tiempo inte-
gre dos racionalidades supuestamente
separadas: la técnica y la politica. La
primera, correspondiente al nivel ope-
rativo y ejecutivo, y la segunda, al nivel
estratégico.

En este sentido, se comparan las va-
riables que estructuran la administracion
publica mostrando las caracteristicas
“puras” del aparato tradicional y las que
adoptarian los aparatos regidos por la
vision de la “gestién publica” propuesta
por Roman Laufer.

En la lectura que aqui se hace de la
administracién publica tradicional des-
tacan los conceptos de estructuras orga-
nizacionales verticales y rigidas, centra-
lismo burocritico y politico, apego a la
legalidad y a la formalidad como medios
para obtener legitimidad, alianzas y
compromisos politicos como estrategias
para el mantenimiento dentro de con-
textos dindmicos. En conjunto, estos as-
pectos conforman un aparato cuyo pro-
poésito es procesar demandas y ofre-
cerlas como productos pero, finalmente,
funciona como un sistema aparte de la
sociedad, manteniendo una visién par-
cial de sus fines.

Contraria a la tendencia tradicional,
la dindmica actual estd generando una
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nueva visién del propésito, funciona-
miento y estilo de la administracién para
lograr la comprensién integral de sus
medios vy fines, En este caso, la legitimi-
dad deviene del grado de identificacion
entre las acciones del Estado y las ex-
pectativas de la sociedad.

Dicha corriente conocicda como “ges-
tién publica” se caracteriza, entre otras
cosas, por desarrollar sistemas organiza-
cionales mucho mis flexibles en los que
la sociedad es un interlocutor perma-
nente y activo, no solamente como for-
mulador de demandas sino como gene-
rador de soluciones, en que el Estado
impulsa esta actuacién. Aqui los proce-
sos decisorios no son centralizados den-
tro de estructuras rigidas, sino que de-
rivan de acciones conjuntas con la

sociedad, por lo que 1a negociacion y el
acuerdo son fundamentales.

Para finalizar, conviene poner énfasis
en la importancia de estudios, como el arri-
ba descrito, dentro del proceso de rees-
tructuracion de la administracion pablica
mexicana, pues contribuyen a estable-
cer pardmetros \tiles para evitar los ries-
gos que obstaculizan los esfuerzos por
mejorar la formacién y el desempefio
de los administradores en este dambito.

Es importante sefalar que la cons-
truccion metodolGgica del trabajo es en
si misma una propuesta, ya que la pre-
sentacién de cuadros sinépticos que sin-
tetizan los conceptos bisicos del analisis
contribuye a la comprensidn de los plan-
teamientos del autor y permiten al lector
una interpretacién mas amplia.
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