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Introduccion

Omar Guerrerce
Et manejo piblico y el mangjo privado
son fundementaimente similares en todos
los aspectos menos importantes.

WALLACE SAYRE, 1930'

DE SIEMPRE, la administracién piblica ha constituido un elemento muy
relevante en la vida de los pueblos. Lorenzo von Stein explicé que el
siglo x1x se habfa caracterizado por haber conciliado, en un habitat politico
comun, las existencias respectivas de la Constituciéon y la administracién
publica; pero fue el siglo xx declarado como el tiempo propio del Estado
administrativo, tal como es patente en el océano de literatura administrativa
escrita hasta nuestros dias. Ese Estado fue el motive de una obra cumbre de
la teoria de la administracion piiblica en los Estados Unidos, cuyo titulo expre-
s6 con nitidez la época que entonces emergia. En efecto, en 1948, Dwight
Waldo bautizé a esa centuria como la época del Estado administrativo, titu-
lo de su libro, cuando a su parecer los estadounidenses atin no daban la al-
tura suficiente a os estudios de esa forma de cooperaciéon humana que se
llama administracion publica.?

La proclama de Waldo correspondic ciertamente a los hechos en curso
y, una década después, efectivamente el Estado se habia desarrollado de ma-
nera sorprendente. Fue entonces que aparecid otro libro también titulado El
Estado administrativo, cuyo autor es un administrativista alemdn aclimatado
en las tierras estadounidenses. Hacia 1957, Fritz Morstein Marx se inquirid
acerca del desempeftio del gobierno en las nuevas circunstancias, cuando la
administracion publica gradualmente habia tendido a ubicarse como su co-
razén: “como el gobiernc moderno tiene en la accidn administrativa el
primer instrumento de su diaria operacién, asi 1a administracion publica se ha
movide mas y mds hacia el centro de la gobernacion”? El éxito del gobier-
no desde entonces, se juzgd determinado principalmente por dicha accién

Esta frase ha hecho célebre a Wallace Sayre, guien la discurrid luego de haber pasade algunos aiios co-
laborando en la formulacién de la curricula de la nueva Escuela de Administracion de Negocios y Administracién
Puiblica de la Universidad de Cornell. Graham Allisen, “Public and Private Management: are they Fundamentally
alike in all Unimportant Respects”, en Richard Stiliman (ed.), Public Administration: Concepts and Cases,
Houghton Mifflin Co., Boston, 1988 (1980), p. 283.

2Dwight Waldo, Teorfa politica de la administracidn piblica, Editorial Tecnos, Madrid, 1961 (titulo origi-
nal, The Administrative State, 1948), p. 316.

*Frilz Morstein Marx, The Administrative State, University of Chicago Press, 1967 (1957), p. 1.

[5]



6 + OMAR GUERRERO

administrativa; y debido a la forma como lo observaba la ciudadania, “ello
es uno de los grandes sucesos politicos de nuestro tiempo™.

El suceso tenia una expresion transparente que se expresaba en la magni-
tud del gobierno, asi como en su forma estructural, porque esa era la indole del
suceso mismo: a medida que crecié la civilizacién en sus diversos érdenes,
el régimen acrecentado que nacié de ella expansioné a la administracién pi-
blica: en todo caso, el “«gobierno grande» requiere de un gran aparato para
realizar sus muchas funciones”.*

He aqui al Estado administrativo cuyo crecimiento se convirtio en el
problema central de la teoria de la administracién puablica a mediados de la
década de los cincuenta, junto con el desarrollo del servicio publico y la mag-
nitud en aumento de la organizacion.

Pocas personas pusieron en tela de juicio al Estado administrativo asi en-
gendrado, pues, ;qué razon habria para enfrentarse a una tendencia profeti-
zada por Max Weber y refrendada por James Burnham, antes de la aparicién
de ios libros de Waldo y Morstein Marx? ;Qué la burocratizacion no era vigen-
te en el mundo entero, fuera como funcionariado o como una revolucion ge-
rencial? Incluso, ;no era cierto que esta tendencia se habia prolongado has-
ta los afos sesenta, y en ellos John Kenneth Galbraith ain observaba su
reencarnacién como tecnoestructura?

Efectivamente estas ideas, fundadas en hechos reales, hicieron patente
la existencia de un Estado administrativo competente, un nuevo Leviatan
que aseguraba el destino de muchos paises. Fue ese Estado el que cobijé a
los programas sociales y las instituciones de seguridad social, que facilito el
desarrollo de empresas piiblicas productivas altamente rentables, v que
transfigurado en Estado social de derecho compatibilizé los derechos indivi-
duales y los derechos sociales en una sintesis conjugada en la utilidad publica.
En su seno se ensanchd el sindicalismo, los partidos se convirtieron en aso-
ciaciones politicas de masas, y los gobiernos prohijaron el desarrollo de los
grandes y eficientes servicios civiles de carrera. Y todo esto no solo fue algo
deliberado, sino que incluso quedd plasmado en la planeacién y la policy de
muchos regimenes.

Sin embargo, hacia finales de la década de los ochenta, crisis recurrentes
en el espacio econdmico de dentro y de afuera del Estado administrativo pa-
recieron insalvables. Al unisono, las sociedades comenzaron a naufragar
como victimas de desarreglos institucionales, en tanto que la esfera politica
se descomponia al tenor de su incapacidad de aliviar los males de la socie-

*idem.
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dad. Entonces aparecieron agoreros del desastre cuyas prédicas invocaron el
retorno a la vida sencilla del intercambio mercantil, retornandose a la filo-
sofia econémica elemental de Adam Smith y al rigor existencial de los pri-
meros angloamericanos.

Con base en un ideario fundamentalista, la antigua mitologia liberal fue reno-
vada y propuesta como una verdad revelada que haria posible redimir de sus
males a las enfermas sociedades de occidente. Dentro de ese ideario se invocd
retornar a lo sencillo y lo primordial, donde a manera de solistas formados
por propia mano, los seres humanos integrarian una orquesta a la cual su
director solamente corregiria las pequenias desafinaciones que se pudieran
producir. Se crearia una sociedad mercantil de productores y consumidores
cuyo intercambio seria temporal y en el momento mismo de la transaccion,
para luego en su aislamiento individual dar rienda suelta a su privacidad.

Ante una sociedad natural como la propuesta por el neoliberalismo, el Es-
tado administrativo resultaba artificial y estorboso, y nada mas natural que
procurar su abolicién, y asi se hizo.

Esta obra fue preparada para abordar la manera como €] Estado administra-
tivo fue dejando su lugar al Estado gerencial, y cdmo el Estado gerencial
luego de una breve vida de dos décadas, abandona su espacio para ser reem-
plazado por el Estado civico.

La emergencia de nuevos paradigmas en ciencias sociales viene acompanado
frecuentemente de un idioma igualmente novedoso. Dentro de la ciencia de
la administracién mundialmente considerada, es frecuente que el incentivo
primario nazca en paises administrativamente desarrollados, tales como las
naciones angléfonas principales. Entonces puede ocurrir un fenémeno de
transculturacién vacilante e inmadura, a veces un vasallaje intelectual
inconsciente y en ccasiones hasta abyecta sumisién que opera de un modo
totalmente adoptivo. Dentro de una atmdsfera acritica y docil se producen
traducciones equivocas, interpretaciones semadnticas enclenques, vy falsificacio-
nes conceptuales que vulneran una interaccion cientifica digna y fructuosa
entre culturas administrativas diversas.

El resultado puede expresarse no tanto en una adaptacion local benéfica,
coadyuvdndose al desarrollo de la ciencia, la academia y la profesién naciona-
les, sino en una moda pasajera due refleja la falta de insercién de conceptos
y la carencia de enriquecimiento de las disciplinas propias. Baste con recor-
dar lo ocurrido con los estudios de modernizacion y la teorfa general de sis-
temas, hoy olvidados y arrinconados como piezas arqueoldgicas de valor se-
cundario.



8 » OMAR GUERRERO

Las naciones iberocamericanas deben empenarse en hacer una impor-
tacion critica y fructuosa de la ciencia proveniente del exterior, pues aunque
el conocimiento es interiormente producido, su irradiacién constituye un
patrimonio de la humanidad. Y haciendo eco de Confucio, que se inclinaba
por la relacién exacta entre el nombre y la cosa, pugnemos por la fidelidad
entre el lenguaje y el concepto a través de su significado genuino.

Hay palabras cuyo uso se ha tornado dificultoso por su desgaste, por la
pérdida de significado o debido a su polivalencia, o porque sencillamente se
extravio en el anonimato de los lugares comunes. Vocablos como burocra-
cia, revolucién, democracia, totalitarismo y otros mds que reflejan lo dicho,
han merecido incluso una coleccién de opusculos preparados por conspi-
cuos especialistas en el tema.*

Hay una voz extraordinariamente usada hoy en dia: “neoliberalismo”. Tal
es su fuerza -y su debilidad- que algunos niegan que exista, otros se sonro-
jan por profesarla y unos mas no la ven ni la oyen. ;Por qué? Porque cons-
tituye una doctrina, una configuracién del pensamiento y la accién que es
usada en la lucha politica.

tExiste el neoliberalismo? Tal pregunta la haremos a Ludwig von Mises:

El viejo liberalismo, fundado en la economia politica cldsica, habia afir-
mado que la situacion material de los asalariados no podia mejorar, en
forma durable y general, sino gracias a la creacién abundante y a una
perseverante acumulacion de capital, que puede ser garantizada solamen-
te por el orden capitalista que reposa en la propiedad privada de los me-
dios de produccion. La economia politica subjetiva de nuestra época, en su
teoria del salario, ha profundizado y confirmado esta concepcién. En este
punto el liberalismo moderno se halla por completo de acuerdo con el
viejo liberalismo.*

Una vez que Von Mises ha extendido el acta de bautizo del liberalismo
nuevo, pasemos a tratar otro vocablo hoy en dia sumamente manoseado:
management, un vocablo inglés.

La voz management ha sido usada en la cultura administrativa anglosajo-
na de antiguo y las dificultades semdnticas que entrafia no son nuevas. Ha-
biéndose incorporado en 1926 como parte de la definicién de administracién
publica,” veinte afios después aln entranaba cierto grado de ambivalencia.

*Brian Chapman, Police State, Macmillan and Co., Londres, 1971 (1970). Leonard Schapiro, E! totalitarismo,
Fondo de Cultura Econdrnica, México, 1981 (1972).

6Ludwig von Mises, El sacialismo: andlisis econdmico y sectoldgico, Hermes, México, 1961 (1922), p. 1.

?Leonard White, Introduction to the Study of Public Administration, The McMillan Co., Nueva York, 1926.
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Un publi-administrativista ha explicado que “la palabra management es pro-
bablemente una de las mas dificiles. Es una de esas palabras que sencilla-
mente se utiliza, mds que referir un significado definido, por lo cual se con-
ceptia con gran dificultad”® Ademds, también hacia 1946 entrafaba atin
una sinonimia de administracion y de ejecucion, toda vez que en ella habia
ecos y contraecos del management industrial. Para John Pffifner, empero,
management no constituye un sinénimo de administracion, sino un término
genérico: “management es un indicativo del personal profesional respon-
sabilizado con las tareas generales de direccién del trabajo asignado a
otros™?

Los problemas semanticos no fueron clausurados a partir de la atinada
intervencion de Pffifner y fue el motivo para que varias décadas después apa-
reciera un trabajo hecho ex profeso para precisar la idea del management.
En efecto, en 1980, Graham Allison refrendé la persistencia de los problemas
de definicién de ese vocablo, que ain se entendia como sindnimo de admi-
nistracion, si bien su parentesco lo confundia también con hechura de policy
e implemerntacion, e incluso con liderazgo y hasta con empresgriamiento.?

A pesar de las ambigiiedades entre el management y la administracion,
aquel vocablo se conservé como sindnimo de la segunda o como su elemento
definitorio central. Cincuenta afios después de que Leonard White definiera
a “la administracién ptblica como el management de hombres v materiales
para lograr los propdsitos del Estado”;" Dwight Waldo, de manera casi idén-
tica, explicaria que “la administracién publica es la organizacién y el man-
agement de hombres y materiales para lograr los propésitos del gobierno”.!?

Habida cuenta de estos matices semanticos del vocablo management
dentro de la cultura administrativa anglofona, resulta imperativo que su tra-
duccion al espanol sea lo mds fiel. Aqui hacemos su traslado mas literal al
espanol, pero con mayor rigor conceptual, siguiendo el camino establecido
por Ramén Alvarez Martinez, quien en 1928 tradujo la obra The Principles
of Scientific Management de Frederick Taylor v la tituld como Principios del
manejo cientifico. Management fue vertido al espafiol por Alvarez Martinez
como manejo, atendiendo la tradicidn espanola que se referia al manejo de
los negocios hacendarios y el manejo de los negocios privados.?

8John Pffifner, Public Administration, The Ronald Press, Nueva York, 1946 (1935), p. 28.

*Idem.

WwAllison, op. cit., p. 283.

ULeonard White, op. cif., p. 2.

2Dwight Waldo, The Study of Public Administration, Random House, Nueva York, 1967 {1955), p. 2.

13Frederick Winslow Tavylor, Principios del manejo cientifico, Ediciones de la Compafifa Fundidora de
Fierre y Acero de Monterrey, Editorial Cultura, Monterrey, 1928.
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Usualmente ese vocablo es trasladado al castellano como gerencia, de
modo que gradualmente ha ido ganando crédito por su uso, por su comu-
nicacién y por su irradiacién generalizada. Tal es la razén por la cual en este
libro usamos gerencia alternada con manejo.

La ciencia de la administracién piiblica concibe a la administracién y al ma-
nagement como sindnimos ¢ como partes del mismo proceso, pero no como
anténimos. Otra es la visién que proviene del neoliberalismo, que propone
una brecha antinémica entre la administraciéon ptblica y el nuevo manejo
piblico (New Public Management). Se trata de dos pares contrapuestos, de
una dicotomia insalvable que separa a la “tradicional”, “weberiana” y “bu-
rocrdtica” administracién piblica, de un nuevo paradigma gerencial “4gil”,
“eficiente” y “moderno” que se bautizé a si mismo como neomanejo publico.
Este paradigma, una verdadera “caja de monerias”, ha inspirado una enorme
atraccion.

La fascinacién por el término management no es nueva ni tampoco se
cifie a la cultura administrativa angléfona. En un libro pionero sobre esta
linea de pensamiento, Michel Messenet fue ung de los primeros personajes
en proponer la privatizacion de la administracion publica a través de 1a voz
inglesa management. Corria el afo de 1975 y Messenet ocupaba el cargo de
iDirector General de la Funcidn Publica en Francia! Vaya ironia. Por con-
siguiente, no debemos sorprendernos que en la estatalizada Francia, y a
pesar del orgulio de su administracion publica, hoy en dia se recuerde el
ideario privatizador de Messenet.'

;Qué propone el nuevo manejo publico que hace tan solicitos a sus
admiradores?

Por principio, parece que genera una impresion sonora llena de insinua-
ciones: “el término manejo publico tiene origenes semanticos que implican
tomar en la mano (...} sugiere una firmeza y eficiencia de una clase de es-
tereotipo atribuido al manejo de los negocios™ ! Personas impresionables se
podrian sentir hechizadas por una palabra tal, pero no asi hombres de cien-
cia habituados a la seriedad dei trabajo académico.

El ment de ofertas del nuevo manejo publico es muy sencillo: en primer
lugar, propone desviar los servicios de la administracién publica del ciudada-
no y orientarlos hacia el consumidor. En segundo lugar, plantea aumentar la

l4Jean-Michelle Belorgey, “Vouz avez dit «Gestion Publique»”, en La Rewie Administrative, ndm. 301, Paris,
1988, p. 9.

I15Hal Rainey, “Public Management: Recent Developments and Current Prospect”, en Lynn, Noamy y
Aaron Wildawsky {eds.), Public Administration: The State of Discipline, Chatham House Publishers, Nueva Jer-
sey, 1990, pp. 157-158.
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eficiencia de los servicios publicos desagregando a las burocracias guberna-
mentales, en unidades organizadas alrededor de la nocion de agencia espe-
cial financiada por el consumidor, desarrollando al mercado en su seno.'® En
tercer lugar, sugiere una administracién de personal sin servicio civil, en la
cual impere el contrato, la evaluacién de resultados y sueldos bajo incentivos.
Finalmente, aconseja someter las operaciones gubernamentales a la compe-
tencia interna y externa con base en razones de mercado, mds que en cau-
sales administrativas. En suma, el neomanejo publico enfatiza una nueva
esencia empresarial para el gobierno, o mas bien, intraempresarial, que
reemplazard a su agotada naturaleza burocratica.

Este temario por lo general es tratado sin grandes aspiraciones académi-
cas ni cientificas. Ello es observable en dos textos representativos. El prime-
ro es una obra sencilla dotada con un discurso relativamente novedoso.? El
segundo tiene el mérito de incluir tempranamente el ideario privatizador a
través del manejo.!

;Si el hechizo del nuevo manejo publico surtid efecto en Francia, qué se
puede esperar de los paises de la mancomunidad britdnica donde ha tenido
su cuna? En Nueva Zelanda, por ejemplo, Ia historia de su administracion pu-
blica se ha reclasificado en cuatro etapas que cubren de su origen a 1996.
La primera, que abarca de antafio hasta 1978, se denomina despectivamente
fase tradicional, pues estuvo dominada por la contabilidad del dinero y los
controles sobre los ingresos. Siguid la fase manejarial cuyo cardcter fue
la introduccidn de las técnicas gerenciales privadas y comprendié de 1978 a
1985. De 1986 a 1991 sobrevino la fase de mercantilizacion que estuvo domi-
nada por la mezcla del ideario manejarial y las teorias econdmicas basadas
en el autointerés individualista, los contratos y los mercados competitivos. En
fin, la etapa actual que se inicid en 1992 se llama fase estratégica y entrana
la recomposicién del gobierno como totalidad, restaidndose de los efectos
fragmentadores dejados por la fase anterior."

Tampoco el sélido Estado social de derecho escandinavo estuvo al mar-
gen de la seduccion del neomanejo pblico, pero su influjo se ha localizado
en la administracién local y su efecto ha sido diverso segun se trate de No-

16G,B. Reschenthaler y Fred Thompson, “The Learning Organization Framework and the New Public
Management”, en Conference The New Public Management in international Perspective, Institute of Public Finance
and Fiscal Law, St. Gallen, Suiza, 11-13 de julio de 1996, pp. 16-20.

17Gordon Chase v Elizabeth Reveal, How Manage in the Public Sector?, Random House, Nueva York, 1983.

i8Philip Heyman, The Politics of Public Management, Yale University Press, New Haven, 1987, p. 4.

19 June Pallot,“«Newer than New» Public Management: Financial Management and Coliective Strategizing
in New Zeland”, en Conference The New Public Management in International Perspective, Institute of Public Fi-
nance and Fiscal Law, St. Gallen, Suiza, 11-13 de julio de 1996, pp. 16-20.
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ruega, Suecia, Finlandia o Dinamarca. Un profesor de la Universidad de Oden-
se, enl Dinamarca, ha explicado gue el sistema de contrato y la orientacion
hacia el consumidor no han propiciado cambios dramdticos en la adminis-
tracion de los servicios locales.® Igualmente, dicho manejo ha sido materia
de ardua polémica politica en esos cuatro paises, principalmente debido a
los daninos efectos de la privatizacién y su impacto salarial negativo en el
sector publico. El intento de introduccidén del nuevo manejo publico en la cul-
tura administrativa escandinava, en contraste con otros paises, no ha incita-
do el debilitamiento del Estado de bienestar sino su vitalizacidn.

Por cierto, no todos los angloparlantes son cautivos del hechizo neo-
manejarial publico, y hay quienes como Michael Barzelay, catedratico de la
Escuela de Economia y Ciencia Politica de Londres, sugiere que tal neomane-
jo ha significado més un cambio de inquirimiento que una mutacién de obje-
to de estudio.”!

El temario que integra esta obra ha sido motivo de la reflexién y el trabajo
del autor de estas lineas desde finales de la década de los ochenta, precisa-
mente cuando los programas de privatizacién estaban a punto de alcanzar
altura de crucero y generalizarse en el mundo. Dicho trabajo quedd plasma-
do en capitulos de libros propios v compartidos, en un breve texto, asi como
en algunos articulos y ensayos, ademds de conferencias y trabajos presenta-
dos en seminarios y congresos. [gualmente fue motivo de lecciones en aula en
licenciatura y posgrado, del mismo modo que la direccién de tesis.

Un trabajo académico realizado de continuo a través de una década
asemeja a un bosque con drboles dispersos y diversos, barrancas honda-
mente separadas y valles temadticos traslapados. La obra presente es el re-
sultado que deriva de esos trabajos previos, ahora dentro de una perspecti-
va integral situada dentro del horizonte de finales de un milenio y principio
de otro. Los muchos y grandes sucesos que han ocurrido hasta nuestros
dfas se han significado por la aparicién de nuevos fenémenos en la adminis-
tracién publica.

En primer lugar, es destacable el enorme influjo producido por las cien-
cias de policy sobre la administracion publica, particularmente a través de los

20Kurt Klaudi Klausen, “Npu in the Nordic Centries: a Vitalization of or an End to the Scandinavian Mod-
el?”, en International Public Management Network (IPMN), Summer Workshop on “Public Management on the
Pathway to New Theory and Practice”, Postdam, Alemania, 25-27 de junio de 1997, pp. 5, 9 v 11,

HMichael Barzelay, “Researching the Politics of New Pubiic Management: Changing the Question, not the
Subject”, en International Public Management Network (IPMN), Summer Workshop on “Public Management on
the Pathway to New Theory and Practice”, Postdam, Alemania, 25-27 de junio de 1997.
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estudios de implementacién, evaluacién y terminacién administrativa. Lo
anterior ha inspirado un movimiento inverso a la idea de Morstein Marx, cuan-
do hablaba que en el corazdén del gobierno se habia acomodado gradual-
mente la administracion publica; hoy en dia, en el corazén de la administra-
cién piblica estd acomodado plenamente el gobierno, prohijando de tal modo
al Estado civico. La teoria de la administracion ptiblica de nuestros dias
marcha al encuentro de un gobierno signado por el sentido de participacién
politica popular y democratica.

En segundo lugar, también los tiempos actuales han sido marcados por
la irrupcion de la segunda fase de la privatizacion, bautizada a si misma
como nuevo manejo publico. A las lineas ya escritas sobre el tema, debemos
afiadir que el nuevo paradigma sostiene la apoliticidad del servidor publico
y llena al Estado con economia neocldsica, vacidndolo de materia politica.
El administrador publico de tal modo privatizado, es convertido en un simple
“hacedor” de cosas.

Hoy en dia, al fracaso de la exoprivatizacion -enajenacion del patrimonio
publico- ha seguido la ruina de la endoprivatizacién -alienacién de la ges-
tién publica-. Merced al voto ciudadano hay paises tipicos e ilustrativos del
momento actual, como el Reinc Unido, donde la vida civica ha reclamado que
los asuntos de gobierno se desmercantilicen y recuperen su esencia politica.

No pasara mucho tiempo para que otros paises sigan este camino, de-
jando atrds al Estado gerencial y dando pase al Estado civico.

Roberto Castellanos Cereceda tuvo una participacién decisiva en la re-
visién y correccién de este libro, junto con mis alumnos del Seminaric Teo-
ria de la Administracién Publica del Posgrado de la Facultad de Ciencias Poli-
ticas y Sociales de la unaM. La edicién de esta obra ha sido posible gracias
a la fraternal e ilimitada colaboracién de mi estimado amigo Roberto Rives,
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Nota sobre [os vocablos policy, management y manejo

No tenemos mucho lugar aqui para referirnos extensamente a los problemas
de traduccién de la voz inglesa policy, indebidamente vertida al espafiol como
“politica”; esta udltima, semdntica y conceptualmente corresponde mas bien
al vocablo politics. Una traduccion tal, en la cual policy se vierte como “po-
litica”, genera no sélo notables desarreglos idiomdticos y seménticos, sino
también notorios errores conceptuales. En los Estados Unidos v otros paises
angléfonos se utilizan las palabras politics, policy y police con significados di-
versos, y las traducciones al espafiol de la primera y la tercera no causan pro-
blema: politica y policia; pero no la segunda, que no tiene equivalente en
nuestro idioma, y obviamente “politica” no es la adecuada. Por lo tanto,
optamos por dejar las voces policy y policies en inglés, en atencion a sus
raices greco-latinas propias también del espaiiol, tal como lo explicamos y
proponemos en otro lugar.?

En la cultura de nuestro idioma el vocablo inglés public management ha
sido traducido de diversos modos, tales como gerencia piiblica, gestion pi-
blica, direccion pitblica, o simplemente deslizada dentro de la lengua de Cer-
vantes como management piiblico. El autor de estas lineas ha propuesto su
traduccién por manejo piiblico. Es menester explicar que no dejamos de
percibir un efecto chocante en la voz manejo, tanto en su escritura como en su
sonoridad. Pero el término asi traducido tiene antecedentes dignos de men-
cidn que nos estimulan a seguir por este camino. Como muestra ofrecemos
un conspicuo botén, donde la categoria manejo es central en el uso del con-
cepto de administracidén publica: “la ciencia administrativa es el conoci-
miento de los principios, en virtud de los cuales debe arreglarse la accién de
las autoridades a quienes se encargue el manejo de los intereses y negocios
sociales, que tengan el cardcter de publicos” {...) “la administracién publica
es la accién de las autoridades sobre los intereses y negocios sociales, que
tengan el caracter publico, ejercida conforme a las reglas que se hayan esta-
blecido para manejarlos”?

Sin embargo, en atencion del contexto singular del caso, usamos indis-
tintamente manejo y management. [gualmente, utilizamos la nocién de
gerericia como sindnimo.

20mar Guerrero, “Las politicas publicas como dmbito de concurrencia multidisciplinaria”, en Revista de
Administracion y Desarrollo, num. 29, Santafé de Bogotd, Escuela Superior de Administracién Publica, diciembre
de 1991, pp. 11-33.

2Florentino Gonzdlez, Elementos de ciencia administrativa, Imprenta de J.A. Cualla, Bogotd, 1840. Dos
tomos, 1. 1, p. 1; p. 1 (hay una edicién moderna publicada por la Escuela Superior de Administracion Piiblica
de Colombia, en 1994).



PRIMERA PARTE

El ocaso de la era de la privatizacion



ESTANDO a la vista el tercer milenio, el orbe entero enira a la
fase decadente durante la cual se propald una visién mer-
cantil del Estado. Por doquier, los gobiernos ahora comienzan
a emprender nuevas medidas cuya orientacion estd por corre-
gir los problemas producidos por las estrategias neoliberales;
esa fase, empero, es también el umbral de un nuevo orden pla-
netario que no vislumbra el retorno a los esquemas del Estado
bajo su estrategia benefactora.

Fl planeta, en suma, esta en la etapa en la cual se pasa de
la reforma del Estado, al Estado de la reforma. Hoy en dia, los
gobiernos estdn preparando un balance sobre el proceso de
transformacién del Estado, de sus alcances, de sus logros y de sus
fracasos, bajo la dptica de la unidimensionalidad de la privati-
zacion; y se avanza sobre una nueva ruta de comprension de los
procesos de cambio estatal, que venturosamente se ha denomi-
nado una reforma del Estado, mds alld de la privatizacion.*

“Klaus Bodemer {comp.), Reforma del Estado: mds alld de la privatizacidn, Friedrich
Ebert Stiftung (Feser), Montevideo, 1993.
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CAPITULO 1

Némesis de la vision mercantil de Estado

L A NocioN neoliberal de la reforma del Estade, hay gue recordarlo, estuvo
centrada en la problematizacién del “tamaifio” del Estado mismo. En nues-
tros dias, el tema del “tamano” del Estado ha dejado de ser el topico central
de estudio y debate.® Su abordamiento, que hacia ceincidentes situaciones
que estaban ocurriendo en muchos paises, ha dejado de ser concebido un su-
ceso universal. Tal universalidad correspondidé a una fase del desarrollo del
capitalismo y a una tendencia dominante por enfoques conservadores de la
vida social, econdémica y politica.

Tratandose del examen de un Estado nacional concreto, el tratamiento de
su “tamano” debid corresponder a la situacion singular en la que se enconird
como producto de su pasado mediato e inmediato. Esta situacién fue podero-
samente marcada por dos componentes: su organizacién constitucional, que
funge como una estructura de relaciones de dominacién estable, y la trans-
formacidn reciente que se acentud a partir del régimen precedente. La conju-
gacion de ambos componentes derivd en una disyuntiva, dentro de la cual
la fuerza de la conservacion y la fuerza del cambio en la organizacion del Esta-
do pugnaron por prevalecer.

De la reforma del Estado al Estado de la reforma

En su origen, la reforma del Estado fue desarrollandose dentro de una atmds-
fera favorable al cambio, en la medida en que se observaba un agotamiento
en la estrategia seguida por los gobiernos en la realizacién de su mision his-
térica. El asumir otra misién se observé como un nuevo y poderoso es-
timulo para su futuro desenvolvimiento. Pero ese dnimo de renovacién se
exacerbd con un espiritu de expiacidn, que buscd las causas de la crisis del
Estado en el pasado histdrico inmediato del propio Estado: entonces, los males
que le aquejaron fueron identificados con la corrupcion, con la organizacion
estatal corporativa, con el formalismo del trabajo gubernamental y con su

“*0mar Guerrero, “Acerca del «lamano» de} Estade mexicano”, Cuadernos de Politica y Administracion Pu-
blica, nium. 33, Institute Politico Nacional de Administradores Piblicos, México, mayo-agosto de 1987, pp. 2540.

(1]
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“enorme tamafo”. Pero la pugna mds virulenta fue encaminada contra el lla-
mado “sector paraestatal”, integrado por un gran conjunto de empresas publi-
cas dedicadas a la produccidn de bienes y servicios.

La identidad entre los males del Estado y su magnitud senté bases en el
pensamiento de quienes asi o discernian, principalmente los circulos empre-
sariales privados y los dmbitos financieros de los gobiernos. Esta conceptua-
cion “materializante” del Estado derivé de pardmetros meramente contables
y numéricos, y el “peso” del Estado fue evaluado con base en estados finan-
cieros. Tales apreciaciones no nacieron de investigaciones sobre los problemas
del Estado, ni se invocaron las contribuciones de la ciencia politica, la socio-
logia y la ciencia de la administracién publica.

En contraste al caudal de trabajos que precedio, acompand y siguié a las
reformas administrativas en buena parte del mundo hasta principios de la dé-
cada de los ochenta, a través de los cuales se diagnosticaron los problemas
del Estado, durante la fase de privatizacion no se realizaron estudios que
identificaran los problemas que se pretendieron suprimir. Es mas, los pocos
trabajos que siguieron al programa de “adelgazamiento” del Estado fueron
preparados con postericridad al inicio de esta medida y curiosamente en ellos
se postulan tesis distintas a la magnitud de sus dimensiones.

Una de las cuestiones mdas debatidas fue la presuncidn afirmativa a priori
del gran “tamano” del Estado, sin mediacién de investigaciones previas.”’ Na-
turalmente, no se puede soslayar que el apresuramiento de esta presuncidén
obedecid a causas tan poderosas, como la presion del Fondo Monetario Inter-
nacional y el Banco Mundial, cuya condicién para el suministro de recursos
financieros fue la reduccién de la magnitud del Estado,

El fundamento de muchos programas de privatizacion, sobre todo en los
paises subdesarrollados, consiste en el Informe Berg, un documento prepara-
do para el Banco Mundial por Elliot Berg en 1980, de alli su nombre. Su labo-
ratorio de analisis fue un nimero de paises africanos sudsaharianos, tales
como Nigeria, Zaire, Sudan y Senegal, ciertamente un grupo de naciones nada

*En México la Secretarfa de ia Coniraloria General de la Federacidn prepard tres estudios sobre el problema
del “tamano del Estado”: “El gobierno mexicano: un andlisis de sus recurses humanos 1976-1986", México, sep-
tiembre de 1986, Ms 8 ff. “Nota preliminar sobre el tamafio de la administracion piiblica en México", México,
septiembre de 1986, Ms 16 ff mds cuadros. Hay que afadir la investigacién estadistica preparada por la Contra-
loria y el Instituto Nacional de Administracidn Publica, titulada Tamario y composicidn de la administracidn
piiblica mexicana, México, 1988,

“En conltraste con los fundamentos contables y financieros que sirvieron de asidero de quienes critican el
“tamahe del Estado” el Instituto Nacional de Administracidn Publica dedicd las paginas de la Revista de Adrmi-
nistracion Piblica a abordar el tema desde el dngulo adminisirativo y politice. Véase especialmente: José Merino
Manon, “Tamanc y composicion de la administracién publica mexicana”, en Revista de Administracidn Pd-
blica, nim, 73, México, 1989, pp. 17-31; y Radl Olmedo, "Tamaiho de la administracién puiblica y distribucién
territorial por dmbitos de gobierno”, Ibidem, pp. 33-47.
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representativo del total del “tercer mundo”. Igualmente, dicho informe estuvo
solamente centrado en instituctones “paraestatales” productivas y sociales.

Las conclusiones del diagnostico fueron devastadoras: las empresas ptibli-
cas eran un desastre que arrastraban enormes deficitarios financieros y cons-
tituian una inmensa carga al erario de las naciones africanas, toda vez que
las instituciones “paraestatales” no productivas eran una rémora initil en las
administraciones piblicas de esos paises.

Ademas de la impericia detectada en los administradores plblicos africa-
nos, uno de los motivos encontrados por el Informe Berg consistié en el sesgo
hacia el bienestar social de las empresas publicas las cuales, del tal modo,
operaban sin criterios de rentabilidad.

El remedio propuesto por el Banco Mundial no podia ser mas radical: “El
banco concluyd que si los objetivos de bienestar fueran una consideracién fun-
damental, tendria mas sentido permitir a las empresas operar bajo el princi-
pio de buscar utilidades y entonces destinar luego tales beneficios al logro
de metas sociales™* Esta medicina, empero, solamente abarcaria a un pe-
queno nimero de empresas publicas, pues la mayoria deberia ser liquidada
o puesta dentro de programas de privatizacion.

Con base en las ideas y propuestas centrales del Informe Berg, es legitimo
preguntarse si esos paises africanos constituyen una muestra representativa
del mundo subdesarrollado, y si justificd los cruentos programas de privati-
zacion y el diferimiento de los deberes sociales del Estado.

Por principio debemos recordar que naciones como las mencionadas, a
las cuales se pueden sumar muchas mds situadas en Asia, se habian indepen-
dizado apenas dos o tres décadas antes del Informe Berg v que toda su admi-
nistracion publica estaba atn en proceso de maduracién, si no es que toda-
via en su infancia.

En las antiguas colonias, deliberadamente las metrdpolis inhibieron el de-
sarrollo de la administracion publica: se omitié introducir los principios basicos
de la administracion publica, tales como la unidad y la descentralizacidn, se
hizo de los funcionarios nativos meros ejecutores, y se limitd conscientemen-
te la modernizacién administrativa.*

Al mismo tiempo, las administraciones coloniales fueron fielmente mimé-
ticas de las practicas administrativas metropolitanas. Pero los objetivos de las
administraciones coloniales eran muy restringidos, no tenian responsabilidad

*Don Babai, “The World Bank and IMF: Rolling Back the State or Backing its Role!”, en Raymond Vernon
{ed.), The Promise of Privatization, en Council on Foreing Relations, Nueva York, 1988, pp. 254-285.

“Ihidem, p. 265.

“Ralph Braibanti, “Modernizacion administrativa”, en Myron Weiner, Modernizacicn, Editorial Roble,
México, 1969 (1966), pp. 213-231.
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ante los grupos politicos ni frente a la opinién publica nativa, pues solamente
realizaban funciones de regulacién de la poblacidn colonial.

Uno de los propositos metropolitanos mds evidentes en su estrategia colo-
nialista fue desligar a ciertas personas de su medio social, incorporandolos al
servicio publico. Esta medida no se generalizé a todos los servidores puiblicos
nativos que se desempenaban en la administracién piiblica, sino a una élite
local “occidentalizada” cuya formacion funcionarial era prometropolitana.
Estos funcionarios, que participaban en la hechura de policy, no solamente es-
taban aislados de la sociedad local, sino también separados dentro del mismo
servicio pliblico como totalidad.

Dicho servicio estaba integrado por diferentes razas y sus miembros de-
tentaban un nivel de destreza lingiiistica superior, por dominar el idioma gu-
bernamental; conocian la tecnologia administrativa, percibian salarios altos y
disfrutaban de otros beneficios muy generosos. Tal medida sustrajo a estos
nativos de su medio social, dejando de formar parte de la organizacién fami-
liar, el clan o la tribu. Paralelamente, 1as metrépolis expropiaron cabalmente
el sentido de pertenencia social a estos funcionarios, haciéndolos servidores
publicos de carrera al servicio de un gobierno extranjero, para lo cual obraba
la seguridad en el empleo que se les otorgd.

Esos funcionarios nativos ingresaban al servicio mediante eximenes de
competencia, efectuados por comisiones de servicio civil. No obstante, una
vez admitidos, el ascenso a puestos superiores era casi imposible. La carrera
administrativa era sumamente limitada y era imposible ascender desde em-
pleado hasta directivo superior. El nativo era admitido en el servicio con base
en sus logros, pero su future estaba definido de antemano y se limitaba a
puestos siempre inferiores a los ocupados por los colonizadores.

El propésito del distanciamiento social se consumaba cuando las cuali-
dades del aislamiento y alejamiento generaron la altivez y arrogancia que el
publico local resintié severamente, luego de la obtencién de la independencia.

Otra de las limitaciones de las administraciones coloniales, fue la delibe-
rada conceptuacion establecida por los eurcpeos de que una buena adminis-
tracién era un arte y no una ciencia. Sin embargo, una verdad sabida entre los
cientificos de la administracién piblica consiste en que es mas sencillo crear
que reformar, y que paises con sociedades simples son mds susceptibles de
establecer una buena administracidn.

Asimismo, la descontextuacién colonial con el mundo circundante propi-
cié un efecto administrativo de aislamiento y dependencia hacia la metrépoli,
que la vacund contra los cambios dindmicos que ocurrian en las administra-
ciones publicas en Occidente. Tal periodo de cambio dindmico en materia
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administrativa ocurrié en otras partes del planeta, precisamente cuando las
metrépolis estaban preocupadas por diferir todo movimiento en pro de la
independencia.

El problema principal y mds urgente al cual se enfrentaron las administra-
ciones publicas poscoloniales inmediatamente después de lograr la indepen-
dencia, fue el reemplazo de los funcionarios extranjeros o “expatriados” que
habian ocupado los puestos mas elevados y tenian a su cargo la hechura de
policy. Se traté de un proceso de “nativizacién” muy lento por su alta comple-
jidad.

En el momento previo a la independencia, el 53 por ciento de los funcio-
narios del servicio civil superior de la India {incluyendo lo que posteriormente
seria Pakistdn) eran ingleses; en Malaya era el 66 por ciento; y en Birmania
y Ceildn el 56 por ciento.* El promedio de estos paises significaba el 52 por
ciento del total. Por consiguiente, el problema mds preocupante fue la celeri-
dad de la expatriacion de los funcionarios metropolitanos.

Los problemas no se limitaron a lo sefalado, se extendieron y se agrava-
ron por motivo del cambio de nocién de la vida social excolonial, antafio admi-
nistrada con servicios ptiblicos basicos, pero ahora gobernada por un Estado
responsable de la soberania, la prosperidad social, el desarrollo econdmico y
la educacién masiva.

Los nuevos Estados tuvieron que sustituir cerca de las tres cuartas partes
de sus antiguos funcionarios expatriados con sus nacionales, ademds de que se
vieron impelidos a aumentar el nimero de servidores ptiblicos. Entre 1947 y
1964, el cuadro de funcionarios superiores de la India registré un aumento de
cerca de 350 por ciento y Pakistdn de aproximadamente 200 por ciento, en
tanto que Birmania duplicé el volumen, y Ceildn y Malaya aumentaron las
filas de altos funcionarios en un 48 por ciento y un 14 por ciento, respectiva-
mente. La ampliacién promedio para estos cinco paises, en el rango de los fun-
cionarios superiores, fue de cerca de 200 por ciento.

Las tensiones subsecuentes sobre las administraciones ptblicas de los Es-
tados poscoloniales fueron extraordinariamente severas, principalmente de-
bido a que los nuevos empleados estaban recibiende una formacion inadecua-
da en universidades que, a su vez, habian sido desorganizadas por movimientos
en pro de la independencia. Funcionarios inexpertos fueron colocados preci-
pitadamente en puestos de responsabilidad, que normalmente se alcanzan en
una carrera administrativa cuya longitud cronoldgica es de diez a veinte anos.

Los afanes desnacionalizadores de las metrdpolis rindieron frutes todavia
por largo tiempo, principalmente produciendo relaciones de desconfianza ha-

A ibidem, p. 221
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cia el servicio civil antiguo por parte de los lideres nacionalistas, porque la
consideraban una supervivencia de los servicios piiblicos coloniales. En algu-
nos casos se llego a la casi total destruccidn de este servicio civil, con las mer-
mas de implementacion facilmente comprensibles, como las sefialadas por el
Informe Berg.

Las nuevas administraciones piblicas tuvieron que lidiar en condiciones
diferentes a la época colonial, donde habia una accién amortiguadora del go-
bierno extranjero, y los nuevos funcionarios nativos tuvieron que soportar di-
rectamente el embate de las esperanzas del pueblo fundadas en la idea de que
la independencia daria solucién a los problemas del pais. Come lo afirmé un
autor, “la totalidad del aparato administrativo crujia bajo la presién que era
aun mas intensa en Pakistdn, Ceildn y Birmania, a causa de la situacién po-
litica inestable”.

Otro de los efectos negativos del peculiar desarrollo de la administracién
publica de los Estados poscoloniales, es que la tradicién europea dej6 como
herencia el concepto de que el desarrollo es un ejercicio burocratico, porque es
a través de la burocracia que se planifica y ejecuta un plan de desarrollo. El
concepto colonial de una administracion reguladora ain se mantiene vivo en
la practica administrativa.

Pero quizd la herencia mas nefasta y arraigada de la administracién colo-
nial, sea la pérdida del valor humano como sustrato del desempefio de los
gobiernos. A pesar de la transformacién de la administracién publica posco-
lonial hasta nuestros dfas, debido a los problemas narrados, todavia no es po-
sible ejercer una administracién eficiente de] desarrollo con los métodos de
administracion diseflados para propésitos que recuerdan a la politica metro-
politana. Un autor considera que, “de manera general, los funcionarios del
Departamento de Forestacion piensan que su tarea consiste en proteger a los
arboles de las personas”?* Recientemente, un estudio realizado en Tanzania
confirmd que la administracién ptblica todavia se desempefa en forma muy
similar a la del régimen colonial. “Esta tendencia a ver a la gente como «el
problema» y a la administracion como «la solucién» se nutre de la esencia de
la burocracia”, explica el autor precitado.

Promover un desarrollo centrado en el pueblo no es la tarea para la cual
se crearon las burocracias de los Estados poscoloniales, porque el sistema admi-
nistrativo fue concebido fundamentalmente como un instrumento para man-
tener el orden, la recaudacion de los impuestos, y la ejecucion de otras funcio-

32 thidem, p. 222.
3 Matur Hari Mohan, “Desarrollo centrado en la gente”, en Bernardo Kliksberg (comp.), Pobreza: un tema
impostergable, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1993, p. 222.



DEL ESTADO GERENCIAL AL ESTADO CIVICO « 25

nes gubernamentales minimas de indole similar, y asi se conserva hasta nues-
tros dias.

Las notas anteriores muestran cudn insélito e injustificado es un recuen-
to como el que ofrece el Informe Berg, pues las antiguas metrépolis propi-
ciaron el subdesarrollo administrativo que tan crudamente es cuestionado en
¢l, toda vez que las realidades que entrafa nada tienen que ver con otras lati-
tudes del subdesarrollo, como las propias del mundo iberoamericano, para el
cual se sugirieron idénticos remedios.

Dentro de una atmosfera mds general, un dnimo de expiacién se encami-
no a culpar de los males de los paises subdesarrollados al fantasma del Esta-
do, es decir: su propio y préximo pasado, y en particular, su organizacién cor-
porativa y su modalidad benefactora. El “adelgazamiento” del Estado comenzé
en su punto mas fragil: el “sector paraestatal”, el aspecto mas quebradizo por
la diversidad de las instituciones que lo integraban, por el origen disimbolo de
sus entidades y por su insolvencia financiera.

