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de Luis. E Aguilar Villanueva'

Adridn Acosta Silva?

Si hay algo que debemos reconocer al Dr. Luis E Aguilar es su consistencia
y enorme vitalidad intelectual, académica y profesional. En estos tres ambitos,
el autor del libro que ahora comentamos ha destacado con todos los mereci-
mientos en el campo de las ciencias sociales en México y en América Latina.
Desde sus dos volumenes clasicos de Weber: la idea de ciencia social, hasta
sus cuatro magnificos estudios introductorios a la monumental, Antologia de
Politicas Publicas, pasando por sus numerosas intervenciones en revistas y pe-
riédicos nacionales e internacionales, en aulas universitarias y en catedras de
postgrado, Don Luis se ha destacado por su rigor analitico, su escrupulosidad
tedrica y su meticulosidad técnico-metodolégica, atributos infrecuentes entre
los que se dedican a analizar los temas de ciencia social, administracion publica
o de la ciencia o filosofia politica.

Espero no simplificar demasiado su trayectoria intelectual al afirmar que el
Dr. Aguilar Villanueva ha transitado desde la filosofia politica al analisis de la
accion del gobierno, y de ahi hacia la elaboracién de propuestas de interven-
cién organizacional, es decir, del weberé6logo brillante al contundente analista
de politicas y de ahi al experto en governance y nueva gestion publica. Es un
movimiento complejo que va del estudio de los principios y paradigmas clasicos
de la accion politica, la burocracia y la democracia, al experto en los problemas
de la gestion, la gobernacion tradicional y la nueva gobernanza de las sociedades
complejas. Y en algin momento, estoy seguro que el Dr. Aguilar nos revelara
—seguramente en su autobiografia—, las razones y motivaciones de esa aventura
intelectual y profesional, aunque en buena parte de sus textos ofrece siempre
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elementos para reconstruir esa interesante trayectoria vital. Su experiencia
como asesor y consultor, como funcionario publico y su trayectoria docente,
su claridad y ordenamiento expositivo, explican también el tono de este libro,
su capacidad en el tratamiento de conceptos pesados para transformarlos y
utilizarlos como agiles herramientas de soporte de sus argumentos.

“Al comienzo del siglo —escribe Aguilar en el primer parrafo de su Introduc-
cion— la administracion publica se encuentra a la mitad de un largo y sinuoso
camino, con unos tramos en reparacion y otros en construccion. No han conclui-
do todavia los trabajos de reforma institucional y administrativa para restaurar
el desempenio eficaz del gobierno después de su desplome fiscal y politico en
las décadas finales del siglo XX y han debido ya emprenderse los trabajos de
innovacion institucional y gerencial que los gobiernos requieren para poder
dar respuesta a las condiciones contemporaneas de la vida asociada, que se
distinguen por la creciente diferenciacion de la sociedad, la mayor autonomia
de personas y sectores, la expansion de la economia global, la conectividad
informatica, la formacién de regiones politicas y econémicas, el terror y la per-
sistencia de la pobreza y desigualdad en muchos paises” (p. 11).

En estas lineas se sintetiza en mucho la justificacion del libro y su perspectiva
intelectual y emocional. A partir de la célebre metafora beatle —la referencia a
The Long and Widing Road, siempre agradecible por supuesto—, se anuncian las
preocupaciones capitales que animan la escritura del texto, y revelan las moti-
vaciones intelectuales, éticas y politicas del Dr. Aguilar. El libro se divide en 4
grandes apartados: “Gobernanza”, “Nueva Gestion Publica”, “Gestion Estratégi-
ca”,y “Gestion de calidad”, con un par de “Anexos” técnica y metodolégicamente
utiles para los interesados en desarrollar enfoques como se expone este libro (
“Gestion estratégica en el sector privado”, y “Gestion de calidad”).