Tal como se conceptud al Estado durante las décadas de los ochenta y no-
venta, con base en su “tamano”, hoy en dia debe ser replanteado porque se
hizo con prejuicio en el sentido mds estricto del término: un juicio previo sin
elementos de andlisis que facilitaran el razonamiento.*

El marco ideoldgico del replanteamiento de la misién del Estado tuve su
fuente en diversas manifestaciones del pensamiento, aunque su impronta
bdsica fue pragmdtica. Pero hubo un elemento prominente: el neoliberalismo,
que presupone el desplazamiento del papel protagénico del Estado en la
economia, que fue asumido por la iniciativa privada;* que propone la des-
regulacion de las relaciones sociales con el propésito de que el derecho posi-
tivo se estreche gradualmente, y que en su lugar, el derecho natural enmarque
y estimule la libre competencia entre actores presumiblemente iguales.

Politica y mercado

La reforma del Estado, sintetizada como achicamiento del “tamafio del Esta-
do” se realizé en un ambiente de anatemizacién del papel estatal ante la crisis
del capitalismo y de desconfianza como rector de la economia. Las tesis ante-

*Bernardo Kliksberg ha lamado la atencidn scbre la ausencia de referentes empiricos e investigaciones
cientificas sobre el "tamafio” del Estado. En su opinidn, los planteamientos de quienes propugnan su “adelga-
zamiento” se sitdan mas en dogmas y mitos, que en el razonamiento clentifico. ;Cdmo transformar el Estado?:
mds alld de mitos y dogmas, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1989. Por su parte, José Sulbrandt, es autor
del valioso trabajo titulado: “El 1amaio del sector piiblico en América Latina: un estudio de 11 pafses”, cLaD,
Caracas, 1989, Ms, 44 {f mas cuadros.

#0scar Ozlak, “La reforma del Estado: un dia después”, en Klaus Bodemer (comp.), Reforma del Estado:
mds alld de la privatizacion, Friedrich Ebert Stiftung (reser), Montevideo, 1993, pp. 83-107.
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riormente aceptadas sobre la funcion sustitutiva del Estado con relacién al
empresario, como reproductor del capital, fueron abandonadas en favor de la
idea del mercado como regulador de las condiciones de tal reproduccion. Se
dijo entonces que habia una sobredilatacion de los llamados sectores “pa-
raestatales” como un efecto de la participacién del Estado en la produccién
de bienes y el suministro de servicios.

Tales proposiciones, fielmente representadas en el Informe Berg, cua-
jaron ideolégicamente dentro de conceptos provistos por el neoliberalismo,
cuyas partes primordiales de su discurso fueron las siguientes:

En primer lugar, el Estado seguia demostrando una incapacidad congénita
para resolver los problemas de la reproduccién del capital y su papel en la
vida econdémica no debid trascender a su funcién estimulante de la acumu-
lacién primitiva. Por consiguiente, su gobierno debia restringirse a estable-
cer las condiciones basicas para €! desenvolvimiento de la vocacién y el des-
tino de los productores particulares. La sobreactuacion del Estado produjo
un conjunto de organismos de la administracion piblica que estaban carac-
terizados por la intrusién en la vida privada, que desvirtuaron el papel guar-
dian del gobierno.

En segundo lugar, un sector de la expansién indebida del Estado ocurri6
en las materias de salud, seguridad social y proteccion del trabajo, y en ge-
neral en el bienestar social, generando la sobresaturacién de exigencias
provenientes de Ias clases y grupos beneficiados, y provocando una sensible
distorsién en la operacion del mercado. Dentro del dmbito del Estado mismo,
la extensidn de sus deberes produjo una perversion de las finanzas publicas
observable en la transferencia de subsidios a las instituciones que suministra-
ban servicios asistenciales, de seguridad social y proteccion laboral. El déficit
presupuestal nacido de la transferencia de recursos a instituciones deficitarias
y la sobrecarga de demandas a un abultado organismo administrativo, resulta-
ron en saldos decrecientes de capacidad de gestion y, mas dramaticamente,
en ingobernabilidad.

En tercer lugar, ante una situacion estructural como la narrada, emergié
la exigencia de cambios radicales que retornaran al Estado a su “tamaio mi-
nimo”, suprimieran las demandas desde su origen y retrajeran la actividad
gubernamental a su papel bdsico de regulacién. Siendo los males del Estado
inherentes a su naturaleza como tal, se demandé su degradacién y la defla-
cién de las relaciones politicas con el fin de que los individuos se relacionaran
directamente a través del mercado. De este modo, las relaciones de comu-
nidad propias de la vida politica, tendieron a disiparse y convertirse en rela-
ciones mercantiles; es decir, en vinculos sociales en los cuales la conexion
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entre los hombres acurre por medio de mercancias. De este modo, la “mano
invisible del mercado” reajustaria las deficiencias sociales provocadas por
la intervencién artificial del Estado, donde privaban relaciones naturales.

Finalmente, la desestatizacion de las relaciones naturales reclamd la
reorganizacion de las tareas productivas y comerciales, que volvieron a sus
auténticos propietarios: los individuos, que como usufructuarios del primero
y Unico de los derechos personales; la propiedad, harian mads productiva y
feliz a la sociedad. El sentimiento de posesién automaticamente haria efi-
cientes a las empresas descuidadas por los burdcratas, y si este principio se
aplicaba a los asuntos del Estado, muy pronto los servicios publicos incre-
mentarian sus capacidades; pero si estos servicios eran concesionados a em-
presarios privados, los saldos positives se elevarian al cien por ciento. En
suma: siendo el Estado inherentemente un mal administrador no sélo de la
sociedad, sino de una economia que arrebatd a los particulares, qué mejor
que su gobierno -“un mal necesario”- se redujera a una minima expresion.

En realidad, el tema del “tamafio del Estado” es tan antiguo como el li-
beralismo, y ciertamente ha sido motivo de intensa critica. Tal como se hizo
saber desde los anos cuarenta, “la limitacion del rango de las actividades del
Estado ha sido un punto cardinal de la mds famosa de todas las teorias capi-
talistas del Estado, la teoria liberal”.* Dentro del ideario central del viejo
liberalismo, como en el nueve, el Estado es un concepto que no sclamente
se considera inalcanzable, sino hasta “indeseado”. EHlo obedece a que el Es-
tado “siempre intervino en el proceso econdémico™ de muchos modos, tales
como los subsidios, tarifas aduaneras y la reglamentacién econdmica.

Una falacia mas acerca del antiestatalismo liberal es la plenitud de su
vocacion democratica, pues “el Estado limitado del capitalismo puede ser -y
ha habido muchos ejemplos en la historia moderna- una dictadura extrema
en su propia esfera politica™¥

En todo caso, el Estado ha ocupade un lugar secundario en el liberalis-
mo, como ahora es patente en el neoliberalismo, motivo por lo cual se le
juzga como necesariamente limitado, aunque la realidad patentiza la exten-
sion de sus actividades y su gradual crecimiento.®® Incluso, tal intervencidn
entraia una ambigiiedad, pues en tanto que hay versiones como la del marxis-
mo, que la conceptiia como propiamente capitalista, otras como la liberal y
neopliberal, la observan como no capitalista y lesiva al mercado.

“James Burnham, The Managerial Revolution, The John Day Company, Nueva York, 1941, pp. 21-22.
ibidern, p. 23.
Mibidern, pp. 105-107.
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Un examen minimamente juicioso del discurso liberal de ayer y de hoy,
muestra claramente las falacias que entrafa. El Estado no constituye un ente
artificial, salvo en el sentido en que Thomas Hobbes le asignaba en con-
traposicion al significado natural que atribuia a las relaciones sociales semies-
tamentales que le toco vivir. El Estado constituye una institucion humana
formada por la actividad del hombre como autor y actor de su historia, bajo
condiciones que no le es posible modificar y dentro de las cuales realiza su
destino. Su injerencia en las relaciones sociales modernas obedece a su bajo
grado de sociabilidad, a sus contradiccicnes y luchas de clase, y a las prepo-
tencias individuales gue no puede conjurar. Hobbes invitd a sus paisanos
para que se incorporaran a la civilidad horrorizado por la guerra civil de
1640-1660, que representaba para él 1a peor de las manifestaciones de rela-
ciones naturales, en donde el hombre se habia convertido en “el lobo del
hombre”. En el Estado moderno las relaciones de dominacién constituyen
una consecuencia del caracter quimérico de las relaciones naturales, como
base de una sociedad irremediablemente atrapada en sus propias contradic-
ciones,

El Estado es una criatura producida por la modernidad, cuyas relaciones
de comunidad constituyen el indicador histérico maximo de su desarrolio.
La modernidad ha significado un gran progreso de la humanidad, porque re-
presenta evasion de las relaciones naturales que en su version medieval ha-
bian retardado durante un milenio la aparicién del Estado. La modernidad
politica constituye un conjunto de rasges de la sociedad contemporanea,
que se manifiestan por la diferenciacion de la politica con relacidn a otras
actividades humanas; por el desenvolvimiento de un plan unificado y cen-
tralizado con metas especificas; por la intensificacion de la actividad de la
administracion publica y su penetracion mds honda en todos los ambitos
de la sociedad.” La diferencia del Estado moderno frente a las asociaciones de
dominacién que lo precedieron, consiste en su grado de desarrollo politico,
esto es, en la capacidad para ingresar a un nimero variado de organizaciones
y exigencias politicas producidas por 1a modernidad politica. Esta facultad
significa la habilidad del Estado para lidiar con problemas nuevos y varia-
bles que se reproducen constantemente, que adquieren modalidades impre-
vistas y que se generan en la sociedad nacional o en el exterior.

La modernidad politica y €l Estado se encuentran intimamente relacio-
nados, pues entre mds diferenciado es el segundo, mds organizaciones po-

398 N. Eisenstadt, “Burocracia v desarrollo politico”, en Joseph Lampalombara, Burocracia y desarrollo
politico, Paidos, Buenos Aires, 1970, pp. 91-100.
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liticas especializadas contiene, y mds capacidad tiene para crecer y absorber
cambios y nuevas organizaciones y demandas politicas. El signo de moderni-
dad del Estado contempordneo frente a las organizaciones de dominacion
precedentes, consiste en su disposicién para conseguir un cambio autosus-
tentado, sufragado por sus fuerzas interiores. El desarrollo politico del Esta-
do moderno es, en suma, una capacidad adquirida para enfrentarse a pro-
blemas para los cuales no existe generalmente una solucién constante, segin
expuso en lucido aforismo el autor precitado.

El Estado moderno se distingue de otras formas de dominacién por su
grado de gobierno, que consiste en la proporcion de relaciones participativas
de poder que puede contener. Fl Estado ha alcanzado una etapa mds progre-
siva de modernidad politica y es politicamente mds desarrollado, cuando més
personas participan en las relaciones de poder, cuando sus decisiones reper-
cuten en la eleccion de los dirigentes politicos, y mas efectivamente sus
demandas se incorporan a los programas de gobierno. Por consiguiente, la
sobresaturacion de exigencias politicas que sobrecargan los circuitos de
la administracion publica, no constituyen malformaciones naturales ni en-
fermedades congénitas del Estado, sino maniiestaciones inherentes al nivel
de modernidad alcanzado. La sobrecarga de demandas sociales no significa
un mal endémico; las deficiencias de la administracidén piblica constituyen
deficitarios de capacidad de gestién, no patologias incurables.

La sobrecarga de exigencias politicas ha sido un incentivo para el desarro-
llo de las capacidades del Estado. La expansion de la salud piblica, la se-
guridad social y la proteccién al trabajador manual, han sido consideradas
hasta nuestros dias como el signo mds prominente de modernidad politica,
segin se ha podido comprobar en estudios realizados en los paises que
forman la Unién Europea.* Dentro de esta comunidad, Alemania, Fran-
cia, Italia y el Reino Unido, son los que mas gastan en aquellos ramos del
bienestar social, que mds empleados publicos dedican a ellos y mas deberes
formales reconocen al respecto. Entre mds moderno es un Estado, mds bie-
nestar social aporta y tiene mayor capacidad de absorcion de demandas so-
ciales. En esos paises, el Estado ha demostrado no padecer ningin tipo de
enfermedad, sino gozar de plena salud y estar creciendo vigorosamente.
Hay que enfatizar que el Reino Unido hoy dia es el pais que cuenta con ma-

“tMoses Abramovich y Vera Eliasherg, The Growth of Public Employment in Great Britair, Princent Uni-
versily Press, 1957, F.F. Ridley, Government and Administration in Western Euwrope, Martin Robertson, Lendres,
1979, Richard Rose, Understanding Big Geverniment, Sage Publications, Londres, 1984. Juan Junquera
Gonzdlez, La funcion piiblica en lu “Europa de los Doce”, Instituto Nacienal de Administracidn Pablica, Madrid,
1986,
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yor nimero de servidores publicos en el mundo, a pesar del programa de
privatizacién antafio implementado por el Partide Conservador.

El desarrollo del capitalismo diferencia a la politica y la economia, para
hacerlas mutuamente funcionales, v dicha diferenciacion es una muestra de
modernidad. El desenvolvimiento de un Estado vigoroso no medra en detri-
mento del sector privado vy a la inversa. El Reino Unido es el mejor ejemplo.
Y hasta puede ocurrir, como en los Estados Unidos, que encontremos mas
empresas publicas que las que pensamos, y que ciertas instituciones como la
Administraciéon de Veteranos y la Nasa disfrutaban juntas el presupuesto de
la mitad de los departamentos de Estado de la Unién Americana. Esta por
demads mencionar el cimulo de empresas privadas que tinicamente trabajan
para su gobierno fabricando armas para la maquina de guerra mas poderosa
del mundo, o sustituyéndolo en una diversidad de funciones publicas como
verdaderas entidades “paraestatales”.*

La mutacion de relaciones politicas en relaciones mercantiles, que trans-
forma a los ciudadanos en clientes, usuarios y consumidores, toco de lleno
a la empresa publica. Ademas de la degradacion del nivel de comunidad po-
litica que se individualiza, la metamorfosis en empresas privadas fue muy
complicada, sobre todo porque la forma en que se constituyeron los sectores
“paraestatales” obedecid a la dindmica del capitalismo, sea en épocas de
bonanza o de postracion. Desde el siglo xix, el Estado moderno ha estado
ingresando pasivos provenientes del mercado y fue al mercado donde fue-
ron a parar las empresas publicas, la causa primordial de buena parte del
ensanchamiento de la participacidon economica estatal.

Paises como Alemania, Italia, Francia y el Reino Unido, son modelos de
incorporacién de empresas privadas por las mas diversas vias. Italia cred su
paradigmatica “paraestatalidad” por efecto de una catdstrofe financiera que le
heredé el fascismo, una crisis profunda e insalvable por la economia priva-
da; en tanto que en Francia ocurrié bajo el fomento financiero previsto para
mds de 500 empresas mixtas —privadas y gubernamentales- en una etapa de
expansion econdmica. El Reing Unido, por su parte, procedid por via de na-
cionalizaciones industriales durante la posguerra. En suma, la estatizacion
de firmas privadas es una necesidad, ya sea para expandir la reproduccién de
capital en fases de progresién, ya lo sea cuando existan problemas en el
mercado, su locus natural, debido a las estrecheces de capital, la insuficiencia

#1El sistena de contratacidn es el principal afluente de la “paraestatalidad” estadcunidense en el sentide
mais estricte del térming, pues comprende un cimulo de firmas privadas que cumplen tareas piiblicas, incluse
de elevada jerarquia, en sustitucién de la administracién publica. Theodore Lowi y Alan Stone (eds.), Nationa-
lizing Government: Public Policies in America, Sage Publications, Berverly Hills/Londres, 1978. A.M. Agapos,
Government-Industry and Defense: Economics and Administration, The University Alabama Press. 1975.
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de crecimiento o reconversidn, o las crisis generales o parciales. El Estado
cumple la funcién de equilibrador de las deficiencias del mercado absorbien-
do companias privadas de desecho.

La aptitud del Estado para fungir como rescatador de empresas —-ademads
de la creacion de otras tantas con fines econdmicos, o bien instituciones so-
ciales o culturales—, constituye una parte de su habilidad para lidiar con éxi-
to los cambios producidos en su interior y conseguir un crecimiento politico
autosustentado, a pesar de la aparicién constante de contingencias prove-
ntentes del mercado. En todo caso, se trata de su capacidad financiera para
destinar colosales recursos técnicos y organizativos para salvar a la sociedad de
sus contradicciones. Sin embargo, la privatizacion significd no sdlo una pér-
dida de comunidad politica, sino incentivar a una escisiéon mayor de los
intereses de clase en la sociedad. La privatizacién de servicios publicos tam-
bién mermé las garantias constitucionales que protegian al ciudadano de los
actos de la administracién publica, no de la administracion privada, ante la
cual no se presentan como ciudadanos sino como clientes, usuarios y con-
sumidores, mds si aledafio a la privatizacién se produce un proceso de desre-
gulacion indiscriminada del derecho positivo.

Cuando la privatizacion fue selectiva, la magnitud del mercado de capi-
tales pudo tener suficiente amplitud para ingresar a empresas grandes y pro-
ductivas. Pero cuando obedeci6 a programas en gran escala la situacidn fue
diferente, porque una burguesia local dificilmente puede contar con sufi-
ciente capital para adquirir una decena de empresas mayores. Tal es el caso
del Reino Unido, que bajo el programa de privatizacion del gobierno conser-
vador provocé una sangria superior a la capacidad de capital de la iniciativa
privada, en tanto que los ingresos al gobierno por la venta parcial de sélo cua-
tro empresas se discierne que fueron idénticas al presupuesto anual desti-
nadoe a las islas Malvinas.*? Por si esto fuera poco, hay que agregar que las
enajenaciones de estas companias de Estado han sido justamente eso: ena-
jenaciones, porque han significado una pérdida de patrimonio nacional a bajo
precio. En el mercado, la venta de estas empresas frecuentemente se hizo
disociando el valor y el precio, porque el primero es dificil de estimar en una
época de inflacion y recesion, y porque el objeto de la transaccion fue propie-
dad publica sujeta a riesgos crecientes que se transforman en mayores de-
mandas de seguridad para los compradores. Por mas que una privatizacion se
€Nnmascara en criterios técnicos, estd prefiada de causas y consecuencias

4:David Steel vy David Heald, “Privatizacién de la empresa publica. Trayectoria del gobierno conservador
britinico 1979-1983", en Horacic Boneo (ed.), Privatizacidn. del dicho al hecho, Ediciones El Cronista Comercial,
Buenos Aires, 1985, pp. 293-333.
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politicas. Invariablemente una privatizacion serd motivo de contienda politi-
€a; mds aun, todo un programa de enajenaciones.*

Los paises relativamente modernos sufrieron la degradacion de sus
progresos sociales. La modernidad es una obra humana progresiva o regresi-
va. Puede ser limitada o postergada, pero también compietamente obstruida
cuando es atacada en su origen, a saber: en las demandas sociales que bro-
tan del desarrollo politico. La degradacion del bienestar social, sea de la se-
guridad social o de la proteccidn del trabajador, constituyeron un freno a la
modernidad.

La privatizacién en gran escala también constituyo una publica declara-
cidn de insolvencia politica y un umbral de ingobernabilidad, debide a la
pérdida de consenso y comunidad politica. Entre los diversos deberes del Es-
tado, los mds antiguos han sido los relativos a la mera regulacion. Los Esta-
dos mas modernos del orbe se han distinguido por una intervencion eco-
ndmica racionalmente implementada; por su participacion econémica en el
bienestar social, particularmente la seguridad social; y por su preocupacion
inexcusable por la educacién publica. Tal es cuando menos la leccién que
nos han dejado los paises que forman la Unién Europea, cuando estdn tran-
sitando exitosamente a la posmodernidad caracterizada por una organiza-
cién supraestatal.

Investigaciones apegadas a los criterios de las ciencias sociales probaron
que la “magnitud” observable en un Estado especifico, obedece al grado de
intensidad de su actividad, a la idiosincrasia y tradicidn de su pueblo, a la
historia vivida y a sus relaciones con el resto de los estados; a que los pro-
blemas que le atafien son distintos a los de otros estados, aunque estén rela-
cionados o sean consecuencia de esa relacidn; y a que no se puede aplicar
tabla rasa para todos los estados, ni medirse con varas idénticas. Se ha desta-
cado que el “tamano” del Estado constituyé una cuestion trivial ante proble-
mas de verdadera envergadura nacional, como la deuda externa, la merma
de las soberanias nacionales y la pauperizacién de los pueblos de los pai-
ses subdesarrollados.

Cuando el Estado se sitiia dentro de las disciplinas sociales que lo es-
tudian, las confusiones conceptuales se disipan y encontramos que los criti-
cos de su “magnitud” se refieren al nimero de sus servidores, a las cantida-
des dedicadas a subsidios a las clases depauperadas y a las erogaciones para
el bienestar social. Tasadas en cuadernos de debe y haber, estas cuentas dan

43Horacio Boneo, “Privatizacién: ideologia y praxis”, John Coburn y Lawrence Wortzal, “Los problemas
de la empresa pubiica. ;Privatizacion es la solucién?”, pp 61-84. Ambos articulos aparecieron en la antologia:
Horacio Beneo (ed.), Privatizacidn: del diche al hecho, Ediciones El Cronista Comercial, Buenos Aires, 1985,
pp. 21-60.



DEL ESTADO GERENCIAL AL ESTADO CIVICO ¢« 33

nimeros “rojos” que daian la perfeccion simétrica del presupuesto, al tiempo
gue encuentran al Estado en lugares donde no debe estar,

La visualizacién contable y presupuestaria del Estado es extraordinaria-
mente esquemadtica, ademds de un notable reduccionismo. Sélo observando-
lo a través de libros de cuenta y razon se puede explicar por qué se concibe
como “grande”, “obeso” o “pesado”. Es de tal modo porque se halla descon-
textuade, desnaturalizado y simplificado, v confundido con sus servidores,
Con sus eregacicnes o con sus campos de actividad.

No debemos extranarnos que Bernardo Kliksberg, al igual que otros
autores, detecte el despliegue de dogmas y mitos cuando se critica la “mag-
nitud” del Estado. En realidad, el Estado es mucho mds complejo de lo que se
piensa: el caudal casi infinito de libros escritos sobre politica no ha tenido
mas propodsito que revelar los secretos que entrafia esa enigmatica institu-
cion humana. Tal desentranamiento de las arcanas del Estado prosigue. La
literatura politica no se agotard y seguramente no requeriremos de libros de
cuenta y razon para entender al Estado. En todo caso, el Estado merece me-
jores métodos de andlisis que los utilizados por quienes critican su “tamafio”

Ingobernabilidad disfuncional

Dentro de la visién mercantil del Estado, el “adelgazamiento™ administrativo
se conceptud como una solucidn a la ingobernabilidad manifiesta en el Esta-
do como ente benefactor, debido a la sobrecarga de las demandas sociales.
Sin embargo, aunque los procesos de desincorperacién de empresas publi-
cas pudieran haber estado basados en necesidades financieras justificadas o
inexcusables, no debieron ser concebidos como una abdicacién de goberna-
bilidad que incidié negativamente en el bienestar social y dano las liberta-
des ciudadanas, estimulando los conflictos sociales. También fue preocu-
pante la desregulacién exagerada que disminuyé las conquistas sociales y
cred un dmbito de competencia donde triunfaron los poderosos, como en
Behemoth.**

Homo Homini Lupus: el hombre lobo del hombre

Hobbes afirmaba que antes del advenimiento del Estado-Leviathan, el hombre
era un depredador del hombre. Tal como lo explicé un politéiogo, su libro
“Behemoth, o Parlamento Largo, que estudia la guerra civil inglesa del siglo xvu,

#“Tomds Hobbes, Behemoth, William Molesworth (ed.}), Londres, sin afio (;16612).
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pinta un no-Estado, un caos, una situacion anémica, de desorden y de anar-
quia” (...) “pretendia Hobbes que Behemoth (...) fuera la imagen de un no-
Estado, una situacién que se caracteriza por la falta de derecho”.#

El filésofo politico inglés visualizo la gobernabilidad como un punto si-
tuado entre el poder y la libertad, que estaba personificada por Leviathan. En
contraste con su libro Behernoth, la obra Leviathan trata del Estado como
una entidad que otorga asilo a la vida y garantia de los disfrutes que pro-
duce la existencia asociada, que es la fuente de la gobernabilidad. La evasidon
desde Behemoth significd la extincion del estado de guerra, donde “existe
continuo temor y peligro de muerte violenta; y la vida del hombre es soli-
taria, pobre, tosca, embrutecida y breve”.*® El incentivo primigenio que
estimula el establecimiento del Estado es el miedo a la muerte violenta y la
necesidad de proteccién, pues “el fin del Estado es, particularmente, la se-
guridad”.

Antes de la aparicion de esos tratados, Hobbes habia escrito un libro ti-
tulado De Cive (Del ciudadano), un decalogo de civilidad en el que se exalté
el resguardo y asilo provistos por la vida asociada ante la precariedad de la
vida natural. Esta ultima estaba basada en la guerra de todos contra todos
como dictado de la naturaleza, en tanto que el Estado constituye un produc-
to de la voluntad de los asociados con base en la razon. La fuerza no es un
sustento suficiente del Estado si no se introduce la razén. El creyé que “to-
dos los reyes pertenecen al génerc de los animales de presa (...) el hombre
es un dios para el hombre, pero también el hombre es un lobo para el hom-
bre (...) no es la razén sino la grandeza y a menude este mismo caracter de
lobo que los hombres se reprochan reciprocamente”.®”

No es el hombre solamente un animal politico ni es la naturaleza la fuen-
te del Estado; es la utilidad de la vida en comtn lo que suprime el “derecho
de todos a tode”, que es lo mismo que no disfrutar ningin derecho como
algo inherente a la vida natural. La ereccion del Estado no es otra cosa que
la ubicacién de la obediencia en el marco de la razén, donde prepondera
el sentimiento de asociacién sobre el impulso de disociacién. Sélo un Esta-
do pleno puede, a decir de Hobbes, producir un gobierno pleno.

Behemoth ha sido nuevamente personificado por la ingobernabilidad que
brota de la sustitucion de las relaciones politicas, por relaciones mercantiles.

4Franz Neumann, Behemoth: pensamiento v accion en el nacional socialismo, Fondo de Cultura Econd-
mica, México, 1943, pp. 11 y 507.

4 Thomas Hobbes, Leviatdn, Fonde de Cultura Econdmica, México, 1980 (1651}, pp. 103 y 137

47Thomas Hobbes, Del ciudadano, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1966 (1641). pp. 43-52, 63
y 117-123,
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En las décadas de los ochenta y noventa, el Estado abdicd de muchos debe-
res sociales y abrié un ancho cauce al desarrollo de poderes no estatales,
principalmente radicados en sectores dominantes de la vida econdmica.

La ingobernabilidad como disfuncién

La ingobernabilidad concebida como un efecto del “tamanc” del Estado, no
sentd bases en la falta de asilo civico de la vida asociada, sino en problemas
de disfuncionalidad lesiva a ta economia.

Un gobierno puede ser enjuiciado como deficiente si el objeto que le da
vida no es alcanzado, o si sus rendimientos decrecen ante los imperativos
publicos que tiene encomendados. Las causas de las deficiencias pueden ser
de la mas diversa indole, y oscilan de la propension al congresismo por im-
perfeccion de la divisién de poderes, inclinando el predominio hacia el Le-
gislativo, hasta la decadencia del Estado en su conjunto. Comprende también
los procesos de deterioro gubernamental que derivan en sucesos dramati-
cos, tales como las guerras civiles o las dictaduras.

Sin embargo, con base en las condiciones generales de cambio acele-
rado que sufrieron las sociedades contempordneas, dentro de una odptica
conservadora, recientemente fue observada una crisis de ingobernabilidad.
Tal ingobernabilidad fue planteada como inviabilidad de los gobiernos para
alcanzar su objeto, pero unicamente desde el punto de vista del papel del Es-
tado ante sus deberes modernos. Es decir, el problema fue discernido a partir
de las responsabilidades mas recientes del Estado, principalmente las relati-
vas al bienestar social, tales como la salud, educacién y trabajo, asi como las
referentes al grado de civilidad alcanzado por la ciudadania, tales como
la ampliacién del sufragio v exigencia de democratizacion. Las condiciones
de ingobernabilidad examinadas se restringieron a deberes publicos que se
juzgaron prescindibles y trasladables hacia otras opciones de satisfaccidn,
cuya naturaleza no es publica, como el mercado. Al mismo tiempo, el anélisis
aplicado tendi¢ a cenirse a un método funcionalista, es decir, aproximacio-
nes que restringen a la ingobernabilidad a desajustes o inadaptaciones dis-
funcionales de los regimenes politicos.

El término ingobernabilidad se identificd de tal modo, con la incapacidad
de gobierno para responder a las demandas de bienestar, pero la nocion se
movid hacia esquemas conservadores v sugirid la aparicion de enfermeda-
des incurables y males congénitos del Estado.* La ingobernabilidad fue con-

WNorberto Bobbio,"CGobernabilidad”, en Diccionario de Pelitica, Siglo XXI Editores, México, 1981, pp. 192-199.
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cebida de un modo particular, estricto v coyuntural, ne como un fenémeno
general, toda vez que su configuracidn epistemoldgica tuvo su fundamento en
la idea de disfuncién de un sistema cuyas partes se desadaptan. Las funcio-
nes son las consecuencias observadas que favorecen la adaptacidn o ajuste
de un sistema dado; las disfunciones, en contraste, son las consecuencias
observadas que aminoran la adaptacion o ajuste del sistema.*

Existen tres versiones disfuncionales de la ingobernabilidad: la primera
la visualiza como el resultado de una sobrecarga de exigencias sociales que
obstruyen los procesos gubernamentales de respuesta y merman la capaci-
dad de servicio publico. Gobernabilidad e ingobernabilidad son identificadas
como partes del mismo proceso politico, la primera como funcién, la segun-
da como disfuncidn.

El segundo enfoque la observa como un problema derivado de la insufi-
ciencia de ingresos fiscales provenientes de la actividad meramente tributa-
ria del Estado, ante el aumento incesante del gasto publico; esto es, la estre-
chez financiera es disfuncional al sistema. Su base es el abandono de la
vocacion del Estado como fisco, en el sentido de que su objeto es desarrollar
las bases econdmicas de la tributacidn.

Finalmente, la ingobernabilidad es concebida como el producto de la
crisis de gestion del gobierno y la degradacion del apoyo politico que le ofre-
cen los ciudadanos. Constituye una vicisitud de enlace entre insumos y pro-
ductos del sistema politico derivada en la crisis de salida como crisis de
racionalidad, y de la crisis de entrada como crisis de legitimidad. La primera
crisis se manifiesta en la insolvencia de la administracién publica para ins-
trumentar el control de la economia, la segunda consiste en la incapacidad
para estimular un nivel adecuado de lealtad al gobierno. Existe, en suma,
una relacién disfuncional entre la economia y la administracién piiblica.

Sobrecarga de demandias

Uno de los insumos mds poderosos en las transformaciones internas en el
Estado moderno, es el crecimiento de la participacién de la ciudadania en
los negocios publicos, y por ende, la extension y multiplicacién de sus de-
mandas de bienes y servicios. Debido al concepto del sufragio como divisa
politica y nutriente de la “inflacién” de civilidad, los gobiernos absorben ta-
les demandas y las sacian con una ampliacién de satisfactores publicos cuyos
saldos son, por un lado, la espiral econdémica inflacionaria, y por el otro, para-
déjicamente, la insatisfaccion de las demandas ciudadanas. Esta sobrecarga

49Robert Merton, Teoria y estructura soctales, Fonde de Cuttura Econdmica, México, 1972, p. 61.
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de demandas es definida como una relacién asimétrica entre el crecimiento del
producto nacional, y el costo de los servicios publicos y las demandas salaria-
les. Una de las consecuencias negativas es la penuria de implementabilidad
del gobierno, es decir, su ineptitud para alcanzar los objetivos propuestos y
responder positivamente a los compromisos con los ciudadanos.

Otra consecuencia perceptible es la pérdida de consenso de la ciudada-
nia, cuyo rédito consiste en la merma de disposicion a la obediencia, princi-
palmente cuando las policies del gobierno fluyen contra sus intereses. Ambos
saldos estdn relacionados, pues la conservacién del consenso bajo pérdida
de eficiencia administrativa deriva irremediablemente en la improductividad,
y posteriormente en la disminucién del consenso y la ruptura de la legitimi-
dad. En conclusién: la calidad del desempeiio del gobierno estd definida por
su potencial de desarrollar efectividad y consenso por medio de los servicios
publicos.

Los remedios propuestos para disipar la ingobernabilidad por sobrecarga
de demandas fueron especialmente aconsejados por el neoliberalismo y re-
vistieron la férmula de una reduccién drdstica de la actividad del gobierno y
la depresion de las expectativas de servicios de la ciudadania, particularmente
del papel del Estado como rescatador en situaciones dificiles. A pesar de los
programas antiinflacionarios, el tercer remedio consistio en la sugerencia
de ingresar mas recursos para los gobiernos. Finalmente, los tedricos de la
sobrecarga esbozaron apenas una Gltima solucién, consistente en reorgani-
zar de fondo al Estado mediante la simplificacién de sus instituciones para
disminuir la complejidad que estorba su desempefio eficaz.

El argumento central de la tesis de la sobrecarga consistié en la incapacidad
organizativa y operacional del Estado para satisfacer un ctimulo acrecenta-
do de demandas provenientes de un espacio politico expandido y diferenciado,
demandas provenientes de la ciudadania y las organizaciones politicas, tales
como los partidos, grupos de presién y medios de comunicacion.® El resul-
tado fue una sobrecarga de exigencias ante las cuales los gobiernos no tuvie-
ron capacidad de respuesta positiva. Frente a esta sobrecarga de exigencias
continuas y crecientes, las obligaciones y deberes ptiblicos se incrementaron,
en tanto que sus capacidades de respuesta declinaron irrefrenadamente. De
la inaccidn estatal broté la inconformidad v la frustracién de sectores sociales
marginados e insatisfechos, cuyas demandas el gobierno no pudo satisfacer.
El efecto suceddneo fue que se incrementd gradualmente el nivel de ingo-
bernabilidad.

stClaus Offe, “Ingobernabilidad: el renacimiento de las teorfas conservadoras”, en Revista Mexicana de Socio-
logia, nimero especial, 1981, pp. 1847-18065.
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Para sustraer al Estado de una crisis de gobierno, otro remedio neolibe-
ral aconsejo la desviacion de las reivindicaciones sociales que rebasaran los
limites de respuesta positiva, hacia las relaciones de mercado. Se esperaba
que el nivel de gobernabilidad aumentara gracias a la privatizacién de sec-
tores econémicos y sociales a cargo del Estado, despublificdndose una va-
riedad de servicios.®! Este procedimiento fue mds redituable cuando se
extendié a los nichos en los cuales descansaban las actividades econdémicas
estratégicas del Estado, extinguiéndose sus monopolios econémicos y am-
plidndose los marcos del mercado.

El desvio de las exigencias sociales se extendid hacia los deberes de bie-
nestar del Estado, reformandose el régimen de seguridad social en el cual se
fundaban los programas de salud y proteccion de amplios sectores de la
sociedad, asi como otros mds referentes al trabajo, la asistencia social, la vi-
vienda y otros similares. Mediante este drastico método, las demandas socia-
les fueron sofocadas antes de nacer y se consiguié un decremento sustancial
de insumos deflacionarios de las reivindicaciones que generan la sobrecar-
ga. Empero, este método de alta drasticidad provocéd un pernicioso efecto de
desmodernizacion:

La tnica forma en que un sistema moderno puede obstruir por comple-
to la modernizacién en lugar de limitarla o postergarla, es cambiando
las condiciones sociales bdsicas que motivan el surgimiento de las exi-
gencias. Esta obstruccion puede tener un éxito temporal en los sistemas
que estdn justamente en los umbrales de la modernizacién, pero no en
los sistemas modernos mds autocraticos.

Mas alld, dado el caso que emergieran demandas que no fueron sofoca-
das de ese modo, o desviadas hacia las relaciones mercantiles, fueron en-
cauzadas hacia filtros de la administracion ptblica que las evaluaban como
posibles insumos accesibles al gobierno. En suma: aquellas exigencias que
evadieran tales medidas, simplemente se situaban fuera del marco de la ra-
cionalidad gubernamental y se desecharon.

El géficit fiscal

De acuerdo con la versién de la ingobernabilidad como un producte negati-
vo del deficitario fiscal, el Estado, para garantizar su propia reproduccion,
debe cefiirse a funciones primordiales y particularmente limitarse a garanti-

SLE} término despublificacidn lo wtiliza Ramén Martin Mateo en su obra titulada Liberalizacidn de la
economia: mds Estado, menos administracion, Editorial Trivium, Madrid, 1988.
52 Eisenstadt, op. cif., p. 100.
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zar la acumulacion de capital y preservar la legitimidad. La clave de estas
funciones es el potencial del gobierno para garantizar las condiciones gene-
rales de la acumulacién, evitando que el provecho de unas clases en perjui-
cio de otras disminuya la tasa de legitimidad. El gobierno no puede ignorar
que tales funciones son los insumos de su vida, porque los excedentes de la
economia son la fuente de sus ingresos.

Esta interpretacién confundid la crisis fiscal del Estado y 1a crisis del Es-
tado como fisco. Esta Gltima consiste en una contraccion drdstica de las
actividades econdmicas de la iniciativa privada, y como derivacién, un ago-
tamiento de las fuentes tributarias. La versién de la crisis fiscal del Estado se
sustentd en la tesis de la peculiaridad de tal crisis, como propia de la época
actual. En realidad, la crisis fiscal es una condicién permanente de la ha-
cienda publica de los Estados modernos desde dos siglos atras, porque con
frecuencia la proporcidn entre ingresos y egresos es asimétrica. Desde este
dngulo, la teoria de la crisis fiscal del Estado es una derivacion actual del
vetusto arbitrismo, una solucién practica ideada en Espaiia para la deplorable
situacién de la economia en el siglo xvi.¥ Los arbitristas se encargaron de
hacerlo notar a través de una multitud de trabajos, dedicados a destacar el
deprimente estado de la Real Hacienda. Pero sus observaciones se limitaron
al problema de los ingresos, de modo que las extrapolaciones a otros proble-
mas fueron circunscritas a la materia fiscal, tal como lo hace este enfoque
de la ingobernabilidad.

Recientemente se ha iniciado la elaboracion de una teoria general de la
decadencia econdmica de los imperios de la antigliedad, cuyas explicaciones
tienen buena parte de sus bases en problemas fiscales.* Restringir a la cri-
sis fiscal como inherente al Estado moderno en la actualidad carece de fun-
damento, tal como lo muestra una nutrida cauda de trabajos redactados entre
los siglos xvi y xvin, cuyo objeto fue explicar el declive del Imperio otomano
por efecto del agotamiento de las fuentes tributarias. Los Kanun Nama -Tra-
tados de Canones de Gobierno- desfilaron durante esta época para analizar
la crisis fiscal, que fue hundiendo al imperio.

Es mds preciso referirnos a la crisis del fisco, es decir, del Estado como
titular de la hacienda publica, que a la crisis fiscal del Estado en el sentido
de referente peculiar de la ingobernabilidad del Estado moderno en la actua-
lidad. Ademas, la reconcepcion del Estado fiscal como un Estado interven-
tor, reforzaria a las instituciones gubernamentales y ofreceria una opcién de

s3Manuel Colmeiro, un destacado cientifico social que estuvo aclivo en €l sigle xix, enderezé fercz critica
contra los arbitristas, de los que dice lo siguiente: “los arbitristas o proyectistas, unas veces significaban hacen-
distas y otros inventeres de irazas y quimeras para socerrer al rey con dafio del reino”, Bibtioteca de los Econo-
imistas Esparioles de los siglos xvi, xvr y xvm, Escuela Nacional de Economfa/unam, México, sin aino pp. 38-42.

5:C.M. Cipolla (comp.}, La decadencia econdmica de los imperios, Alianza Editorial, Madrid, 1970.
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ingresos financieros por vias no fiscales producidas por las empresas publi-
cas 0 por la obtencién de derechos para la explotacién del patrimonio pu-
blico, entre otras mds.

Insuficiencia de racionalidad

La idea de la insuficiencia de racionalidad se basd en la teoria de la expansién
del papel del Estado y el crecimiento de su intervencién en la economia, pero
puso el acento en el cambio de relaciones entre los valores y las estructuras,
el &mbito de la participacion, las preferencias y las expectativas politicas. Sin
embargo, transcendid estas premisas bajo el proyecto de una teoria general
de la crisis del capitalismo tardio. El centro de su esquema fue un principio
organizador, cuyo primer aspecto es la consolidacién de un dominio ne-poli-
tico de clase y el segundo la accién orientada en el mercado hacia el interés,
mas que hacia el valor. Este principio de organizacién se fundamenté en la
contradiccién entre el deber del Estado para preservar a la propiedad priva-
da v la justificacidn de sus funciones sociales.

La propensidn a satisfacer estas ultimas, fundamentales para la integra-
cidn social, redundé en una crisis del sistema social en su conjunto. La crisis
se manifestd en cuatro tendencias: la incapacidad del sistema econdmico
para crear en la medida necesaria, los valores consumibles suficientes; la
inhabilidad del sistema administrativo para generar en la medida necesaria,
opciones racionales; la imposibilidad del sistema de legitimacién para ge-
nerar en la medida necesaria, motivaciones generalizadas; 1a inviabilidad
del sistema sociocultural para generar en la medida necesaria, un estimulo
para la accién.*

La ingobernabilidad como un efecto de la crisis del capitalismo tardio, fue
conceptuada como un deficitario sensible del rendimiento de la administracién
publica. El sistema politico se alimenta con el insumo de lealtad de masas,
generando un producto de decisiones administrativas emanadas de la autori-
dad. La crisis de insumo se manifiesta como crisis de legitimidad, en tanto
que la crisis de producto se expresa como crisis de racionalidad. Esta tltima
externa la incompatibilidad y el incumplimiento de gobierno, que exige el sis-
terma econdmico. En la medida en que esta crisis progresa, la desorganizacion
de la administracion piiblica y su decreciente capacidad de servicio se con-
vierten en ingredientes de la crisis de legitimidad. La crisis de racionalidad
es una consecuencia de la crisis econdmica, por efecto del desplazamiento de
las relaciones econdmicas hacia la administracién ptiblica. La ingobernabili-

35 Jiirgen Habermas, Problemas de legitimacion en el capitalisme tardio, Amorrortu Editores, Buenos Aires,
1975, pp. 49-116.



DEL ESTADO GERENCIAL AL ESTADO CIVICO » 41

dad manifiesta en el déficit de racionalidad administrativa no es inherente a
la administracién publica, sino un insumo procedente del sistema econdmico
y la expresion de su incapacidad para ofrecerle productos necesarios de go-
bierno.

La crisis de racionalidad expresa el sustrato de contradicciones en que
vace la economia en el capitalismo tardio, que al mismo tiempo que represen-
ta la necesidad de la socializacidn, conserva el imperativo de la propiedad
privada. La ingobernabilidad reproduce la impotencia del Estado para res-
ponder a imperativos, que no estd en aptitud de cumplir. Situado entre Ca-
ribdis v Escila, el Estado debe representar el papel de capitalista genérico y al
mismo tiempo garantizar la competencia de los capitalistas individuales que
no pueden abandonar la libertad de inversion. El Estade en actividad, es
decir, la administracién publica, se desenvuelve dentro de la paradoja de un
movimiento oscilatorio entre la expectativa de esta actividad y la renuncia a
implementarla.

Este plantearniento concibe al gobierno como sobredeterminade por la
economia, y asi ocurre en efecto, pero soslaya su caracter conductor del capi-
talismo como conjunto. Como cualquier modo de preduccion, las contra-
dicciones del capitalismo son inherentes a st modo de vida. La escision entre
vida ptiblica y vida privada es inconjurable, pero se puede superar mediante
la férmula propuesta por Lorenz von Stein hace mds de un siglo: la indivi-
dualidad sélo se puede desarrollar hasta el maximo, en la medida en que se
fortalezean las relaciones scciales de comunidad.* Toca al Estado preservar
y desenvolver estas relaciones de comunidad, garantizande compromisos
comunes por medio de su voluntad {Constitucién) y ejercitindolos median-
te su actividad (administracion). Las contradicciones no se eliminan, se tras-
cienden, toda vez que el papel del gobierno no se restringe a ingresar racio-
nalidad a la economia, pues debe velar por el conjunto “sistémico”, y por lo
tanto, reclama autonomia. La politica tiene un amplio margen de autonomia
frente a la economia, con base en los determinantes economicos.

Norberto Bobbio consideré que independientemente de la fuente de es-
timulo de las interpretaciones de la sobrecarga, la crisis fiscal y la crisis de
racionalidad, todas responden al hecho comun de que los sistemas politicos mo-
dernos estan influidos por la expansion de la politica, la participacién ciu-
dadana v la intervencién del Estado. Aunque el grade de esta expansion no
tiene paraleloe en la historia, algunas de sus caracteristicas no son nuevas. Mu-

3 Lorenz von Stein, Movimiernitos sociales y monarguia, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1981
{1850, p. 30.
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chos de los problemas suscitados en la historia politica de los paises, tales
como las guerras civiles, golpes de Estado y revoluciones, tienen sus cau-
sas en crisis fiscales, en la carencia de legitimidad v la insolvencia de la
administracién publica. El pensador politico italiano subraya lo siguiente:
“queremos pues rechazar la pretension, propia de quien no posee una
memoria histérica suficientemente amplia, de hacer resaltar con exceso las
peculiaridades de la época actual”¥” Son otras las caracteristicas que expli-
can a la ingobernabilidad hoy en dia, entre ellas los cambios en el interior
del Estado y en las relaciones entre los estados. Ademas, es evidente que los
sistemnas politicos actuales son mas dificiles de gobernar, que los que los pre-
cedieron.

Los conceptos de ingobernabilidad por sobrecarga, por crisis fiscal y por
crisis de racionalidad,-corresponden mds a lo que el estructural-funcionalismo
ha definide como una “disfuncién”. La sobrecarga de exigencias, mas que
un problema general de gobierno, consiste en un desajuste entre los insu-
mos de demanda y los productos de decision y accion; es decir, en un defici-
tario de implementabilidad. La crisis fiscal, de manera similar, representa
una desproporcién entre el monto del producto o salida (gasto publico} y
la cuantia del ingreso o entrada (impuestos); esto es: consiste en un proble-
ma “homeostatico” de desequilibrio entre los arbitrios y el gasto, que provoca
una tendencia al desorden hacendario. La crisis de racionalidad, finalmente,
corresponde a un déficit de articulacién entre un subsistema {economia) y
otro (administracidn publica), que desajusta la integridad del sistema en su
conjunto.

La sobrecarga de demandas sociales, el deficitario fiscal y la crisis de ra-
cionalidad, son problemas cuya indole debe buscarse en la actividad politica
y administracién piiblica; son problemas de gobierno en particular, no pro-
blemas de! gobierno en general, cuya causa se puede atribuir a deficitarios
de implementabilidad. El mismo hecho puede tener implicaciones funcio-
nales y disfuncionales, debiéndose valorar el saldo liquido del agregado de
consecuencias, especialmente en el uso del analisis funcional para orientar
la hechura de policy. En este sentido, estas tres modalidades de ingoberna-
bilidad consisten en incompatibilidades entre ios ingredientes funcionales y
los elementos disfuncionales, cuyo remanente es la inefectividad funcional
del gobierno que no es capaz de responder a las demandas ciudadanas, ni
para generar recursos fiscales suficientes, ni tampoco ofrecer insumos de
gestion a la economia.

57Bobbio, op. cit., p. 193.
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La ingobernabilidad como problema central que refleja una merma de
gobierno, es mucho mds grave y mortifera que las expectativas disfuncio-
nales aqui analizadas. Tal como lo trataremos mds adelante, suele significar
la pérdida de seguridad interior y poner en tela de juicio el objeto del Estado
como garante del asilo civico de la sociedad.

La exoprivatizacién del Estado

En su célebre Discurso sobre el origen de la desigualdad entre los hombres,
Juan Jacobo Rousseau recordaba lo siguiente: “el primero que, habiendo
cercado un terreno, descubrié la manera de decir: esto me pertenece, y halld
gentes bastante sencillas para creerle, fue el verdadero fundador de la so-
ciedad civil. ;Qué de crimenes, de guerras, de asesinatos, de miserias y de
horrores no le hubiese ahorrado al género humano el que, arrancando las
estacas o llenando las zanjas, hubiese gritado a sus semejantes: «guardaos
de escuchar a este impostor; estais perdidos si olviddis que los frutos perte-
necen a todos y que la tierra no es de nadie»”.*®

Mutatis mutandis, y en la proporcién debida, cudntos sinsabores hubie-
ran ahorrado a sus pueblos muchos gobiernos de los paises subdesarrollados,
si no hubieran seguido el canto de las sirenas entonado por los voceros del
neoliberalismo privatizador, pues como lo cuenta Don Babai, las demandas
de enajenacion de empresas publicas fue drdsticamente exigida a los paises
africanos, mas no a los iberoamericanos. Empero, estos tltimos no quisieron
ser menos que las naciones de Africa y sus programas de privatizacion no
fueron menos extensos, a pesar de que, “si el historial del Banco [Mundial] es
un indicador confiable, la habilidad de las instituciones internacionales para
impulsar la privatizacion se increment6 directamente con el de desesperacion
del prestatario”*

Concepte de privatizacién

Las décadas pasadas fueron proclamadas por muchos entusiastas como la
era de la privatizacion. Por doquier se emprendid la reduccion de la actividad
del Estado de cara a la sociedad civil. Y fue de este modo, merced a la atmds-
fera mundial en la que se movio el proceso de retraccién de la administracion
publica. La extensién de esta atmdsfera fue tal, que dentro de la administra-

8 2uan Jacobo Rousseau, Discurso sobre el origen de la desigialdad entre los hombres, Porria, México, 1979,
p. 129.
s Babai, op. cit., p. 269.
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cién publica misma se crearon comisiones de privatizacion y aun ministros
delegados de privatizacién, como en el gobierno de Quebec, en Canadd. No
hubo pais que no estuviera privatizando, ni pais que no aspirara a hacerlo
en el futuro porque parecia pensar que asi adquiria prestigio. Habia y hay
aun, expertos sobre el tema que disertaron como conferenciantes y articu-
listas, asi como otros mds cuyas habilidades se centraron en la consultoria
de la privatizacidn.

En el Reino Unido, el negocio de privatizar fue tan bueno que se esta-
blecieron bancos dedicados a este propésito, y en tanto el Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial encabezaron universalmente la cruzada
privatizadora, la Escuela de Chicago proveyé el bagaje intelectual moneta-
rista. Una tendencia académica mads, la “opcién publica” (public choice),
facilitd su caudal individualista para reforzar los marcos ideoldgicos de la
privatizacién, junto con un rejuvenecido romanticismo antiburocratico pro-
veniente desde la Escuela de Viena.

Anexo a un torbelline de tal dimensidn, las teorias de la intervencién del
Estado se tornaron en caducas y desfasadas, y sus doctrinarios fueron acu-
sados como emisarios de un pasado ominoso, como representantes del barro-
co econdmico. Disciplinas tales como la economia neocldsica y las finanzas
suministraron un nuevo diccionario lexicoldgico integrado por categorias ta-
les como: privatizacion, despublificacion, redimensionamiento, liberalizacion,
desreglamentacion, desregulacion, desincorporacion, desestatizacion, desin-
tervencion, desnacionalizacion, como las mds usuales.

La privatizacién es muy antigua, pero la palabra se remonta a 1978,
cuando Peter Druker la empleé como reprivatizacion por primera vez en su
libro La edad de la discontinuidad {The Age of Discontinuity). Luego Robert
Poolo la convirtié en privatizacion.®

Un autor advirtié sobre la escasa elegancia del término “privatizacién”,
asi como su lamentable imprecisién, optando por concebirla como “reclutar
energias privadas para el mejor funcionamiento de tareas que, en cierto sen-
tido, seguirian siendo publicas”.

Empero, quiza la mejor representacion del sentido extremo que ha sig-
nificado ese fendmeno, la esgrime uno de los operadores de la reaganomia
estadounidense, E.S. Savas, que “mds papista que el Papa”, hizo uso de bie-
nes puablicos para realizar su libro privado, aqui referido, motivo de su pos-
trer despido del cargo.®

F S Savas, Privatizacidn: la clave para un gobierno mejor, Ediciones Gernika, México, 1989, p. 30.
o1 John Donahue, La decision de privatizar, Paidés, Buenos Aires, 1991 (1989}, p. 22.
t2jhidem, p. 19.
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Bajo esa dptica, privatizacion, en su principio primigenio vital, entrafa
la renuncia a gobernar: “La privatizacidn es el acto de reducir el papel del
gobierno, o aumentar la funcién del sector privado, en una actividad o en la
propiedad de los bienes.”

El proceso de privatizacidn arranca bajo Ia modalidad de la privatizacién
silenciosa o pasiva de los deberes gubernamentales, que tuvo dos manifesta-
ciones: la primera fue la depuracion directa y consistio en el debilitamiento
paulatino de los servicios y organismos de la administracién ptblica, toda
vez que se reflejé en la reduccidn de sus mercados. Después se extendid a la
transferencia de segmentos de sus tareas, la desinversion, el congelamien-
to de personal y el incremento de ahorros. Y culminé con el sometimiento del
sector de la administracion piblica bajo amenaza de privatizacién, a una
competencia desigual ante la cual terminé por sucumbir debido al debilita-
miento organizativo y funcional al que fue sometido.** La segunda manifes-
tacion consistio en la transicién gradual, es decir, la transferencia de tareas
al sector privado junto con el personal y los recursos de la dependencia pu-
blica. Una vez que el gobierno debilitd a la administracién publica, utilizé dos
formas preferentes de privatizacion: la independencia corporativa -transfe-
rencia de empresas publicas al sector privado- y la contratacién -delegacién
en firmas privadas de deberes ptblicos-. El primer caso consistio en una re-
nuncia completa de deberes publicos, el segundo en el co-régimen con par-
ticulares, pues esos deberes siguieron en manos del gobierno y los servicios
proveidos por las finanzas nacionales. También se privatizd por medio de la
dimisién, que estribé en una especie de concesion a los particulares para
la administracién de espacios ptiblicos, por ejemplo, parques y campos
deportivos. Otra férmula implementada fue el abandono o cesacién de una
actividad del gobierno, para dejar manos libres a la iniciativa de los par-
ticulares.

Todas estas modalidades de privatizacion, pueden resumirse en una ca-
tegoria concesionista, por la cual el gobierno dejé campos de accién a los
particulares acotando su externacién activa. Se trata sencillamente de la
exoprivatizacion del Estado, pues consiste en el proceso por el cual la admi-
nistracion publica transfiere la produccién de bienes y servicios a la empresa
privada. La exoprivatizacion fue la primera etapa estratégica del neolibera-
lismo, que se juzgd como ventajosa en atencion a la eficiencia de mercado
que podria ofrecer a la economia capitalista en su conjunto.

838avas, op. cit., p. 17.
8 A, Walravens, “La privatizacion: formas y alternativas”, en Empresa Piblica, vol. 2, nim. }, México,
1986, pp. 79-83.
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La idea de exoprivatizacién es mas nitida si consideramos el papel de los
enajenadores del patrimonio piblico, a través de la reemergente categoria
de manejo publico (public management). Hacia el principio de la década de
los noventa, se juzgaba que el manejo publico deberia ser disenado para
implementar el proceso de privatizacién. Por consiguiente, “manejadores
puiblicos sofisticados esperarian incrementar la productividad considerando
alternativas de privatizacion, en el contexto de sus circunstancias cotidianas
de jurisdiccién”.®

La segunda etapa de la estrategia neoliberal consiste en la endoprivatiza-
cion del Estado, es decir, la sustitucién de {a gestién de los asuntos publicos,
por la idea, metodologia y técnica del espiritu empresarial privado. En con-
traste con la exoprivatizacién, en la cual el manejo publico fungié como el
sujeto de la transaccion de cosas hacia el mercado, en la endoprivatizacion
ese manejo se convierte en el objeto de una transaccion mercantil. Su nom-
bre es el “nuevo” manejo piblico {new public management). En tanto la
exoprivatizacion afecta al qué de la administracion publica, la endoprivati-
zacién lo hace con el como.

El fenémeno privatizador produjo un gran caudal bibliografico, y en las
revistas aparecieron cotidianamente articulos sobre el tema, incluso aque-
llas como la Public Administration del Reino Unido y la Public Administra-
tion Review de los Estados Unidos, paises donde la exoprivatizacion dejé
hondas huellas. Sin embargo, la ciencia de la administracion no fue una re-
ceptora natural de estos temas, porque su tradicién estatalista ha desarrolla-
do otros campos del conocimiento v el ejercicio practico, principalmente los
referentes a los ambitos de expansién de la actividad del Estado bajo inter-
vencién directa o mediante el fomento de las tareas de los particulares.

Planetizacion exoprivatizadora

Un promotor del fenémeno profetizé lo siguiente: “La privatizacion €s una
revolucién silenciosa que esta recorriendo al mundo. Mds de 50 paises par-
ticipan en este proceso -ya sea vendiendo empresas estatales, desregulando
los sectores agricola o industrial, o contratando por fuera servicios guberna-
mentales- a una velocidad y amplitud de transformacién global que han
sido casi pasmosas.”® La expansion de esta “revolucion” con efectos universa-

esTimathy Barnekov y Jeffrey Raffel, “Public Management of Privatization”, en Public Productivity and
Management, vol. 14, nim. 2, EE.UU., 1990, p. 152.

s Randall Fitzgerald, “La revolucion de las privatizaciones”, en Perspectivas Econdmicas, México, 1989/2,
p. 35.
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les abarcd los mds diversos pafses, las mds contrastantes ideologias, y las
mds disimbolas graduaciones del desarrollo y la modernizacién. Exoprivati-
zaron por igual el Reino Unido y la antigua Unién Soviética, una enajenan-
do la propiedad piblica, otra autorizando el ejercicio de las profesiones y
los oficios liberales.

Tal fue el entusiasmo por la exoprivatizacion, que la inventiva de sus pro-
motores produjo 22 métedos por los cuales los gobiernos desestimularon su
participacion econdémica. Entre otros, deben ser mencionados la venta o ce-
sion de empresas pblicas, contratacién de servicios, cargos a cuenta de los
usuarios, venta de viviendas y supresién de monopolios para franquear el paso
a la competencia de mercado. En muchos casos, la privatizacién fue mds
agil cuando en lugar de asistencia externa, simplemente los paises optaron
por atraer a la inversion extranjera directa, toda vez que aquellos otros pais-
es que escogieron la via de contratacién de empresas privadas nacionales die-
ron pie a la formacion de monopolios privados. El lider mundial de las exo-
privatizaciones fue el Reino Unido, cuyo sector de empresas nacionalizadas
formado por los gobiernos por casi 60 afios fue desmantelado, y 600,000 de
sus trabajadores transferidos a sus nuevos patrones particulares.

Fue tan exitosa esta politica thatcheriana, que hasta los obreros la usu-
fructuaron por medio del “capitalismo popular” ideado por la primera minis-
tra, que comprendi¢ no sélo la adquisicion de empresas completas (destaca
el Consorcio Nacional de Fletes, una empresa de transportacién por la cual
cada trabajador aporté 500 délares); sino la participacion en otras mds y la
adquisicion de viviendas que tenian por arriendo. La enajenacién de la Bri-
tanica de Telecomunicaciones posibilitd que el 96 por ciento de sus emplea-
dos adquirieran acciones, pero éstas fueron seguramente mucho menos que
las compradas por grandes capitalistas, que por cierto no menudeaban, pues
se requirid la participacién del capital japonés. El “capitalismo popular” fue
uno de los temas mds publicitados a favor de la exoprivatizacién y no es
extrano que se difundiera con grandes encabezados, que el gobierno britanico
dejo de ser el mds grande casateniente del pais, pues de cada tres domici-
lios uno era de su propiedad. Rdpidamente se puso en marcha un programa
que facilité la transferencia a sus arrendatarios, incluyéndose jugosos des-
cuentos que llegaban al 60 por ciento.

El negocio de la exoprivatizacion fue tan bonancible, que la venta de
la Britanica de Telecomunicaciones fue la mds grande operacién hecha en la
historia del pafs, y no obstante que era la sexta de tamafio en el mundo y
que solo se enajend poco mds de la mitad de sus acciones. Pero esto fue
realmente poco, pues la enajenacidn de la Britdnica de Gas en 1986 fue to-
davia mayor, ofertdndose por la cantidad de 8,000 millones de délares.
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Una fuerza irresistible de la exoprivatizacién también coqueted con la
estatalizada Francia, que puso a disposicion de los particulares mas de 60 em-
presas publicas. Otros paises de la Unién Europea iniciaron una politica
similar y la gran ola exoprivatizadora alcanzé a otros continentes, donde las
ventas se multiplicaron. La fiebre de la exoprivatizacion fue tan elevada, que
provocé enfermedades delicadas, come en Turquia, domenadora por dos
siglos de los Balcanes a través del Bosforo, que en 1984 puso a la venta el
puente que une Asia y Europa. Hasta China, segiin nos cuenta el autor
precitado, creé zonas econdmicas especiales donde comenzo a florecer el
capitalismo viento en popa y aun se exoprivatizd la construccion de carre-
teras.

Pero el entusiasmo por la exoprivatizacion fue mucho mas desbordante:
se dijo que era el mejor medio que un gobierno podia esgrimir para incre-
mentar la prosperidad nacional, aumentar el poder econémico del pais y
alcanzar el méximo de la sociedad moderna, una asociacién de hombres
libres e iguales bajo el signo de la competencia sana y vigorosa. La base de
todas estas metas la constituyé la propiedad privada, pues se arguyo que
“ofrece estimulos para que la gente se enriquezca y no sélo distribuya lo
que existe”;*” incluso se invocd una férmula tan vieja como la humanidad:
una nacién prospera es aquella que tiene propietarios privados, una pobre
es la que no los tiene.

Pero la realidad fue otra, pues la exoprivatizacién no estuvo inspirada
en propésitos tan elevados como los que se esgrimieron, sino en el avasalla-
miento de las naciones deudoras por los paises acreedores. Es de apreciarse
la franqueza del autor precitado, cuando explicé el papel de la banca mundial
como fuerza principal de la privatizacién:

La presion inmediata a favor de la privatizacién puede provenir del Fon-
do Monetario Internacional, el Banco Mundial u otra agencia exterior
que pugne porque los paises deudores se comprometan a reducir sus
gastos gubernamentales, como precio que deben pagar para recibir asis-
tencia financiera o préstamos adicionales.s

Sin embargo, esa estructura bancaria es solamente un telén de fondo del
“poder tras el trono”, pues “el Banco Mundial, en particular, ha considerado
adecuado una y otra vez conformar su conducta a los dictados estadouni-

67 Alan Refus Walters, “Las técnicas de la privatizacién”, en Perspectivas Econdmicas, México, 1987/5,
p. 56.
saIhidern, p. 56.
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denses, en una década en la cual el apoyo de las instituciones multilaterales
ha disminuido considerablemente”.*”

Ese poder, que vulnerd la soberania de la mayoria de los paises del
mundo, fue la verdadera causa v razén de muchas exoprivatizaciones en los
paises subdesarrollados, y que nada lo relaciona con el nirvana que ofrecie-
ron sus profesantes, algunos de ellos funcionarios o ex funcionarios del Fondo
Monetario Internacional o del Banco Mundial; o personeros que compartie-
ron sus ideas dentro y fuera de los paises privatizados por la fuerza o por
propio convencimiento.

Las cosas fueron mucho menos simples que lo que quisieron presentar
sus publicistas. En realidad, la exoprivatizacidn fue un fenémeno tan com-
plejo que entrand la totalidad concreta de la sociedad moderna, su intrincada
economia y los aun dilatados sectores econdmicos del Estado. Pero incum-
bio fundamentalmente a este tiltimo, porque un segmento de sus funciones
vitales fueron sustraidas a favor de nuevos estamentos formados en los gran-
des conglomerados econdmicos privados y exoprivatizados.

La exoprivatizacién puesta a juicio

En torno a la exoprivatizacion se integré un nutrido grupo de promotores, pero
también una coalicion opositora. No debe extranar que las criticas mas se-
veras, razenadas y fundadas, provengan de los especialistas en administra-
cién publica, aun tratindose de paises como los Estados Unidos, uno de los
campeanes en el tema. La exoprivatizacién se desenvolvié como un tema
ajeno a la ciencia de la administracion publica, porque esta disciplina se
empefa por comprender y explicar un fenédmeno opuesto a aquélla: la acti-
vidad del Estado, pues la administraciéon publica no es otra cosa que esta
actividad. Célebres y aceptadas categorizaciones de la administracién publi-
ca como la actividad organizadora del Estado o como el Estado como cons-
tructor; o también comao el trabajo del gobierno y el gobierne en accion, que
gestandose el siglo xix han llegado hasta nuestros dias y han formado una
solida y aneja tradicidn cientifica y profesional.”

" Babai, op. cit., p. 275.

“Carles Marx, "Notas criticas al articulo «El rey de Prusia v la reforima sccialy, por un prusiano”, en Carlos
Marx, Manuscritos de Parfs y anuarios franco-alermanes, Grijalbo. México 1978, p. 236. Larenzo Stein, Movimientos
sociales y monarguia, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1981 {1850}, p. 33. Woodrow Wilson, “The
Study of Administration”, en Political Science Quarterty, vol. 2, EE.UU., 1887, p. 197. Luther Gulick, “Politics,
Administration and «The New Deal»”, en The Annafs of American Academy of Political and Social Sciences,
nim. 169, EE.UU., 1933, p. 60. Marshall Dimock. “The Meaning and Scope of Principles in Public Administra-
tion”, en John Gaus et al., The Frontiers of Public Administration, Russell and Russell, Nueva York, 1937 [1967)
p. 14,
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No debe tampoco extrafiar que los especialistas en la materia comenzaran
a tratar a la exoprivatizacién y se convirtieran en sus mas serios y enterados
conocedores, pues sapientes de la naturaleza de la administracién publica,
advirtieron de los riesgos de su retraccion y pardlisis. No se puede decir lo
mismo de los profetas de la privatizacion, cuya sabiduria de las cosas del
Estado ha sido en extremo elemental, y que suelen tratar al gobierno con su-
perficialidad, vy en ocasiones hasta con planteamientos mitoldgicos, en lugar
de exposiciones cientificas. Frecuentemente los profesantes de la exopriva-
tizacién omitieron las diferencias entre lo piblico v lo privado, signo del mun-
do moderno, y por lo tanto, de la naturaleza y objetivo de sus respectivas
organizaciones, cuando la comprension de su articulacion de relaciones es
indispensable para explicar las transacciones entre el Estado v el mercado.

Hubieron guienes pensaron que el mero transito de funciones o servi-
cios del Estado hacia el mercado producird un efecto magico de economia,
efectividad y rentabilidad. Se tuvo fe en fuerzas mercantiles que operan fuera
del estimulo y el control humanos. El discurso exoprivatizador juzgé que
el sector piiblico y el sector privado funcionan bajo los mismos estimulos y
desestimulos, y que muchas de sus respectivas funciones eran intercambia-
bles, pues la divisa fundamental es econdmica. La disyuntiva fue elemental-
mente representada, se cifid simplemente a cudl de los sectores era mas
econémico y efectivo, cudndo el problema ha sido mucho mads trascendental.

Las interpretaciones sobre las analogias de las organizaciones han con-
tribuido negativamente a fomentar este equivoco y simplificar los papeles
del Estado y del mercado. Hay autores que cbservan una frontera borrosa
entre el sector publico y el sector privado, y que la linea divisoria tiende a
disiparse.” Contra interpretaciones acerca de que las organizacicnes pi-
blicas v privadas se asemejan en lg insustancial, los especialistas de las teo-
rias de las organizaciones suponen infundadamente que sus semejanzas
tocan puntos esenciales.

A menudo, el discurso de las organizaciones desconoce las bases politi-
cas del Estado de derecho, cuyos fundamentos constitucionales marcan con
toda claridad el papel respectivo del Estado y de los particulares. Paises como
los Estados Unidos, en el cual el sector privado es el mas vigoroso del mun-
do entero, estas cuestiones constitucionales son patentes, sobre todo en lo
relativo al régimen federal. En el fondo, la distincién de sectores tiene fun-
damentos de trascendencia tal, que cualquier planteamiento por simple que
sea no debe perder de vista la condicién del Estado y no soslayar la soberania.

"'Ronald Moe, “Exploring the Limits of Privatization™, en Public Administration Review, vol. 47, nim. 6,
EE.UU., 1987, pp. 453-460.
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No es ocioso recordar la preocupacion de algunos especialistas en admi-
nistracién publica sobre la importancia del derecho publico como referente
bdsico de aquella distincién, y conferir a la soberania un rango inexcusable
cuando de exoprivatizacidn se trata. La transferencia de funciones a los
particulares podria entrafiar la cesion de poderes de coercion consustancia-
les al Estado, pues “la administracion publica es un ejercicio de coercidn,
tiene un radio de accion en cualquier parte donde lo exijan la seguridad v las
necesidades de la nacién. Ese es su verdadero campo, del imperium y de la
juridictio. No puede abandonarlo a la administracién privada (...) La coer-
cion v las fuerzas externas no deben dejarse en las manos apasionadas del
hombre privade”’ O como lo senalé mas recientemente otro autor: “la pri-
vatizacion estd claramente limitada cuando factores de seguridad nacional
estdn presentes”.”?

En realidad, cuando materias de soberania pueden estar en tela de jui-
cio, junto con la pérdida posible de utilidad publica y bienestar social, es jus-
tificado preguntarse si se debe exoprivatizar. La prédica neoliberal propuso
un incremento econdémico de los bienes y servicios, imposible de alcanzar
en manos del gobierno. La maximizacion de la efectividad seria su objetivo
y como se supone que el sector privado es inherentemente mds eficiente
que el publico, la exoprivatizacién seria un remedio a la improductividad
nacional porque opera en el paraiso de la maximizacién: el mercado. Pero
la propuesta estd empapada de simplismo, tal come se puede apreciar ense-
guida: “la auténtica disyuntiva es entre la produccién privada (competitiva) y
la de carécter puiblico {no competitiva). La determinacién de quién habra de
recibir la produccidn es otra cuestién: es un asunto de finanzas publicas {...)
asi, la cuestion de la privatizacion es un asunto de eficiencia”™™

La verdad es que el problema no es un mero “asunto de eficiencia”,
pero si asi fuera estaria muy lejos de quedar resuelto. Chester Barnard dis-
tinguio la efectividad y la eficiencia: “cuando un fin especifico deseado es
logrado, nosotros podemos decir que la accion es efectiva. Cuando las con-
secuencias imprevistas de una accién son mds importantes que el logro del
fin deseado, y son insatisfactorias, podemos decir que la accion efectiva es
ineficiente. Cuando las consecuencias imprevistas no son importantes o son
triviales, la accidn es eficiente. No obstante, a veces sucede que el fin pre-
visto no es conseguido, pero las consecuencias imprevistas satisfacen los

2Gaspar Blunsichli, Le Politique, Libraire Guillaumin, Paris, 1879, p. 303. Cursivas de Omar Gerrero.
" Moe, op. cit., p. 457,
MWalters, op. ot p.o 59



52 « OMAR GUERRERO

deseos o motivos, pero no la causa de la accion. Nosotros podemos enton-
ces observar a esta accion como eficiente, pero no como efectiva”’

Herbert Simon y sus colegas pusieron serias objeciones al concepto de efi-
ciencia, cuando explicaron que se usa frecuentemente como sinénimo de
economia (como “ahorro o reduccién de gastos™), o de racionalidad cuando
se le concibe como simple signo de aprobacidn: “el término «eficiencia» es
uno de los mds usados, y casi con seguridad uno de los que mds se ha abu-
sado, en el diccionario de la administracion””® Como la racionalidad, la efi-
ciencia implica una categoria de evaluacién o rendimiento, y por consiguien-
te se rige por un marco valorativo. Son pues, los valores acordados los que
definen el alcance de la eficiencia, pero su naturaleza es convencional, han
sido formulados con arreglo a un fin determinado. En administracién priva-
da estos valores se cifien a la rentabilidad, en administracion publica tras-
cienden hacia el bienestar y la seguridad de la vida comunitaria de una
nacion.

Tampoco estd por demds rememorar que eficacia también se confunde
con “racionalidad”. Hay pensadores que ponen el acento en la “accién racio-
nal cooperativa”, como base de la definicion de la administracién publica.”
Robert Dahl y Charles Lindblom también han estudiado la relacion entre
racionalidad y eficiencia, explicando que una “accién es racional en la medi-
da en que esté «correctamente» disefiada para llevar al maximo el logro de un
fin, dado el fin en cuestién y el mundo real tal como existe”; y una accién es
mas racional conforme es mds eficiente, “La eficiencia es la proporcién que
existe entre la entrada evaluada y la salida evaluada.”

En este dmbito los valores politicos y sociales son tan elevados, que una
de su misiones es paliar los abismos planteados por la desigualdad social, y
estimular la solidaridad y la armonia social. La disyuntiva seria, en el enten-
der de Ronald Moe, entre el derecho y el rendimiento, no entre produccién
competitiva y no competitiva como lo propuso Walters.

Otros factores de sensible importancia no pueden ser desatendidos al
tratarse de la exoprivatizacién, particularmente referentes a las nociones de
ciudadania y comunidad, dos de los mds grandes progresos atribuibles a la
cultura politica occidental. Ambas categorias han sido identificadas como
“la otra cara de la privatizacién”.” La disyuntiva estaria planteada entre la

7sChester Barnard, The Functions of the Executive, Harvard University Press, 1975 (1938), p. 19. Cursivas
de Omar Guerrero.

"eHerbert Simon et al., Adminfstracion piblice, Editorial Letras, México, 1968, pp. 430-434.

7Dwight Waldo, The Study of Public Administration, Random House, Nueva York, 1967 (1955).

“8Robert Dahl y Charles Lindblom, Politica, economia v bienestar, Paidds, Buenas Aires, 1971, pp. 64-65.

7David Morgan y Robert England, “The Two Faces of Privatization”, en Public Administration Review,
vel. 48, num. 6, EE.UU., 1988, pp. 979-987.
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comunidad y la exoprivatizacion, pues la transferencia de funciones pu-
blicas al mercado no fue la panacea que se pretendid y el grado de comuni-
dad ciudadana disminuyd a favor de la atomizacién de las personas que
entraron en simples relaciones mercantiles como compradores y vendedo-
res, incurriendo en lo que Marx denominaba “fetichizacién de la mercancia”;
a saber, la interposicion de un objeto entre personas: “las relaciones sociales
que se establecen entre sus trabajos privados aparecen como lo que son;
es decir, no como relaciones directamente sociales de las personas en sus
trabajos, sino como relaciones materiales entre personas y relaciones sociales
entre cosas™.® Lsta cosificacion de relacienes sociales bajo competencia fue
un disolvente de la solidaridad social y un motivo de ahondamiento de las
divisiones sociales por efecto del recrudecimiento de las desigualdades.
Tampoco debemos olvidar el papel que jugé ia desreglamentacién como
derogante de la proteccion al consumidor y las conquistas obreras, y mds en
general, el debilitamiento del bienestar social producido por la transferen-
cia al mercado del abasto popular, la salud publica y la seguridad social, asi
comeo los referentes a las franquicias politicas y los derechos humanos. Hobbes
alegaba que “las leyes civiles [son] aquellas que los hombres estdn obliga-
dos a observar porque son miembros no de éste o aquel Estado en particu-
lar, sino de un Estado”* Uno de los excesos de las desregulaciones fue el
indiferenciar ese derecho fundamental, referente al asilo de la civilidad.
Incluso el “capitalismo popular” ideado por el thatcherismo no dejé de
ser sino una quimera, porque en el mercado solo ingresa quien tiene los
medios suficientes para adquirir el estatuto que ofrece el privilegio, es decir,
ser propietario de dinero. El mercado sélo recibe a quien puede pagar.
Como lo advierten Morgan y England, el mercado no suele surtir reme-
dios “madgicos” para los problemas sociales, sino por el contrario, convertir-
se en una fuente inagotable de problemas no sélo sociales, sino politicos y
hasta econdmicos, que son 10s que preferentemente quiere resolver.® La
exoprivatizacion puso en boga valores tales como el rendimiento, la com-
petencia y la fuerza de mercado, simbolos del individualismo que contrasta-
ron con los tradicionales valores de la democracia social plasmados en el
bienestar publico, y pusieron en riesgo el nivel de ciudadania y comunidad,
soportes basicos de la articulacién nacional.
No obstante, el discurso neoliberal alegd con delirante optimismo que la
exoprivatizacién no disminuye “el concepto de comunidad” ni el “sentido de

S Carlos Marx, Ef capiral, Fordo de Cultura Econdmica, México, 1968, tres tomos, t. 1, p. 38.
“tHobhes, Lepiatdn, p. 217.
M Maorgan y England, op. cir., pp. 981-982.
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propésito publico de un programa, porque el interés racional no es igual a
la codicia, sino un medio de promover las mayores virtudes civicas”.® Como
panacea, la exoprivatizacion retiraria del gobierno el lastre de sus funciones
productivas y “podrd entonces tener mads tiempo y recursos que dedicar a su
tarea primaria: crear leyes buenas y justas en respuesta a la voluntad popu-
lar”5¢ De ser cierta semejante aseveracion, el gobierno daria una vuelta a la
rueda de la historia y se desmodernizaria para retornar al pasado decimond-
nico y se cefiiria a una mera condicién de parlamento legislador. Debia, en fin,
renunciar a la civilizacién politica occidental, legado de la cultura helénico-ro-
mana, que ha constituido el mas grande progreso del desarrollo politico.

La bonanza de la exoprivatizacion significé un deterioro de la adminis-
tracion publica. No pueden cerrarse los ojos ante algunas de las deficiencias
que se le atribuyen, pero de ahi a identificdrsele como el “chivo expiatorio”
de los fracasos del Estado, hay una gran diferencia. Llama poderosamente la
atencion la critica a 1a administracion publica, la cual fue sometida a una
campana difamatoria de alcances mundiales, pero sin juicios suficientemen-
te razonados que sustentaran las acusaciones. Asi se advirtié en diversos es-
pacios académicos, profesionales y politicos, acerca de la concepcién mitica
del Estado, que plantean los publicistas de la exoprivatizacién. Como lo se-
fialé un especialista, “en general la privatizacion se relaciona con redi ccio-
nes de la excesiva influencia gubernamental en la sociedad. Como justifi-
cacion de los esfuerzos de privatizacién, el gobierno debe describirse como
un Estado «fausticon, un verdadero horror que debe combatirse”.®’ Este es-
tereatipo estatal fue entraiado en la vida cotidiana y reforzado por los me-
dios de comunicacidn.

En realidad, buena dosis de la doctrina exoprivatizante fue mitoldgica, y
el secreto de su éxito consistid en introducirse en los valores socialmente com-
partidos en los paises donde se ha implantado. Igualmente, la visualizacién
del servidor publico consistié en una imagen deteriorada y €l mismo sufrié de
la denigracion.

En suma: la exoprivatizacidn tendid a fortalecer a la sociedad mercantil,
no a la sociedad civil, con la cual no debe ni puede ser identificada.

8 Fitzgerald, op. cit., p. 40.
#dern.
% Walravens, op. rit., p. 85.



CAPITULO 2 .

Las fuerzas e impulses del
desarrollo dei Estado

DURANTE el tiempo comprendido entre las décadas de los ochenta y no-
venta, una variedad de mutaciones que concurrieron a la transforma-
cién del Estado hacia una configuracion donde predomina el mercado, se re-
sumieron en el concepto de reforma del Estado. Las transformaciones mds
dramaticas ocurrieron en la antigua Union Soviética, donde la economia de
mercado navegd viento en popa y sustituyé a la economia planificada, antes
de presenciar el desplome del Estado.

Sin embargo, en buena medida tales metamorfosis mds bien obedecieron
a procesos de modernizacién traducidos en programas de gebierno, cuyo
signo fue la transformacion. Las fuentes del cambio fueron de indole diver-
sa, pero entre las causas mds significativas destacan las que proceden del
agotamiento de inveterados modelos de desarrollo estatal y la extenuacion
de sus fuerzas interiores, otrora poderosos impulsos motores de la progre-
sidn. La transmutacién no solamente repercutio en la organizacion del Esta-
do, sino en el Estade en si, y hasta se revisaron nociones entraiadas en la
idea de Estado y de “soberania”.

El sistema mundial de Estados

Frecuentemente se soslaya el cardcter historico individual del Estado, dentro
de una configuracién multiple de formas de dominacidn histéricamente deter-
minadas. El Estado no es el producto final de la evolucién de una serie de
organizaciones politicas, sino una opcién entre otras ya desaparecidas, tales
como el Imperio universal, la ciudad-Estado y la Poliarquia medieval.

Singularidad histérica del Estado

El desarrollo de las asociaciones de dominacién en la historia habia seguido
una trayectoria iniciada en la comunidad tribal, la cual, alternativamente, se
desenvolvid en el Imperio universal o en la ciudad-Estado. Este aconteci-
miento general se verificé hasta el ocaso del Bajo Imperio romano en Euro-

[55]
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pa. Entonces ocurrié un fenémeno singular que desvid el curso histérico se-
fialado, que consistidé en un suceso excepcional que impidié el desarrollo
directo del Estado y lo condiciond a un curso indirecto a través del Imperio
universal carolingio. Esta desviacion significé un retardo histérico en la
aparicion del Estado en Europa.?

La indole del Imperio carolingio marcé el curso postrer de! Estado en
Europa, pues su integracién incompleta, amén del fracaso para restaurar al
Imperio romano, no derivo en la formacién de dicho Estado sino en las po-
liarquias medievales existentes por mucho tiempo. El designio fallido de los
carolingios sesgé el curso que en el oriente propicié la formacién de los Esta-
dos precapitalistas, moviéndolo hacia la creacién de un cimulo de autarquias
que florecieron entre las ruinas imperiales. Este acontecimiento singular que
origino al feudalismo determiné no solamente el retardo mencionado, sino
también la peculiaridad de la aparicién del Estado en Europa en contraste
con su origen en el Oriente.

Los paises situados en el seno de] Imperio carolingio naufragaron en la
feudalidad y fueron los mas retardados en la constitucién del Estado. Pero
aquellos gue, como Inglaterra se conservaron fuera de dichas fronteras, si-
guieron la regla directa de desarrollo de la comunidad tribal al Estado; y por
ello Inglaterra fue la primera en alcanzar la configuracién estatal en Euro-
pa. La formacidn de un sistema mundial de Estados soberanos es un hecho
singular, una excepcién a la regla seguida inveteradamente antes de la caida
del Imperio romano, que broté triunfante entre las fuerzas supraestatales
vencidas que habian encarnado en el Imperio universal y las fuerzas infra-
estatales materializadas en los feudos. Ni el feudalismo ni el sistema univer-
sal de Estados son etapas que fatalmente deben cursar por los pueblos, sino
acontecimientos singulares que brotaron del estallido politico de un Imperio
universal.

La persistencia del antiguo Imperio germanico siguid condicionando el
desarrollo estatal en los paises situados en su seno, en tanto que la poste-
rior formacién de los Imperios espafiol y austro-htingaro produjeron saldos
similares. Los hondos conflictos interétnicos en Espaiia, y las antiguas Yu-
goslavia y Unidn Soviética, tienen aqui su origen. Paralelamente, los paises
que antano integraron el Imperio de Carlomagno y de sus sucesores, estin
ahora restaurando antiguos vinculos y forman el nicleo de la Unidn Euro-
pea junto con otras naciones. Posiblemente viejas practicas de vida en
comin, bajo la misma cabeza politica, estimulen en Europa el nacimiento

%Qtlo Hintze, Historia de las formas politicas, Revista de Oceldenie, Madrid, 1968, pp. 37-77.
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de nuevas formas de dominacién politica mds préximas a la antigua nocion de
Imperio universal multiétnico, que de Estado nacional independiente.

La reforma del Estado como ¢reacion de capacidades

En buena medida, las transformaciones en las asociaciones de dominacion
han obedecido al cambio de condiciones histéricas. El problema, tal como
lo ha visualizado un autor, consiste en que “las tendencias al cambio son
inherentes a todas las sociedades humanas, en la medida en que éstas han
de enfrentarse a problemas esenciales para los cuales no existe globalmente
una solucion constante™” Los cambios obedecen al crecimiento del entorno
internacional o su estrechamiento, habida cuenta de que una sociedad indivi-
dual debe ser capaz de adaptarse continuamente a él. En su intertor también
ocurre un cimulo de estimulos a la metamorfosis, tales como incertidum-
bres de una socializacién constante, la imposibilidad de alcanzar acomodos
individuales adecuados en las instituciones o la carencia de recursos. Hay
que afadir el impulso de la movilizacién social con sus saldos a favor de la
formacion de una sociedad urbana y el reacomodo de grandes grupos hu-
manos, cuya filiacién original se va perdiendo. La divisidn econémica de
clases constituye otra fuente de conflicto social, a la que se debe anadir la
insuficiencia de algunas sociedades para lograr articular consensos con res-
pecto a propdsitos colectivos.

Condiciones como las narradas, que nacen de las disociaciones sociales,
los conflictos y la polémica, explican por qué sociedades que partieron his-
téricamente de situaciones similares obtienen resultados de cambio diversos,
y calidad diferente en cuanto a desarrollo, bienestar y poderio politico. La
linea divisoria hay que buscarla en la aptitud de unas y otras para adaptar-
se al cambio continuo, pues como lo explica el autor citado, el asunto se
“centra en el hecho de que el problema mayor que deben enfrentar esas so-
ciedades [en proceso de cambio] es la necesidad de establecer una estructura
institucional capaz de absorber continuamente los cambios sociales”.®

Uno de los factores decisivos que empujan el cambio es el desarrollo de
la sociedad moderna, caracterizada por una diferenciacién interior continua
y una especializacion creciente entre los sectores diferenciados. La Revolu-
cion organizativa que profetizo Kenneth Boulding en los afos cincuenta,
explica con claridad el proceso diferenciacidn-especializacién que derivo

875 N, Eisenstadt, Ensavos sohre el cambio social y la modernizacion, Editorial Tecnos, Madrid, 1970, pp.
44 vy gs.
8 Jedem.
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en la creacién de una variedad de organizaciones.® En la medida en que la
sociedad se agrupa a través de organizaciones, la tendencia a la concen-
tracion del poder y extension de la administracién publica propicia la confi-
guracion de un Estado razonablemente capaz de dar cabida en su seno a un
ambito de comunidad politica. Es apto para abrazar a las fuerzas politicas, y
las organizacicnes y demandas politicas provenientes del crecimiento social,
asi como desenvolver nuevas capacidades que aseguraran su propia con-
tinuidad. El reto perenne de los Estados modernos consiste en su capacidad
para crecer politicamente de manera autosustentada, es decir, que sean
aptos para sufragar su desarrollo con sus recursos y fuerzas interiores.

Estas capacidades basicamente se refieren al desenvolvimiento de habi-
lidades de gobernabilidad, ante condiciones cada vez mds caracterizadas
por la complejidad. '

Crecimiento y magnitud del Estado

Uno de los estimulos mas poderosos para incentivar la transformacién del
Estado, consiste en la necesidad de enfrentar la creciente complejidad de la
vida moderna. El fenémeno de la complejidad frecuentemente se restringe
a una visualizacion cuantitativa, aunque lo mds importante repercute mds
hondamente en sus aspectos cualitativos. Los estudios sobre la magnitud
cuantitativa del gobierno son afiejos, probablemente su primer tratadista sea
el economista aleman Adolio Wagner, quien a finales del siglo xix se abocd
a explorar la relacién entre el incremento del ingreso per cdpita durante la
industrializacién, con relacién al crecimiento del sector publico frente al
sector privado. De esta exploracion se desarrolld la Ley de Wagner o Ley del
Incremento de la Actividad del Estado.”

Aqui estamos interesados en el desarrollo cualitativo del Estado, donde
la burocratizacién ha sido uno de los factores decisivos como representa-
cidn vivida de la complejidad. La burocratizacién no es incitada tanto por
una dilatacidn extensiva y cuantitativa, como por la ampliacién intensiva y
cualitativa y el desarrollo interior de la division del trabajo administrativo.
Histdricamente, este proceso que acompaid a la formacién del Estado mo-
derno, también se caracterizé por el desarrollo de grandes ejércitos y el per-
feccionamiento de los sistemas hacendarios. La complicacidn creciente de la

8 Kenneth Boulding, The Organizational Revolution, Quadrangle Books, Chicago, 1968 (1953), Cap. 1.

%0 Patrick Lerkey, Chandler Stolp y Mark Winer, “Why Does Government Grow", en Trudi Miller (ed.], Pu-
blic Sector Performance: a Conceptual Turning Point, The John HopKins University Press, Baltimore y Londres,
1981, p. 69.
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cultura, al misme tiempo, ha sido otro incentivo dentro de la tendencia refe-
rida. Este proceso fue explicado de la siguiente manera: se trata de “la «inten-
sidad» de la administracion, es decir, la aceptacion del mayor nimero posible
de tareas para su continua elaboracién y tramitacion dentro de la esfera del
Estado”.”!

El efecto de la burocratizacion ha sido mds ostensible en la vida local,
los municipios y las comunidades, donde surge una indispensabilidad indi-
vidual de la procuracién colectiva por medio de la actividad de la administra-
cién publica central. La complejidad, pues, destruye la autoadministracion
local y crea necesidades antafio desconocidas o resueltas por la gestion de los
lugarefios. Quizd la mejor muestra del peso creciente de la complejidad sea,
en entender de Max Weber, que dentro de la tendencia a la burocratizacién
se desenvuelve una necesidad creciente fundada en la costumbre a una pa-
cificacion abseluta, producida por la aplicacion de la policia.