Luego de sintetizar desde las primeras paginas el origen y la trayectoria de
este libro, Aguilar Villanueva sitia como campo central de sus indagaciones
y reflexiones el de la Administracion Publica moderna, cuya problematica y
universo de sentido es la gobernacion, es decir “la (re)construccion de la ca-
pacidad de gobernar del gobierno y la fundacion de los modos apropiados de
gobernar en las condiciones sociales actuales de escasez, adversidad e incerti-
dumbre” (p. 13). A partir de ahi (aunque no solo de ahi), la argumentacion del
Dr. Aguilar descansa, a mi juicio, en cuatros aspectos fundamentales: A) en el
analisis de la capacidad de administrar publicamente con eficacia y eficiencia
en un contexto de exigencias democratizadoras pero también de calidad de la
gestion publica; b) el origen y significado del movimiento denominado “Nueve
gerencia publica” (NGP), y sus relaciones con el analisis de las politicas y la re-
forma del Estado en la fase postburocratica; ¢) la importancia del pensamiento
y la accion estratégica gubernamental en el contexto de la gobernanza; y d) las
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potencialidades conceptuales e instrumentales del enfoque de la NGP para el
desempenio institucional y la coordinacion de politicas.

A) La capacidad de administrar lo complejo: la gobernanza

En el primer capitulo del libro, el autor aborda los perfiles de la gobernacion/
gobernanza en los ultimos anos, forjados en un contexto actual y tendencial
de “democracia pluralista y competitiva, de gobierno de leyes, con exigencias
irrenunciables de estado fiscal riguroso y finanzas publicas ordenadas, frente a
sectores diferenciados e independientes, frecuentemente capaces de autorregu-
lacion y hasta autosuficientes en varios campos de su vida personal y asociada”
(p.36). A partir de esta intencionalidad, se construye en este capitulo un analisis
puntual de la relacion entre las palabras y las cosas que dio origen a conceptos
como el de “gobernabilidad” de la democracia en los afios setenta, y que luego
dieron paso a la “invencion” de una diferenciacion conceptual importante con
el término de gobernanza (governance). Y argumentara, y demostrara, c6mo
este ultimo concepto integra y rebasa la antigua problematica de la (in)gober-
nabilidad, al colocar en el centro los problemas de la gestién y administracion
publica y no so6lo del gobierno o del régimen politico en general.

A partir de ahi, se construye un proceso de argumentacion que distingue la
tendencia dual de la administraciéon publica moderna: su “naturaleza publica”
y la “capacidad administrativa”. Ambas estan en el origen de la preocupacion
por el tema de la calidad de la administracion publica (distinto al énfasis en la
cantidad o en el tamafno que domina las visiones tradicionales), que tiene que
ver con lo que el autor denomina las “dos ces™: “calidad institucional” y “calidad
gerencial”. Este lenguaje tiene su origen en el sector privado, pero luego pasa a
formar parte del lenguaje ptublico-gubernamental, debido, entre otros factores,
a la incorporacion del enfoque de la gobernanza como marco de significacion
de la accion publica.

“Gobernanza es un concepto bifronte. Por un lado, mira hacia el pasado
oscuro de los gobiernos de la crisis y otras formas arcaicas de direccién social
(caudillismo, patrimonialismo, intervencionismo), y marca su deslinde con
esos modos gubernativos desastrosos. Por otro lado, mira hacia el futuro perfil
de la sociedad, cuyo funcionamiento es modelado por la presencia de nuevos
sujetos colectivos, mas independientes e interdependientes en su actividades,
e indica entonces el nuevo modo de gobernar que se ha ido configurando
obligadamente en ese nuevo contexto social” (80). En este contexto, se sugiere
que la coordinacion por redes, mas que la direccion por individuos o agencias,
constituye el corazon del concepto de (nueva) gobernanza. Una coordinacion
descentralizada, con actores multiples, con responsabilidades, costos, beneficios
y riesgos compartidos. Ante el fracaso o la insuficiencia de la gobernacion o el
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gobierno en solitario, hemos asistido a una (nueva) gobernacién en colectivo,
donde el estado, sus instituciones y agencias, deben interactuar con grupos de
ciudadanos organizados, con franjas de privados interesados en temas especi-
ficos de la agenda publica.