La sociedad moderna corre sobre las mismas vias que el Estado, en ella
es vigente un entramado de organizaciones complejas. El mundo moderno
consiste en una red de organizaciones cuyos rasgos paralelos descansan en
la complejidad y se enumeran entre otras, ademds del Estado, las iglesias, las
universidades, los sindicatos, las corporaciones industriales, los equipos de-
portivos y las orquestas sinfénicas. Uno de los factores comunes emergentes
de la complejidad es la necesaria cooperacion que se establece en su interior,
y el desarrollo de lideres y funcionarios. Cada organizacién se desempena
dentro de un contexto exterior integrado por una diversidad de organizacio-
nes, de modo que “la supervivencia de una organizacién depende del man-
tenimiento de un equilibrio de cardcter complejo en un medio continua-
mente fluctuante”.* Tales entidades son definidas como organizaciones
complejas y en gran escala. Esto se ha corroborado por cuanto al crecimien-
to de las organizaciones del gobierno estadounidense, que ocurrié merced al
incremento de sus actividades; es decir, a la relacién entre dicho gobierno y
su ambiente. En efecto, en la medida en que esas dependencias de la admi-
nistracion publica estadounidenses proveyeron sus servicios de manera sa-
tisfactoria, no sdlo garantizaron su vida, sino su reproduccién y desarrollo.®

Internamente, la complejizacion interior de la organizacidn corre en pa-
ralelo al aumento de personas en su seno, y con el niimero de personas se
incrementa el papel estratégico de la comunicacién. La complejidad tiene una

NMax Weber, Economia v sociedad, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1966, dos voldmenes, vol. o,
pp. 729-730.

*Chester Barnard, The Functions of £xecutive, Harvard University Press, 1975 [1938), pp. 4-6.

*“Donald Klinkner, Pullic Admunistration. a Management Approech, Houghton Mifflin Co.. Boston, 1984,
p. 33.
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cara tecnolodgica representada por la comunicacién, y una faz social expre-
sada en el nimero de personas que puedan adaptarse a la organizacion. El
crecimiento dentro de una organizacidon sélo es posible creando lo que Chester
Barnard llamé la “unidad organizativa”, pues una organizacion compleja
constituye una cadena finita de unidades organizativas menores. El limite
de crecimiento de la estructura de la organizacion estd condicionada por la
capacidad de conciliar el nimero de estas unidades y el flujo esencial de
informacién para conducirlas.®

Las organizaciones complejas son criaturas del siglo xx, especialmente a
partir de la segunda mitad, pues cien afios antes, salvo el Estado y la iglesia
romana, no existian grandes organizaciones. Aun no se constituian las em-
presas en gran escala: “cuando Marx estaba comenzando a trabajar Das
Kapital, en los anos cincuenta del siglo x1x, el fenémeno de administra-
cién [privada) no se conocia. Tampoco se conocian las empresas que
manejan los gerentes”.”

El Estado, por su parte, sélo ejercia tareas primordiales como la defensa,
el servicio exterior, la justicia y la hacienda, pues muy pocos habian desen-
vuelto los programas de fomento econémico y social que servirian de pauta
al Estado de bienestar. En muchos aspectos, la complejizacién organizativa
del Estado no sélo ha sido un patrén de desarrollo para otras organizaciones,
sino un modelo fraguado dentro de su molde.”

Existe una diversidad de causas del crecimientc de las organizaciones y
su complejizacién, tales como el papel del mercado y su estimulo para la orga-
nizacion de los grupos sociales. Con base en las categorias de oferta y deman-
da, se ha explicado que las relaciones entre el mercado y los grupos sociales
generan un conjunto de capacidades ligadas al consumo, pero también para
la toma de conciencia de su papel social. Es cierto que la demanda ha sido
un factor de crecimiento de la organizacién, pero no menos lo ha sido la
oferta como efecto de toma de conciencia. Efectivamente, la oferta es un
motor de aptitudes organizativas que perfeccionan su papel frente al merca-
do. La demanda, por su parte, se gesta dentro de un mercado que ha provisto
de estatus social al movimiento obrero en la medida en que la empresa no se
lo puede ofrecer, pues el trabajo es parte del mercado, no de la firma.

Nociones en boga provenientes de los especialistas en exoprivatizacion,
propusieron como causas del crecimiento del Estado factores tales como el

% Barnard, op. cit.

% Peter Drucker, “La administracion y el mundo del trabajo”, en varios, E! oficio y arte de la gerencia,
Grupo Editorial Norma, Barcelona, 1995, p. 24.

#%Boulding, op. cit., pp. 13-32.
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desarrollo vegetativo, las patologias estructurales, la ineficiencia congénita y
otros calificativos mds propios de la medicina curativa, que de las ciencias
politicas y administrativas. Lo cierto es que el crecimiento de las organizacio-
nes estd gobernado por factores debidamente probados, ademads de los
incentivos antes mencionados. Hay elementos que estimulan el crecimiento
y factores que lo inhiben. Ya hemos observado como la oferta de la organi-
zacion es mds poderosa que el mercado como incentivo de crecimiento y
complejizacion, pues aquélla es la que crea las capacidades organizativas
due la habilitan para desarrollarse.

También hay factores obstaculizantes del crecimiento, porque una orga-
nizacion no puede extenderse tlimitadamente y su expansion no es irreversi-
bie. Un factor limitante es el medio en €l cual se mueve la organizacién -que
incluye también a otras organizaciones-, y que implica el “principio del con-
texto crecientemente desfavorable”, que es especialmente visible en las
organizaciones econdmicas, pero vigente en todas las organizaciones por
igual.”” También, como lo advirtié Barnard, la estructura inierior es otro fac-
tor a considerar. Aqui se aplica el “principio de la estructura interna crecien-
temente desfavorable”, cuya manifestacion mas notoria es la imposibilidad
de mantener una simetria adecuada permanente entre la proporcion del
organismo y el proceso de crecimiento, y cuyo deficitario mas evidente es la
incomunicacién creciente entre los jefes y los subordinados de las escalas
mds bajas de la jerarquia.”

Boulding advirtid sobre el riesgo de analogar el crecimiento de las orga-
nizaciones y la progresién de los seres vivos, pues éstos se desarroilan bajo
un equilibrio perfecto entre magnitud lineal y velumen. Las primeras crecen
en cuatro tiempos, en tanto que los segundos en ocho. El peso esta determi-
nado por el volumen, y ciertas funciones, tales como la fuerza o capacidad
respiratoria, lo estan por la magnitud del alimento, del agua y del aire que se
ingieren. Entre los seres vivos el crecimiento da por resultado una propor-
cion adecuada entre volumen y magnitud, que se refleja en el peso. Nada de
esto es aplicable a las organizaciones sociales, donde los factores de creci-
miento interno estdn determinados por la capacidad de conservar y desen-
volver una adecuada comunicacidon y que es fundamental para su conduc-
cion.”

Sin embargo, el desarrollo cientifice y tecnoldgico ha provisto de opcio-
nes a los limites del crecimiento de las organizaciones, tal como ocurre por

I ldem.
“Barnard, op. ot pp. 4-0.
" Boulding, op. cit., pp. 21-32.
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via de la expansion al través del cambio estructural, que consiste en la trans-
formacion de una organizacién en una entidad distinta. Otra opcion es el
empleo de organizadores profesionales tales como los nisioneres del cris-
tianismo, y mas mundanamente, los promotores de las corporaciones pri-
vadas y los analistas de policy.

En realidad, el crecimiento de las organizaciones ha variado del deseo de
pureza -homogeneidad interna- y el deseo del crecimiento, como limites
del desarrollo y la conservacién. La solucion opcional entre los dos extre-
mos fue la diversificacién organizativa, pero en el entendido de que el par
nuevo debe ser mejor que el molde original.

Crecimiento y magnitud no son sinonimia. El primere es un proceso, el
segundo es un estado. La medicién de la magnitud de una organizacion por
el mero niimero de miembros puede producir confusién, pues el nutriente
de su vitalidad y salud lo constituyen el tiempo y la energia humanos, y la
magnitud de la organizacién debe medirse en funcién de éstos. En el fondo,
una organizacién compleja en el mundo moderno significa que el tiempo y
el esfuerzo humanos, que antano se repartian en una variedad de pequefas
organizaciones, ahora se concentran en unas cuantas organizaciones en gran
escala. La Revolucion organizativa puede ser interpretada como un proceso
de expropiacién de las organizaciones pequefias en favor de las mayores, asi
como el sesgo de propdsitos individuales a favor de las grandes colectivi-
dades.

La organizacién por antonomasia es el Estado, y mds concretamente su
gobierno como su expresién oficial y la encarnacion de su personalidad. De
hecho, dado que el Estado es inconmensurable por constituir una asocia-
cién de poder, es el gobierno en donde debemos tratar de aquilatar la
grandeza o magnitud, y evitar las referencias al “tamano”.

La grandeza del Estado, su grado de complejidad y su nivel de desempe-
fio publico es una gesta en la moderna civilizacién occidental, un triunfo
frente a los poderes supraestatales e infraestatales. Pero su grandeza no es
lo importante; al gobierno no se le debe criticar por grande sino por defi-
ciente, toda vez que los vicios o virtudes derivados de su escala constituyen
accidentes, no problemas intrinsecos a su naturaleza.'®

Ya hemos podido comprobar que la magnitud de una organizacion no es
una caracteristica inevitable, pues hay factores limitantes del crecimiento. El
problema radica en la etapa exacta de crecimiento en funcién de la situacion
histdrica, de modo que el desarrollo universal de los gobiernos contempo-
raneos ha ido en paralele a la Revolucidn organizativa, aunque especial-

0 Richard Rose, Understanding Big Governunent, Sage Publications, Londres, 1984, p. 3.
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mente su duplicacién fue visible entre 1930 y 1945. Esto se corrobord ple-
namente en el Reino Unido, donde hacia 1947, el gobierno habia crecido
significativamente: en efecto, las nacienalizaciones hechas por el gobierno
britanico abarcaban la gasolina, la energia y el transporte, asi como el Ban-
co de Inglaterra, y estaba en puerta la nacionalizacion del acero y la indus-
tria metalirgica. Tal como lo declard un administrativista britanico, “la cor-
poracién publica ha arribado a Gran Bretana; sus méritos se reconocen por
todos los partidos, a pesar de las diferencias de opinidn entre laboristas, libe-
rales y conservadores”.'™ Pero el efecto fue extensivo, abareé a la administracién
publica central, que vio emerger dentro de su seno a los nuevos Ministerios de
Gas y Energia, de Aviacidn Civil, de Abastecimientos, y de Vivienda y
Planeacion Urbana.

Empero, no solamente se reconocio la existencia y ta utilidad de una nue-
va institucion administrativa, sino del efecto de una policy deliberada: “todos
los partidos han contribuido a la evolucidn de la corporacion piblica”, subra-
y0 William Robson. La nueva entidad correspondié con creces al entusias-
mo britdnico, pues concebida como una funcién esencial del gobierno, las
evaluaciones de desempeno fueron sumamente satisfactorias en cuanto a
capacidad técnica y econdmica, toda vez que sus beneficios alcanzaron a un
gran numero de usuarios a precios accesibles y bajo un esquema de autofi-
nanciamiento. Empero, los logros de la corporacion publica britdnica no so-
lamente se juzgaban como efectos nacionales, y hasta el pensador britanico
medité que “para los practicos y tedricos de la administracion publica, Gran
Bretafia es todavia un «teatro de operaciones» de interés intenso”'™

Conocer los principios que rigen el crecimiento del gobierno como una
organizacién compleja, permite entender por qué crece, por qué frena su cre-
cimiento y por qué puede volver a crecer una vez que dejd de hacerlo. En la
historia hay una buena cantidad de casos de transformacion del Estado por
crecimiento o por decremento. Como un complejo de organizaciones publi-
cas que es, el Estado se ha transformado bajo las reglas relativas al medio y
a la estructura interna crecientemente desfavorables, También ha seguido la
via de la transformacién estructural, evidente en la partenogénesis multipli-
cada de sus Secretarias de Estado.

Hoy en dia, el gobierno ya no significa meramente una organizacion for-
mal, sino un proceso activo de movilizacién de normas y recursos financieros

0t William Robson, “The Administration of Nationalized Industries in Britain”, en Public Admunistration
Review, vol. 7, nam. 3, EE.UU., 1947, pp. 161-162, 166 v 169,
W der.
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por medio de los servidores publicos. En las sociedades contempordneas, no
obstante, la magnitud del gobierno puede ser un factor de ingobernabilidad
en el sentido de que la multiplicacién de sus organizaciones puede obstacu-
lizar los procesos de comunicacién y producir pardlisis interna. Los gober-
nantes deben aprender a lidiar con la grandeza del gobierno, como un fac-
tor inherente al Estado moderno que se puede regir. “El gobierno es grande
en si mismo”, debido a las demandas de la sociedad; es grande también por
su impacto en la sociedad; es grande por el monto de sus recursos. Tal gran-
deza es un producto del progreso de las sociedades civilizadas de occidente."”

La grandeza del gobierno obedecid también al influjo de la busqueda del
“mejor tipo de cambio”, al prospecto de alcanzar un cambio desarrollador
hacia una modernidad que ofreciera a las sociedades occidentales una cre-
ciente diferenciacién estructural, crecimiento econdmico y avance tecnologi-
co, junto con una creciente participacion civica de la comunidad politica en
el proceso de transformacién.™ La calidad de las organizaciones administra-
tivas, ha estado medida por el grado de implementabilidad de dicho cambio
desarrollador.

El problema del gobierno no radica en su magnitud, sino en el efecto que
puede generar en términos de calidad de servicios. Hay que destacar que esta
grandeza ocurrié en menos de un siglo, a partir de la segunda mitad del si-
glo xix y desde el tradicional concepto del gobierno basado en el orden pu-
blico y la defensa.™ Los ingredientes de la grandeza fueron el trnsito de la
sociedad agraria a la sociedad industrial, el apoyo popular a los gobiernos
democrdticos y el progreso de los regimenes representativos. Grandeza guber-
namental y democracia han progresado de la mano.

Las causas directas e inmediatas de la magnitud del gobierno son los
bienes publicos provistos a la sociedad, principalmente la educacion, salud y
seguridad social, cuyo monto en gran escala puede superar la capacidad de
gestion gubernamental, produciendo deficiencia. Estos bienes pueden con-
vertirse en ingredientes pasivos de ingobernabilidad sin una adecuada admi-
nistracién publica. Lo importante de la magnitud del gobierno se encuentra
en las consecuencias politicas que produce, principalmente el orden cualita-
tivo, el grado de eficiencia y el consenso politico, cuyas disminuciones
son fuente activa de ingobernabilidad.

WIRpse, op. cit., pp. 1-28.

145 N, Eisenstadt, “Some Reflections on the Variability of Development and Organizaticnal Structures”,
en Administrative Science Quarterly, vol. 3, num. 3, EE.UU., 1968, p. 495,

1B Rose, op. fit.
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Hay que insistir en que magnitud y crecimiento son distintos. La magni-
tud o grandeza estd determinada por crecimiento, éste le otorga su grado y
alcance, y explica las proporciones adecuadas para favorecer a la gestién
interna o aquellas otras que pueden favorecer la ingobernabilidad."™ En bue-
na medida, la grandeza representa el proceso de crecimiento, tal como se
observa en los paises occidentales, cuya tasa mdas elevada esta representada
en la magnitud de sus gobiernos a partir de la década de los treinta. La gran-
deza es un estado, pero dindmico, y estd determinada por su crecimiento, de
modo que a partir del decenio de los ochenta la tasa de progresién es menor
y por lo tanto ha habido un cambio en la proporcién de la magnitud del go-
bierno. En todo caso, la grandeza del gobierno estd en proporcion directa
con sus deberes hacia la sociedad.

El crecimiento como insumo de la magnitud del gobierno puede ser cau-
sa pasiva de ingobernabilidad, si su grandeza organizativa no es acompafa-
da con un proyecto adecuado de reforma continua del régimen politico, con-
figurado por medidas tales como el mejoramiento de los procesos decisorios
en la cuspide de los sistemas democraticos, el fortalecimiento de las carreras
administrativas, la reforma de la articulacién de las empresas publicas con el
sector central y mejora su desempefio, v la puesta en marcha de programas
de descentralizacion. Se pueden asimismo replantear las relaciones entre el
gobierno y la ciudadania, establecer programas sociales masivos que incre-
menten la calidad de desempefio de la gerencia social y mejorar la hechura
de policy. >

Sin embargo, las mismas fuerzas que obran a favor de la grandeza del
gobierno pueden incidir en proceses decrecientes cuya posibilidad ha sido
prevista.'® Entonces, el gobierno ya no tendria que lidiar con su propia pro-
gresion, sino con la decrecion de la sociedad y la disminucién organizativa
de la administracion ptiblica, pues esta transcurre en medio de la dialéctica
entre la vida y la muerte, y la terminacion administrativa debe siempre ser
considerada como una posibilidad.

La continuidad en administracion piblica

El crecimiento y grandeza del Estado obedece en buena medida al proceso
inherente a su actividad, que no es otra cosa que la administracién publica.

1 fdern,

07 Bernarde Kliksberg, ;Cdme transformar el Estado?: mds alld de mitas y dogmas, Fondo de Cultura Eco-
némica, México, 1989, pp. $1-100.

108 Barry Bozeman, Public Management and Policy Analysis, 51. Martin Press, Nueva York, 1979, Cap. 20
“El manejo plblico en una sociedad sin crecimiento”, pp. 553-562.
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Por consiguiente, el acontecer de las instituciones administrativas es de mu-
chos modos el acontecer del Estado, desde el dngulo de su actividad. Esta
actividad obedece a la indole de su comportamiento, que consiste en las fun-
ciones constituyente, legislativa, jurisdiccional y administrativa. Genéri-
camente conceptuada, una funcion entrana la manifestacion de la voluntad
estatal, la cual, mediante la emision de actos juridicos y/o la realizacién de
operaciones materiales, se encamina a cumplir los fines que son concebidos
como supremos. En este sentido, la organizacién de la administracién pdbli-
ca se configura por medio de la jerarquia o la tutela, en configuraciones orgd-
nicas a las cuales corresponde el ejercicio de una de las diversas funciones
del poder piiblico, ya se trate del Poder Constituyente, Legislativo, Judicial
o Ejecutivo. Dentro de este conjunto, el Poder Ejecutivo es el sistema orga-
nico al que incumbe el ejercicio de la funcién administrativa.®

La diferencia entre las diversas funciones radica en la indole de su natu-
raleza. Las tres primeras funciones del poder piblico mencionadas se ago-
tan con la emisién de actos juridicos (sean constituyentes, legislativos o ju-
risdiccionales), por lo que no requieren para la plenitud de su desempeiio la
realizacion de operaciones materiales.!® En contraste, la funcién administrati-
va no se limita a la simple emisidn de actos juridicos, debido a que la ple-
nitud de su desempefio si reclama la ejecucion de esos mismos actos por
medio de operaciones materiales. El Ejecutivo, titular de la funcién adminis-
trativa, estd dotado con facultades especificas referentes al cumplimiento de
ciertos cometidos, los cuales en contraste a la funcion o actividad global, son
tareas concretas que incumben a aquel poder y sus organizaciones.

Para comprender mejor la naturaleza de la actividad estatal, conviene
enfatizar la distincién entre funcién y cometido, pues en todos los tiempos
y lugares se han dado todas y cada una de las mencionadas funciones del
Estado, entre ellas, la funcion administrativa.™ Diversos jefes de Estado han
tenido por igual que ejecutar actos juridico-administrativos, tales como una
declaracion de guerra, la planeacion de la distribucion de aguas, una decision
relativa a la salubridad de dreas geogréficas o clases sociales necesitadas o
la determinacién del suministro de enseres y alimentos a los pobladores
desprotegidos. Semejante ejecucion se llevd a cabo por medio de operacio-
nes materiales, como el envio de tropas, construccién de obras hidrdulicas,
prestacién de cirugia y medicamentos, y provisién de vituallas para la pobla-

18Leén Conifias-Peldez, Estudio preliminar del libro de Omar Guerrero, La teoria de la administracion
publica, Harper and Row Latinoamericana, México, 1986, pp. Xi-XuL

Mo fbidem, p. xlii.

1 ibidem, p. xiii.
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cion econdmicamente débil. Cada operacion material concreta fue precedida
de un acto abstracto y formal.

Resulta evidente que no existen limitaciones histdricas ni geogréficas
para la explayacion de la plenitud material de las expresiones formales de la
voluntad administrativa. La cuestioén es otra, entrana al régimen juridico
con referencia a la muy variable gama de las operaciones materiales de la
funcién administrativa, las cuales efectivamente estidn determinadas por
condiciones histdricas signadas tanto por el tiempo como por el espacio.?

Como derivacion de estas funciones, los cometidos constituyen una acti-
vidad continuada, es decir, una multiplicidad de actos concretos enlazados
en una secuencia de operaciones materiales ensamblada deliberadamente. La
actividad estatal es el cimulo de acciones encadenadas que despliega el Es-
tado a través de la administracion publica, que consiste en la expresion apli-
cada de su voluntad; por ende, también significa la representacion de su
vida exterior.!®

El Estado es una persona caracterizada por la unidad de voluntad v
accion, cuya configuracién obedece a una multitud de fuerzas y fenémenos
que caracterizan a la sociedad civil, sobre la cual explaya su actividad. El
objeto de esta actividad es la conservacion y el desarrollo del Estado, pero
este no es el proposito vital de su existencia, sino la perpetuacion y desen-
volvimiento de la sociedad civil por y para la cual existe. La posibilidad de
que la misién del Estado se realice depende de la construccién de condicio-
nes que hagan posible la ejecucién de su voluntad, es decir: estd determinada
por su actividad y por el modo en que se organiza. La vida social es el obje-
to y mision del Estado.

Tal como lo explicé Lorenz von Stein, el principio de un ser vivo consiste
en su misién fundamental, y tal es la consideracién de lo que es exterior a él
y en funcién de lo cual obra. El Estado como ser vivo existe con relacion a
las personalidades individuales que lo integran, y su destino radica en al-
canzar el mdximo de evolucién para desarrollar el maximo de esas persona-
lidades, pues esta es “la mision necesaria de su actividad y su principio”!" En
tanto que la Constitucidon politica representa a la organizacion del Estado, la
administracién publica es su actividad, que entraia la repeticion de accio-
nes orientadas hacia el objeto de la evolucion superior de las personalidades
individuales. La administracion del Estado es su vida propiamente exterior.

V2 e,

U3 Lorenz von Stein, La Scienza detia Pubblica Amministrazione, Unione Tipografico-Editrice, Turin,
1897, pp. 36-37.

ldLorenz von Stein, Movirmientos soctales y monargufa, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1981, pp. 30-33. Cursivas del original.
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Por consiguiente, la prosperidad de la singularidad humana depende direc-
tamente del “subsidio” que le ofrece la colectividad.!'> Ese subsidio es la
materia prima con que trabaja la administracidn publica.

Las condiciones dentro de las cuales actiia el Estado estan configuradas
por una variedad de fenédmenos y relaciones sociales concretas, que son
complejas y cambiantes, y que designan el modo como la actividad se orga-
niza para actuar en ellos. Esta organizacion estd determinada por la ampli-
tud y variedad de la esfera de accion del Estado, y el grado de desarrollo
histérico que tiene,

La existencia de la administracién piblica obedece a su indole social;
esta obviedad con frecuencia es olvidada, y de aqui surge el motivo de mu-
chos errores y desatinos de interpretacién de su naturaleza. Uno de los yerros
mas comunes es la confusidn entre administracién y organizacién, pues la
administracién es una consecuencia que deriva de la vida de la sociedad y
procede primordialmente de la sociabilidad humana, pues “desde el mo-
mento en que existe pacto social, hay administracion”. e

A partir de la premisa social de la administracion publica, es explicable
su diferencia con la organizacion: debido a que la administracién cobra vida
a partir de la existencia de la sociedad, pues tal existencia es su principio vi-
tal y no los convenios humanos ni las leyes que solamente le dan su forma.
Tales convenios y leyes sirven para organizarla y “determinar su modo de
existir, pues su existencia procede de los mismos principios de la sociedad”.!"?
Por lo tanto, el Poder Constituyente no crea a la administracién publica pues
la ley no la instituye, sino que le confiere direccién, induce su organizacién
y suministra su impulso vital.

La organizacién de la administracion publica significa su modo de exis-
tir. Cuando la organizacion se altera sin consideracién de los principios, es fre-
cuente que el resultado obedezca a grandes errores y funestos desaciertos
sociales. Aunque la administracién ptiblica viva tanto como exista la socie-
dad a la que sirve, la desnaturalizacién de su organizacion vigente puede pro-
vocar hondas repercusiones en su principio social y ser causa de la muerte
de la organizaciéon misma.

La continuidad de la administracién puablica esta fielmente retratada en
los sucesos marcados por el cambio radical, tales como los momentos revolu-
cionarios, y quiza su mejor ejemplo sea la Revolucién francesa. Tal como

W5Stein, La Scienza della Pubblica Amministrazione, p. 37. )

16 J.B. Bonnin, Compendio de los principios de administracidn, Imprenta de don José Palacios, Madrid,
1834, p. 14.

W idem.
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nos lo hace saber Alejandro de Tocqueville, los revolucionaries se cuidaron
de desechar todo aquello que procedia del pasado, y sin embargo, la Repu-
blica fue edificada sobre los cimientos heredados por el antiguo régimen;
porque: “en los paises en que la administracién publica ha legado a orga-
nizarse eficientemente, surgen pocas ideas, deseos y pesares, se encuentran
pocos intereses y pasiones que no lleguen tarde o temprano a manifestarse
sin disfraz (...) no son, como se ha dicho tantas veces, los principios de 1789
en materia de administracion los que triunfaron en esta época y después,
sino, por el contrario, los del antiguo régimen, que se pusieron de nuevo en
vigor. Si se me preguntara cémo esta parcela del antiguo régimen pudo ser
transportada en su totalidad a la nueva sociedad e incorporarse a ésta, res-
ponderé que si la centralizacién no perecié con la Revolucién es porque ella
misma fue el principio de la Revolucidn y su signo”."®

La continuidad de la administracién publica contrasta con la probabili-
dad de muerte de sus organizaciones, las cuales suelen alterar su estado por
la perversion de su principio. Si bien la organizacién no es la existencia de la
administracion piblica, sino de su modo de vida, 1a fractura de sus princi-
pios redundard en su perjuicio, y pervertida la organizacién, la administra-
cion ptiblica muere poco a poco. Aquellos estadistas que conducen a los
pueblos deben tener un concepto de la organizacién fundado en un sentido
de proporcién: la idolatria por la organizacién es equivalente a la devocion
sustentada por la imagen, y no por la deidad que representa; pero el soslayo
de la organizacién significa un pragmatismo estéril.

En realidad, las organizaciones son concebidas y creadas con base en
un criterio de perduracién, tal como lo constata Alejandro Nieto cuando
habla sobre la “necesidad de una constante renovacion de las institucio-
nes”, porque “al hombre no le es dade, como a dios, el recrearse en su obra
y descansar (...) la administracién ofrece siempre el aspecto de un gran edi-
ficio con alas a medio edificar todavia y alas ya ruinosas. A este cuadro debe
anadirse el de las alas que, recién edificadas, estdn desiertas por no ser ha-
bitables”.'"?

La administracidn publica es potencialmente mortal, aunque lo que
fenece no es su vida en sf, sino la forma de su vida: su organizacion actual.

El crecimiento y la grandeza de la administracion publica esta intima-
mente vinculada a su continuidad como actividad del Estado, y no a un cre-
cimiento vegetativo y enfermizo.

18 Alexis de Tocqueville, El antiguo régimen y la revoltcion, Ediciones Guadarrama, Madrid, 1969, pp. 15
¥ 96,
113 Alejandro Nieto, Ef mito de la administracion prustana, Universidad de Sevilla, 1962, pp. 14-15.
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Autonomia del espacio de policy

El principio vital de la administracién piblica es la continuidad, a través de
una sucesidn de organizaciones que fenecen para nutrir su vida, prolongar-
la y sustentar su crecimiento. Renovdndose organizativamente, la adminis-
tracion piblica propende a la perpetuacién, pero esto solamente es posible
por medio del crecimiento. Sin embargo, las organizaciones en cuanto a sin-
gularidades tienden a permanecer y transformarse por si mismas. Esta
capacidad de renovacién e innovacién garantiza un trnsito cronoldgico por
medio del cual la organizacidn se transforma para subsistir o, cambiando su
naturaleza, ofrecer una configuracion sensiblemente distinta al diseno ori-
ginal. Semejante metamorfosis, que define ese modo de vida de la adminis-
tracién publica a través de sus organizaciones, obedece principalmente al
impulso vital que ofrece su actividad cuya externacion no sélo la sustenta,
sino que la transforma: en la medida en que la administracién publica se
personifica por medio de sus organizaciones singulares, se transforma y
crece bajo el impulso de su comportamiento. La actividad nutre la vida de la
administracion publica y, dependiendo del grado de desempeiio que al-
canza, puede proveer su existencia o debilitarla, pues ella da forma, vigor y
movimiento, o puede obviar ofrecerlos.

El mejor modo de apreciar esta idea es invocar el comportamiento sin-
gular y material de la actividad, es decir, la policy. Al efecto, si apelamos al
modelo interaccional de implementacion, policy significa la continuacion de
la politica por otros medios; de manera similar, si nos acogemos al modelo
planificativo, la implementacidn es la prolongacion del disefio organizativo de
policy. De aceptarse tales apreciaciones, la implementacion seria un territo-
rio monopolizado por las autoridades, y por consiguiente, un objeto some-
tido al dominio de sus manipulaciones y manicbras, lo mismo que de la
especificacidn de aquellas circunstancias que pudieran ocurrir a la satisfaccién
de instrucciones formales, como las que pueden idearse bajo diferentes cir-
cunstancias supuestamente controlables.'2°

Sin embargo, la posibilidad de percibir estas circunstancias de acuerdo
con las limitaciones del conocimiento administrativo existente, serian muy
escasas, de modo que desde el dngulo de la discrecién administrativa, este
asunto suele observarse meramente como un problema de control v coer-
cion, y poco valor se otorga al aprendizaje y la innovacién. Queda pues

120Giandomenico Majone y Aaron Wildawsky, “Implementation as Evolution”, articule incluido en Jeffrey
Pressman y Aaron Wildawsky, Implementation, University of California Press, Berkeley, 1984 {1973}, pp. 175-
177,
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inmaculado el modelo formal de gestién en el cual todo ha sido planeado de
antemano, en tanto que las circunstancias, todas “bajo control”, son ajenas a
los imponderables.

Pero el horizonte de desempeiio de la administracién piblica es otro.
Estando situado en un mundo de incertidumbre, el éxito de la implementa-
cidn estd libremente correlacionado con el esfuerzo, de modo que la opor-
tunidad no puede ser reglamentada para fungir como la causa principal del
éxito o del fracaso. La relacidn entre el éxito y el fracaso estd mas vinculada
con el saber cémo, que con el saber qué, y mas particularmente, con la ha-
bilidad para seleccionar a los tipos apropiados de comportamiento y reglas
de conducta, y menos con el conocimiento abstracto de reglas de decision o
con las directrices de obediencia vigentes bajo el modelo tradicional del des-
pacho de los asuntos administratives.'?!

La implementacién de policy significa no s6lo la busqueda de respuestas
para la solucién de problemas, sino la elaboracion de preguntas, pues reformu-
lando los problemas se pueden cambiar las soluciones. Las ideas en abstrac-
10 estan sujetas a una variedad de contingencias, y éstas contienen mundos
incdgnitos enteros plagados de posibles aplicaciones précticas que obligan
al acotamiento, la reduccién y limitacién de las contingencias posibles me-
diante el uso de la funcion analitica, encontrando las restricciones como un
producto del saber cdmo a manera de artesania, mds que como una ciencia.
A mayor generalidad de la idea y mayor el cimulo de contingencias, menor
es la capacidad de implementacidn; pero a mayor acotamiento y mayor re-
duccién de contingencias, menor trascendencia de su impacto. Asi, por un
lado, tenemos un tipo ideal del concepto de policy perfectamente realizado
que solamente estd a la espera de su ejecucién; y, por el otro, la idea de pol-
icy como simplemente la expresién de principios y aspiraciones basicos, es
decir, como una mera materia de reflexidn filosofica y debate politico.'* En
un terreno intermedio, entre Escila y Caribdis, se encuentra un conjunto rela-
tivamente desarrollado de potencialidades incorporadas a la legislacion, a
las decisiones judiciales v a los planes administrativos. Tal espacio de poten-
cialidades es el territorio o dominio propio del andlisis de implementacion.

En suma: como célula viva de la actividad administrativa, la conducta real
entrafia que “la implementacién es una evolucién, pues toma lugar en un
mundo no hecho”.!# Es un territorio a mitad del proceso de policy en el cual
hay eventos ya ocurridos, y por ocurrir continuamente, y en el que en cada

21 [dem.
122 [dem.
123 fhidem, pp. 176-177.
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punto hay nuevas circunstancias que permiten actualizar las potencialida-
des favoreciendo la implementacion de las ideas. “Cuando se implementa
una policy, es cambiada”; cuando se aplican insumos en ella, se transfor-
man los productos. La implementacién significa que se puede aprender de
la experiencia sobre lo factible o preferible, para corregir errores.

Igualmente hay que considerar la intencién deliberada como un ingre-
diente principal del desempeno administrativo, pues suele ocurrir que policy
sea definida como un curso intencional de accién. Por un lado, ella habitual-
mente es identificada como curso intentade o como la implementacién de la
intencion a través de la conducta efectiva. Ciertamente, la intencién es un
elemento definitorio, pero no es suficiente para llenar totalmente esta defini-
cion. Lo importante es destacar que la intencion estd ligada a una policy que
realmente ocurre. Concebida de tal modo, podemos observar que mientras
el propdsito de un hacedor singular de policy es ciertamente uno de los fac-
tores de su creacion, la intencion frecuentemente no coincide con la policy
tal y como opera como externacién de la personalidad del Estado. Por con-
siguiente, el término policy abarca tanto lo que es la intencién, como lo que
ocurre como resultado de la intenciéon misma. Cualquier uso que excluye re-
sultados no-intencionados, soslayaria los mas comunes fenémenos sociales.

Policy no es identificable operacionalmente por las metas que persigue,
sino por el comportamiento real que intenta poner en efecto tales metas. Sin
embargo, ella no se define por si misma, es mds bien una categoria analitica
cuyos contenidos son determinados por el analista, no por su hacedor ni por
la legislacion ni la administracién publica.'#

En la medida en que la actividad de! Estado es la externacion de su pro-
pia vida, y que dicha actividad nutre su existencia, es comprensible la ten-
dencia hacia el crecimiento de la administracién piiblica. Su comportamiento
es por principio el sustento de su vida y el insumo fundamental de su vita-
lidad, y dos modalidades principales de su conducta obran a favor de la
continuidad administrativa: la agregacién cronolégica sucesiva de policies, co-
nocida como incrementalismo, y la autonomia creciente del espacio de policy.

Causacion mutua de policy

En la actividad administrativa, algunas de las opciones de policy se expla-
yan dentro de formas de competencia imperfecta y las opciones ofrecen
pocas diferenicias debido a que los procedimientos politicos pueden operar

14 Hugh Heclo, “Policy Analysis”, en British Journal of Political Science, nim. 2, Reino Unido, 1973, p. 85.
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de manera incremental.’*® De acuerdo con esta prdctica gubernamental, la
hechura de policy se realiza a través de una secuencia de aproximaciones
sucesivas, ya que es dirigida hacia un problema y después tratada y alterada
con respecto a su forma primigenia, y vuelta a mudar, vy asi ininterrumpi-
damente a través del tiempo. Se trata de una conducta de policies que se
siguen unas a otras incrementalmente, y de tal forma se intenta resolver un
problema administrativo.

En contraste con las actividades incrementales, existe un modo de desem-
pefio administrativo que tiene su base en la experiencia acumulada en la
vida de las organizaciones administrativas. Las leyes, los reglamentos y los
manuales son una muestra de esta actividad agregada, y su resultado pro-
gresivo sobre un patrén original. Este patron es un proceso primigenio de
creacion de actividad que tuvo un inicie lejano y anejo, consiste en el ances-
tro primitivo que llamamos proto-policy -o argue-policy-. En ella se fun-
daron los ingredientes originales de la gestacion de la actividad del Estado,
y normalmente es posible apreciar su germinacién cuando un Estado nace
a la vida independiente, ¢ en su perpetuacién a través de una prole de poli-
cies continuadas a lo largo de su historia.

La arque-policy constituye la esencia de la cultura administrativa de cada
pueblo, que define los hdbitos de gestién publica, determina su operacidn
e inspira el disefio de las organizaciones. Pero es tan profunda y enigmatica,
que con frecuencia los servidores piiblicos no tienen conciencia de ella a
pesar de que dicta sus modos de obrar. La proto-policy estd entrafiada en el
genio popular, las costumbres de los administradores y los administrados, y
la mentalidad colectiva.

Nadie percibié mejor que Tocqueville a esa conducta primigenia y per-
petua del Estado, si bien para hacerlo, hubo de interrogar a la Francia muerta
€n su propia tumba. El sabio francés percibid que en el pais de su tiempo atin
estaba “el antiguo régimen vive y coleando, con sus ideas, sus pasiones, sus
prejuicios y sus costumbres {...) por todas partes encontraba las raices de la
sociedad actual profundamente implantadas en aquel viejo suelo”. %

Igualmente, en contraste a ia prole incremental de policy, existen otras
situaciones en las cuales la conducta de la administracidn publica tiene su
fuente en la autonomia creciente ante el ambiente en el cual se mueve, de-
bido principalmente a que “la policy es su propia causa y los programas depen-

125Charles Lindblom, “Policy Analysis”, en The American Economic Review, mum. 3, EE.UU., 1958,
Pp. 299-312.
126 pAlexis de Tocquevilie, op. cit., pp. 14-16.
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den menos del ambiente externo, que de los sucesos interiores de los cuales
ella proviene”,'¥” Cuando programas muy grandes proliferan dentro de tal
espacio, entre ellos se comienzan a ejercer fuertes efectos que incrementan
sus relaciones reciprocas y su mutua causaciéon. En suma: unos programas
comienzan a afectar a otros de manera sucesiva, hasta que el dltimo retorna
el ciclo del primero. El efecto inmediato de la introduccién de un nuevo pro-
grama grande, es que incrementa la interdependencia y sus consecuencias
son mas numerosas, variadas e indirectas, y por lo tanto, son maés dificiles
de predecir. Para entender a las policies presentes hay que interrogar prime-
ro a las policies pasadas, debido a que policy es una causa de si misma; para
encarar problemas futuros debemos buscar la respuesta en las soluciones
pasadas. Las policies individuales tienden a interrelacionarse y hacerse mu-
tuamente dependientes, proveyéndose unas a otras de la savia vital. Esto no
consiste en una mera sucesion lineal, sino en una articulacién dindmica
y cambiante de policies singulares dentro de un espacio politico comtn y
compartido que determina su configuracion y movimiento.

Tal articulacion forma un espacio de policy, que contribuye a destacar al
conjunto de policies singulares que estdn estrechamente interrelacionadas.'*
Este espacio implica un crecimiento de autonomia, tanto frente al ambiente
externo o “problema de espacio”, como ante los planes y decisiones de los
hacedores o actores de policy. Lo que ha sucedido dentro del espacio de policy
determinard mas intensamente lo que sucederd dentro de dicho espacio,
influyendo el futuro de las nuevas policies. La razén principal del crecimien-
to de autonomia de ese espacio, es que este crecimiento es contextual, es
decir, que las consecuencias producidas por una policy son crecientes por-
que interfieren con el trabajo de otras policies. Esto explica por qué existe
una tendencia a que la actividad obedezca a la prolongacidon de un compor-
tamiento acumulado y, por consiguiente, a la perpetuacion de policies existen-
tes, mas que a su innovacidon. Ocurre de tal modo porgue tales policies han
sufrido alteraciones y cambios, mas que cortes radicales o interrupciones de
un periodo de gobierno a otro, incluyendo el reemplazo de partidos politi-
cos con signos ideolégicos diversos. En suma: la complejidad tiende a pro-
ducir mds complejidad.

Una de las mas visibles manifestaciones de la autonomia del espacio de
policy, es el fendmeno de los cambios no planeados; se trata de la compleji-

127 Aaron Wildawsky, Speaking Truth to Power: the Art and Craft of Palicy Analysis, Little Brown and Co.,
Boston, 1979, p, 62.

i26(Giandomenico Majone, Evidence, Argument and Persuasion in the Policy Analysis, Yale University
Press, 1989, pp, 158-166.
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dad de la implementacion como fuente de cambio imprevisto, cuya autoria
hay que buscarla en una accion colectiva. Esto puede explicar no solamente
la mutua nutricién de policies dentro del mencionado espacio, sino también
el sindrome de Lazaro, que consiste en la capacidad de resurreccion de una
policy muerta, pues residuos persistentes pueden estar a la espera de obtener
nuevo vigor, una vez que las circunstancias favorezcan su resurgimiento y
le ofrezcan legitimacidn.'®

El pensamiento administrativo de siempre ha razenado mds sobre la
vida, que sobre la muerte administrativa. En 1727, en el amanecer mismo de
las ciencias de la administracién publica —entonces conocidas como ciencias
camerales—, Justo Cristobal Dithmar dijo que la policia era “la vida y el alma
del Estado™.'* La continuidad es la vida de la administracién publica, la
vida es su indole y su actividad es un movimiento continuo, de modo que
el impulso que estimula dicha actividad suele concluir funcionalmente en la
etapa de evaluacién, para una vez aquilatada retornar al principio como di-
sefio y reiniciar el ciclo hasta alcanzar de nuevo la evaluacidn, y asi peren-
nemente.

Sin embargo, la continuidad de la actividad administrativa debe comnsi-
derar todavia opciones aiternas, a veces como disyuntivas o dilemas, sobre
la prolongacién de las policies o su modificacién. En caso de correccién, la
alteracion puede seguir el camino del gatopardo: cambiar para perpetuar.
Sin embargo, la alteracién de policy puede derivar no en la continuidad, sino
en la terminacion, y allanar el camino no para la vida, sino para la muerte de
la administracién publica.

Ciertamente, el pensamiento administrativo de siempre ha discernido
preferentemente sobre 1a vida; sin embargo, un pensador reflexiond acerca
de que “no es necesario que lo vivo, viva siempre; también un Estado par-
ticular tiene su muerte”'* El deceso de los Estados singulares ocuirre cuando
olvidan la misién de su principio vital: obrar a favor de la ciudadania, para tra-
bajar en su provecho. No obstante, es més probable la muerte de la Constitu-
cion politica que de la administracion publica, como lo corrobora la historia
y particularmente la del despotismo ilustrado del absolutismo. No debemos
olvidar como leccién pertinente, que esa administracion absolutista fue la
herencia del antiguo régimen al mundo moderno, y que mucha de su vita-
lidad sigue viva.

129 Joan Subirats, Andlisis de politicas piablicas y eficacia de la administracidn, Instituto Nacional de
Administracion Piblica, Madrid, 1989, pp. 169-170.

B300mar Guerrero, Las ciencias de la administracion en el Estado absolutisia, Fontamara, México, 1986,
p. 21.

131 5tein, Movimientos sociales y monarguia, pp. 34-35.



SEGUNDA PARTE

La sequnda revolucion de los gerentes



H AciA principios de la década de los cuarenta, los procesos
de desarrollo administrativo habian llegado a un grado de
relevancia tal, que ciertos pensadores sociales creyeron que el
mundo estaba arribando a una nueva era donde reinarian los
gerentes o manejadores.'3? Se trataba de una revolucion geren-
cial cuyo impacto era patente en las organizaciones sociales en
general, pero sobre todo en la industria y el gobierno. Dicha
revolucién ya habia sido intuida por Alfred Binham, quien en
1935 arguyd que las clases medias técnicas y administrativas
se encaminaban a ocupar el estatuto de clases dominantes.
Antes, Thorstein Veblen habia pensado que los ingenieros re-
clutados dentro de las clases medias gradualmente habian asu-
mido las funciones de conduccién y vigilancia en las empresas
industriales, y se elevaban a la cima de la sociedad.

La revolucién de los manejadores fue profetizada por James
Burnham en 1941, cuando los procesos enunciados por aquellos
pensadores ya habian madurado y los gerentes podian asumir
el liderazgo mundial desde la industria y el Estado. Esta idea,
aungue fuertemente criticada, pudo prolongarse y mds de 20
afios después se amplio hacia un concepto también muy cono-
cido: la tecnoestructura, una categoria social envolvente desarro-
llada por John Kenneth Galbraith, que incluyd a los maneja-
dores.

Pareciendo olvidada, esta teoria ha vuelto por sus fueros y,
hoy en dia, nuevos pensadores profetizan la segunda revolu-
cion de los gerentes.

"2En la introduccién de esta obra se explicd la razén por la cual management, fue tradu-
riddo como manejo.

1793



CAPITULO 3

La gerencia publica como paradigma
de implementaoilidad

L A ADMINISTRACION pliblica contemporanea se enirenta al desafio de mejorar
su implementabilidad, fundamentalmente en los paises donde prevale-
cen problemas de ingobernabilidad. Aungue ambos términos estdn estrecha-
mente relacionados, deben ser diferenciados para no entorpecer la com-
prensidn de los asuntos del Estado en la actualidad, pues las dos categorias
representan grados diversos de problematizacion.

La implementabilidad en la administracion piablica evoca la capacidad
de hacer transitable una idea en términos de accidn, a través de una red de
organizaciones, disposiciones y procedimientos. La implementabilidad coin-
cide con programas administrativos eficaces, los cuales hace coincidentes con
el logro del fin deseado, y el deseo que se hace realidad a través del fin. La
implementabilidad es un sustento bdsico del gobierno, pues no sélo facilita
su solvencia como prestador de servicios publicos, sino que rinde dividen-
dos en términos de legitimidad, consenso y rentabilidad.

Un gobierno con alta implementabilidad, es un régimen dotado con las
prendas de la gobernabilidad; es decir, puede ofrecer justicia, seguridad inte-
rior, orden y sustento a la ciudadania. La implementabilidad es un proceso, la
gobernabilidad es un estado final y permanente que se refleja en la tranqui-
lidad publica.

La gobernabilidad perdida o ingobernabilidad, con frecuencia redunda
en la merma de la justicia, la inestabilidad politica y la muda del régimen,
pues alimenta los estallidos sociales. La implementalidad ausente, que pue-
de activar los virus de la ingobernabilidad, sin embargo, produce efectos
menos destructivos: elio es patente en los deficitarios fiscales, el deterioro
de los servicios publicos y la lentitud del despacho de los negocios adminis-
trativos. Un pais no desaparece por motivo de una implementabilidad decre-
ciente, pero si se extingue por causa de la gobernabilidad perdida.

En su origen, el manejo piblico (public management) fue desarrollado
como un paradigma de implementabilidad en administracién publica. Hoy
en dia, el nuevo manejo publico (new public management) ha sido propues-
to como un paradigma de gobernabilidad. ;Cudl es la diferencia? La nota

g1
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distintiva es su pertenencia al esquema de privatizacion en general y la es-
peranza de que, a modo de una Gran Respuesta, rescate al Estado de las
deficiencias letales que lo agobian.

Disyuntivas en la reforma del Estado

En la historia actual es perceptible un proceso de cambio con gran acelera-
cion, cuyo signo es la alteracion de instituciones y modos de vida, de valores
largamente profesados y de prdcticas econdmicas que habian adoptado car-
tas de naturalizacién. Estos cambios siguieron a etapas de desarrollo histérico
en las cuales el Estado habia desempeniado un papel fundamental, y acorde
con los progresos y las ideas de entonces, su actividad habia girado en torno
al eje de los programas de bienestar social, al protagonismo econdmico en gran
escala mediante sus empresas publicas, y a una maytscula y diversificada
red de funciones administrativas de la mds diversa indole. El escenario his-
torico de estas etapas mostré un notorio vacio de rendimiento gubernamen-
tal observable en el déficit fiscal, el deterioro generalizado de la economia
nacional, la pérdida de calidad de vida de la poblacion, el crecimiento des-
medido de la deuda publica, el caracter superfluo de algunas dependencias
de la administracién publica, la falta de calidad de los servicios puiblicos y
otras manifestaciones similares. Tales son los saldos del llamado Estado
benefactor. :

Como suele ocurrir en etapas de crisis histérica, muchos paises se en-
contraron ante una situacion de incertidumbre con respecto al futuro, y la
solucion que se plantearon siguid la estrategia de la reforma del Estado. Pero
el problema inherente a la crisis, como cualquier otro problema, implicé una
ambigiiedad que presenté alternativas cuya eleccidn significé un proceso
complejo. Ante un horizonte de alta incertidumbre, las soluciones tienden a
ofrecerse como una pareja signada por la polaridad, y en el caso de la refor-
ma del Estado, la incertidumbre apenas dejaba percibir dos soluciones plan-
teadas como un dilema: por un lado, seguir sobre la linea establecida por
el Estado benefactor, reformandolo dentro de patrones de conversién en un
Estado descentralizado y mds préximo a la sociedad civil; o por el otro, de-
senvolver al Estado bajo el mandato de concepciones neoliberales, esto es,
fundado en los mecanismos del mercado, y proxime a los empresarios na-
cionales y extranjeros.

En ambos casos, la solucién implicé un balance del desempefio del Esta-
do de bienestar que discerniera los pros y contras, y ofreciera un producto
neto de los progresos politices, sociales y econdmicos, junto con las pérdidas
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proporcionales. Sin embargo, tal balance no fue realizado y descartandose
con gran rapidez una de las opciones del dilema, la eleccién recayé a favor
del desarrollo del concepto mercantil del Estado. Esta eleccidn se hizo,
como lo advertimos pdginas atrds, dentro de un entramado ideoldgico en el
cual se mezclaron el propio neoliberalismo, la opcién publica, la privati-
zacion y el romanticismo antiburocratico vienés.

Sobre estas bases fueron construidos paradigmas acerca de la decadencia
del Estado de bienestar, de lo cual fueron derivados los modelos de ingoberna-
bilidad disfuncional, asi como una nueva categorizacién patoldgica que
conceptud al Estado por su “obesidad” y “tamano”, o lo juzgé por su “defi-
ciencia congénita” y su “funcionamiento enfermizo”. La trivializacién de los
problemas gubernamentales sacd a éstos de los quicios de la ciencia politi-
ca y la ciencia administrativa, para situarlos en los manuales de anatomia,
fisiologia y patologia. No menos frivola fue la nomenclatura mercantil apli-
cada al temario politico y administrativo, cuya comprensién reclamaria la
lectura de codigos de comercio, y no de tratados de teoria politica. Igualmen-
te ligero fue el enfoque juridico de los procesos politicos, y principalmente
la sustitucién del derecho positivo por el derecho natural, asi como del dere-
cho publico por el derecho mercantil, y la expectativa de que el mercado
funge como un mecanismo regulador de las relaciones sociales y econémicas.

Cudnto recuerdan esas visualizaciones aquella frase de Juan Jacobo
Rousseau, cuando senalaba que “los antiguos politicos hablaban sin cesar de
las costumbres y de la virtud; los nuestros no hablan mas que de comercio y
de dinero™.'*

Dentro de este marco de mutaciones fue patente la tendencia a encarar
los problemas de la administracion publica, y mds comprensivamente los
problemas del Estado, bajo una dptica orientada al andlisis econdmico, asf
como una perspectiva econdmica del andlisis de policy. Sin embargo, para so-
lucionar el dilema de la reforma del Estado no se utilizé un procedimien-
to cuva aplicacion hubiera ofrecido beneficios actuales y futuros: el andlisis
de implementacion. Ademds de brindar luz sobre los deficitarios del Estado
benefactor, tal andlisis hubiera iluminado las zonas efectivamente suscep-
tibles de exoprivatizacion, asi como aquellas otras cuya conveniencia recla-
mara permanecer como del Estado. En suma, hubiera abierto las puertas a
una reforma del Estado juiciosa y ponderada, que produjera conocimiento y
consenso sobre el rumbo de los paises en el futuro. En todo caso, 1a reforma
del Estado como exoprivatizacion de la administracion publica, ilustra ade-
cuadamente una opcién ajena al uso del andlisis de implementacion.

i 1uan Jecobo Rousseau, Discurse sobre las ciencias y las artes, Porria, Méxice, 1979, p. 88,
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Dicho andlisis ofrece consejos sobre las policies actuales y futuras con
base en la experiencia pasada, y constituye un procedimiento de aprendiza-
je que capacita a los gobiernos para lidiar con horizontes futuros inciertos
y elevadamente complejos. Ayuda a obtener una concepcidn proporcional y
razonablemente clara de la situacién actual, y favorece el prondstico de los
resultados esperables en el mafiana. El analisis puede advertir sobre los al-
cances y riesgos de los programas de alta drasticidad sobre los sectores “pa-
raestatales”, la administracién central y los programas sociales, y brinda la
evaluacion y la experiencia para asumir medidas social y nacionalmente de
relevancia como son las relacionadas con la enajenacién del patrimonio pu-
blico, el riesgo de pérdida de calidad de vida de la poblacién y la amenaza
de conculcacién de las conquistas de las clases trabajadoras.

Los programas de exoprivatizacion aplicados bajo la ideologia neolibe-
ral dejaron saldos socialmente lamentables y oprobiosos, como el incremento
de la pobreza, asi como la proliferacién de enfermedades epidémicas, y la
emergencia de ingredientes de inestabilidad social, y la desestabilizacién de
las frégiles democracias de los paises subdesarrollados.'* Después de una
década de experimentacidn, el neoliberalismo propicié deliberadamente la
concentracion de la riqueza y sustrajo a los trabajadores beneficios alcanza-
dos después de muchos afios de lucha y sacrificio. Tras el fracaso de los pro-
gramas de exoprivatizacion, Bernardo Kliksberg detect6 sus siete pecados
capitales:

1. No limitarse a elevar al mdximo los ingresos, crear un clima competitivo;
2. no sustituir los monopolios piiblicos por los monopolios privados;

3. no vender con procedimientos discrecionales y no transparentes, que
provocan denuncias de corrupcion;

4. no utilizar los ingresos de las ventas para financiar déficit presupues-
tarios, amortizar la deuda nacicnal;

5. no “atiborrar” los mercados financieros con empréstitos piblicos en
momentos de desinversion piblica;

6. no hacer promesas falaces a los trabajadores, readiestrarlos para nue-
vas tareas; v

7. no recurrir meramente a érdenes de mando, crear un consenso po-
litico.1#5

13 Bernardo Kliksberg, ;Como enfrentar la pobreza?, Centro Latinoamericano de Administracién para el
Desarrollo, Caracas, 1989. Del mismo autor Pobreza: un tema impostergable, Centro Latincamericano de
Administracién para el Desarrolle, Caracas, 1993,

135Bernardo Kliksberg, “;Camo serd la gerencia publica en la década del 90?. Redisefio del Estade para el
desarrollo socicecondmico vy el cambio: una agenda estratégica para la discusion”, Documento de la Relatoria
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El paradigma decisorio racional

Una explicacion posible del vacio de expleraciones de implementacion en la
reforma del Estado, es la perennidad del paradigma de racionalidad basado
en un enfoque econdmico del proceso decisorio. Sus herramientas de apli-
cacién y andlisis siguen siendo la investigacion de operaciones, la efectivi-
dad de costos y el analisis costo-beneficio, asi como el analisis de sistemas
y el presupuesto por programas. Todos estos elementos integran el ppBs o
Sistema de Presupuestacion por Planeacidn y Programacion (Planning-Pro-
gramming Budgeting System), desarrollado primigeniamente en el Departa-
mento de Defensa de los Estados Unidos en los aios sesenta.

Hacia finales de esa década, Yehezkel Dror advirtio lo siguiente: “en
esencia, estas reformas [de la administracion publica en los Estados Unidos]
constituyen una invasién en las hechuras de decisiones publicas, por la
economia”.'*¢ Pero el problema no consiste estrictamente en la intrusién dis-
ciplinaria de la economia politica, sino en que bajo su perspectiva la asig-
nacion de recursos se define y se cifie a una pura decisién entre alternati-
vas; es decir, su limitacidon consiste en que se visualiza meramente como un
problema econémico. No debemos olvidar que la aportacion principal del
pPBs fue el desarrollo de un sistema integrado y coherente de teoria pre-
supuestaria. Esta aplicacion, en principio benéfica, se torné posteriormente
en un ingrediente limitativo a la toma de decisiones, debido a que la
economia sélo puede aportar elementos parciales a la hechura de policy, no
una visidn de conjunto, ni tampoco contribuye al resto del proceso para
favorecer que los resultados esperados coincidan con la intencidn implicita
en tal hechura.

Baio esta formulacién econémica, el proceso de gobierno se sigue con-
cibiendo en la tradicional concepcidén de cadena de decisiones con base en
ia eleccion entre alternativas. Esto es observable en la obra tipica de esta
perspectiva, en la cual se declara que “el proposito del andlisis de policy
consiste en ayudar (o en ocasiones influir} al hacedor de decisiones para
formular las mejores ante una situacion problematica particular”.'*

General, introduciendo a la Conferencia Internacional celebrada en Toluca, México, del 27 al 30 de julio de 1993,
p. 18,

3¢ Yehezkel Dror, “Policy Analists: @ New Professional Rol in Government”, en Public Administration
Review, vol. 38, nim. 3, EE.UU., 1967, p. 197,

13 Edward Quade, Analysis for Public Decisions, North-Holland, Nueva York, 1983, p. 13.
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Operacion del modelo racional de policy

La construccion operativa del modelo racional de policy puede ser entendida
hajo la perspectiva de los estudios del conflicto y la disuasion en la Era Nu-
clear.’?® Su planteamiento transciende la idea de la preservacion del equilibrio
entre dos potencias, pues se basa en lo que se llama el balance del terror
y consiste en que la probabilidad de una guerra nuclear amenaza por igual
a quien responde el atague, como a quien lo inicia. Atacar primero no garan-
tiza estar a salvo de una respuesta igual. Dentro de este modelo, la alternati-
va de una accidn significa que el gobierno escoge aquella que maximiza las
metas y los objetivos estratégicos. La estrategia es Gnica, como Unica es
la concepcion de un gobierno unitario.'* El actor es una nacién, o el gobier-
no, concebido como un agente decisor racional unitario que tiene un con-
junto de metas explicitas, una variedad de opciones y una medida tnica
para hacer la estimacion de las consecuencias previsibles en cada opcion.
La accion es el resultado de una eleccion orientada a responder a un proble-
ma estratégico, que es enfrentado. En el caso de politica exterior, un incentivo
procede de las amenazas y oportunidades que ofrece el mercado estratégi-
co internacional para que un Estado actie. La solucidn al problema es el re-
sultado que un gobierno ofrece a través de sus representantes, para abordar
dicho problema. La accidén, como producto de una opcién racionat en este
modelo, estd integrada por metas y objetivos que se juzgan preponderantes
(la politica exterior, la seguridad y los intereses nacionales). También esta
compuesta por cursos de accion para abordar el problema estratégico, por con-
secuencias en términos de beneficios y costos inherentes a las metas y obje-
tivos estratégicos; y por la opcion como eleccion racional que maximiza va-
lores, es decir, que favorece el alcance de las metas y los objetivos.

El modelo racional se identifica con el pluralismo como metateoria, con el
andlisis contextual y de casos como metodologia, y con la racionalidad so-
cial como criterio de decisién. Su desarrollo en los Estados Unidos ocurrid
principalmente durante los gobiernos de John Kennedy y Lyndon Johnson,
cuando fueron reclutados los profesionales formados dentro de la economia
politica. Esto favorecid la implantacion del pres y su influencia en quienes
hacian las policies. Pasado el tiempo y una vez que el ppBs fue descartado,
su método con base en el andlisis costo-beneficio y la evaluaciéon de progra-
mas se perpetud, y tendié a identificarse con el andlisis de policy por un

1#¥Thomas Schelling, The Strategy of Conflict, Harvard University Press, Cambridge, 1980.
139 Graham Allison, “Conceptual Medels and the Cuban Missils Crisis”, en The American Political Science
Review, vol. 43, nim. 3, EE.UU., 1969, pp. 689-718.
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traslape. Desde entonces, en este pais ha venido disminuyendo la influencia
de los matemadticos, investigadores de operaciones, expertos en compu-
tacién, estadisticos y economistas, en la hechura de policy.'® En contraste,
en los gobiernos de los paises subdesarrollados es atin vigente el modelo
racional de policy, acompanade por el presupuesto por programas, €l con-
trol de gestién programatico y la influencia de quienes portan el conocimiento
de sus técnicas de andlisis.

Las limitaciones patentes del modelo racional de policy, han propiciado
el desarrollo de nuevas ventanas de conocimiento que han fortalecido el
andlisis de policy. Uno de los avances mds significativos consiste en la dife-
renciacién entre decisién v policy.

Decision y policy

El andlisis de implementacién ha progresado gracias a esa distincién con-
ceptual entre decision y policy, con saldos benéficos para el estudio de los
problemas del gobierno. Un pensador ha explicado que “una decision, en el
sentido de la Teoria de las Decisiones, es la eleccion o juicio realizado con
base en los datos disponibles, entre cursos de accidn bien definidos y cuyas
consecuencias en varios «estados de naturaleza» se comprenden razonable-
mente bien”.'" La eleccién se realiza dentro de una situacién que el decisor
confronta “inmediatamente”, tomando como base, desde la situacidon “pre-
sente”, las consecuencias probables de cada curso de accién posible. La pa-
labra decision, que en griego significa krisis (del verbo krinein: separar,
decidir, juzgar), entrana el sentido de urgencia, de necesidad imperiosa, de
crisis. Con frecuencia los administradores publicos realizan sus opciones
dentro de condiciones propias de la teoria de las decisiones, y estas condicio-
nes deben ser diferenciadas de las que son propias de la hechura de policy,
porque estas ultimas son mas complejas y no se identifican con decisiones
singulares ni con cadenas de decisiones.

Otro razonamiento sobre las diferencias entre policy y decisién entrana
que la primera tiene un cardcter mas amplio que las reglas y regulaciones
administradas dentro de los gobiernos. Como la decisién, una policy puede
consistir en hacer nada y como inaccién evitar que se liberen recursos. Hay
que recordar que policy no se define por si misma, pues constituye una ca-

“0David Garson, “De la ciencia de politicas al andlisis de politicas”, en Luis F. Aguilar {ed.), El estudio
de as politicas piiblicas, Miguel Angel Porraa, México, 1992 (1986), pp. 159-172.

t41Giandomenico Majone, “Los usos del andlisis de politicas”, en Luis F. Aguilar (comp.), La hechura de
fas politicas, Miguel f\ngel Porria, México, 1992 {1978}, p. 346.
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tegoria analitica cuyos contenidos son determinados por el analista. “Una
politica puede considerarse, en ultima instancia, como curso de accién o
como inaccién, en vez de acciones o decisiones especificas, y cémo tal cur-
so puede ser percibido por el analista en cuestidon.”'* Las policies existen
por la interrogacién sobre los fenémenos politicos, no por intuicion. Tam-
bién hay no-policies, como hay no-decisiones, pero la diferencia es que
mientras en la logica de la toma de decisiones las no-decisiones son tratadas
como todas las decisiones, y por lo tanto, hay una simetria perfecta entre
todas las decisiones alternativas permisibles y la decisidn de no hacer nada;
en la hechura de policy, la no-policy tiene un significado especial para el
analista. Esto ocurre porque, de acuerdo con esta idea, policy es una recons-
truccién racional o una teoria acerca de como las piezas de decisiones y
conducta se ajustan entre si en un patrén coherente, La no-policy significa
que hay una falta de coherencia interna en la secuencia del acontecimiento
estudiado, de modo que no ofrece un patrén significativo. Una vez puestas
en marcha, las policies adquieren vida social, se convierten en doctrinas, y
dirigen y justifican la accién del gobierno por un lapso determinado.

Dentro de la literatura del andlisis de policy, otros pensadores sugieren la
inaccién del gobierno como una policy. Una de las definiciones usuales bajo
esta concepcidn, enuncia que “policy piblica es aquello que el gobierno opta
por hacer o no hacer”.!** Sobre esta linea, un autor sugiere que las “policies
publicas son una larga serie de opciones mas o menos relacionadas (inclu-
yvendo decisiones de no actuar) hechas por cuerpos y oficiales gubernamen-
tales”. 4

La moderna literatura de implementacién ha inspirado una revision de
la Teoria de las Decisiones e incluso una nueva lectura de uno de sus funda-
dores: Chester Barnard. El célebre administrativista se referia mas a no-poli-
cies que a no-decisiones, de acuerdo con una relectura del siguiente pasaje:
“el arte fino de la decision ejecutiva consiste en no decidir cuestiones que
son pertinentes sélo ahora, en no decidir prematuramente, en no hacer deci-
siones que no puedan ser hechas efectivas, y en no hacer decisiones que
otros podian hacer.”** Hoy en dia, se sabe que las policies tienen caracteris-
ticas propias que estdn ausentes en las decisiones, principalmente las cuali-

142Hugh Heclo, “Policy Analysis™, en British Journal of Political Sciences, nim. 2, Reino Unido, 1973, p. 84.

193 Thomas Dye, Understanding Pubiic Policy, Prentice-Hall, Inc., Englewood Cliffs, 1984, p. 1.

1 William Dunn, Public Policy Analysis: an Introduction, Prentice-Hall Inc., Englewood Cliffs, 1981,
pp. 46-47.

5 Chester Barnard, The Functions of Executive, Harvard University Press, 1975 {1938), p. 194. Hay que
recalcar que Barnard desed enfatizar este pasaje, pues fue impreso en cursivas.
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dades de deliberacién, permanencia relativa y desarrollo doctrinal posible. La
policy es el resultado de la accién humana, no de su designio.

El estudio de implementacion ha revalorado el papel de comunicacién
en las organizaciones, que contribuye también a la distincién entre policy y
decision, porque el decisor, de acuerdo con la Teoria de la Decisidn, se com-
porta como su unico juez y ejecutor. Esto es inexacto, incluso en las organi-
zaciones mds centralizadas donde no existen decisores singulares. Una
decisién singular exige la explicacién vy la persuasién para obtener la acepta-
cion de otros, y por consiguiente, es menester la preparacién de argumentos
distintos a las razones subjetivas que dieron origen a la decisién singular,
toda vez que deben ser aptos para la comunicacién interpersonal y la par-
ticularidad del auditorio. La posdecisién, que es irrelevante para la logica de
la Teorta de las Decisiones, es parte de la implementacién de policy, y por lo
tanto, sus hacedores reclaman no sélo el recurso de los andlisis prospec-
tivos, sino también retrospectivos.’s

A pesar del desarrollo de la policy come diversa de la decisidn, con los
saldos favorables al andlisis de los problemas del gobierno, no se puede
decir que el modelo racional ha fenecido. De hecho continda vivo y actual-
mente ha tomado nuevos brios, principalmente a través de la opcién piblica
(public choice), que se ha constituido como el sistema vertebral del nuevo
manejo publico. Mds adelante abordaremos este asunto.

Origen de la categoria manejo publico

El manejo ptiblico es nuevamente un gran foco de interés tedrico y practico.
Aunque su estudio es cultivado en paises angléfonos, especialmente en los
Estados Unidos, el Reino Unido, Canadd y Australia, su influencia abraza otras
naciones. La mayoria de las revistas y libros abordan el tema actualmente,
y también se puede decir que el manejo piblico es un tema de moda.

Sin embargo, el manejo publico contempordneo tiene escasa relacion
con el manejo publico que se ha cultivado de antafio en aquellos paises. Este
ultimo constituye un enfoque diferente del manejo piiblico referido, que se
ha denominado “nueve manejo ptblico™ Incluso, el neo-manejo piblico no
tiene ninguna relacion con la administracion puablica tal como ha sido estu-
diada en el pasado y en el presente, porque el nuevo manejo piblico derivd
de la privatizacion en general y del neoliberalismo, y ciertamente estd inspi-
rado de manera directa en la opcidn puiblica y el romanticismo antiburo-
cratico vienés.

HeMajone, op. cit.



90 * OMAR GUERRERC

M4ds bien se trata del manejo privado de lo piblico, y mas precisamente:
la endoprivatizacion.

Notas semanticas sobre ¢ manejo pablico

La cultura anglosajona estd muy distante de la cultura iberoamericana. Esto
dificulta la traduccién de palabras tales como management e imposibilita su
uso adecuado, tal como se constata en el titulo del libro La revolucion de
los directores {The Managerial Revolution) de Burnham, que fue vertida al
espanol por Atanasio Sidnchez. En su entender, “nuestro idioma no posee
términos que correspondan estrictamente a los de management, managers
(...) empleados por el autor™.'

Nosotros usamos la voz inglesa management en su traslado mds literal
al espafiol: manejo, porque es el que tiene mayor rigor conceptual. Ramén
Alvarez Martinez, quien en 1928 tradujo la obra The Principles of Scientific
Management de Frederick Taylor, la tituld: Principios del manejo cientifico.
En efecto, en la cultura administrativa iberoamericana la palabra manejo ha
tenido un significado gestionario, y de tal modo se evidencia en el primer
libro sobre ciencia de la administracion ptblica escrito en la Lengua de Cer-
vantes. Su autor, Florentino Gonzdlez, natural de Colombia, explicé en 1840
que “la administracion piblica es la accion de las autoridades sobre los inte-
reses y negocios sociales, que tengan el cardcter de publicos, ejercida con-
forme a las reglas que se hayan establecido en una nacién para manejarlos”.!*
Igualmente, dicho autor crefa que hay negocios que pueden ser “maneja-
dos” por la administracion de la nacién, o por una de sus partes constituti-
vas. Entre los primeros se encuentran las relaciones exteriores, lo interior, la
hacienda y la defensa. Entre los segundos solamente tienen cabida los inte-
reses colectivos que atafien a una porcién del pais.

En el siglo xvi, la voz management (o managery) ya habia madurado en
el Reino Unido hacia la connotacién actual. Originalmente estaba referida al
manejo o doma de caballos (to manage a horse), luego se convirtié en un
sinénimo de administracién."*® Hacia finales del siglo sefialado, managernent
se traducia al espafiol como manejo 0 administracién, y atn continuaba re-
firiéndose al manejo o doma de caballos.’ De manera similar, a mediados

147 James Burnham, La revoiucion de los directores, Editorial Sudamericana, Buenos Aires, 1967, p. 108.

148Florentino Gonzalez, Elemnentos de ciencie administrativa, Escuela Supetior de Administracion Publica,
Santafé de Bogotd, 1994 (1840), pp. 75-76.

49 Adam Littleton, Lingua Latinee. Liber Dictonarius Quadripartitus, Londres, 1723, 5a. ed.

150 Jpseph Baretti, Dictionary English and Spanish, 2 t., Printed for Piestre and Delamolliere, Londres,
1786, t. 1, p. 247.
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de esa centuria, en francés se traducia como méniement, governer y admi-
nistration; igualmente, manager se trasladaba como directeur.’™ Segtn las
fuentes citadas, mientras que en el Reino Unido la voz management se usa-
ba como una categoria gubernamental, en Espana y Francia se utilizaba el
vocablo administracion,

Hoy en dia, management suele ser traducida al espafiol como gerencia, lo
cual constituye una solucion conceptual adecuada, aunque semanticamente
se puedan expresar legitimas reservas. En esta obra también se usa gerencia
como sindnimo de manejo.

En esta seccion estudiaremos al manejo ptblico tal como ha sido de-
sarrollado en la teoria de la administracién piiblica estadounidense entre los
anos treinta y cincuenta, Durante estas tres décadas, los académicos esta-
dounidenses definieron el alcance y campo del manejo piiblico como ele-
mento central de la administracion publica de su pais. Dicho sea de paso, esos
anos fueron [os mds brillantes del pensamiento administrativo en los Esta-
dos Unidos hasta nuestros dias.

Nacimiento del concepto de manejo pdblico

La categoria manejo fue conceptuada primigeniamente dentro del emer-
gente estudio de la administracién publica estadounidense, y él constituird
una de sus venas mds nutritivas. La voz manejo comenzé a ser usada den-
tro de la mds pura tradicion anglo-americana, utilizindose como una alter-
nativa a la tradicidn juridica representada por la obra de Woodrow Wilson,
Frank Goodnow y William Willoughby. El progenitor intelectual del término
es Leonard White, autor del primer texto en la materia dentro de los Estados
Unidos. En efecto, en su obra Introduccion al estudio de la administracion
publica, White se propuso sentar bases no juridicas para el estudio de la
administracion publica, pues asumi¢ que debe descansar mas en el manejo
que en el fundamento de la ley; ademds, todavia en 1926 era un arte que
apenas se introducia en el terreno de la ciencia.'™ Fiel a esta visidn, el texto
se propuso estudiar la organizacion, el personal, 1as finanzas y el control, que
constituyeron la divisidn original de las materias del manejo.

White estuvo inspirado en el estudioso britdnico Oliver Sheldon, quien
va visualizaba la profesionalizacion del manejo. En efecto, la cita escogida
por White es sumamente ilustrativa:

3¢ A, Boyer, Dictionaire Roval Francais-Anglais et Anglais-Francais, Lyon, chez J. Marie Bryset, Libraire,
1756, p. 358.

152 Leonard White, Introditction to the Study of Public Administration, The McMillan Co., Nueva York,
1926, pp. vo-vim. Cursivas de Omar Guerrero.
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El management se ha convertido gradualmente en una profesion. Sus ta-
reas han aumentado en dificultad, responsabilidad y complejidad, y hoy
en dia abarca todas las ciencias, desde la quimica y la mecdnica hasta
la psicologia y la medicina. Por tanto, demanda a su servicio hombres y
mujeres de tacto e ideales, con las mayores cualificaciones cientificas,
y con una fuerte capacidad para la organizacion y la direccién. Estd em-
pleando a abogados y doctores, contables y artistas, y al dirigir sus pro-
fesiones, estd formando una profesion suprema de por si, con todas las
implicaciones consecuentes a esta linea evolutiva, de patrones, de cuali-
ficaciones, de aprendizaje y de técnica.'®

El pensador administrativo estadounidense declaré que habia minimi-
zado deliberadamente los aspectos juridicos de la administracién publica,
enfatizando su faz manejarial, pues ella relata la conduccion de los negocios
del gobierno de manera similar a como se hace en otras organizaciones, ta-
les como una empresa comercial, un centro educativo o una iglesia, donde el
buen manejo se juzga como un elemento esencial para el éxito.

Bajo estas ideas, White describié a la “administracién piblica como el
manejo de hombres y materiales para lograr los propdsitos del Estado”.'**
Por consiguiente, el objetivo de la administracién publica es el uso mas efi-
ciente de los recursos a disposicidn de los servidores civiles. Tales recursos
incluyen edificios publicos, equipamiento material y maquinaria, pero princi-
palmente el trabajo de los seres humanos. La administracion publica, como
cualquier administracién, conserva la energia y los materiales, y busca un
buen aprovechamiento de los bienes publicos. En 1930, White refrendo la
definicién anterior, cuando sefialdé que la “administracién publica es defini-
da por los escritores modernos como el arte y la ciencia del manejo aplicado
a los negocios del Estado™'s*

En la teoria de la administracién piiblica de Leonard White domina el
criterio de eficiencia; luego entonces, aquélla es “ejecucion de los negocios
piiblicos”.’%¢ Sus metas son la mayor capacidad de expedicién del despacho
de los negocios, asi como un mds econdmico y completo desempenio de los
programas publicos. Sin embargo, piensa que junto al criterio de eficiencia, el
Estado también tiene objetivos politicos y sociales, tales como la proteccién

1530liver Sheldon, La filosoffa del maragement, Ediciones Orbis, Barcelona, 1986 {1923), p. 41. La cita de
White, op. cit., estdenlap. 1.

1 White, op. cit., p. 2.

155 eonard White, “Public Administration”, en Encyclopaedia of Social Sciences, EE.UU., 1930, p. 440.
Cursivas de Qmar Guerrero.

156 White, Introduction to the Study of Public Administration, p. 4.
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de los derechos privados, el desarrollo de la vida civica, Ia responsabilidad
colectiva, las respuestas a la opinion publica, el mantenimiento del orden y
la provision de un minimo de bienestar social. Estas conspicuas responsa-
bilidades marcan la diferencia entre la administracién piblica y la adminis-
tracion privada.

White desarrollé el modelo tipico de la administracién publica bajo la
perspectiva manejarial genuina, que estd dotada con bases politicas. Tal
como lo constaté un autor, “en varias ediciones de su texto [Introduccidn
al estudio de la administracidn piblica), en estudios especializados, y en his-
torias de la administracién publica en los Estados Unidos, el profesor White
conviene con las relaciones de los procesos y problemas politicos y maneja-
riales”. %

Uso del concepto de manejo publico

El manejo ha sido una parte sustancial tanto de la vida administrativa esta-
dounidense, como de su teoria de la administracién piblica; pero no es todo:
aunque el manejarialismo no ha sido siempre el enfoque dominante, si es
uno de los mds representativos.

Desde la obra de Leonard White, el manejo ha estado presente en la
mayoria de los grandes pensadores, aun en politdlogos tan afamados como
Charles Merriam. El creia que el enfoque manejarial, al que también llamé
enfoque procedimental, “trata con los flujos y ritmos de las operaciones de
la administracion, con su andlisis y su control”.'®® Hacia la década de los cua-
renta se desarrollaron los estudios sobre el maneio de los sectores privado y
publico, incluse con homologacienes, pero sin posibles transferencias de uno
hacia el otro. Desde entonces, Merriam argumentaba que la administracién
publica era una ciencia porgque trata con los medios y los fines, como en otras
organizaciones humanas. En su entender, “es claro que el manejo es un
aspecto de las relaciones sociales que comprende a un cuerpo de personas,
de prdcticas y procesos, de una serie de datos que son observables con mu-
cha precision y que son sujetos viables de andlisis, interpretaciones e
inferencias, con respecto a patrones de conducta general y continua en un
campo especial de comportamiento”.'*

1*"Thomas Davy, “Public Administration as a Field of Study in the United States”, en International Review
of Adnunistrative Seiences, vol. xxvur, nim. 1, Bélgica, 1962, p. 73.

8 Charles Merriam, “The Development of Theory for Administration”, en Advancement Managemeitt
Journal, nim. 5, EE.UU., 1940, p. 130,

S bidem, p. 133,
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Dentro de la década senalada, habia estudiosos que razonaban que el
manejo publico aun no desarrollaba plenamente sus caracteristicas pecu-
liares como tal; por consiguiente, era necesario un “manejo creativo” a tra-
vés del cual se pudiera diferenciar el patron tradicional de la administracién
militar y la administracién privada, y la organizacién propia de los asuntos
del Estado. Por consiguiente, “el manejo creativo involucra la extensién de
la idea de administracién, como un proceso educativo de relacicnes dentro
de la organizacién administrativa”.'® El manejador debe actuar en el doble
nuevo papel de profesor y de aprendiz. El manejo creativo involucra tanto al
civdadano como al manejador; el manejo no es sugestion ni manipulacidn,
sino “ingenieria del consenso” como la creacién de los arreglos orientados
al mantenimiento de relaciones consensuales dentro y fuera de la estructura
administrativa.

Diferencia con los negocios privados

Leonard White creia que la historia estadounidense muestra una extraor-
dinaria diferencia entre la administracion publica y la administracion de los
negocios privados. Los negocios tienen fuertes incentivos en la ganancia, y
son impelidos por la competencia y el mejoramiento constante. Por lo cual,
la ganancia es una prueba inteligible para evaluar el éxito de la empresa pri-
vada. El manejo en administracién publica es diferente del manejo privado,
porque el gobierno no tiene incentivos de ganancia como un punto de vista
colectivo ni como perspectiva individual. Tampoco el gobierno tiene incen-
tivos de competencia.

El gobierno regula, prohibe y persigue, porque opera dentro de una
atmosfera social hostil y antagonica. “En los grandes reinos de la accidn so-
cial, la compulsidn es necesaria.”'®' Pero el uso de la violencia estd controla-
do por organizaciones ptiblicas y por “frenos y contrapesos”. En contraste con
la administracién publica, Marshall Dimock creia que la “administracién de
negocios es esencialmente dictatorial, 0 una monarquia”.'®* Por consiguiente,
la unidad del manejo, esto es, una cabeza reconocida de la organizacion, es
facilmente establecible en una firma privada, pero no en un gobierno confi-
nado en una estructiira democratica de division de poderes. La unidad de

190 Egbert Wengert, “Public Admiristration”, en The American Pelitical Science Review, vol. 36, EE.UU.,
1942, p. 320.

161 Marshall Dimock, “The Study of Administration”, en The American Political Science Review, vol. 31,
EE.UU., 1937, p. 38.

182jhidem, p. 35.
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manejo significa planeacidn, sincronizacién, control, liderazgo efectivo y
espiritu de cuerpo.

Del mismo modo que Dimock, otro académico pensaba que la adminis-
tracién publica tiene un manejo propio e inherente; y razond que no es fdcil
aplicar los principios de la administracidn privada a la administracién publica.
Incluso, sostuve que la administracidn de negocios se aproxima mads cer-
canamente a los métodos de la administracién del ejército, porque am-
has usan procedimientos coercitivos, en tanto que la administracién publica
usa métodos no-coercitivos. Tanto en el ejército como en la administracion
privada, la organizacién es un limite principal para los individuos: “ellos no
son Hamados a contribuir como individuos a una accién voluntaria, sino mas
hien somn sometidas a sus responsabilidades. ™

Aungue White propuso un modelo manejarial de la administracién pu-
blica, minimizando deliberadamente sus aspectos juridicos, creia que el
gobierno estaba constreflido a una observancia rigida del “principio de con-
sistencia”, que si puede ser ignorado por las firmas privadas. Ese principio
declara que existe una relacion razonable entre decisiones de clase diferen-
te, independientemente si ésta es una cuestion de grado.!* Por ejempio, este
principio enuncia que el gobierno debe mantener condiciones de empleo,
que sean razonablemente seguras para los trabajadores. lgualmente, la
administracion publica esta sujeta a algin grado de responsabilidad, que es
mucho mds rigida que la de las compaiiias privadas. Cuando Leonard White
abordd la palabra “administracién publica” en la Enciclopedia de Ciencias
Sociales, explicé que ella también es “una rama de la ciencia politica™.'**

El enfoque manejarial de la administracion piblica ha sido importante en
los Estados Unidos desde la obra de White, pero no lo fue antes. Tal como
~ él lo explicd, su obra fue una opcidén al enfoque juridico representado por
Wilson, Goodnow y Willoughby. Pero a pesar de la fuerte irrupcion del ma-
nejarialismo, William Willoughby, un conspicuo politélogo y jurista, tuvo
gran crédito como académico del campo de la administracién publica.

Bases politicas del manejo publico

Desde la aparicion del libro de Leonard White en 1926, 1a teoria estadouni-
dense de la administracién publica ha estado oscilando entre el manejarialis-
mo v la ciencia politica, tal como es observable en la obra de Luther Gulick.

1e3Wengert, op. oit., p. 320,

1od White cita a Josiah Stamp, “The Contrasts between the Administration of Business and Public Affairs”, en
Journat of Pablic Administration, vol. 1, 1923, pp. 158-171.

058 hite, "Public Administration”, p. 440.
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El afirmé que “las cosas que los gobernantes hacen, esto es, el trabajo del
gobierno, el desarrollo y la aplicacién de controles, el establecimiento y
manejo de servicios -todos ellos juntos son administracion publica-"'% De
manera similar, Marshall Dimock argumentaba que la “administracién pu-
blica incluye los problemas, poderes, organizacion, y métodos del manejo de
empleados en la aplicacion de la ley y el despacho de las responsabilidades
gubernamentales”.*” Dimock explicd que, cuando hablamos acerca de la
administracion publica, ello concierne al manejo pues se refiere a los méto-
dos de integracion, técnicas de mejoramiento moral, reglas relativas a la dis-
ciplina y despacho, y relaciones publicas.

Posteriormente, Dimock continud creyendo que la administracion publi-
ca tiene una relacidn directa con la autoridad publica, junto con las técnicas
del manejo, pero afladiendo a la policy como la implementacion del proce-
so del gobierno. Las policies principales estan determinadas por el manejo,
“pero esto no significa que el lado administrativo de la institucién no con-
cierna al derecho y la policy”.'*® Dimock creia que la administracién publica
dentro de un Estado democrdtico es una organizacion compleja, porque tie-
ne deberes publicos, y no le incumbe solamente la eficiencia.

William Willoughby fue también un gran promotor del manejarialismo,
aungue no usd mucho la palabra manejo. Fue un prominente académico que
creia que la administracién ptblica y la administracion privada tienen las
mismas bases. También pensaba que la eficiencia es primordial para los ne-
gocios y el gobierno. Argumenté que el campo de la administracién publi-
ca debe ser definido a través del diferenciar la ejecucion y administracién. Esta
diferencia es muy importante para entender la idea de manejo conceptuada
por Willoughby, porque sirve de base para separar a la direccién entendi-
da como la conduccidn, supervision y control de las operaciones de la orga-
nizacién; y la administracion, definida como la realizacién de las operacio-
nes mismas.'®

Sin embargo, la diferencia crucial es la existente entre las actividades
funcionales y actividades institucionales, porque ella explica la materia de la
ciencia de la administracién ptiblica y la sustancia del manejo, aunque Wil-
loughby no lo explicita asi. El habla acerca de las actividades institucionales

166 uther Gulick, “Politics, Administration and «The New Deal»”, en The Annals of American of Political
and Social Sciences, num. 169, EE.UU., 1933, p. 60. Cursivas de Omar Guerrero.

167 Marshall Dimock, “The Meaning and Scope of Public Administration”, en Jehn Gaus et al., The Frontiers
of Public Administration, Russell and Russell, Nueva York, 1967 {1937}, p. 9. Cursivas de Otnar Guerrerc.

%8 Dimock, “The Study of Administration”, pp. 31-32.

169W.F. Willoughby, “The Science of Public Administration”, en John Mathews y James Hart (eds.), Essays
in Political Science, The John Hopkins Press, Baltimore, 1937, p. 43.
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como “aquellas que tienen como propdsito el mantenimiento de la institucién
misma”, y consisten en la seguridad, mantenimiento de la planta fisica,
reclutamiento de personal, redaccidn de informes y gestién de los fondos.'’®

Las actividades funcionales, por su parte, “consisten en aquellas que
tienen como propdsito la realizacién directa del trabajo por el cual una em-
presa es mantenida y operada”'” Estas actividades son de una variedad
infinita y tienen poco en comin con otras. En contraste, las actividades ins-
titucionales son del mismo cardcter y hacen posible que los problemas invo-
lucrados en su realizacién puedan constituir una materia especifica: la ciencia
de la administracion publica, fundamentada en principios generales. Estos
principios son seis materias de administracion, véalidos tanto para la admi-
nistracién publica como para la privada:

. Problemas de administracion general
. Problemas de organizacion

. Problemas de materiales

. Problemas de personal

. Problemas de procedimiento

. Problemas de finanzas.

O UL s B e

En resumen: cuando Willoughby trata con los seis principios de las acti-
vidades institucionales, él se refiere al manejo sin la voz manejo. Pero fiel a
sus ideas, propuso que como en toda organizacion en la administracién
publica deberfa haber un “manejador general”, como cabeza responsable.
Gracias al Acta de Presupuesto y Contabilidad de 1921, el Presidente de los
Estados Unidos comenz¢ a desempeiiar el papel de manejador general. El
Acta “confirid al Presidente muchos poderes pertenecientes a un manejador
general”, y como tal, el Jefe del Ejecutivo desempefia los deberes de direc-
cién, supervisién y control de la administracién publica.'”

Para Willoughby, las actividades institucionales son la esencia de la admi-
nistracién piblica -y de cualquier organizacién administrativa-. La ciencia
de la administracién publica estadounidense es la ciencia del manejador
general: “es evidente desde el breve andlisis precedente sobre el problema
de administracién general, es deseable en alto grado que puedan ser un
objeto de estudio cientifico para los propésitos de determinar precisamente
e} estatuto, poderes y responsabilidades del manejador general.”*?

0 bidern, pp. 43-44.
171 thidem, p, 43.
172 fbidem, pp. 49-50.
1% Ihidem, p. 51.
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Pero la perspectiva acerca del Jefe de la Rama Ejecutiva como maneja-
dor general no fue generalmente aceptada, porque tampoco se admitié se-
parar a la ejecucion y la administracién. El Comité Presidencial de Manejo
Administrativo opté por otra férmula: pensé que el manejo administrativo
involucra la “organizacién para el desempeno de los deberes impuestos al
Presidente, en el ejercicio del Poder Ejecutivo”.'™

En los Estados Unidos incluso ha habido autores due, como John Millet,
creyeron que la administracién concierne a las tres ramas del gobierno, por-
que todas ellas tienen relacion con la administracién, pero de diferentes formas.
Millet fue precedido por Paul Appleby, quien desde finales de los cuarenta
concibié al manejo como un nexo entre policy y administracién. La funcién
de hechura de policy no puede ser situada Gnicamente en un punto o sec-
tor del régimen politico, porque donde exista una accién afectando al publi-
co, hay hechura de policy. Ella es hecha a través de todo el gobierno, a lo
largo del proceso politico. Appleby explicé que la “administracién aqui es
tratada, por lo tanto, como un término muy amplio involucrado en la he-
chura de policy (...) «manejo» involucra el entremetimiento de la hechura de
policy v la ejecucién, pero es aqui asignado arbitrariamente al nivel basico
y usado para significar la acci6n ejecutiva con menor hechura de policy™'”

Millet, por su parte, razond que la sustancia de la administracién pu-
blica es la policy y la accién publica, en una amplia variedad de campos de
esfuerzo. Discernié que estos campos abrazan a los asuntos exteriores, defen-
sa, justicia, conduccién del comercio, conservacién de los recursos natu-
rales, educacién, salud publica y otros mds; pero “yo podria ir casi infinita-
mente”.'”¢ El punto comun de estos campos es que ellos requieren de un alto
nivel de talento especializado, experiencia y conocimiento. El entretejido
para la realizacion de la actividad organizada del gobierno, “a falta de mejor
término”, es el “manejo”

De acuerdo con Millet, la materia vital de la administracion publica esta
constituida con la sustancia particular del campo de esfuerzo, y esta sus-
tancia es diferente de una entidad particular a otra. Cualquier organizacion
humana bajo el auspicio publico tiene un conjunto de problemas de mane-
jo, y todas las entidades gubernamentales tienen problemas de manejo con
caracteristicas comunes. El manejo puede ser observado en muchos dife-
rentes tipos de trabajo gubernamental, pero “existen elementos comunes de
un concepto de manejo como la guia de toda la administracién publica”'”

174 Citado por Millet, op cit., p. 182.

7spaul Appleby, Policy and Administration, University of Alabama Press, 1949, pp. 6-7.
176 Millet, op. cit., p. 185.