B) La nueva gerencia publica.

Para el autor, la nueva gerencia publica —como concepto y movimiento ted-
rico y técnico— significa el reconocimiento de las insuficiencias que la reforma
de la administracion publica que surgié como respuesta a la crisis fiscal del
estado de los anos setenta y ochenta, concentradas fundamentalmente en la
reduccion de sus aparatos y capacidades. La NGP se concentré no en el pro-
blema del tamaio o en la cantidad de recursos y acciones del gobierno, sino
en el de las cualidades de los problemas de la acciéon publica, determinando la
necesidad de definir “las dimensiones institucionales y politicas de la accion
gubernativa” (p. 145).

La reforma de la gestion publica significa “el cambio de las normas, las es-
tructuras organizacionales y los patrones directivos y operativos del gobierno,
que por sus propositos, modos o resultados reorienta hacia formas postburocrd-
ticas de organizacion direccion y operacion, con el fin de elevar la eficiencia, la
calidad y la responsabilidad de la accion publica” (p. 146).

Luego de hacer una revision detallada del origen del movimiento de re-
forma administrativa que desarrollé cierta linea angloamericana hacia una
reconceptualizacion de la teoria y la practica de la gestion publica tradicional
(lo que ocurrio6 desde finales de los 70 hasta entrados los afios 80), en el texto
se analizan varios momentos clave de la evolucién del concepto y su adopcion
en varios de los paises en desarrollo. Asi, desde lo que denomina el “Consenso
OCDE” (1995), en que se enfatizan los temas de desempenio y descentraliza-
cion, hasta el Consenso de Santa Cruz (2003), en que se destaca el tema de la
generacion de consensos politicos y sociales en torno al nuevo paradigma de
gestion publica. En esta parte hay, me parece, un material imprescindible para
entender la trascendencia del movimiento de la nueva gerencia publica, de sus
determinaciones contextuales y de sus impulsos intelectuales y politicos, pero
también se encuentran elementos valiosos para comprender la forma en que
una comunidad de politicas configura una orientacion de politicas publicas,
con impactos internacionales, regionales y locales.

C) La coordinacion estratégica y la gobernanza.

Los problemas de coordinaciéon y de cooperaciéon que implican las tareas de
gobierno han sido desde siempre intrinsecamente conflictivos. En la Antigona
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de Sofocles (una de sus Siete Tragedias Griegas), por ejemplo, hay un didlogo
entre Creonte y Hemon en torno a las dificultades de gobernar la polis, en la
que Hemon recrimina a Creonte: “Sélo en un desierto podrds gobernar per-

fectamente en solitario”.® Esta frase, me parece, ilumina muy bien los dilemas
que tanto los gobernantes antiguos como los modernos tienen para conducir y
coordinar las acciones de sociedades conflictivas y complejas. Esas legendarias
dificultades para gobernar son el punto de partida para el desarrollo de una
argumentacion solida sobre la necesidad de pasar de formas tradicionales de
gobierno basadas en la planificacion y el control, hacia formas estratégicas de
conduccion y direccion gubernamental.

“Gobernar —escribe Aguilar— comienza a dejar de ser equivalente a prevision,
mando y control universal, a decisiones en las alturas, a controles verticales, y
comienza también a admitir la necesidad y dificultad de formular propésitos
claros de utilidad para su comunidad y a descubrir la conveniencia de construir
avocaciones con actores sociales relevantes, ‘alianzas estratégicas’, para poder
realizar las actividades de conduccion que antes realizaban sin opugnaciones”
(p. 241).

En esas circunstancias, la gobernanza es un concepto asociado a la coordi-
nacion estratégica (concepto descentralizado de la direccion social, sehala Agui-
lar), y esos supone un esfuerzo por determinar actores y redes de coordinacion
sociopolitica, que permitan la formulacién de nuevos arreglos institucionales
que favorezcan la corresponsabilidad, la eficiencia y el impacto de las acciones
publicas.

D) La NGP, el desempeno institucional y la implementacion de
politicas.

El cuarto elemento que me parece se destaca en este libro es la vinculacion
entre los componentes de la Nueva Gestion Publica, el desempeiio de las insti-
tuciones y la implementacion de las politicas. Al colocar el acento en el tema de
la calidad de la gestién y en el razonamiento estratégico de las organizaciones
gubernamentales (tipicos de la NGP), se senala su poder de transformacion en
los perfiles del desempeno institucional, es decir, en adecuacion de las reglas
y normas de funcionamiento de las agencias gubernamentales y sus variadas
formas organizativas, con relacion a las demandas ciudadanas que en primeray
ultima instancia determinan el quehacer gubernamental. Si la gobernanza es el
modo preferente y tendencialmente dominante de coordinacion entre gobierno
y sociedad en un contexto democratico, es légico entonces suponer que tanto

3 Citado por Bernard Crick, en En defensa de la politica, (Tusquets, 2001, Espana), p. 21-22.
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el diseno como la implementacion de las politicas publicas tendran en la NGP
un nuevo marco de oportunidades y restricciones para verificar su consistencia
técnica y su factibilidad politica.

Ello implica colocar el énfasis en la manera en que los gobiernos nacionales
y subnacionales construyen capacidades institucionales especificas para el de-
sarrollo de nuevas formas de gestion de los problemas publicos, que van desde
la definicion de las agendas hasta la tramitacion de los recursos, la organizacion
e implementacion de las acciones, y la evaluacion de los resultados. Una “ges-
tion de calidad” de esos procesos es el argumento central del razonamiento,
pero, en un contexto en que se vive “el imperialismo conceptual y profesional
de la calidad... se exige asimilar la gestion de la calidad con correccién y con-
vencimiento y no incorporarla a la practica administrativa por imposiciéon o
por precipitacion de moda. “La calidad administrativa impuesta” —advierte el
autor— “es un contrasentido” (319).

ko ok R ok kR ok

Gobernanza y Gestion Publica constituye un esfuerzo intelectual y académico
por dotar de contenido teodrico y practico la discusion indudablemente actual
sobre los problemas de la gestion gubernamental en contextos de reestructura-
cion politica, econémica y social. Para quienes desean profundizar y conocer la
discusion estrictamente tedrica sobre los fundamentos, paradigmas y enfoques
que sustenta el concepto de gobernanza y sus implicaciones en el movimiento
del New Public Management, en un contexto de tendencias democratizadoras
pero también de riesgos involutivos, el texto de Aguilar Villanueva sera de una
enorme utilidad para orientar y ubicar buena parte de la literatura disponible al
respecto. Para aquellos que, por el contrario, se interesan mas por los aspectos
practicos, instrumentales, de las nuevas formas de gestion publica, el mismo
texto proporciona claves, orientaciones y formas para disenar estrategias y pro-
yectos para la transformacion institucional. En todos los casos, la obra se cons-
tituird, seguramente, no sélo como un referente ineludible para los estudiosos
de los problemas de la administracion publica mexicana o latinoamericana,
sino también un texto de consulta obligada para los estudiantes universitarios
de las disciplinas de ciencia politica, administracion, o economia. Este texto
confirma a su autor como un referente obligado para entender una parte re-
levante de los problemas de la gobernabilidad y la gobernanza en el contexto
mexicano, particularmente los que habitan esa zona de claroscuros dominada
por las relaciones siempre complejas, siempre inestables, entre el gobierno, los
ciudadanos y la democracia.