177 Idem.
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Desde esta perspectiva, el manejo no es un campo del experto, sino un dm-
bito de trabajo interprofesional del politdlogo, el psicélogo, el economista,
el contador y otros especialistas mds,

Dentro de esta tradicion, el desarrollo del manejo tuvo su punto culmi-
nante en una de las obras mds influyentes en la teoria de la administracién
publica estadounidense. Su autor es Dwight Waldo, quien recordando a Leo-
nard White, definié a la administracién publica de dos modos:

1. La administracion publica es la organizacién y el manejo de hombres
y materiales para lograr los propositos del gobierno;

2. la administracién ptblica es el arte y la ciencia del manejo, aplicado a
los asuntos del Estado™.'”®

Waldo identifica al manejo como un propdsito racional con orientacién
de fines, y de este modo, lo define come “la accién intencionada para lograr
una cooperacion racional en un sistema administrativo”."” La aportacién cen-
tral al estudio del manejo, es la idea de accién intentando lograr un hecho
administrative real, para con ello evitar la antigua identificacién del manejo
con’la direccion y el control, y superar asi su enclaustramiento conceptual.
Definido de tal forma, el manejo es colocado no solamente en el dmbito de
las meras intenciones, para ser situado en €l territorio de la efectividad de las
acciones.

Posbcore: La biblia del manejo

Tal como se ha podido apreciar, la voz manejo ptiblico siempre ha sido utilizada
dentro de la teoria estadounidense de la administracién piiblica. Empero,
hay un relevante autor que omitié deliberadamente su uso: Luther Gulick.

El creia que la clave en la organizacién de la administracién, tanto pu-
blica como privada, es la institucionalizacién de las funciones ejecutivas. Si
el Jefe del Ejecutivo escribe sus cartas, entonces debe tener una secretaria
privada: ella es parte de su cargo y lo asiste haciendo parte de su trabajo. La
secretaria privada es una subdivision del ejecutivo mismo. De manera simi-
lar, pueden ser organizadas otras formas del trabajo de la rama ejecutiva. La
clave hay que buscarla en la naturaleza del trabajo del Jefe del Ejecutivo.

"8 Dwight Waldo, The Study of Public Administration, Random House, Nueva Yark, 1967 (1955), p. 2. Este
libro, que fue preparado en la Universidad de Bolonia cuando su autor realizé alli un afio sabitico, ha tenide
una diversidad de traducciones que comprenden al espafiol v el pertugués, v sin duda es uno de los trabajos
que mas han obrado a favor de la respetabilidad y el crédito intelectual del pensamiento administrativo esta-
dounidense. Véase la bibliografia.

1% [hidem, p. 7.
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Dicho autor se propuso ofrecer una respuesta a lo que hace el ejecutivo,
no buscandola en la administracién ni en el manejo, sino en el POSDCORB. ;Por
qué? “Porque «administracion» y “manejo» han perdido todo su contenido”.'®

POSDCORB estd integrado por las siguientes actividades del ejecutivo:

Planeacion: la formulacién en términos generales, qué cosas sen las que
se hardn y los métodos como se hardn para obtener los propdsitos de la
empresa.

Organizacion: creaciéon de una estructura de autoridad formal a través
de la cual se arreglan las subdivisiones, y se definen y coordinan hacia
los objetivos definidos.

Personal: la funcion general de personal destinada a reclutar y formar al
personal, y mantener un adecuado ambiente de trabajo.

Direccion: la tarea continua de hechura de decisiones y su incorporacidn
en Grdenes e instrucciones generales y especificas, y servir como lide-
razgo de la empresa.

Coordinacion: la importante responsabilidad de interrelacionar las par-
tes del trabajo.

Informacion: esto es, notificar a quien debe estarlo a través de estadisti-
cas, investigaciones e inspeccion.

Presupuestacion: todo lo relacionado con el presupuesto en forma de
planeacién fiscal, contabilidad y control.'®!

Gulick fue inspirado por Henri Fayol, quien no usé la voz manejo sino la
de administracidn; Fayol tampoco usé la palabra “gerencia” -como se con-
signa en las traducciones al espafol- sino “gobierno”. El autor francés expli-
c6 en la version francesa de su obra, que era muy importante no confundir la
administracién con el gobierno, pero no menciond a la gerencia: la funcién
del gobierno es conducir a la empresa y asegurar la marcha de sus seis fun-
ciones (técnicas, comerciales, financieras, de seguridad, de contabilidad v,
de administracion).®

Como Willoughby, Luther Gulick explicd en 1937, que era inusual que
el gobierno estadounidense no tuviera una filosofia administrativa similar al
POSDCORB —0 manejo, de acuerdo con el primer autor y otros muchos de sus
colegas-. Incluso, funciones como la planeacion, el personal, la informacién y el
presupuesto, eran desempenadas por diferentes entidades gubernamentales,

180 Luther Gulick, "Notes on the Theory of Organization”, en Luther Gulick y Lyndall Urwick (eds.),
Papers on Science of Administration, Augustus M. Kelly Publishers, Nueva York, 1973 (1937}, pp. 3-45.

8 Jhidem, p. 13.

182Henri Fayol, Administration Industrielle et Générale, Dunod, Paris, 1931 (1916), pp. 13-14.
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como el Comité Nacional de Recursos, la Comisién del Servicio Civil, el Con-
sejo Nacional de Emergencia, la Junta Central de Estadisticas y la Oficina de
Presupuesto. Aunque estas funciones yacian en las manos presidenciales, su
conduccién estaba indiferenciada porque no se habia institucionalizado.
“En vista del hecho de que la labor del Presidente como jefe del Ejecutivo
es POSDCORB, la institucionalizacidon mayormente debe ser la de permitir
tomar cualquiera de estas funciones ahora fuera de su cargo.”'®

Las ideas de Gulick fueron trascendentales, porque fue un miembro cons-
picuo del Comité Presidencial de Manejo Administrativo. El Informe del
Comité de 1937 constituyé el climax del manejarialismo en los Estados Uni-
dos. La aportacidn de Gulick al Informe fue un documento posteriormente
publicado como articulo, cuyo titulo es “La Teoria de la Organizacién como
un Problema Técnico”, aqui referido. Gulick también fue Presidente del Ins-
tituto de Administracion Publica.'™

A partir de los afios sesenta, las materias tratadas por los pensadores es-
tadounidenses dejaron de centrarse en el manejo y se extendieron a otros
campos del saber administrativo, tales como la “crisis” de identidad de la
administracion publica y la “nueva” administracién ptiblica, aungue se con-
tinuo cultivando la eterna discusion acerca de la dicotomia politica-adminis-
tracion. Asimismo, la irrupcidn de las ciencias de policy afectaron enorme-
mente el estudio de la administracion publica desde 1951; en los ochenta
y noventa ha dominado la implementacién y ha emergido la teoria de la ter-
minacion de la organizaciéon administrativa.

Por cuanto al Reino Unido, F.F. Ridley nos hace saber que alli era vi-
gente el subdesarrollo académico de la administracion ptblica,'® a pesar de
que en su senqg han laborado activamente W.H. Moreland y E.N. Gladden.

El manejo publico en el Reino Unido

En el Reino Unido, la teoria de la administracién publica ha tendido a rela-
cionarse gradualmente tanto con las concepciones europeas continentales,
como con las angloamericanas. El padre de la disciplina en ese pais, W.H.
Moreland, desde 1921 trataba con categorias tales como politica, policy y admi-
nistracion publica, pero no con la de manejo.'® Tampoco otros conspicuos

183 thidem, p. 14,

18 Millet, op. cit., pp. 174-175.

185F F, Ridley, “Public Administration: Cause for Discontent”, en Public Administration, Londres, 1972,
vol. 50, pp. 65-70.

186W H. Moreland, “The Science of Public Administration”, en Quarterly Review, vol. 235, Reinc Unido,
1921, p. 414,
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practicantes y académicos como Lord Haldane, Graham Wallas y William
Beveridge la usaron, pues como genuinos representantes de la era que corre
entre 1900 y 1939, ellos prefirieron la categoria administracion.

Ciertamente existia una diferencia central entre el Reino Unido y los
Estados Unidos, basada en el uso de los vocablos manejo y administracién;
pues “una clara diferencia entre las ideas de administracién britdnicas y
estadounidenses, esta reflejada en la preferencia que cada pais ha dado a su
término favorito: la mayoria de los estadounidenses sienten que el término
«manejo» es preferible a «administracion». Ellos quieren decir que «manejo» es
una palabra confiable y dindmica, mientras que ‘administracién’ es grosera.
«Manejo» acentda el numero total de ingredientes involucrados en un traba-
jo hecho, «administracién» sugiere sélo su cargo mas elevado™!# Para los
britdnicos manejo significaba manipulacién y concentracién de la autoridad,
en tanto que administracion implicaba lo que se estaba ejecutando. Mane-
jo era un concepto impersonal, mientras que administracion se referfa a los
derechos e iniciativas de otros,'s

La nocién de manejo fue variando gradualmente en el Reino Unido, de
modo que E.N. Gladden trabajé centralmente el concepto en su definicién
de administracién publica. En su obra mas célebre, publicada en 1945, de-
fini6 a la administracion piiblica “para significar el manejo de los asuntos por
cuerpos piiblicos” (...) “la administracién piblica esta relacionada con las
actividades administrativas del gobierno”.'*® En un libro posterior sobre esta
misma linea, explicé que “la verdadera esencia de la administracién publi-
ca debe ser fundada en el sector administrativo del gobierno, el cual es prima-
riamente responsable de la conduccién o manejo de los asuntos piiblicos”,'*

El manejo ptibiico continué siendo abordado por los académicos brita-
nicos al comienzo de los setenta. R.G.S. Brown publicé en 1971 su libro Ei
proceso administrativo en Gran Bretafia (The Administrative Process in Bri-
tain), cuyo capitulo doce, titulado “Management”, trata el manejo con alguna
extensidn. La obra se volvié a publicar en 1979 con la colaboracion de D.R.
Steel, a lo cual siguié una reimpresién hecha en 1983.1

Brown y Steel permanecen situados dentro de la tradicion académica
britdnica, que conserva el concepto de manejo sobre sus fundamentos origi-
nales. La palabra manejo ha constituido un campo no sélo de interés acadé-

187 Marshall Dimock, Intreduction, Thomas Rosemund, The British Philosophy of Administration, Long-
man Group, Londres, 1978, p. xvi.

188 {dem,

18E N. Gladden, An Introduction of Public Administration, Staples Press, Landres, 1966 (1945), p. 12.

190E N, Gladden, Approach to Public Administration, Staples Press, Londres, 1966, p. 14.

191R.G.5. Brown y D.R. Steel, The Admuinistrative Process in Britain, Methuen and Co., Londres, 1979.
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mico, sino de las reformas de la administracion publica y del servicio civil,
tal como es patente en el célebre Informe de la Comision Fulton (1965-1968)
y en especial en su Comité de Consultoria en Manejo. De acuerdo con este
trascendental documento, el manejo consiste “en la formulacién y operacién
de la policy de la empresa”, y esta integrado por cuatro tareas atribuidas al
servicio civil: formulacion de policy bajo discrecién politica; establecimien-
to de la organizacién para la implementacion de policy; operacién de la
organizacion administrativa; y responsabilidad ante el Parlamento y el
ptblico.™*

Los manejadores son parte del alto servicio civil britdnico y tienen a su
cargo la organizacion, direccidn, planeacién del avance del trabajo adminis-
trativo, establecimiento de estdndares de desempeno y la medida de resulta-
dos. [gualmente, revisan los procedimientos vy cuantifican diferentes cursos
de accidn de la administracion publica.

Tambtién el Comité Fulton desarroll¢ la categoria de responsabilidad
manejarial, y al efecto establecié unidades con este cardcter dentro de los
departamentos administrativos con la finalidad de medir los resultados en
funcidn de costos institucionales y aquilatar asi el desempeiio de las respon-
sabilidades individuales. Ambos autores juzgan que en grandes sectores del
gobierno no es apropiada la introduccién de métodos cuantitativos para la
evaluacion de desempefio, sino mds bien la técnica de “manejo por objeti-
vos” para incrementar la eficiencia manejarial. A través de esta técnica, los
integrantes de una unidad administrativa acuerdan el programa de trabajo
bajo el mando de su titular, y establecen prioridades y lineamientos. Esta
técnica también facilita que cada integrante de la unidad conozca sus res-
ponsabilidades y el alcance de su autoridad, pues al efecto se establece un
maonitoreo continuo de su desempetio, !

2 fbidemn, p. 295,
193 jhidem, p. 301.



CAPITULO 4

Los ancestros intelectuales
de la “nueva” gerencia publica

APESAR de llevar igual nombre y primer apellido: manejo publico, e inspirar
la idea de una relacidn filial, entre el manejo piiblico y el nizevo manejo
publico no existen lazos de familiaridad. Mds bien, se trata de una homoni-
mia que de una vinculacién académica consanguinea, sobre todo porque el
vastago asi lo ha deseado para patentizar su verdadera paternidad: la econo-
mia manchesteriana.

Para hacerse notar con nitidez frente al manejo publico, los promotores
del nuevo paradigma de gestion publica lo llamaron “nueve” manejo piiblico
{(“New” Public Management). Entrafia los restos de la corriente de promo-
tores del ideario de la privatizacién en general, cuyo objeto es proseguir
la estrategia neoliberal, pero ahora encaminada no hacia la enajenacion de la
exterioridad del Estadoe, sino de su interior. Una vez explotada al maximo
la exoprivatizacién de las actividades estatales, ahora se prosigue con la
endoprivatizacion de su gestién interna. Antaiio se privatizé lo qué hacia;
ahora como lo hace.

El neomanejo publico tiene tres ingredientes sustanciales: el primero
consiste en la estrategia derivada de los programas de exoprivatizacion del
thatcherismo y la “reaganmania”, hoy en dia tamizados con la “reinvencién”
del gobierno bajo la égida clintoniana. El segundo constituye el entramado
doctrinario cuyo tronco central es la economia neocldsica en general. El ter-
cero, fielmente asociado al anterior, estd integrado por la opcidn piiblica
(public choice) v el romanticismo antiadministrativo.

Pero en el fondo, el nuevo manejo pablico entrana la aneja concepcion
anglosajona acerca de la superioridad privada sobre lo publico, hoy en dia
aderezada con nueva terminologia y técnicas manejariales novedosas.

En anos recientes, la influencia de la privatizacion ha producido una
nueva vision sobre la administracién publica. Pero tal visién es exdgena a
dicha administracion, proviene de fuentes diversas a la administracién pu-
blica. Por ello el nueve manejo publico no propone que la administracién
publica sea similar a la administracién privada, come se habia venido soste-
niendo de antiguo por una cauda de académicos de los negocios privados,

[105]
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sino que la gestion del gobierno sea invadida y conquistada por el espiritu
empresarial privado. El nuevo manejo publico se ha explayado como la
segunda fase de la privatizacion en los tiempos actuales; es, brevemente
hablando, la endoprivatizacion de la administracién publica.

El umbral del “nuevo” manejo publico

En 1856, el pensador politico francés Alejandro de Tocqueville refirié que
aquellos paises donde la administracién publica habia alcanzado una gran
madurez y organizacidn, constituia un escenario de la vida nacional.*®* A
través de dicha administracién se podian apreciar las ideas, anhelos, deseos
y pesares del ciudadano. Incluso, cuando analizé el proceso revolucionario
que abolié al absolutismo, Tocqueville destacd el extraordinario entremeti-
miento de la vida social y las costumbres administrativas. Esta imagen de la
administracion piblica tan propia de la Francia de sus dias, es también apli-
cable a Alemania, Italia, Espafia y aun a muchos paises iberoamericanos.

Tales palabras significan, sencillamente, que la administracién ptblica
estd prenada con las semillas de la vida social y es consonante con la tradi-
cién, la historia y el genio de cada pueblo, y que en cada unc de ellos su
influjo es diverso. Ocurre que en los Estados Unidos la administracion pu-
blica no ha jugado un papel similar al de los paises sefialados, tal como es
observable en la prédica fundamentalista de la biblia de la economia neocla-
sica: Libertad de elegir, de Milton y Rose Friedman.

En efecto, en contraste con la Europa continental y los pueblos iberoa-
mericanos, los angloamericanos han labrado una cultura extraordinariamente
peculiar y altamente fructuosa para ellos como pueblo.'** Los Friedman cuen-
tan una antigua historia, en la cual los inmigrantes que arribaron durante la
infancia de los Estados Unidos, no encontraron nada hecho y enfrentaron
una vida dificil a la cual vencieron gracias a que disfrutaban de libertad y
oportunidad para desenvolver su talento. La historia de este pueblo consti-
tuye una gesta exitosa que refleja la aplicacion de los ideales econdmicos de
Adam Smith y la Declaracién de Independencia de los Estados Unidos.

La llave de esta capacidad implementadora consiste en la aplicacién de la
tesis de Smith, por cuanto que todo intercambio voluntario genera beneficio
para las partes; y haber hecho realidad al apotegma libertario jeffersoniano

194 Alexis de Tocqueville, El antiguo régimen y la revolucion, Ediciones Guadarrama, Madrid, 1969, pp. 15y
97-108.
155Milton Friedman y Rose Friedman, Libertad de elegir, Planeta-Agostini, Barcelona, 1993 (1979), p. 15.
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referente a que en los Estados Unidos cada individuo tiene el derecho de sa-
tisfacer sus propios intereses. Fue, pues, una mezcla feliz donde “la libertad
econdmica es un requisito esencial de la libertad pelitica. Al permitir que las
personas cooperen entre si, sin la coaccidn de un centro decisorio, la liber-
tad econdmica reduce el drea sobre la que se ejercera el poder politico”.!*
Ademads, los pioneros no encontraron vestigios de clase ni de estatus, ni prohi-
biciones estatales, siendo un terreno muy ancho para su iniciativa.

Habiendo la libertad econémica acotado de tal modo al poder publico, el
Estado solamente juega el papel de un arbitro que impide que los particulares
se desgarren entre si dentro del terreno de la competencia, y cada vez que el
Estado extienda sus brazos de intervencidn destruird Ia prosperidad esta-
dounidense edificada a través del libre mercado.

La interaccion social ha sido confiada al sistema de precios, que no re-
quiere de direccion centralizada, haciendo que los individuos cooperen sélo
momentaneamente, para dejarlos luego en absoluta libertad de atender sus
asuntos privados. Este acto que vincula a dos personas, multiplicado por
millones, explica el secreto de la sociedad mercantil angloamericana.'®’

Un pueblo formado bajo estas condiciones ha desarrellado un Estado con-
sonante con ellas, e incluso se le concibe como una mas de las formas de
cooperacidn voluntaria, aunque matizado por la peculiaridad de estar sus-
tentadoe en el uso de la fuerza. Adam Smith restringi¢ al Estado a solamente
encarar el desempeno de los negocios interiores y exteriores, y de la justicia;
asi como el sostenimiento de las obras publicas y algunos establecimientos
igualmente publicos; no sin antes advertir que no deberia realizar activida-
des reservadas a la iniciativa de los particulares, a las cuales solamente debia
estimular y encaminar.'*

Los Friedman, mdas “papistas que el Papa”, no sugieren adoptar plena-
mente la concepcidn estatal de Adam Smith, pues exagerado y virtualmente
incomprensible el tercer deber, podria dar pauta a una sobreactuacién del
Estado a través de las obras de interés colectivo y hacer proliferar los esta-
blecimientos puiblicos. Pero en caso de que existan quienes demandan una
intervencion mayor, que sean ellos quienes la sufraguen.'

La leccién brindada por los Friedman, es que la administracion publica
en los Estados Unidos consiste en una emanacién mediata de las relaciones
econdmicas, pues el Estado no es otra cosa que su derivacién inmediata.

198 Ibidem, p. 17,

197 Ibidern, p. 30.

198 Adam Smith, fnvestigacidn sobre la naturaleza v causas de la rigueza de las naciones, Fondo de Cul-
tura Econdmica, México, 1994 (1776}, Libro 5o0., cap. 1.

¥ Friedman y Friedman, op. cit., pp. 48-56.
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Hay que asomarse al fondo del genic de los pueblos no sélo para atender su
vida social y econdmica, sino también su existencia politica y administrativa,
por mas accesoria que se pueda concebir.

Cuando del nueve manejo publico se trata, no debemos colvidar la pecu-
liaridad del desarrollo histérico de la administracion piblica de los Estados
Unidos, como tampoco del Reino Unido y los paises asociados en la Com-
monwealth, ante las tradiciones administrativas de otros pafses del orbe.

El neomanejo publico es un paradigma administrativo anglosajén, que
es diverso del manejo ptiblico en la teoria de la administracién piblica mun-
dialmente considerada, desde la semilla hasta el producto procreado. Sus
bases académicas fundacionales no se deben buscar en Juan Enrique von
Justi, Lorenz von Stein, Carlos Juan Bonnin, Florentino Gonzdlez, Luis de la
Rosa, Woodrow Wilson o Frank Goodnow. Pero tampoco se hallardn en los
adalides de la administracion privada, como Frederick Taylor, Henri Fayol,
Oliver Sheldon, Lyndall Urwick y Chester Barnard.

Tampoco ha sido el temario del trabajo de Leonard White, Luther Gu-
lick, Dwight Waldo, E.N. Gladden, F.F. Ridley, Ferrell Heady o Georges Lan-
grod, cultivadores de la administracién puablica; pero tampoco de Peter Dru-
cker, prohombre de la administracién privada.

Los padres fundadores del nuevo manejo publico llevan otros nombres,
ellos son Milton Friedman, Ludwig von Mises vy Friedrich von Hayek 2 Asi
como James Buchanan y Gordon Tullock, junto con Vincent Qstrom, Marcur
Olsen y William Niskanen.

Ellos han inspirado la idea principal del manejo piblico, en el sentido de
que es posible borrar, e incluso eliminar las distinciones entre el sector pu-
blico y los negocios privados. Y concebir al Estado como un ente homo-
géneo en términos organizativos, mds que un sistema diferenciado que esta
integrado por organizaciones con tareas, valores y relaciones que producen
mds complejidad y menos capacidad de manejo.

El nuevo manejo publico constituye un paradigma administrative que
ofrece una promesa de implementabilidad para los negocios gubernamen-
tales. Su sistema nervioso central esté integrado por la dualidad manejo
burocratico-manejo lucrativo de von Mises, el mapeo de simplificacion orga-
nizativa de Ostrom, y el concepto de oficina como organismo no-lucrativo
gue oferta bienes y servicios propuesto por Niskanen. La cualidad comuin de
sus visualizaciones, muy emparentadas entre si, radica en una apreciacién
diferencial sobre la ineptitud gerencial de la administracion publica, asi como

2%Michael Spicer, “On Friedrich Hayek and Public Administration: an Argument for Discretion Whithin
Rules”, en Administration and Society, vol. 25, mim. t, EE.UU., 1993, pp. 46-5%.
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un enfoque ingenuo acerca de su naturaleza, principios y papel social. A
esto hay que agregar que se trata de un punto de vista administrativo, que
paraddjicamente estd centrado en una éptica pesimista sobre la utilidad de
la administracién priblica.

Tal es el motivo por el cual, a semejante visién de la administracion del
gobierno la hemos llamado el romanticismo antiadministrative, del que
aqui trataremos a su fundador: Ludwig von Mises.

El romanticismo antiadministrativo

Von Mises es uno de los ancestros directos del neomanejo ptblico que ha
dejado mds honda huella en su desarrollo hacia el presente, Fue un conspi-
cuo integrante de la Escuela de Viena, y uno de los primeros economistas en
explorar a la administracién publica a partir de la década de los cuarenta,
desde el dngulo de su disciplina.

La idea de romanticismo antiadministrativo constituye una parafrasis, nos
la ha inspirado Otto Hintze, quien en un trabajo publicado en 1930, fustigd la
candida visién antiadministrativa vigente en la Inglaterra de su tiempo. He
aqui sus palabras: “El entusiasmo del siglo xix por la administracién auténo-
ma y su sobrevaloracidn frente a la muy calumniada, pero, no obstante,
indispensable burocracia trajo consigo el romanticismo administrativo, no
debe engafiar sobre el hecho de que la administracion inglesa, en cuanto una
administracién indolente y diletante de honoratiores, habia quedado en el
siglo xvir muy atrds de las continentales, "

Adoptando esta idea, pero imprimiéndole mas fuerza con el agregado del
anti, discernimos que tanto los ancestros del neomanejo publico, como sus
actuales cultivadores, han desarrollade una nueva version del romanticismo
antiadministrative en su dptica de la administracién publica. Su idea de la
prescindibilidad de 1a administracién publica, asi como del llenado del vacio
que deja a través de la promocién del espiritu empresarial, es tan candida
como las nociones inglesas narradas.

Von Mises es también unc de los precursores del neoliberalismo. El
autor es uno de tantos alemanes y austriacos que huyeron de la barbarie
nazi. Junto con otros valiosos hombres de ciencia social, como Franz von
Neumann,? dedicd su esfuerzo a denunciar los excesos del nacional-socia-
lismo. Von Mises escribio su obra El gobierno omnipotente en 1944, con el

W Otto Hintze, Historia de las formas politicas, Revista de Occidente, Madrid, 1968 {1930}, p. 98.
2 Franz Neumann, Behemoth: pensamiento y accion en el nactonal sactalismo, Fondo de Cultura Econd-
mica, México, 1943,
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objeto de realizar una anatomia de un régimen autocratico y omnipoderoso.
De hecho, como reza el subtitulo, El ascenso del Estado total y la guerra
total, la obra se encaminé a examinar la ausencia de las libertades bajo un
régimen politicamente asfixiante,*

Pero también, como lo hizo posteriormente Karl Wittfogel,2* dedicé su
tiempo a estudiar con profundidad al socialismo soviético, y también a exa-
gerar sus apreciaciones sobre los defectos de ese régimen. Con este propdsi-
to publicd en 1922 un libro titulado El socialismo: andlisis econdmico y socio-
logico. ™

Buena parte de su obra fue escrita en los Estados Unidos, y en especial
es de considerarse sus estudios sobre la burocracia.

El neomanejo piblico tiene un débito impagable con Von Mises. El
introdujo el concepto de manejo a la economia neocldsica y desarrollé su
doble caracterizacién en los negocios y en el gobierno. El proveyd un cau-
dal de categorias centrales, que dan comienzo con la nocién de estatismo, y
€l afino la categoria de intervencionismo. Y él desarrolld los sentimientos
antiburocréticos mas hondos sobre las inefectividades “naturales” de la admi-
nistracién publica.

La visidn de Von Mises sobre la administracién publica estd basada en
su idea del manejo burocrdtico, gue se funda en la teoria del célculo econd-
mico. Tales nociones fueron fraguadas dentro de sus estudios sobre el socia-
lismo y el nacional-socialismo, los cuales, asimilados en la misma 6érbita
totalitaria sin diferenciacién alguna, promovieron un enfoque antiadminis-
trativo que Von Mises hizo extensivo al Estado de bienestar personificado
por el Nuevo trato roosveltiano. Esto no debemos olvidarlo porque ayuda a
entender mejor el pensamiento administrativo y su enorme influencia en los
profesantes del neomanejo publico.

El cdlculo econdmico

No es posible entender el ideario antiadministrativo de Von Mises sin com-
prender por principio su teoria econdmica, pues el concepto de célculo eco-
nomico es central para discernir scbre aquél. Aseguré que la economia
politica tuvo su origen en las discusiones sobre los precios de los bienes

02 Ludwig von Mises, Omnipotent Government: the Rise of the Total State and Total War, Yale University
Press, New Haven, 1944,

204 Karl Wittfogel, Despotismo oriental: estudio comparado de] poder totalitario, Editorial Guadarrama,
Madrid, 1966 (1963).

205 Ludwig von Mises, El socialismo: andlisis econdmice y socioldgico, Hermes, México, 1961 (1922).



DEL ESTADO GERENCIAL AL ESTADG CIVICO & 111

econdmicos, asi como los servicios expresados en dinero. He aqui el primer
paso en las investigaciones sobre la naturaleza de la moneda, que se exten-
dieron después a la variacion de los precios. De tal modo, el espiritu hu-
mano pasé por la racionalizacion inherente al calculo econémico que esta
fundado en el uso de la moneda, para luego concebir y estudiar las reglas
que permitan adaptar sus acciones a las leyes naturales.

La economia politica nacié del principio de economia, que no es otro que
un criterio general que se aplica a toda la accién racional del ser humano, y
por consiguiente, no constituye un principio especifico que se aplica tnica-
mente a la accioén que es el objeto de la propia economia politica.

Con base en tales nociones, Von Mises, identificando a la economia y
toda accidén racional, aseguré que “no era posible delimitar en mayor grado la
accién racional, segun el fin inmediato que se propone, y considerar como
objeto de la economia politica inicamente la accién cuyo fin es proveer a
los hombres de los bienes materiates. Una teoria de la accién racional debe
permitir concebir esta accidn en su unidad. Los campos de la accidn racional
y de la economia forman uno solo. Toda actividad racional es economia y
toda economia es actividad racional”

Von Mises, que es uno de los precursores del racionalismo individualis-
ta, sustentaba que cualquier accion racional es ante todo de tipo individual
porque sélo el individuo piensa, solamente €l es racional. Por consiguiente,
Unicamente es el individuo quien actia y la sociedad nacié de su accién.

Centrando su atencién en el cdlculo, explicé que es en él donde estd la
base del valor de cambio que permite reducir todos los valores a una sola uni-
dad. En una economia monetaria, el dinero cumple esta funcién: “el célculo
monetario sélo tiene sentido en el calculo econdmico. Ahi se le emplea para
adoptar la utilizacién de los bienes econdmicos al principio de la economia.
La economia sin moneda sélo es posible en el estado rudimentario”?”

Llama la atencién la prédica de Mises con respecto a que es una ilusion
que en la economia socialista se reemplazara al cdlculo monetario, por el
clculo en especie, porque cualquier paso que aleje de la propiedad privada
de los medios de produccién y del uso de la moneda, separa a la economia
racional. Por consiguiente, Von Mises aseguraba que “sin calculo econdémico
no puede haber economia. El hecho de que el cdlculo econémico es irreali-
zable en la sociedad socialista, tiene por consecuencia que no sea ahi posi-
ble actividad econémica alguna, en el sentido en que entendemos esta pa-

2w fhidem, pp. 102-103.
207 fpidem, pp. 106-107.
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labra”.?®® En contraste con la economia socialista, Von Mises creia que en la
economia de mercado la organizacién econémica se funda en la propiedad
privada de los medios de produccién y que todos los miembros independien-
tes de una sociedad efectian el calculo econémico, porque sobre ello estd
interesado cada individuo por la doble razén de que es al mismo tiempo con-
sumidor y productor. El profesor vienés discernia que “por el juego simultineo
de los dos procesos de evaluacion de los valores, el principio de economia lle-
ga a triunfar lo mismo en el consumo que en la produccién. Se forma una
escala de los precios exactamente regulada, que le permite a cada uno poner
de acuerdo su propia demanda con el cdlculo econémico”® Tal es la razdn
por la cual en una economia de tipo comercial y monetaria, el célculo se
hace en dinero,

No deja de llamar la atencion que frente a los esfuerzos de rigor cientifi-
co que explaya Von Mises, sostenga que categorias tales como “capitalismo”
y “modo de produccion capitalista” estén hechas para la propaganda y la
lucha politica, y que hayan sido acufiadas por los escritores socialistas sin
dnimos de hacer mas progresivo el conocimiento. Concluye que en la socie-
dad socialista la transformacién econdémica constituye una empresa que se
desarrolla en la oscuridad, porque “el socialismo es la supresién de lo racio-
nal y, por ende, de la economia”.?'?

Pero la inexistencia de racionalidad en el socialismo por carecer del cdlcu-
lo econdmico, no constituyd un mero ejercicio de descalificacién de viabili-
dad econdémica de un modo de produccién, sino una discutible extrapolacién
de von Mises hacia la inexistencia de racionalidad en la administracién pu-
blica, por carecer de ese calculo.

Manejo burocratico y manejo lucrativo

Von Mises estudi¢ directamente a la administracién publica: es autor del
libro Burocracia, un polémico trabajo que parece que fue muy poco consul-
tado en su época, hacia finales de los cuarenta, y que tuvo una escasa reso-
nancia académica en las ciencias sociales. Empero, hoy en dia los neomane-
jadores pueden hallar en esa obra su cuna antiadministrativa.2"

Jesus Reyes Heroles solia referirse a la inmortalidad de las ideas ante la
vida finita de los seres humanos, y aunque habia el empefio por concebirlas

08 Ihidem, p. 111.

25 Ihidem, pp. 112-113.

210]bidem, p. 114,

2 Ludwig von Mises, Bureaucracy, Yale University Press, New Haven, 1962 (1944), pp. 45-50.
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como enterradas, ellas obraban bajo el impulso de la resurreccion para per-
sistir y sustentar nuevo pensamiento.”? En efecto, el ideario de Von Mises
sobre la administracién publica ha tenido una resonancia expiosiva cin-
cuenta anos después de que fue creado, y la mayor parte de sus principios,
conceptos y propuestas, estan vivos en sus discipulos neomanejadores.

El autor austriaco habia declarado en el prefacio de la segunda edicidn,
que no se preponia hacer una condena de la burocracia, sino Unicamente
diferenciar al manejo burocratico (burequcratic management) y al manejo lu-
crativo {profit management). Sin embargo, aunque explicitamente cumpliid
su promesa, implicitamente, en la medida en que asimild al socialismo, al
nazismo y al Estado de bienestar, como enemigos de la libertad, el andlisis
de toda administracién publica quedo predeterminado por un modelo asi de-
monizado. Esta es la razén por la cual dicha obra, publicada en los Estados
Unidos hacia finales del Nuevo trato, endereza sus baterias contra un régi-
men que juzga como similar a las autocracias europeas de entonces.

El Estado de bienestar roosveltiano, como el socialismo y el nazismo,
esta caracterizado por un excedente de burocracia que proviene de la des-
naturalizacién de la economia de mercade. De este grave mal incluso estd
enfermo el socialismo inglés, que podria establecer una dictadura estatal, y
obviamente el fascismo italiano.?

Este tipo de posturas sobre la administracién publica fueron inconcilia-
bles con la teorfa de la administracién piiblica, muy consolidada hacia finales
de los anos cuarenta. Ciertamente, la premisa del libro de von Mises es un
articulo de Marshall Dimock y Howard Hyde dedicado a destacar la tenden-
cia universal hacia las organizaciones en gran escala, que estaban a cargo
de administradores profesionaies.?!*

Algo que seguramente no agradé a Von Mises es que los dos autores se-
fialaran a los campeones de la libre empresa, como “romanticos” equivalentes
a los panegiristas de las artes y las artesanias medievales. Ambos hablaban
de la enorme magnitud de las organizaciones en el gobierno y 1os negocios.
Pero Von Mises, ademds de tratarlos como meros “neotratadores”, los senalé
como apologistas del régimen vigente y se propuso demostrar sus errores.

Von Mises no creia que la tendencia a la burocratizacién tuviera causas
diversas a la.concentracion del capital y las condiciones de cambio altamen-

212 Jesiis Reyes Heroles, En busca de la razdn de Estado, Miguel Angel Porria, México, 1982, p. 29.

23 Peco preocupado por diferenciar a estos regimenes, dedica una breve nota al calce para asegurar que el
“fascismo es tarmbién un sistema totalitario de opresién despiadada. Sin embargo, hay algunas tenues diferen-
cias entre el fascismo, por un lado, y el nazismo v el bolchevisma, por el otro”. La distincion se refiere a 1a ma-
yar libertad intelectual de los académicos italiancs, como Benedetto Croce. Von Mises, Omnipotent State, p. 11.

214¥Yon Mises, Bureaucracy, pp. 11-12.
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te aceleradas de entonces, sino que mds bien sentaba sus bases en la pérdi-
da de espiritu lucrativo, asi como en el esptireo matrimonio convenido entre el
gobierno y los negocios: “la tendencia hacia la rigidez burocrdtica no es inhe-
rente a la evolucion de los negocios. Es la consecuencia del entremetimiento
del gobierno con los negocios. Es un resultado de policies encaminadas a
eliminar el motivo lucrativo, desde su papel en el esquema de la organiza-
cién econdmica de la sociedad”*'*

Una vez saldado el causal del crecimiento andémalo de los negocios, Von
Mises encard el problema de la burocracia, a la cual concibe como necesa-
ria; mas no al burocratismo, que no es otra cosa que su intrusion en la vida
y la actividad de las personas. Y no olvidando sus trabajos sobre el totali-
tarismo, reclamd que “la lucha contra las extralimitaciones de la burocracia
es esencialmente una revolucién contra la dictadura totalitaria”.?'¢

El concepto de totalitarismo es una de las categorias mds polémicas y
mds irresponsablemente usada. Incluso se atribuyé a regimenes preexis-
tentes al concepto mismo, como lo fue el absolutismo, contribuyéndose de
tal modo a inutilizarlo como categoria cientifica, sin descontar también su
asimilacion al despotismo ilustrado.

Surgido el término en la Italia de Mussolini, y quizd acufiado por Gio-
vanni Gentile, luego pasé a Alemania, la Unién Soviética, el Reino Unido y
los Estados Unidos.?"” Los académicos soviéticos, por su parte, negaron que
su pais fuera totalitario como lo fue la Alemania nazi y la Italia fascista, e
incluso las tesis de Wittfogel sobre este y otros puntos encontraron respues-
tas negativas. En efecto, Karl Wittfogel se habia referido al terror total, a la
sumisién total y a la soledad total en el despotismo oriental.*’® El proble-
ma central fue la identificacién de ese despotismo con la Unidn Soviética.?"?
Una critica similar se puede extender a Von Mises por razones iguales.??

No es intrincado hallar en ideas como las anteriores, el origen del sen-
timiento antiadministrativo que emana del neomanejo piblico. Tampoco
es dificil visualizar el prejuicio burocratico que brota del andlisis de los regi-
menes que Von Mises juzgé como totalitarios. Igualmente, no es inextricable

215 hidem, p. 12.

26 Jhidern, p. 18.

27 eonard Schapiro, El totalitarismo, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1981 (1972), pp. 17-21.

28 Wittfogel, op. cit., el capitulo So.

2195 N. Eisenstadt, "The Study of Oriental Despotisms as Systems of Total Power”, en Journal of Asian
Studies, vol. xvi, 1958, p. 437,

20 Aunque muy controvessial su postura sebre el totalitarismo, no cabe duda que Von Mises fue uno de
sus mds perseverantes e incisivos criticos. No obstante, no merecié crédito alguno junto con Hannah Arendt,
Franz Neumann, Robert Tucker y Hans Buchheim, considerados como los conocedares del tema. Schapiro, op.
cit.,, p. 176.
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entender por qué los juicios sobre esos totalitarismos se extienden al Estado
de bienestar, del cual el autor vienés fue uno de sus primeros y mas encen-
didos criticos.

Asi es: Ludwig von Mises alega que constituye un eufemismo el dar el
nombre de gobierno al régimen en el cual los gobernantes sean libres de
practicar su parecer, pues “el supuesto Estado de bienestar no es otra cosa
que el despotismo de los gobernantes”. En contraste con él, la finalidad del
Estado constitucional es el bienestar publico, pero su signo caracteristico es
gue no son las autoridades, sino los representantes del pueblo debidamente
elegidos, quienes deciden qué es lo mas conveniente a la comunidad.2!

Lo anterior explica por qué Von Mises cree que la afirmacién de que el ma-
nejo burocratico es un instrumento indispensable del gobierno democratico,
resulta paraddjica, pues son muchas las personas que consideran al gobier-
no democratico como el mejor régimen politico v al manejo burocrdtico como
uno de los grandes males. Por lo tanto, se pregunta que, “;cémo pueden an-
dar juntas esas dos cosas, una buena y otra mala?”. Siendo un habitante mds
de los Estados Unidos, el autor recuerda que alli existe una antigua demo-
cracia y que hablar del peligro de la burocracia es algo nuevo. Sélo hasta la
época del Nuevo trato se tomo conciencia de la amenaza representada por
la burocracia, y se le juzgd no tanto como un instrumento del gobierno
democratico, sino como el peor enemigo de la libertad vy la democracia.

Von Mises cree que la burocracia no es buena ni mala, sino un método de
manejo que se aplica a las diversas esferas de la actividad humana. Pero hay
un campo de esa actividad, el manejo del gobierno, donde se recurre nece-
sariamente a los métodos burocrdticos. Por consiguiente, insiste en que
lo que se considera como un mal no es propiamente la burocracia, sino la
expansion de la esfera en que se aplica su manejo. La burocratizacién no se
desenvuelve en terreno social yermo, sino en un campo de actividad sus-
traido a la iniciativa individual. Tal expansion tiene como consecuencia ine-
vitable la progresiva restriccion de las libertades ciudadanas e individuales, y
constituye una tendencia inherente a las policies econdmicas y sociales del
Nuevo trato hacia la sustitucion de la iniciativa privada por la direccién del go-
bierno. Y obsesionado por los totalitarismos que antes fueron su objeto de
estudio, recuerda que “la gente reniega de la burocracia, pero lo que en rea-
lidad le preocupa son los manejos para hacer que el Estado sea socialista y
totalitaria™

Z1Von Mises, Bureaucracy, p. 42. Cursivas del original.
& fbidemn, p. 44.
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No hay duda en la mente de Mises: la burocratizacién consiste en el
puente que fatalmente conduce al totalitarismo en cualquiera de sus moda-
lidades. Aqui debemos detenernos para tratar a una categoria ligada con el
totalitarismo, a la cual Von Mises observa como ajena al espiritu y la mente
anglosajonas, y que apenas en 1944 comenzaba a ser asimilada. Se trata del
término estatismo, proveniente del francés etatism, y que nosotros preferi-
maos referir por estatalismo. No siendo un producto intelectual de Alemania,
que cultivaron Jorge Guillermo Federico Hegel y Lorenz von Stein, hay que
buscar su paternidad en Henri de Saint-Simon, Charles Fourier y Auguste
Comte. En el Reino Unido lo ha profesado Thomas Carlyle, en tanto que en
los Estados Unidos gustaba a Alexander Hamilton de su modalidad inter-
vencionista.

El estatalismo es el resultado de un largo proceso que consumio un si-
glo, y constituyé el desplazamiento del liberalismo hacia finales de la década
de los cuarenta. “El estatalismo aparece en dos formas: socialismo e inter-
vencionismo. Ambos tienen la meta comiin de subordinar incondicional-
mente al individuo al Estado, asi como a su aparato social de compulsion y
coercidn (...} El Estatalismo asigna al Estado la tarea de guiar a los ciuda-
danos y tomarlos bajo su tutela. Su objeto es restringir la libertad de accién
de los individuos. El busca moldear su destino y arropar toda su iniciativa
en el gobierno. "%

Aunque la civilizacién ha estado ligada a la propiedad privada de los
medios de produccion, tal como lo ensena la historia, los gobiernos siempre
han observado con recelo a dicha propiedad, porque ellos nunca son libera-
les por inclinacién. “El gobierno solamente se convierte en liberal cuando es
forzado por los ciudadanos”, porque desde tiempos inmemoriales, ha inter-
ferido con el trabajo de los mecanismos del mercado. El intervencionismo se
encamina a corregir deficiencias del mercado, que resultan buenas a corto
plazo y lesivas después, porque desconoce que “hay fuerzas operando en el
mercado que tienden a restaurarlo”. Es consustancial al ser humano hacer uso
de la compulsién, para someter a sus congéneres. “El estatalismo es una
enfermedad de los gobernantes, los militares y los servidores publicos. "2

Esa férmula de injerencia se llama intervencionismo y su cardcter corres-
ponde a una mixtura o solucién intermedia entre el socialismo y el capita-
lismo, que von Mises creyd inviable. Aunque para sus dias ya proliferaba en
el mundo, el mejor ejemplo del pasado lo ofrecia la Politica Social (Social-

23Von Mises, Omnipotent State, p. 44.
24 [bidem, pp. 58-59.
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politik) de la Alemania imperial, v en sus dias el Nuevo trato.®s El interven-
cionismo no atenta contra el mercado, sino que lo conserva, ni desea redu-
cir a la propiedad privada en una simulacion ni a los empresarios en meros
manejadores de tiendas. Tampoco quiere ir més alld de la empresa privada,
sino solamente regular su trabajo a través de medidas aisladas de interferen-
cia, a través de sus formas mas socorridas: restriccién y control de precios.

Pero como ocurre con sus parientes totalitarios, esas intervenciones
restringen la libertad de mercado, y lo someten a reglas ajenas a su natura-
leza. El efecto, a fin de cuentas, es el mismo que produce su gemelo llamado
socialismo.

El estatalismo tiene un pariente cercano que se llama burocratizacion,
cuyos males que pravoca no son menos lesivos. Esto fue observable durante
el Nuevo trato cuya secuela nociva no era la burocracia, sino la burocratiza-
cion, porque en los Estados Unidos siempre hubo burocracia, ya fuera en la
administracidon de aduanas o en el servicio exterior, los cuales han sido mane-
jados de antafio bajo principios burocraticos. Asi como el estatalismo bloquea
e interfiere a la economia mercantil, e! burocratismo adormece y enajena
a la sociedad y la politica: “lo que caracteriza nuestro tiempo es la expan-
sion de la esfera de intromisién del gobierno en los negocios y en muchos
otros aspectos de la vida del ciudadano. Y esto da por resuttado una sustitu-
cién del manejo lucrativo, por el manejo burocritico”.?

La concepcidn del burocratismo como via expresa hacia el totalitarismo,
dificilmente se podria probar como un efecto general. Al mismo tiempo, una
situacion meramente burocrdtica no debe ser solamente protegida de la buro-
cratizacién, y ciertamente, ésta no necesariamente es el peor de sus males.
Burocracia significa, en sentido estricto, un estado administrativo en el cual
existe un equilibrio por el cual un organismo mantiene su autonomia y se-
paracion ante otros organismos.?¥” Tal estado de equilibrio puede ser pertur-
bado cuando existe una extension de las actividades de la burocracia, prin-
cipalmente una mayor regulacion de la vida social en beneficio de su poder e
intereses: es decir, ocurre un fendémeno de burocratizacién en beneficio de los
servidores publicos, no del Estado como institucidn. Pero el equilibrio se
puede también romper cuando ocurre una subversion de los objetivos y
actividades de Ia burocracia, a favor de las corporaciones con las cuales tie-
ne una relacion de interés, tales como clientes y patronos, asi como grupos

23 thidern, p. 59.

20Von Mises, Bureaucracy, p. 44.

275 N. Eisenstadt, “Burocracia, burocratizacién y desburocratizacion”, en Revista de Adniinistracion Pi-
blica, nam. 46, México, 1981 (1959), p. 17.
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de interés. Este UGitimo caso sugiere que ha sido suprimida su autonomia y
separacién institucional, v sus funciones apropiadas por los particulares.

La burocracia no debe ser aislada del medio social en el que se mueve,
pues mantiene con él un interjuego que determina su vida como organiza-
cién distintiva ante otras organizaciones, especialmente su caracteristica es-
tatal. Cabe destacar, entre otras, cualidades tales como la existencia de reglas
auténomas, racionales e impersonales, especializacion de papeles y tareas, y
la orientacion general para el logro de sus metas existenciales de manera ra-
cional y efectiva.??® La identidad organizativa de la burocracia sélo es posi-
ble cuando, dentro del ambiente social establecido, consigue un equilibrio
dindmico, o en su caso, un desequilibrio que puede derivar hacia el extremo
de la burocratizacion o la desburocratizacién.

Con base en lo anterior, resulta dudosa la validez de la idea de Von Mises
sobre el cardcter puramente burocratico de la administracién publica, y la
cualidad no-burocrdtica de la administracion de negocios. No hay manera
de evitar que el manejo burocrdtico y €l manejo lucrativo mantengan del
todo sus nitidas fronteras, para evitar el pernicioso efecto de la burocratiza-
cion o de la desburocratizacion.

Von Mises insiste en diferenciar los polos administrativos del gobierno y
los negocios: “el manejo burocrdtico es un manejo que estd obligado a cum-
plir con normas y reglamentos precisos fijados por la autoridad de un cuerpo
superior. La tarea de los burdcratas consiste en ejecutar lo que tales normas
y reglamentos le ordenan. Su arbitrio para obrar mejor segin su propia con-
viccidn estd rigurosamente restringido por tales disposiciones”. En contraste,
“el manejo comercial o lucrativo es un manejo orientado con fines de utilidad.
El objetivo del manejo de los negocios es la obtencién de beneficios”.2

El catedratico vienés afirmé tajantemente que “en la administracién pu-
blica no hay relacién entre ingresos vy gastos”, porque los servicios publicos no
implican sino gastos, y el ingreso insignificante que proviene de fuentes fi-
nancieras especiales es relativamente circunstancial. En este sentido, los
ingresos provenientes de las tarifas aduanales y los impuestos no son produ-
cidos por la organizacién administrativa, pues la fuente de donde emana es
la ley, no las actividades de los funcionarios publicos. Von Mises no encuen-
tra mérito alguno del recaudador de ingresos internos, con base en que los
residentes de un distrito sean mads ricos y paguen impuestos mds elevados,
porque el tiempo y el esfuerzo requeridos por el manejo del impuesto sobre
la renta no estan en proporcién del volumen imponible correspondiente.

281hidern, p. 16.
2%Von Mises, Bureaucracy, pp. 45-46.
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Obviamente, Von Mises sostiene que “en la administracién publica no
existe precio de mercado para sus logros. Esto hace indispensable que los
funcionarios publicos actiien de acuerdo con principios totalmente distin-
tos de los que se aplican con motivos lucrativos”™

Con tales fundamentos, el economista neocldsico anuncia que “ahora
estamos en posibilidad de dar una definicién del manejo burocrdtico: manejo
burocrdtico es el método aplicado a la direccion de los asuntos administrativos,
cuyo resultado no supone valor monetario alguno en mercado”. Pero aclara
que no afirmé “que un manejo acertado de los asuntos publicos no tenga
valor, sino que no tiene precio en el mercado, que su valor no puede liquidar-
se en una transaccion de mercado y, consecuentemente, no puede expresarse
en términos monetarios”.*? He aqui una resonancia de la irracionalidad eco-
némica del socialismo por carecer de mercado, dinero y moneda, irraciona-
lidad que acredita a la administracién piblica sin proponer una explicacién
convincente.

Como la burocracia es una antipoda del manejo rentable, se debe evitar
que invada al sector privado. “El manejo burocratico es un manejo de asun-
tos que no podemos valorar por un calculo econdmico. ™

Las ideas de Von Mises fueron recibidas en una atmésfera silente por los
administradores piblicos. Para John Pffifner y Robert Presthus mereci6 sola-
mente una escueta referencia,? igual que para John Millet y Gerald Cai-
den.? Muy pocos pensadores administrativos tomaron el guante del desatio
lanzado por el antiguo catedrético de la Escuela de Economia de Viena. Uno
de ellos, Dwight Waldo, respondié con severidad y firmeza, no sin lanzar
una prudente y oportuna advertencia:

El autor del siguiente trabajo, Ludwig von Mises, representa una impor-
tante escuela ideoldgica entre los economistas. En su libro Burocracia,
del que procede el trabajo seleccionado, sostiene en forma enérgica
-quiza excesiva- una tesis que ha encontrado muche respaldo entre
economistas y entre el pueblo en general. Como pronto podremos ver, es
ésta una tesis que el estudioso de administracion es fdcil que en el mejor
de los casos la considere como una verdad a medias, y en el peor, como
un error peligroso. Pero se trata de un punto de vista que merece ser to-

2 fpidem, p. 47.

231 hidemn, p. 48.

232Jphn Pififner y Robert Presthus, Public Administration, The Ronald Press, Nueva York, 1967 119353,
p. 57.

3 John Millet, Government and Public Administration, Mc Graw-Hill Books Company, Nueva York,
1959, p. 9. Gerald Caiden, The Dynarmics of Public Administration, Dryen Press, Hinsdale, 1971, p. 40.
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mado en serio. Cualquiera que se proponga impugnarlo deberd proveerse
de buenas razones, si se percata de su honestidad intelectual y de su efec-
tividad en el proceso politico.

Sea cual fuere la posicidn que se adopte en estas materias, la mayor par-
te de los estudiosos de administracidn, piblica o privada, se dardn cuenta
de que el argumento de Mises peca de exageracidn.?

Las dogmadticas posturas de Von Mises acerca de la distincion entre ma-
nejo burocrdtico y manejo lucrativo, no sélo fueron motivo de discrepan-
cia entre los pensadores administrativos, sino entre discipulos de su obra
tan conspicuos como William Niskanen. En contraste a la tesis de Mises acer-
ca de la extrafiacién de la burocracia en el mercado, Niskanen sostuvo que
muchos de los bienes y servicios suministrados por las oficinas gubernamen-
tales estdn caracterizados por altos costos de produccién o por recabacién de
impuestos, que son causados por la definicién de los derechos de propiedad
0 por la tecnologia del mercado.?** En suma, las oficinas proveen muchos
bienes y servicios que pueden ser suministrados adecuadamente por el mer-
cado, lo mismo que buen nimero de servicios piblicos han sido provistos por
organizaciones lucrativas bajo un esquema de subsidios gubernamentales.

El romanticismo antiadministrativo fue nitidamente observado por
Emmette Redford en 1969, cuando realizd una breve pero penetrante explo-
racion temprana del neoliberalismo ante la administracién pablica. Redford
explicé que la “policy puede ser autoejecutada, o ejecutada a través de una
administracién automatica. Este es un elemento en el pensamiento neoliberal
de los economistas de nuestro tiempo. Ellos creen que el Estado puede adop-
tar policies que requieran poca o ninguna administracion, o que puedan aplicar
a través de una administracion programada para operar de acuerdo con re-
glas establecidas”»*

Los neoliberales -como Friedman y Hayek- pensaban que una adminis-
tracion piblica tal restringe a los servidores gubernamentales a la ejecucién
de la ley, reduce las invasiones a la privacidad, acelera el ajuste del indivi-
duo a la policy, facilita el control democrdtico sobre los funcionarios y sim-
plifica a la administracién aumentando su eficiencia.

Una administracion asi minimizada preserva a la economia y mantiene
la libertad de opcién de los individuos, pues se ha optado por un monto

24 Dwight Waldo (comp.), Administracicn publica, Trillas, México, 1967 (1953) p. 68.

235 William Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Aldine Atherton, Chicago, 1971, p. 19.

2Emmette Redford, Democracy in the Administrative State, Oxford University Press, Nueva York, 1969,
pPp. 185-186. Cursivas de Omar Guerrero.
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minimo de administracion, y una retencion mdxima de opcion y ajuste indi-
vidual >

La ciencia sin-nombre: mirando a través de la opcién publica

Uno de los nutrientes intelectuales relevantes del neomanejo piblico es la
llamada opcidn publica. Su origen es sumamente curioso en cuanto a su de-
nominacion, si bien el espiritu que le caracteriza refleja una tradicién econd-
mica y decisionista aieja.

La Escuela de Virginia: el "hombre hacedor de decisiones”

En noviembre de 1963 se llevd a cabo una reunién académica en el Centro
Thomas Jefferson de Estudios de Economia Politica, en Charlotteville, Vir-
ginia, conocida come la Conferencia Sin-nombre. Sencillamente, la reunién
nacio del propdsito de congregar a un grupo de economistas para que dia-
logaran con colegas de las ciencias sociales, sobre una agenda de la teoria
pura de la hechura de la decisién colectiva, el andlisis de hechura de deci-
siones no-mercantiles y la teoria positiva del contrato colectivo, asi como de
temas conexos. A pesar de tratarse de una reunidn sobre la accién colecti-
va, la comunidad congregada no pude establecer un consenso sobre su
denominacion, optandose por llamarla Conferencia Sin-nombre.

La figura mds destacada fue James Buchanan, ademds del mds entusias-
ta.?® Su foco de inspiracion fue R.H. Coase, cuyas ideas acerca de la buro-
cracia en las empresas privadas y su vision del papel de las restricciones em-
presariales en ellas, se pensaron aplicables al sector ptblico.?* La influencia
de Coase se prolongé en el pensamiento de Buchanan, pues tiempo después
volvid a tratarlo en su articulo.2

Por su cardcter multidisciplinario, los participantes de la conferencia
juzgaron que sus resultados serian benéficos en variedad de campos del
saber. El eje de las disertaciones se centraron en las relaciones entre la econo-
mia y la ciencia politica, pues los principales estudiosos profesaban esas
disciplinas.

37 jbidem, p. 187. Cursivas de Omar Guerrero.

28 Vipcent Ostrom, “Development in the «No-name» Fields of Public Administration”, en Public Adminis-
tration Review, vol. 24, nim. 1, Editorial Comment, EE.UU., 1964, pp. 62-63.

9 Lousie White, “Public Management in a Pluralistic Arena”, en Public Administration Review, vol. 49,
nim. 6, EEUU., 1989, p. 524. La autora se refiere al trabajo de Coase, La naturaleza de In firma (The Nature
of Firm), publicado en 1937.

4 James Buchanan, “The Coase Thecrem and the Theory of State”, en James Buchanan v Robert Tollison
{eds.}, The Theory of Public Choice, The University of Michigan Press, Ann Arbor, 1987 {1984), pp. 155-173.
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Hay que destacar que la intencidn central de la conferencia, fue “explo-
rar la aplicacién del razonamiento econémico a la hechura de decisiones sobre
lo «colectivor, lo «politico» o lo «social»”.?!

Pero aunque la ciencia sin-nombre se propuso partir de estrategias aca-
démicas similares a los trabajos de John Kenneth Galbraith y Kenneth Bould-
ing, su visién es realmente muy distinta. Mas bien: “este enfoque permite
un nuevo abordaje de problemas familiares del manejo publico y las relacio-
nes intergubernamentales, y promete contribuir a una mejor comprension
del sistema de empresas publicas estadounidenses y las oportunidades para
el «empresariamiento» (entrepreneurship) publico en la sociedad norteame-
ricana”.’*

La ciencia sin-nombre permanecia como en sus origenes hasta diciem-
bre de 1967, cuando se eligié llamarla Opcion Publica (Public Choice), na-
ciendo de tal modo la Escuela de Virginia. Al afio siguiente, el antiguo
Comité para la Hechura de Decisiones No-Mercantiles de la Universidad de
Virginia, tornd a llamarse Sociedad Opcidn Publica.*** Entre sus presidentes
han destacado, ademds de Buchanan y Tullock, personajes como Vincent
Ostrom, Marcur Olsen y James Coleman. Desde entonces, “el término opcion
publica fue usado para referir el trabajo de una comunidad de académicos”.?#

El 6rgano de difusion de la sociedad es la Revista de Opcion Publica {Jour-
nal of Public Choice), contando entre sus consejeros editoriales a Kenneth
Boulding y Anthony Downs, ademds de Buchanan, Tullock, Olsen, Niska-
nen y Coleman.

Desde 1973 esta activa la Sociedad Europea Public Choice, especialmente
productiva en Suiza y Francia, en tanto que en Espaita fue establecida en 1981
una seccion. Es de mencionarse también la Sociedad Public Choice del Japon.

Fue a principios de la década de los setenta que se desarrolld el primer
planteamiento de la opcién publica con miras a la administracién guberna-
mental, vy se hizo, por cierto, tomando distancia de la ciencia de la adminis-
tracion del Estado. En efecte, Vincent Ostrom, escribié en 1971 un trabajo
titulado “Opcién Piblica: un Enfoque Diferente del Estudio de la Administra-
cidn Puablica” (“Public Choice: a Different Approach to Study of Public
Administration™) -vya referido-, donde senté las bases de la opcién publica
y establecio su caracter distintivo ante la tradicion académica de aquélla. La

21Vincent Ostrom, “Public Choice: a Different Approach to Study of Public Administration”, en Peblic
Administration Review, vol. 31, EE.UU., 1971, p. 203.

22Qstrem, “Development in the «No-name» Fields of Public Administration”, op. cit., Editorial Comment,
p. 62.

243Robert Tollison, “Public Choice: 1972-827, en Buchanan y Toilison, op. cit.. pp. 4-5.

24 Qstrom, “Public Choice; a Different Approach to Study of Public Administration”, p. 203.



DEL ESTADC GERENCIAL AL ESTADOD CIVICS » 123

bibliografia que lo acompana, al mismo tiempo, es el planteamiento primi-
genio del “estado del arte” en opcién publica.

A pesar de las inclinaciones pluridisciplinarias de los fundadaores de la
opciodn pubiica, lo cierto es que su desarrollo consistid mas bien en un enfo-
que econdmico sobre otras disciplinas. En lo tocante a la administracién
publica:

...1a opcion publica representa otra faceta del trabajo de la economia po-
litica, con mds radicales implicaciones para la teorfa de la administra-
cidn publica. La mayoria de los economistas politicos en la tradicidn de la
opcidn publica comienzan con el individuo como la unidad basica del
andlisis. El tradicional “hombre econémico” es reemplazado por el “hom-
bre hacedor de decisiones”**

Sobre esta base, cuya inspiracion en el economista y administrativista
Herbert Simon es patente, la tradicién de la opcién publica constituye una
teorfa econdémica particular sobre el servicio publico, mds que una inter-
pretacion general de la administracion piiblica.*¢ Dicha opcién conceptia
los bienes publicos como un tipo de suceso asociado con los productos de las
agencias publicas. Aqui yace la nocién simoniana de definicion y medida de
resultados de la accién administrativa. Adicionalmente, la teoria de la opcién
publica esta relacionada con los efectos que de diferentes reglas o arreglos de
hechura de decisiones podrian existir sobre la produccion de aquellos suce-
505 conceptuados como bienes y servicios publicos.

Desde el dngulo metodoldgico, el andlisis de opcidn publica estd integra-
do por un modelo de hombre, el tipo de evento caracterizado como bienes y
servicios y las estructuras de decision. El decisor puede confrontar ciertas
oportunidades y posibilidades en el mundo de eventos y puede perseguir
una relativa ventaja con la estrategia de oportunidades provistas por dife-
rentes tipos de reglas de decisién o arreglos de hechura de decisiones. Al
final del proceso, las consecuencias son evaluadas con base en si 0 no, y los
resultados son consistentes con el criterio de eficiencia.

#5Robert Tollison, op. cit., p. 205,

6] as raices de esta concepcion pueden encontrarse en tres de los primeros trabaios de Herbert Simon:
“Decisien-Making and Administrative Organization” en Robert Merton (ed.), Reader in Bureatcracy, Free Press,
Glencoe, 1960 (1944), pp. 185-194; "The Proverbs of Administration”, en Public Administration Review, EE.UU.,
invierno de 1946, pp. 53-67; y El comportamiento administrativo; estudio de los procesos decisorios en (a
organizacicn administrativa, Editorial Aguilar, Madrid, 1970 (1947). Posteriormente, Simon desarrellé sus ideas
en el articulo titulado “Administrative Decision-Making”, en Public Administration Review, vol. 25, EE.UU.,
1965, pp. 31-37.
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La opcion piiblica es una idea centrada en el individuo, tal es su unidad
bdsica de andlisis y el fundamento de la construccién de lo que sus cultiva-
dores juzgan como una teoria coherente. Al respecto se pueden formular
cuatro asunciones sobre la conducta individual. En primer lugar, los indivi-
duos son concebidos como dotados de un autointerés, que no se debe con-
fundir con el egoismo, y significa que cada individuo tiene primariamente
preferencias que afectan las decisiones hechas por ellos y que tales prefe-
rencias pueden diferir de individuo a individuo. En segundo lugar, los indi-
viduos son asumidos como racionales; dicha racionalidad es definida como la
habilidad de jerarquizar todas las alternativas conocidas como viables para
el individuo de una manera transitiva. La transitividad significa que si el
individuo prefiere una alternativa sobre otra, y ésta sobre una tercera, la pri-
mera alternativa es preferida sobre esta ultima. En tercer lugar, los individuos
son asumidos por adoptar una maximizacién de estrategias; maximizacidon
como estrategia implica la eleccién consistente de aquellas alternativas que
un individuo piensa bien provistas de altos beneficios bajo el peso de sus
propias preferencias. Y cuarto, una asuncién explicita necesita ser estableci-
da concerniendo al nivel de informacién poseida por un individuo, enmar-
cado en la certidumbre, €l riesgo o la incertidumbre.?

La opcidn pblica trata con la naturaleza de los bienes y servicios, que
sus cultivadores distinguen en puramente privados y puramente ptiblicos. Los
primeros son altamente divisibles y los potenciales consumidores pueden
ser excluidos de su disfrute, si ellos no pueden pagar el precio; los bienes
pliblicos, en contraste, son altamente indivisibles y los potenciales consumi-
dores no pueden ser facilmente excluidos del disfrute de sus beneficios. De
acuerdo con Mancur Olsen, existe una brecha entre la indivisibilidad de los
bienes y servicios ptiblicos, v la singularidad de los incentivos individuales,
lo que entrafa un principio de exclusion de los usuarios.>

Esto significa que toda empresa colectiva derivada en acciones para pro-
veer bienes y servicios publicos, tales como la defensa nacional, seguridad
piiblica y administracion de justicia, implica una dificultad de realizacién.
La formacidn de grandes asociaciones voluntarias para realizar materias de
interés publico, sélo es posible si hay condicicnes especiales.?*® Al respecto,
es necesario que puedan derivar beneficios separables de una magnitud su-
ficiente para justificar el costo de la membresia en su conjunto o puedan ser
coaccionados para asumir su parte de los costos.

2470strom, “Public Choice: a Different Approach to Study of Public Administration”, pp. 205-206.
28 Mancur Olsen, The Logic of Collective Action, Harvard University Press, Cambridge, 1971 (1965), p. 14,
9 hidem, pp. 15-16.
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Una imagen espectral de la administracion pablica

La Escuela de Virginia es heredera de la vision anti-administrativa de Ludwig
von Mises, entre cuyos principales cultivadores estin Vincent Ostrom y
William Niskanen.

La obra de Niskanen es un clasico en el tema, y ciertamente un libro re-
presentativo de lo que su autor llama la nueva economia politica, cuyo objeto
es la aplicacién de los métodos de la economia al estudio de las institucio-
nes colectivas de la sociedad.>*

El foco del estudio de la burocracia es la oficina (bureau), a la cual le
otorga un valor historico que se rementa al funcionariado sumerio y egip-
cio. Aungue legatario de Max Weber, Niskanen objeta a la sociologia el carecer
del estudio de las preferencias de los individuos que integran a la burocra-
cia, pues estdn subsumidas en las metas orgdnicas del Estado, siendo ellas
extraordinariamente importantes. Tal ausencia acenttia el autoritarismo den-
tro del seno de la burocracia y dificulta su andlisis con relacion al gobierno
representativo y el mercado libre.2s!

“Las oficinas son organizaciones no-lucrativas que son financiadas, en
ultima instancia, por una apropiacion periddica 0 una concesién”.*? Son
entidades especializadas en la oferta de bienes y servicios cuya demanda
por parte de los ciudadanos es superior a la que existiria, si dichos produc-
tos se vendieran en el mercado a precio determinado.

Niskanen “desarrolla la teorfa de la provisién de las oficinas, con base
en el modelo de conducta propositiva del manejador de una oficina singu-
lar”.*** Este desarrollo se asemeja al modelo desenvuelto por la economia
donde existe un decisor-consumidor individual y una teoria del mercado
fundada en el esquema de empresa lucrativa. Este concepto de economia tiene
como figura central al consumidor, el empresario o el burdcrata. De manera
similar con autores del enfoque econdmico neoclasico de la burocracia, Nis-
kanen cree que los servicios publicos tienen un cardcter inherentemente
deficitario.

Como Von Mises, 1as propuestas de Niskanen tienen serias limitacio-
nes clentificas. Por principio, juzga que el vocablo “burocracia” tiene una
gran carga peyorativa: “entre los profesores y los funcionarios publicos se
han inventado eufemismos como «administracidn piiblica», «servicio» {en

$0Niskanen, op. cit., p. v.

25 fhidem, pp. 4-5.

82 fbidem, p. 15.

54 ibidem, . 5.

5 Juan Francisco Corona Ramon, Una introduccidn a la teoria de la decisidn publica, Institute Nacional
de Administracién Publica, Madrid, 1987, p. 94.
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lugar de oficina}, «servidor civil» y «manejo programdtico», para reflejar la
respuesta popular a términos asociados con burocracia. Esta es una préctica
infortunada y no puede ser usada en este libro (...)”.** Lo que son catego-
rias histdricas y conceptos cientificamente elaborados, para Niskanen signi-
fican meras homonimias de la burocracia. Decidido de tal modo a ennoblecer
la nocidn de burocracia, seria esperable una rigurosa conceptuacién del tér-
mino; mas no es asi: intolerante con los pruritos lingiisticos sefialados, sin
rubor alguno declara que “para este libro, no es importante una definicién
precisa y consistente del término «burocracia»”?* Ante lagunas de concep-
tuacion tan extensas, sobra comentario alguno.

Vincent Ostrom es mds desafiante que Niskanen y propone incluso que
el ideario virginiano salve a la administracién publica de su crisis de identi-
dad. Propone un modelo de simplificacién organizativa de la administracién
publica que busca reducir su complejidad, y consiste en organizarla a través
de una diversidad de colectividades configuradas como regimenes politi-
cos concurrentes, dejandose de considerar la existencia de una sola regla de
buena administracién: “en lugar de una (nica jerarquia de autoridad coor-
dinadora de todos los servicios piblicos, podemos anticipar la existencia de
arreglos multiorganizativos en el sector publico que tiendan a adoptar las
caracteristicas de los servicios publicos industriales, compuestos por mu-
chas agencias publicas operando con sustancial independencia entre s{”.25

Ostrom se pregunta si a través de una férmula tal, no seria posible comen-
zar a observar una industria policial, una industria de recursos hidraulicos
y una industria educativa, asi como otras similares, atendiendo que la indus-
tria tiene una estructura que estimula la coordinacién sin la dependencia
primaria de estructuras jerdrquicas. Se podria de tal modo hacer una combi-
nacién de impuestos de los usuarios, cargos por servicios, transferencias de
fondos y sistema de vaucher, que tanto evoca las caracteristicas de los arre-
glos del mercado entre agencias prestadoras de servicios publicos.

Esta visualizacién tiene su eje de movimiento central en una teoria eco-
nomica de los bienes publicos, que considera inepta e insuficiente a la bu-
rocracia como una organizacién implementadora. En lugar de ella, dichos
bienes pueden ser provistos conjuntamente por las acciones coordinadas de
una multiplicidad de empresas, que transcienden los limites de las jurisdic-
ciones de gobiernos singulares.s

155 Niskanen, op. cit, p. 7.

356 [hidem, p. 23.

*70strem, "Public Choice: a Different Approach to Study of Public Administration”, p. 212.

8 Vincent Ostrom, The Intellectual Crisis in American Public Administration, The University Alabama
Press, 1974, p. 20.



DEL ESTADO GERENCIAL AL ESTADO CIVICO + 127

Todos estos elementos son concebidos como una nueva perspectiva no
solo de la accidon de la administracién publica, sino también para su estu-
dio. Hacia la década de los setenta, habiéndose declarado en la teoria de la
administracién publica estadounidense una “crisis de identidad”, la opcion
publica se ofrecié como solucién al problema, y con base en su ideario,
establecid nuevos fundamentos para la disciplina.”® Estas bases serian plan-
tadas con el trabajo conjunto de una nueva ciencia politica y una nueva eco-
nomia.

Desde los trabajos de Ostrom y Niskanen, la burocracia ha constituido
un obijeto dilecto de estudio virginiano. Una obra clasica se debe a Gordon
Tullock, aunque su temario tiene una fuerte dosis de misceldnea.” Un tra-
bajo mds fue preparado por Anthony Downs, aunque menos ortodoxo a pe-
sar de los créditos que le brinda a Buchanan y Tullock.?! Destaca en esta ul-
tima la exploracion de la burocracia a partir de la nocion de oficina, al estilo
de Niskanen, si bien Downs se adentra en un temario mas extenso. Tam-
bién descuella un libro donde se liga a la burocracia y la democracia,*? asi
como una antologia que contiene trabajos de pensadores virginianos y de
autores con una vision diferente sobre la burocracia, como Aaron Wildaws-
ky, Richard Rose y Christopher Hood.?

La opcion pablica como transdisciplina

La Escuela de Virginia se habia propuesto hacer de la opci6én publica un am-
bito multidisciplinario, que vincularia a la “nueva economia politica” con
las ciencias sociales. Pero su objeto primigenio solamente ha cuajado en una
transdiscipling, que ausculta el temario politico a través de la economia. Esta
idea puede ser nitidamente observada en una obra pionera de Buchanan
y Tullock, cuyas semillas habian sido engendradas desde finales de los anos
cincuenta, y que sirvié de prefacio a la reunién de 1963. En efecto, los autores
principian su exposicién con estas palabras: “este es un libro acerca de la
organizacion politica de una sociedad de hombres libres. Su metodologia, su
aparato conceptual y su andlisis derivan, esencialmente, de la disciphna que
tiene por objeto la organizacion econdmica de la sociedad”.** La obra no tra-

29 Ihidem, p. 5.

20 Gordan Tullock, The Politics of Bureaucracy, Public Affairs Press, Washington, 1965.

2L Apthony Downs, Inside Bureaucracy, Little, Brown and Co., Boston, 1967,

w2 Patrick Dunieavy, Democracy, Bureaucracy and Public Choice, Prentice Hall, Nueva York, 1991, Parte 1L

203 Jan-Erik Lane (ed.), Bureaucracy and Public Choice, Sage Publications, Londres, 1987.

264 James Buchanan y Gordon Tullock, The Caleutus of Consent, The University of Michigan Press, Ann
Arbor, 1962, p. v. Cursivas del original.
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ta del temario politico en general, mds bien constituye un andlisis del calculo
del individuo racional cuando €} se enfrenta con cuestiones de eleccién cons-
titucional. La Constitucién, dicho sea de paso, es entendida como un con-
junto de reglas dentro de la cual dicha eleccion se realiza a través de la hechu-
ra de decisiones.

inquebrantablemente fiel a esta concepcion, otro profesante declaré que
“la opcién publica puede ser definida como el estudio econdmico de la he-
chura de decisiones no-mercantiles, o simplemente, la aplicacién de la econo-
mia a la ciencia politica. El objeto de la opcién piblica es el mismo que el de
la ciencia politica: la teoria del Estado, las reglas de votacidn, la conducta de
los electores, la politica de los partidos, la burocracia y otros mds. Sin embar-
go, la metodologia de la opcidn piblica es econdmica. El postulado conduc-
tual basico de la opcion publica, como en la economia, es que el hombre es
un ser egoista, racionalizador y maximizador de utilidades”.s

Hay que resaltar que la opcidn publica constituye un enfoque de hechura
de decisiones no-mercantiles centrada en el “hombre racional utilitarista”;
propone al mercado como modeio de relacidn social para las elecciones, con
base en el intercambio y la demanda; y a semejanza de la teoria de los pre-
cios, se inquiere sobre problemas de equilibro y estabilidad, ademads invoca
la autoridad académica de Vilfredo Pareto.2¢

A pesar de la supuesta identidad de objeto de estudio entre la opcién
piblica y la ciencia politica, existe un abismo por cuanto a metodologia y
sobre el concepto del ser humano. Es insélito que Dennis Mueller sugiera
que Thomas Hobbes, Benedicto Spinoza, James Madison y Alejandro de
Tocqueville, sean considerados como pioneros de la opcién piiblica. Es alta-
mente cuestionable que una disciplina sea sometida al vasallaje de otra, tal
como lo pretende la opcién publica, haciendo que la ciencia politica rinda
homenaje a la economia. Por todo esto, no debemos asombrarnos que Mue-
ller reconozca que “para muchos politélogos los medelos de la opcién pu-
blica, parecen una ingenua caricatura de la conducta politica” 27

La opcion publica es un enfoque de economia ~la economia neoclésica-,
no de la economia en general. Un libro mds sobre el tema da comienzo
advirtiendo que su objeto no es otro que ir “dirigido, fundamentalmente, a
los lectores no iniciados en el analisis econdmico” 2 En efecto, “la teorfa de la
opcién publica aplica las presunciones de la economia acerca de la conduc-

#*Dennis Mueller, Public Choice, Cambridge University Press, Nueva York, 1982 (1979), p. 1.
wéThidem, p. 3.

267 Ihidem, p. §.

8 Corona Ramén, op. cit., p. 7.
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ta individual a las actividades del sector publico, con la finalidad de explicar
por qué los gobiernos funcionan tal como lo hacen. En este sentido, es pri-
mariamente una teoria acerca de las instituciones, mas que de la politica”.>*

Hoy en dia, la opcién piblica contintda siendo el nutriente basico del
caudal tedrico del neomanejo publico. De ella emana la idea de que exista
mayor delegacién de autoridad entre esas unidades, e incluso de compe-
tencias; y que los neomanejadores exploren una variedad de alternativas
institucionales para superar la inercia organizativa, y promover la coopera-
cion y asegurar la responsabilidad.?”

La antesala académica del nuevo manejo publico

Las prédicas necliberales reflejan hechos de la realidad, asf como ideales com-
partidos por los pensadores anglosajones. Empero, a pesar de la indudable
factura anglosajona del concepto de manejo publico, asi como del neoma-
nejo, uno de los primeros planteamientos se debe al administrativista fran-
cés Michel Messenet. Su obra La nueva gestion piiblica: por un Estado sin
burocracia,? pudiera ser la exposicidén primigenia del nuevo manejo puabli-
co. Esta obra, publicada en 1975, plantea el cardcter “nuevo” del manejo
publico, usa extensivamente el término management alternado con gestion,
toda vez que se proclama un sentimiento antiburocrdtico como asunto central.

Las ideas de Messenet estan inspiradas especialmente en un estudioso de
la administracién privada, concebida de una manera diversa a la tradicién
fundada en Francia por Henri Fayol. Se trata de Octave Gelinier, quien prolo-
g6 el libro.#? Gelinier usa el término manejo publico (management public)
para referirse a una técnica que refleja con nitidez los tiempos de entonces,
y particularmente “la innovacién y la anticipacién”, asi como la aptitud
para “gerenciar el cambio”. Gelinier plantea una tesis medular del neoma-
nejo publico: que tal manejo ha dejado de estar centrado en la “sociedad
politica, mundo del voto y del control de los ciudadanos”, v ha pasado a la
“sociedad civil, mundo del contrato, del ejercicio de la libertad creativa de
las personas”.?’

I White, op. cit., p. 523.

270 thidem, pp. 522-523.

Z1Michel Messenet, La Nouvetle Gestion Publique; pour un Etat sans Burocratie, Editions Hommes et Tec-
nigues, Paris, 1975,

ZzGelinier es autor del libro Ef secreto de las estructuras competitivas (Le Secret des Structures Compéti-
tives), publicado en 1967, seglin lo hace saber Messenet.

“30ctave Gelinier, “Préface”, en La Nouvelle Gestion Publique: Pour un Etat sans Burocratie, pp. 9-11.



130 + OMAR GUERRERO

Una inspiracién central de Gelinier es Robert Heller, un estudioso del
manejo privado, que en 1972 escribié su obra El manejador desnudo (The
Naked Manager), donde propala la especie de que la superioridad del mane-
jador privado sobre los funcionarios piblicos, se basa en la ascendencia del
manejo empresarial.

Gelinier, adelantando posteriores ideas del nuevo manejo publico, propo-
ne la orientacidn de la administracién piablica hacia el mercado y la nocién
del “ciudadano-usuario”. El manejo publico se define a partir de las relacio-
nes con los usuarios, y con base en una légica de eficiencia y las relaciones
“costo-eficacia”. Solo a partir de esta nocidn, considera que es posible renovar
a la teoria del servicio publico.

Messenet, como Gelinier, confiesa el origen anglosajén del manejo y el
contagio intelectual provocado en Francia. El propone que el nuevo manejo
publico trascienda la racionalizacién de la funcién central de direccién. Su
tesis es que el neomanejo publico supere la racionalizacién de la gestién y
se aplique a las decisiones.?”* Messenet dedica el capitulo tercero de su obra
al estudio de la transposicién de los modelos de gestidn privada, dentro de
la administracidn publica, y pone el acento en la descentralizacién y en el
marejo con base en una idea de mision. Igualmente, en su obra destaca el pa-
pel relevante de la informacion y la informadtica, asi como del presupuesto,
el control de gestion y la administracion de los recursos humanos.

Adelantando a las nociones de orientacidn hacia el cliente, Messenet
explora las relaciones entre el manejo y su publico, y de manera abreviada
traza las lineas originales del concepto nuevo manejo publico, donde con-
cluye que “la renovacién de la gestién piblica no se efectuara sino por via
de la adopcidn de las técnicas del manejo privade”.?”

Fue hasta 1993 en que el Reino Unido aparecié una obra similar a la
anterior. N. Flyn publicd el libro titulado Manejo del sector piblico {(Public
Sector Management), cuyo temario comprende los mercados v los precios,
evaluacion de desempefio y servicio orientado al usuario. Desde entonces, allf
“el manejo puablico tiene, en considerable extensién, un foco redefinido, un
lenguaje y bases tedricas estrechamente definidas, y una configuracion con
base en literatura e ideas frecuentemente externas a la administracion pu-
blica tradicional”** En efecto, se trata del nuevo manejo ptiblico.

74 Messenet, op. cit., pp. 23-24.

275 [bidem, p. 63.

276 Andrew Gray v Bill Jenkins, “From Public Administration to Public Management: Reassesing a Revo-
lution”, en Public Administration, vol. 73, Reino Unido, primavera de 1995, p. 78.
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Bajo la misma premisa, el locus de los estudios del nuevo manejo publico
se desarrolld fuera de los departamentos de ciencia politica de las universi-
dades britdnicas, situdndose en escuelas de negocios, tales como las existentes
en Londres, Warwick y Aston. Igualmente, dichos estudios se desarrollan en
centros de investigacion tales como el Instituto de Estudios de Gobierno Local
y la Escuela de Estudios Urbanos Avanzados.””

Hoy en dia existen corporaciones profesionales dedicadas al desarro-
ifo de la consultoria en manejo publico, como la Fundacién de Manejo Pu-
blico v la Fundacidn de Finanzas Publicas, asi como tangues pensantes tales
como el Instituto Adam Smith, el Foro Europeo de Policy, el Instituto para
los Asuntos Econémicos y el Instituto de Estudios de Policy Publica. Estas
instituciones operan en campos académicos diversos al tradicional espacio
de la administracién piblica en el Reino Unido, como el Real Instituto de
Administracion Pubtica.

El manejo publico estd presente en las revistas de dos maneras: primero,
a través de secciones especiales de publicaciones britdnicas muy acreditadas
como Administracicn Piblica (Public Administration), Estudios de Gobierno
Local {(Local Government Studies) y Policy y Politica (Policy and Politics);
segundo, mediante revistas especializadas, principalmente, como Finanzas
Publicas (Public Finance).

A pesar del rechaza explicito del neomanejo puablico al enfoque racional
de policy, puede éste ser juzgado, a decir de Gray y Jenkins, como su “anti-
ancestro”. De tal modo, una de las fuentes del nuevo manejo pablico debe
ser buscada en los sesenta, cuando el foco de la administracién ptblica radi-
caba en la planeacion, asi como en el presupuesto programatico (ppes). No obs-
tante que este enfoque fue ferozmente atacado por el nuevo manejo publico
en los ochenta, por haber promovido esquemas jerdrquicos y centralizados
juzgados como muy deficientes, el enfoque manejarial emergié con funda-
mento en €l debido a que pasé de incdgnito dentro de las prédicas deci-
sionistas profesadas por la opcién publica. De hecho, el neomanejo concilia
el esquema decisionista con sus planteamientos sobre el mercado, las orga-
nizaciones flexibles y respondientes, y la descentralizacion.

Las voces administracion y manejo han compartido espacios desde
tiempo atrds. Fue hasta los ochenta que “en el léxico de los estudios del sec-
tor ptiblico la palabra «manejo» comenz¢ a usurpar la de administracion”.*®
Incluso, la administracién publica comenzod a ser llamada “tradicional” o
pevorativamente “paradigma burocrdtico”, y Max Weber y el weberianismo

77 idemn.
2 fhidern, p. 84.
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fueron demonizados como causantes de los problemas administrativos. Pero,
“indudablemente muchas de las reformas fueron conducidas por una agen-
da tecnocratica, basada en las ideas de la hechura de decisiones”,?” andloga
a la procreada por el enfoque racional de policy.

Hacia finales de los setenta el panorama escolar del Reino Unido ya es-
taba abonado suficientemente para privilegiar los cursos de administracién
de negocios para el servicio civil, e incluso el gobierno habia suministrado
generosos subsidios al Instituto Britanico de Manejo.” El estudio de la admi-
nistracién piblica, por su parte, comenzaba a recibir escaso reconocimiento
en la administracién central.

En los Estados Unidos, el nueve manejo publico también emergid en los
anos setenta y se convirtid en un foco de interés para administradores publi-
cos y académicos, vy aun ha estado presente en iniciativas de mejoramiento
gubernamental, revistas, articulos y libros. Hoy en dia abraza los campos de
la educacidn, investigacion y prictica de la administracién puablica.?!

Un referente de relevancia de su desarrollo es el Directorio de Investiga-
cion de Manejo Piiblico, hecho en 1981-1982 por David Garson y Sam Over-
man a pedido de la Asociacidon Nacional de Escuelas de Administracion y
Asuntos Publicos (Naspaa). El directorio refiere las relaciones entre los pro-
gramas de investigacion en administracion publica, focalizados en el ma-
nejo publico.

Otro desarrollo significativo fue la aparicién de un conjunto de trabajos
sobre el manejo publico dentro de la Escuela de Gobierno Kennedy de la Uni-
versidad de Harvard, entre los que destaca un articulo publicado por Gra-
ham Allison en 1980 sobre las diferencias entre manejo publico y manejo de los
negocios privados.?*

La Asociacién para la Policy Publica y el Manejo, formada por un grupo
de escuelas, crearon la Revista de Policy Piblica y Manejo (Journal of Public
Policy and Management) que ocasionalmente publica articulos sobre manejo.
En la prestigiada Revista de Administracion Publica (Public Administration
Review), desde 1970 fue agregada una seccion, el Foro de Manejo Ptblico,
con una orientacién préctica. En el mismo tiempo, la antigua Revista del Ser-

74 dem.

280 Rosemund Thomas, The British Philosephy of Administration, Longman Group, Londres, 1978, p. 241.

#1Hal Rainey, “Public Management: Recent Developments and Current Prospect”, en Noamy Lynn y
Aaron Wildawsky, Public Administration: The State of Discipline, Chatham House Publishers, Nueva Jersey,
1990, pp. 157-182.

282GGraham Allisenn, “Public and Private Management: are they Fundamentally alike in all Unimportant
Respects” (1980}, en Richard Stillman ({ed.), Public Administration: Concepts and Cases, Houghton Mifflin Co.,
Boston, 1988, pp. 283-298.
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vicio Civil (Civil Service Journal) fue rebautizada como Manejo (Manage-
ment).>s

Finalmente, queremos referir que en 1970 fue creada la Divisién de
Sector Publico de la Academia de Manejo, pero se trata de la seccién mas
pequeia. El manejo es trabajado por los miembros de la academia con una
orientacién de aplicacién comiin a las sectores piiblico y privado, asi como
a otras organizaciones.

3 lbidem, p. 163.



CAPITULO 5

La "nueva” gerencia pubiica

E L NUEVO manejo publico ha entrado de lieno en la agenda de la academia
de la administracién piblica, porque constituye un fenémeno que ha
impactado de manera determinante en la vida contemporanea. Dicho im-
pacto, empero, no ha sido positivo y si motivo de severas criticas.

El movimiento del "nuevo” manejo publico
p

Ocasionalmente algunas disciplinas tienen momentos luminosos de desarro-
llo reflejados en algin suceso académico que concentra la inteligencia socia-
lizada, tales como un seminario, congreso o publicacién. Por ejemplo, el
nacimiento de las ciencias de policy ocurrié en 1951 durante una reunién en
la Universidad de Stanford, California, y dentro del libro colectivo publicado
bajo el liderazgo del ensayo pionero de Harold Lasswell.?

Guardando las debidas proporciones, es probable que un buen punto de
comienzo para tratar la naturaleza del nuevo manejo piiblico sea el niimero
especial de la revista Administracion Piiblica del Reino Unido, publicada en
el verano de 1991, que se dedicd al estudio del mismo. Igualmente, esta publi-
cacién es un punto de referencia acerca del estado del arte sobre dicho ma-
nejo, y la primera apreciacion de sus doctrinas, desarrollo y trascendencia.

Las “3E" como Cbdigo Genético del Nuevo Manejo Publico:
economia, eficiencia y efectividad

En la introduccién de la mencionada revista, el editorial comienza con el re-
cordatorio de que en la década de los ochenta en el Reino Unido fue la época
de la implementacion de las 3E: economia, eficiencia y efectividad. El nuevo ma-
nejo publico tiene su “foco en el manejo, no en la policy”.*> Por consiguien-
te, como un eco de Ostrom, enfatiza a la evaluacién y la eficiencia; la desa-

2 Harold Lasswell, “Pelicy Orientation”, en Daniel Lerner y Harold Lasswell (eds.), The Pelicy Sciences,
Stanford University Press, 1951, pp. 3-15.
285 “Editorial Introduction”, en Public Administration, vol. 69, num. 1, Reino Unide, 1991, p. i.
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gregacion de las burocracias publicas dentro de agencias que tratan con
base en pago por servicio; el uso de cuasimercados y la contratacion para
fomentar la competencia; la reduccién de costos; y un estilo de manejo que
resalta, entre otras cosas, objetivos por resultados, incentivos monetarios y
libertad de manejo.

El neomanejo piiblico es hijo del Partido Conservador, fue gestado como
medida de endoprivatizacién durante los aflos ochenta a través del Comité
de Gobierno y Derecho del Consejo de Investigacion Econdmica y Social, el
cual establecié varios programas orientados al desarrollo de organizaciones
y métodos de operacién del sector piiblico britdnico, para un uso de recur-
sos més efectivo y eficiente.

Por consiguiente, consiste mds en un programa estratégico de un partido
antafio en el gobierno, que en una teoria rigurosamente elaborada. Este ma-
nejo constituye una de las mds relevantes tendencias en administracién
publica en la década de los ochenta y noventa en los paises angléfonos,
aunque su influencia se ha dejado sentir en muchos paises mads.*

También es categorizado como una reconceptuacion normativa de la
administracién publica. Un autor explica que consiste en un conjunto de
componentes interrelacionados, tales como la provisién de servicios de alta
calidad para los valores ciudadanos; incremento de autonomia de los maneja-
dores ptblicos, particularmente en las agencias de control; “la apreciacion
de los valores de competicion, v el mantenimiento de una actitud abierta
acerca de que los propdsitos piiblicos podrian ser alcanzados por el sector
privado, mas que por el sector publico”.?7

La préctica de la competencia es crucial en el concepto del nuevo mane-
jo publico, porque se discierne gue provee la insistencia necesaria para dar
eficiencia a los servicios publicos, y propende a que las organizaciones gu-
bernamentales sean competitivas entre los proveedores del gobierno y sus
propios proveedores de servicios ptiblicos, asi como entre los proveedores del
gobierno y los proveedores del sector privado. El neomanejo publico ha eli-
minado la proteccién monopdlica que los gobiernos brindaban a sus provee-
dores y ha establecido servicios con base en el sistema de precios.?®

Igualmente, entraiia la propuesta de que la administracién privada jue-
gue un papel pedagégico para la administracion publica, cuyas lecciones

B5Christopher Hood, “A Public Management for all Seasons?”, en Public Administration, vol. 69, num, 1,
Reino Unido, 1991, p. 3.

27 3anford Borins, “The New Public Management is Here to Stay”, en Canadian Public Administration
Review, vol. 38, num. i, Canadd, 1995, pp. 131-132.

88Mohan Kaul, “The New Public Administration: Management Innovations in Government”, en Public
Administration and Development, vol. 17, nim. 1, Londres, 1997, p. 18.
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significan el buen manejo en si mismo. Simplemente, este Wltimo es la apli-
cacion de la sabidurfa del manejo convencional y las técnicas concomitan-
tes al sector publico, unidas a la planeacién, la organizacion y el control. La
aplicacion del buen manejo produce organizaciones excelentes; estas organi-
zaciones son aquellas que no tienen solamente un desempefio con altos
niveles de rentabilidad, sino que son también innovativas y proveen seguridad
de empleo, asi como valiosos productos y servicios al consumidor.2®

La administracion ptiblica puede ser una organizacién excelente, si apren-
de cuatro lecciones dictadas por la administracion de negocios. Primera
leccién: enfocarse en el desarrollo y preservacién de una visién empresarial;
segunda leccion: practicar un liderazgo efectivo y desechar la direccion tradi-
cional; tercera leccion: fomentar la innovacién en todos los niveles de la orga-
nizacion; y cuarta leccién: mejorar las relaciones con los clientes externos.*

El contexto manejarial en el Reino Unido y los Estados Unidos

Marzo de 1994 puede considerarse como el comienzo de la etapa actual del
manejo publico en los Estados Unidos, pues el Informe del Vicepresidente
Al Gore patentizo las deficiencias del gobierno. Pocos meses después, el go-
bierno britanico publicé el Libro Blanco sobre el servicio civil cuyo propési-
to fue obtener la integridad, imparcialidad politica y objetividad en el sector
publico, con base en el manejo ptblico y la reduccién del “tamano” del servi-
cio civil. Aunque ambas iniciativas son distintas, reposan en una ideologia
comun y representan la cara practica del manejo piblico en ambos paises.
Posteriormente, el manejo publico fue elevado a la categoria de un nuevo
enfoque de la teoria de la administracion publica de los Estados Unidos, sos-
teniéndose que visualizaba de un modo distinto el manejo del gobierno. Di-
cho manejo puso un nuevo énfasis en el gobierno y la gobernabilidad.™
En los Estados Unidos, el ascenso del nuevo manejo puiblico fue alimen-
tado por la atmdsfera social refiejada en una opinién publica desfavorable al
gobierno, y en el escepticismo sobre la efectividad de las grandes agencias
publicas. lgualmente, los politicos y los candidatos populares hicieron una
campana agresiva contra la burocracia, provocandose que varias agencias gu-
bernamentales sufrieran la reduccién de sus recursos. De acuerdo con los

7 Jack Duncan, Peter Ginter y Stuart Capper, “Excelence in Public Administration: Four Transferable
Lessons from the Private Sector”, en Public Productivity and Management Review, vol. 14, nam. 3, EE.UU.,
1991, p. 230.

W fhidem, p. 230.

¥ Andrew Gray v Bill Jenkins, “From Public Administration to Public Management: Reassesing a Revolu-
tion”, en Public Administration, num, vol. 73, Reino Unido, primavera de 1995, pp. 75-99. Cursivas de Omar
Guerrero.
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problemas narrados, se presurmnio que el nuevo manejo publico se enfrentaria
a cuestiones muy dramdticas para las cuales el gobierno debia ser manejado
con efectividad.*

Pero es irénico que en la administracién ptblica de los Estados Unidos
exista “un monumental colmenar de actividad manejarial”, tejido con la
integracién de los gobiernos nacional, estatal y local.** Alli la administracion
Reagan personificé lo que después seria el neomanejo puiblico: muchos ser-
vidores ptiblicos de carrera de alto rango fueron desplazados por politicos
designados libremente, y la Comisién Grace hizo una multitud de recomen-
daciones sobre el pago de servicios publicos, el incremento de productividad
y eficiencia, la eliminacion del desperdicio, 1a reduccién del “tamano” del go-
bierno v la transferencia de responsabilidades al sector privado. El resultado
fue la desmoralizacién de los servidores civiles de carrera, el incremento de la
hostilidad entre ellos y los ejecutivos politicos, el debilitamiento de la capaci-
dad profesional del servicio civil, y la posibilidad real de que la burocracia
se convirtiera en una tecnocracia.

Concepto del nuevo manejo publico

El cardcter esencial del nuevo manejo publico entrafia al “paradigma empre-
sarial de manejo” del sector piiblico.?* De hecho, ese caracter es facilmente
observable en cuatro ingredientes constitutivos de su naturaleza.

Las cuatro caracteristicas esenciales del nuevo manejo pablico

El nuevo manejo publico estd caracterizado por cuatro elementos esencia-
les: el esfuerzo por disminuir o revertir el crecimiento del gobierno; “el cam-
bio hacia la privatizacién o cuasiprivatizacién, con un renovado énfasis en
la subsidiaridad de la provision de servicios”; el desarrollo de la automatiza-
cidn en 1a produccidn y distribucion de servicios, particularmente en tecno-
logia informatica; y el mayor desarrollo de una agenda internacional cre-
cientemente enfocada en los temas generales del manejo publico, el disefio
de policy, los estilos de decisién y la cooperacién internacional.”

Este nuevo paradigma de gestion esta basado en la idea de que el sector
publico debe estar en manos de gerentes profesionales, dotados con un con-

2 Rainey, “Public Management: Recent Developments and Current Prospect”, en Noamy Lynn y Aaron
Wildawsky (eds.), Public Administration: The State of Discipline, Chatham House Publishers, Nueva Jersey, 1990.

93 [hidem, p. 164.

% Donald Savoie, “What is Wrong with the New Public Management'”, en Canadian Public Administra-
tion Review, vol. 38, num. 1, Canada, 1995, p. 112.

95Hood, op. cit., p. 3.
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trol activo, visible y discrecional sobre las organizaciones. Su apotegma senci-
llamente invoca la “libertad de manejo”, como parafrasis de la friedmaniana
idea de la libertad de elegir, de la que deriva su propuesta sobre la respon-
sabilidad que requiere una asignacién clara de deberes, no la dispersion del
poder.

En €l hay estandares explicitos v medidas de rendimiento, asi como de-
finicién de metas, objetivos e indicadores de éxito, preferentemente expre-
sados en términos cuantitativos (que incluyan a los servicios profesionales).
La responsabilidad requiere una declaracién nitida de metas.

El neomanejo publico pone énfasis en los controles de resultado, la asig-
nacion de recursos estd ligada a la medida de rendimiento y se anteponen
los resultados a los procedimientos.

La burocracia antafio centralizada, ahora esta desarticulada en unidades
menores. El nuevo manejo publico impone un cambio hacia la desagrega-
cion de la organizacion del sector puiblico, desgajando unidades monoliticas
y estableciendo un sistema de manejo uniforme dentro de unidades corpé-
reas integradas alrededor de productos. Las nuevas entidades operan con base
en presupuestos descentralizados sobre una sola linea. Igualmente, crea
unidades manejables, separa los intereses respectivos de la provision y la
produccién, v “gana las ventajas de la eficiencia con el uso de contratos y
franquicias tanto dentro como fuera del sector piblico™%

Dicho manejo ptblico se mueve hacia un gran aumento de la competencia
en el sector publico: la “rivalidad” es la clave de la disminucién de costos y
de mejores estandares. El nuevo paradigma constituye “el esfuerzo hacia la
privatizacion de los estilos de la practica manejarial {...) fel cual] necesita
usar las herramientas provenientes del sector privado en el sector publi-
c0”.*” Finalmente, significa la presién hacia una gran disciplina del manejo
de los recursos: reduccién de costos, reforzamiento de la disciplina laboral,
resistencia a las demandas sindicales y limitacion de costos. En suma, cons-
tituye el control de las demandas de recursos del sector piblico vy el “hacer mas
con menos”.

Definicion del manejo publico

Debido a que e] vocablo “manejo piblico” comenzé a ser usado desde que los
paises desarrollados iniciaron la reforma del Estado, “la nueva frase public
management refleja la insercién de la perspectiva manejarial dentro del sec-

6 Ihidem, pp. 5-6. Cursivas del original.
W7 Idem,
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tor puiblico”. En otras palabras, esta frase significa simplemente la implanta-
cién de la vision empresarial de los negocios privados dentro del gobierno.?*

El neomanejo publico ha sido elevado por sus promotores a signo de los
afios noventa, as{ como una supuesta categoria cientifica referida a la capa-
cidad para solucionar los problemas de todas las organizaciones. Es incluso
concebido como ribrica de capacidades universales: “el nuevo manejo pu-
blico es un concepto muy amplio que involucra no solamente las cualifica-
ciones de los manejadores piblicos, sino tambiéen el relacionamiento entre
la burocracia y los politicos, asi como la redefinicién del concepto de gober-
nabilidad” > A través de ese manejo, en sentido inverso a como lo cuenta la
pieza literaria, el sefior Hyde se convierte en el doctor Jekyl.

Bajo sus nociones centrales se indiferencia al ciudadane y al consu-
midor, v se han acufado nuevos términos, tales como la calidad total y los
circulos de calidad inspirados en la experiencia japonesa, asi como otros re-
lativos a “lo empresarial” (entrepreneurship) y el “empoderamiento” (empow-
ermernt}.

No es insélito que el nuevo manejo pablico se desarrolle en los dmbitos
hacendarios, porque la gestion financiera es central en el enfoque maneja-
rial. En el Reino Unido esto es visible dentro de los contenidos de revistas
tales como Contabilidad Financiera y Manejo (Financial Accountability and
Management), Contabilidad (Accounting), Auditoria y Contabilidad (Audit-
ing and Accounting), y Finanzas Publicas (Public Finance). Otro foco nodal
del nuevo manejo publico es la administracion de personal, donde se ha im-
puesto el sistema de contratos,’® y se ha allanado el paso al servicio civil para
incorporar por igual a candidatos de los sectores publico y privado. En el
Reino Unido, esta estrategia se aplico al alto servicio civil e incluso al cuerpo
de policia.>

El nuevo manejo publico intenta hacerse atractivo reforzando la grama-
tica y la retorica de su rétulo:

...el término manejo publico tiene origenes semdnticos que implican
tomar en Ja mano (...) El uso de la nibrica manejo publico se ha incre-
mentado a lo largo del crecimiento concerniente al tamafo, costo y efec-

8]an-Erik Lane, “Will Public Management Drive Out Public Administration”, en The Asian Journal of
Public Administration, vol. 16, num. 2, Japdn, 1994, p, 139.

29Barbara Wake Carroll y David Garkut, “Is There Empirical Evidence of a Trend Towards «Managerialism»?
A Longitudinal Study of Six Countries”, en Canadian Public Administration Review, vol. 39, nim. 4, Canadd,
1997, p. 536.

0Rjchard Boyle, “Managing by Contract in the Public Sector”, en Administration, vol. 42, nim. 4, Du-
blin, 1992-1993, pp. 333-346.

301 Gray y Jenkins, op. cit., p. 87.
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tividad del gobierno (...) el término manejo publico aparentemente ha
sido atractive porque implica alguna cosa que es necesitada seriamente
en este contexto.

Como manejo publice se refiere a tomar cosas con las manes, “él sugie-
re una firmeza y eficiencia de una clase de estereotipo atribuido al manejo
de los negocios”. De aqui mucha de la fascinacién actual con el término, que
embriaga a ctertas personas.™:

El Estado administrativo no-reformable

El nuevo manejo publico consiste en un conjunto disimbole de concepcio-
nes concurrentes en €l foco de la endoprivatizacion de la gestion publica,
cuyas diferencias internas radican en el grado de reforma posible del Estado
administrativo. Desde esta perspectiva, el neomanejo ptiblico puede divi-
dirse en dos grandes ramas: la primera acepta la rescatabilidad del Estado
administrativo y propone una estrategia de reforma a través de la adopcién
del ideario y la tecnologia de la empresa privada; la segunda, que juzga un Es-
tado administrativo insalvable, propala la transformacion radical de su go-
bierno hacia un concepto de firma privada competitiva.

Esta tltima acepcion es la dominante y supone ante la precedente una
radical “despolitizacion” del Estado, la separacién entre la politica y la
administracién, y el desplazamiento del foco de la implementabilidad desde
la policy hacia el manejo. El nuevo manejo pablico no sélo es presentado
como un paradigma alterno y superior a la administracion publica tradicio-
nal, sino propuesto como la mejor medicina para sus males, pues se razona
que la administracion publica estd en crisis como ciencia.*® Se piensa que
hoy en dia es una época de desafios al paradigma de la administracién pu-
blica atin basado en una perspectiva tradicional, y que debe modelarse bajo
el patrén del espiritu empresarial.

En el Reino Unido algunos académicos han insistido sobre esa crisis y
han propuesto al nuevo manejo pliblico como una disciplina ecléctica alter-
nativa fundada en la economia mds que en la politica, y en el énfasis en las
fallas de gobierno més que en las failas del mercado; asi como en el escepti-
cismo sobre la capacidad de la burocracia para proveer los servicios ptiblicos
efectivamente. El nuevo manejo publico se propone mejorar la vision de

H2Rainey, op. cit., pp. 157-158.
03 Lane, op. cit., p. 139.



142 + OMAR GUERRERO

los problemas publicos del gobierno a través de fuerzas contempordneas tales
como la “privatizacion y la competitividad”

Hoy en dia, la teoria de la administracion publica en el Reino Unido es
un territorio invadido y ocupado por los economistas neocldsicos, los conta-
dores y los administradores de negocios.

Por consiguiente, las criticas a la administracién publica no emanan de
los académicos de la administracién publica, sino de los profesores de las
escuelas de economia y de negocios de influencia neoliberal. Pero algunos
administrativistas como J. Kingdom, creen que un profesor de ese tipo de
planteles es inhdbil para comprender disciplinas que no sirven a la econo-
mia capitalista. El razona que el manejo es 1til en la perspectiva de los
negocios, mds que en la administracion publica, porque es concebide como
un conjunto de habilidades ajenas al contexto politico. A. Massey, sobre la
misma linea, se lamenta de que en algunas universidades la administracion
publica se haya transformado dentro de estudios de manejo y transferido a
las escuelas de negocios, porque es una estrategia para formar meramente
técnicos habiles sélo para la manipulacion abstracta.’®

En suma: la concepcidn sobre la irreformabilidad del Estado, induce a
esta acepcion dominante del manejo piiblico a proponer como dnica salida
a los problemas de la administracién publica el que adopte con plenitud el
sentido empresarial de la firma privada.

El Estado administrativo reformable

El nuevo manejo piblico es invocade como una Gran Respuesta a los pro-
blemas emanados de una supuesta quiebra del Estado administrativo. Des-
de la éptica de su rescatabilidad, se juzga salvable porque los males que lo
aquejan pueden ser curables por via de una reforma endoprivatizadora me-
nos radical que lo convierta en un Estado manejador solvente para desem-
pefar sus funciones. Tales funciones sin embargo, gradual y radicalmente
difieren de las que antano estaban a su cargo. Esto es visible nitidamente en
la implementacion de las relaciones intergubernamentales, y la produccién
estatal de bienes y servicios, y manejo de las empresas publicas.

¥ George Boyne, “The Intellectual Crisis in British Public Administration: is Public Management the
Problem or the Solution?”, en Public Administration, vol. 74, ntim. 4, Reino Unido, invierno de 1996, p. 686.
305 Citade por Boyne, op. cit., p. 687,
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El nuevo manejo pubtico comeo implementacion
de las relaciones intergubernamentales

Abonando el terreno de la globalizacion planetaria, el neomanejo publico es
concebido como una criatura de los nuevos tiempos, principalmente por
motivo de la articulacién mundial de la economia y los cambios en el con-
cepto de soberania. Un autor ha comentado lo siguiente:

...mi observacion es que la naturaleza del desafio manejarial para el
gobierno y el sector privado cambié sustancialmente; sin embargo, los
negocijos se han adaptado mds rapidamente a estos cambios que el
gobierno; y el gobierno en los hechos muestra poca evidencia de algu-
na intencion de adaptarse o una capacidad de adaptacién.?

Del mismo modo, los negocios han adquirido la tecnologia mds rdpida-
mente que el gobierno, tanto en lo concerniente a las comunicaciones, como
a la informatica. En las firmas privadas, en contraste con el gobierno, el ma-
nejo estd basado en nuevas formas de control de calidad, calidad de produc-
tos y enfoques novedosos de productividad.

El neomanejo piblico reconoce que desde la década de los ochenta la
administracion puablica ha emulado algunas de las medidas implementadas
en el sector privado, tal como fue visible en los regimenes de Ronald Reagan
v Margaret Thatcher. No obstante, tal emulacién tuvo resistencias en Europa
oriental, e incluso en algunos paises de Europa occidental.

Bajo la idea del Estado administrativo reformable, el nuevo manejo pu-
blico no significa borrar las diferencias de los sectores puiblico y privado. El
sector piblico desarrolla su propio modelo, porque la policy es cualitativa-
mente diferente a las medidas implementadas por los negocios. El manejo
privado es mas rapido y 4gil porque trata con diferencias aisladas, dandoles
autonomia y operdndolas, y controldndolas a través del manejo financiero
muy limitado desde la cima. EI gobierno, en contraste, opera con departa-
mentos, agencias regulatorias y funciones redistributivas. El es mds com-
plejo y mds grande.

El autor citado anade lo siguiente:

...me gustaria insistir en que el manejo del sector ptblico no estd rela-
cionado con sistemas de contabilidad intra-departamental. Lo que dis-

6 Hugh Faulkner, “Looking to Public Management”, en Canadian Public Administration Review, vol. 33,
nim. 1, Canadd, 1995, p. 384.
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tingue cualitativamente el manejo del sector publico del manejo de los
negocios, es que el primero trata con los macrosistemas y con el interre-
lacionamiento de las organizaciones.*’

Por consiguiente, el gobierno debe ser movido hacia el nuevo manejo
publico, vy hacia una mayor adaptacién e innovacion institucionales, porque
actualmente opera con reglas y jerarquia, y limita la libertad de accién, coar-
ta la capacidad de respuesta y restringe la iniciativa. En el gobierno la rutina
es una sierva del control, cuando debe responder al cambio con la habilidad
de adaptacidn institucional, y construir una mas flexible y respondiente
adaptabilidad.

La reformabilidad del Estado administrativo depende de la prueba real
de desempeiio del gobierno, que consiste en la implementacion. Esta cons-
tituye una habilidad para manipular las relaciones entre los departamentos
y, en los regimenes federales, manejar los vinculos de los gobiernos nacio-
nal, local y municipal. Por lo tanto, cualquier busqueda e investigacion para
construir un paradigma del manejo publico basado en la innovacién, debe
fundarse en la gerencia de las organizaciones gubernamentales interdepen-
dientes.3%®

El nuevo manejo pablico como gestién
de la administracion publica paraestatal

El Estado administrativo rescatable se extiende a la gestién del sector paraes-
tal.>® Bajo esta perspectiva, el establecimiento del neomanejo publico impli-
ca una séxtuple estrategia: el modelo de manejo publico puede reemplazar
exitosamente al paradigma de administraciéon publica; el Estado manejador
sustituye al Estado administrativo; el manejo publico existe si hay un gran
sector paraestatal; los elementos estructurales de la administracion piblica
y el manejo piblico son dicotémicos; los manejadores forman una corpo-
racion especial de hacedores de policy; y hoy en dia estd en curso una segunda
“revolucién manejarial”.

De acuerdo con la nocién del Estado administrativo rescatable, al cual se
le debe dar una infusién sustanciosa de racionalidad, el modelo de manejo pu-
blico se propone reemplazar exitosamente el paradigma de administracién
ptiblica. Esta idea es el resultado de la combinacidn de la perspectiva mane-

307 Ihidem, p. 386.
308 [dern.
I91lane, op. cit., pp. 139-151.
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jarial y una nueva apreciacion del sector publico, 1a cual descansa en la idea
de establecer un mercado interior y endoprivatizar los procesos de gestion
referentes a la provisién de bienes y servicios publicos, v el manejo de las
empresas publicas. Su transfondo recuerda las nociones de Von Mises, en
el sentido de la identidad perfecta entre racionalidad y mercado, pues éste
expresa el calculo que estd entraiado en el precio y el dinero. Por consiguien-
te, su éxito potencial esta basado en las respuestas positivas a las demandas
de efectividad del sector piiblico.

El ascenso de la visidn gerencial refleja el crecimiento sobresaliente de
los valores del mercado en el sector publico, tal como tiene lugar principal-
mente en Francia, Alemania y Noruega, donde las reformas hechas en dicho
sector se basaren en los ideales del mercado, pero de manera diversa al
mundo angléfono. Este enfoque tiene su base en el modelo de conduccién
del mercado dentro del sector publico, y aunque la provision de bienes y
servicios no es nueva en dicho sector, la forma en que se hace lo es, porque
hay un estilo diferente de organizacion y liderazgo que esta fundado en el
desarrollo de un mercado interno.

De hecho, la rescatabilidad del Estado administrativo significa que el
Estado manejador lo sustituye: el reemplazo consiste en cambiar algunas
funciones tradicionales en el sector pdblico y establecer en su interior los
elementos del mercado. El cambio estd representado por el manejo, en lugar
de la asignacion publica de recursos; por la privatizacién, en lugar de las
empresas publicas; por esquemas de incentivos de competitividad, en lugar
de la distribucién de impuestos; por la desregulacién, en lugar de la regula-
cion publica; y por la economia neocldsica, en lugar de la hechura de policy
macroecondmica. 't

En contraste con el Reino Unido v los paises de la Commonwealth, en
los Estados Unidos, el nuevo manejo publico intenté deslindarse del modelo
de privatizacién aludiendo que la perspectiva del mercado no constituye
una teoria unica, sino un conjunto de estrategias alternativas que pueden
tener un conflicto entre si. Es mas, alli el enfoque manejarial es considera-
do como diferente al modelo de privatizacién, pues como lo argumentan
David Osborne y Ted Gaebler, “la privatizacion es una de las flechas del car-
caj del gobierno. Pero es igualmente obvio que privatizar no es la solucién.
Quienes la defienden por motivos ideoldgicos, porque creen que la empresa
es siempre superior al gobierno, estan vendiendo oro falso al pueblo esta-
dounidense”*!!

W fhidem, p. 140,
M David Osborne y Ted Gaebler, £{ nuevo modelo de gobierno. céme transforma el espiritu empresarial
al sector piblico, Ediciones Gernika, México, 1994 (1992), p. 81. Cursivas del original.
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Esta imagen, ciertamente torcida por desconocer la factura privatizado-
ra del nuevo manejo piablico, constituye un apartamiento ideolégico por la
incomodidad que algunos gobiernos posprivatizadores tienen cuando atn
conservan proles de esas policies mercantiles. Empero, se trata de un cam-
bio de foco de la privatizacién, la cual, de actuar originalmente hacia afue-
ra, voltea y se introduce en los procesos de gestién piiblica para establecer
un mercado interior, pues su objeto es explotar ahora los sectores ptiblicos
de los paises desarrollados que tienen una economia avanzada, donde el
tamanio de la asignacion de recursos publicos es sustancial y cuentan aun
con muchas empresas publicas. Tal como lo explica un autor, “el manejo
publico representa un intento de reforma del sector publico desde adentro,
mientras gue la privatizacién implica que las funciones pueden ser segrega-
das del sector pliblico”.?'* La privatizacién favorece el mercado externo, en
tanto gue el modelo manejarial auspicia el mercado interno. Sencillamente,
la privatizacion ha cambiado de lugar.

Este supuesto tiene su raiz en la clausura de la fase de la exoprivatiza-
cién y la inauguracién de la etapa de la endoprivatizacién, tal como se
puede visualizar en el siguiente pasaje:

Dado que todas las actividades del gobierno dificilmente pueden ser
transferidas al sector privado, la proxima mejor solucion es transferir la
orcaneta de los negocios a las operaciones gubernamentales. Sin embar-
go, el manejo privado es diferente de la administracion piblica: el pri-
mero deriva de las operaciones comerciales y significa traer un nuevo
espiritu y un nuevo vocabulario, asi como la proliferacidon de las técni-
cas del manejo. Esto también significa “desburocratizar” las operaciones
del gobierno y reducirlas sustancialmente.?

El modelo neogerencial, del tal modo, es propuesto como conciliable en
general con la teorfa de la administracién publica, pero polemiza sin tregua
con un paradigma especifico de dicha administracién al que llama “weberia-
no”, El modelo weberiano que personifica la esencia del Estado administrati-
vo, es observado como un paradigma racional basado en la planeacién, asi
como una organizacion administrativa jerarquica, que deben ser reemplaza-
dos por un esquema de descentralizacion y orientacion hacia los resultados,
asi como hacia la introduccién de mercados internos dentro de los gobier-
nos estatales y locales.

3zlane, op. cit., p. 142.
HiSavoie, op. cit., p. 113, Cursivas de Omar Guerrero.
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Ese esquema comprende cuatro enunciados, de los cuales aqui tratamos
dos y en el apartado siguiente los restantes:

Primero: el manejo ptblico existe si hay un gran sector paraestatal. Mu-
chos autores razonan acerca del nuevo manejo puiblico como una “variacién
sobre el mismo tema” y construyen un enfoque de administracién publica
desde la administracion de negocios, donde subsisten ambos elementos.
Esto explica la idea del Estado administrativo rescatable, porque “el manejo
publico es llamado para reemplazar a la perspectiva de la administracién pu-
blica, mientras retenga un gran sector piublico™** De manera similar, las
empresas plblicas se transforman en firmas, pero el propietario sigue siendo
el Estado. Este modelo manejarial constituye el punto final de la propuesta
de un paradigma alternativo de organizacién del suministro pablico de los
bienes vy servicios publicos. Entonces, su alcance es muy limitado: el manejo
publico consiste esencialmente en una nueva forma de organizacion del
aprovisionamiento de tales bienes y servicios.

Segundo: los elementos estructurales de la administracién publica y el
neomanejo piblico son dicotémicos. Aunque esta perspectiva del manejo
publico diferencia la administracion publica y el modelo weberiano de la
administracion piblica, confunde la esencia con una apreciacién de la esen-
cia. El modelo referido hace una oposicion entre:

Administracién publica / nuevo manejo publico
Reglas / objetivos
Anticipacion / adaptacion
Responsabilidad / direccion
Formalismo / innovacion
Apertura / secreto
Queja / salida
Legalidad / efectividad
Vocacion / auto-interés
Interés publico / ganancia.**

Tal como es observable, el paradigma neomanejarial piiblico plantea una
colisidn de conceptos: la administracién publica tiene reglas, regulaciones y
una hechura de decisiones letargicas; el nuevo manejo publico ostenta deci-
sividad, imaginacién y pasion por la actividad. Ese manejo habla de transito

4 Lane, op. oft., p. 142,
Yo fhidem, p. 142,
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del proceso hacia el desempefio y pone el énfasis sobre la necesidad de “ga-
nar”, mds que en “gastar”. Brevemente hablando, el necmanejo publico es
propuesto como el paso del gobierno burocrdtico al gobierno empresarial; un
gobierno competitivo vy orientado hacia el consumidor.?'®

Esta visualizacidn acierta acerca de que la administracidn piiblica ema-
na del derecho publico, y por lo tanto, estd enfocada en la ley. En él se habla
del Rechtsstaat -Estado de derecho-, un Estado integrado con cuerpos poli-
ticos que tienen poderes y competencias. El Estado de derecho estd fundado
en principio por el gobierno de la ley y significa que la administracion publi-
ca trabaja dentro de la legalidad. En suma: las funciones de la administracién
piblica entranan procedimientos y ritualismo.

Otro elemento del esquema de la administracion piblica es la predecibi-
lidad del modo como opera la organizacion administrativa. El nuevo manejo
publico explica que la estructura del derecho administrativo tiene su lugar,
porque ensancha la predecibilidad y la capacidad de los ciudadanos para
desarroliar sus expectativas acerca de como los negocios publicos deben ser
tratados. La predecibilidad es la base de la anticipacién vy la responsabilidad
de las necesidades ciudadanas. La estructura del derecho administrativo
estd integrada por la delegacién de autoridad, los procedimientos de hechu-
ra de policy, los remedios, los controles legales y el defensor del pueblo.??

El esquema de administracidn piblica implica apertura con relaciéon a
sus procedimientos, porque ella requiere de la responsabilidad piblica y la
anticipacidn. Paralelamente, el gobierno de la ley es posible si el pueblo de-
manda a través del proceso judicial. El Estado de derecho esta basado en el
principio de legalidad, que subordina a la administracién ptblica a los con-
troles juridicos. La base de la goebernabilidad es el criterio de correccion a tra-
vés del cual un acto administrativo puede ser detenido o enmendado en favor
de los ciudadanos.

Otro conspicuo componente de la estructura politica del enfoque de la
administracion publica, es la orientacién del interés publico. De manera
como un médico o un profesor trabajan en un hospital o en una escuela, los
resultados son una expresion de su vocacion de servicio publico. El gran
propésito del Estado es satisfacer el interés publico y proveer un servicio a
la sociedad, de manera altruista.

eSavoie, op. cit., p. 113
A7Lane, op. cit., pp. 145-146.
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La segunda revolucion manejarial

El tercer enunciado del nuevo manejo ptiblico es que los manejadores for-
man una corporacion especial de hacedores de policy: “los manejadores son
un conjunto especial de empleados dentro de las organizaciones que asu-
men funciones de hechura de decisiones”*® Su peculiar cardcter consiste en
que su desempenio es evaluado por el rendimiento de las metas organizati-
vas y los cargos manejariales estan fundados en su poder discrecional. Las
capacidades discrecionales involucran flexibilidad, adaptacion y direccion.
Sin embargo, el autor citado sefala algo que es absurdo: “el manejo no estd
orientado hacia la observacién de reglas”, porque los manejadores deben ope-
rar con flexibilidad, sorpresa e innovacién acrecentada. Ciertamente, los ma-
nejadores deben ser flexibles, etcétera, pero ello no significa que estén mas
alld del derecho. Ni las corporaciones piblicas ni privadas trabajan fuera de
las reglas, ni operan en el “estado de naturaleza hobbesiano”.

En el modelo del nuevo manejo publico la eficiencia es considerada mas
importante que la obediencia, y la efectividad va por delante de la legali-
dad. Efectivamente, la flexibilidad y la adaptacidn son tan importantes
como la previsibilidad y la responsabilidad; pero el neomanejo piblico no
es refractario del interés publico, v la rentabilidad es una meta muy alta jun-
to con el interés publico al cual sirve,

Finalmente, el cuarto enunciado reza que hoy en dia estd en curso una
segunda “revolucion manejarial”. Actualmente esta en proceso una segunda
revolucion gerencial que ha incrementado el papel de los manejadores y
creado una “filosofia manejarial”*? Esta revolucién comprende tanto a las
organizaciones publicas que producen bienes y servicios, como a las empre-
sas. También involucra entidades del gobierno como hospitales y escuelas,
aundue las empresas piiblicas son consideradas come firmas que trabajan
tal como lo hacen las compaiiias privadas.

La segunda revolucién manejarial también involucra al Estado, pues su
organizacion administrativa abandona el modelo weberiano y toma el es-
quema de mercado. Las organizaciones son redisefladas dentro de los mode-
los econémicos del sistema de contrato, como las empresas privadas, v son
corporaciones competitivas que buscan buenos precios y costos bajos. Hoy
en dia, esas corporaciones publicas tienen mds una configuracién rentistica,
que una orientacién de interés publico.

i-tfhidem, p. 144,
9 dem.
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En suma: “el propésito basico de la introduccion del Estado manejador,
es ensanchar la eficiencia en la asignacion de los recursos piblicos”*®

La prueba del éxito del modelo manejarial de Estado es el resultado del
principio de eficiencia, conocido como dptimo de Pareto. Se refiere a la
igualdad entre las tasas marginales de sustitucién en el consumo, y las tasas
marginales de sustitucién en la produccién. En términos de hechura de
policy, el éptimo de Pareto considera que no necesariamente una opcion
ineficiente se convierte en eficiente automdticamente segun e} concepto de
optimidad, porque nada puede evitar que algunos miembros de la comuni-
dad sean perjudicados, y existan mecanismos de compensacion. La eficiencia
de una eleccién sélo es posible si maximiza cierta combinacion conexa de
funciones de beneficio individual, y por consiguiente, una solucion es efi-
ciente si es equivalente a la asignacién implicita de cargas a los beneficios
de los diferentes miembros de la comunidad.?*!

Los manejadores se hallan ante una segunda oportunidad de revolu-
cionar no sélo a la administracién puablica, sino a todas las organizaciones.
Sin embargo, la segunda revolucién manejarial es muy diversa a la primera
y ciertamente mas limitada.

La primera revolucidn gerencial, igual que la que le ha sucedido, invocd la
peculiaridad de su tiempo. James Burnham, su gran profeta, hablé en 1941
de esa transformacién como una revolucion secial que abarcaba todos los
drdenes de la vida asociada, incluyendo la cultura y las creencias, asi como
el ascenso de un nuevo grupo de hombres que se encarama en la cima del
poder. La esencia del cambio, como en la segunda revolucién manejarial, no
consistié solamente en su influjo transformador, sino en su “ritmo” suma-
mente acelerado.’”

El meollo de aquella época fue que la revolucidn estaba llevando al po-
der a los manejadores y que su dominio, en contraste con las épocas que le
precedieron, no descansaba en la propiedad de los medios de produccion y
los instrumentos de administracién, sino en su control. “La teoria de la re-
volucion manejarial predice que la sociedad capitalista serd reemplazada por
la sociedad manejarial (...) y que en realidad la transicion de la sociedad
capitalista a la sociedad manejarial ya esta en marcha.”#

El concepto de manejo en la segunda revolucién manejarial es muy si-
milar al de su ancestro. Este concepto, sujeto a confusiones en la década de

M fbidem, p. 146.

321 Giandomenico Majone, “The Feasibility of Social Policy”, en Poltcy Sciences, nim. 6, EE.UU., 1975, p. 51.

522 Tames Burnham, The Managerial Revolution, The John Day Company, Nueva York, 1941, pp. 1-6. Cur-
sivas del original.

Mithidern, p. 29.
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los cuarenta, reclamé un esfuerzo de definicidon: por manejo se entiende a las
“tareas de direccidn técnica y coordinacion del proceso de produccion”# El
manejo, por consiguiente, implica un punto de la interseccion entre el tiempo
y el espacio, donde las tareas organizadas y coordinadas hacen concurrir a
los trabajadores, los medios de trabajo y las materias que seran procesadas.

Los titulares de estas tareas, como en la segunda revolucidn manejarial,
tenian una variedad de nombies: en la industria se denominaban gestores de
produccién, superintendentes y supervisores técnicas; en el gobierno se co-
nocian como administradores, comisionados y jefes de oficina. Pero todos
ellos eran manejadores.

La base estructural del poder manejarial durante la primera revolucion
seria la propiedad, mas no la privada, sino aquella que detentard el Estado
a través del dominic de los grandes medios de produccidn. Pero el control del
Estado seria un privilegio gerencial, que de tal modo haria de los manejado-
res los verdaderos manipuladores de los medios de producciéon. “El Estado
-esto es, las instituctones que comprende el Estado- serd, si se desea poner
de esa manera, «propiedad» de los manejadores. Y esto bastara para situar-
los en la posicidn de clase gobernante.”** El control del Estado, naturalmen-
te, se aseguraria a través del establecimiento de las instituciones politicas
apropiadas.

Durante la primera revolucién los manejadores constituirian un nuevo
tipo de clase en un sentido muy lato del término, pues su estatuto no ten-
dria como punto de referencia la propiedad, sino la funcidn que desempe-
flan. Esta funcion se llama “manejo”, y consiste en la gestion técnica y la
coordinacidn del proceso productive; aquellos gue la desempefian son los
manejadores, quienes a principios de los cuarenta efectivamente comenza-
ban a tener a su cargo el manejo de los procesos directivos en los paises alta-
mente industrializados. Burnham desea ser mas preciso: “entiendo por ma-
nejadores, simplemente, aquellos quienes en la sociedad contemporédnea
estan efectivamente manejando, en el aspecto técnico, el proceso de produc-
¢ién, no importa cudl sea la forma legal y financiera -individual, corporativa
o gubernamental- del proceso” 3%

Sin embarge, ayer como hoy en dia no debemos perder de vista que
el caracter técnico de los manejadores, que es el que les darfa su poder en
la primera revolucidn, es precisamente su punto mas débil porque es por lo
que los emplean y controlan los verdaderos propietarios de los medios de

24 jbidem, p. 79.
A5 bidem, p. 72.
i2ejbidem, p. 80.
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produccidn -los capitalistas— y los gobernantes. Como lo explicaron dos pen-
sadores, “el gran rigor de su entrenamiento los convierte tipicamente en las
victimas fdciles de los hombres conocedores de los asuntos politicos” %’

El acceso al poder de Ia sociedad segtin Burnham, consiste en comprender
la tendencia hacia una forma general de organizacion de la sociedad -mane-
jarial- y sentar dominio sobre ella. Esta tendencia, sin embargo, no consi-
dera dos factores relevantes que son las transformaciones de la estructura de
clase en el capitalismo en los referidos afios cuarenta, y la preponderancia
del Poder Ejecutivo sobre el Legislativo, en una etapa de debilidad del dlti-
mo ante el desarrollo administrativo del primero.?2

El ideario de Burnham no fue profesado en el desierto, y algunos pensa-
dores a mediados de los sesenta observaron que efectivamente la primera
revolucion manejarial se habia prolongado por dos decenios mds. Los datos
mostraban un poder creciente de los manejadores en la sociedad anénima,
y aungue no tenian su propiedad, conservaban su control. Las causas histo-
ricas radicaban en las exigencias tecnoldgicas de la industria moderna; la
necesidad de la combinacién del talento especializado que deriva de la tecno-
logia avanzada, el capital y la necesidad de la planificacién con control; asi
como el imperativo de la coordinacién del talento especializado.’

Esas condiciones han configurado una nueva categoria social en cuyo
centro estd el manejo, una entidad colectiva integrada por un reducido gru-
po de directivos, que forman parte de un ente mayor desconocido por Burn-
ham. Esa nueva categoria abarca al manejo, pero no se cifie a él, pues hay
que considerar a todos aquellos que dotados con conocimiento especializa-
do participan en la hechura de decisiones. “Este grupo es la inteligencia que
guia la empresa, el cerebro de la empresa; no es el management (...) pro-
pongo llamar a esa organizacion tecrioestructura. "

La teoria gerencial de Burnham ofrecia a los manejadores no sélo par-
ticipar en el poder, sino todo el poder. Pero el nuevo manejo publico no sola-
mente les regatea un poco de poder, sino mezquinamente los aparta de la
vida politica de donde emana.

#7Hans Gerth y Charles Wright Mills, “Marx for the Managers”, en Robert Merton (coord.), Reader in
Bureaucracy, Free Press, Ginebra, 1960, p. 171.

24 thidern, pp. 1606, 176.

122 John Kenneth Galbraith, E! nueve estade industriel, Ariel, Barcelona, 1974 (1967), pp. 79, 80, 92-94.

3 hidem, p. 104,
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Mucho manejo y poca politica

El neomanejo piiblico se empena en suprimir a la politica como fuente del
Estado, y de tal modo situarlo alrededor del manejo mismo. Manejo, no policy,
sugieren sus promotores.

Como en Aquiles, la debilidad del nuevo manejo publico esta en su
base, es decir, en la politica, pues como ptblico, todo manejo que concierne
al Estado esta involucrado de manera inevitable con la politica. Empero, los
defectos del manejo puiblico no se agotan aqui, se extienden a una variedad de
ambitos y a ellos nos referiremos enseguida.

Un buen ejemplar lo constituye el caso del Canadd, donde el estableci-
miento del nuevo manejo pablico fue inaugurado a través de la implementa-
cién de la Increased Ministerial Authority and Accountability. La agenda
manejarial de la administracion Chrétien abraza un servicio publico ubicado
desde entonces en el seno del espiritu empresarial, toda vez que 1as opera-
ciones gubernamentales fueron orientadas hacia el cliente. La mas genuina
cara del nuevo manejo publico no ha seguido tanto la huella britanica, sino
la brecha estadounidense, de manera que el gobierno se empeia en “rein-
ventarse” él mismo. Empero, una ténica tal ofrece una Gran Respuesta a los
problemas de ineficiencia reales e imaginarios de la administracién publica,
y tiende a ensanchar los horizontes mitolégicos de una regeneracion total
del gobierno del Canada.>

Es inocultable que el nuevo manejo publico involucra muchas y grandes
complejidades y contradicciones, tales como las amplias variaciones de en-
foque, y la ausencia de un sentido genuino y original de sus propuestas. Por
principio, el concepto de manejo es muy rancio y sus topicos centrales en la
actualidad son ya clasicos en la teoria de la administracion publica en los Es-
tados Unidos. Como fielmente lo expresa un pensador administrativo, “en
algtin sentido, el campo de la administracion publica comienza con el énfa-
sis en el manejo publico”.

Los textos primigenios de la administracién piblica estadounidense, asi
como la britdnica, exploran muchos temas hoy en dia abordados por el nue-
vo manejo publico. Por consiguiente, “la pregunta de la novedad es impor-
tante porque hay una insinuacion de futilidad e inevitabilidad en las criticas
actuales de su teoria y practica. Es posible que, si nosotros adoptdramos el
término manejo desde los negocios privados, ello podria significar una deci-
sividad y proactividad que parece inexistente en el gobierno, y simplemente

M havore, op. i, pp. 112-121.
HIRainey, op. o, p. 1710
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pensemos que una concepcion relativamente agresiva y un manejo autono-
mo pueden ser aplicados en el sector publico”

El nuevo manejo publico consiste en un movimiento ecléctico y en un
renovado énfasis sobre problemas centrales y eternos de la administracién
pliblica, hacia su conducta propositiva y eficiente.

Un segundo defecto, harto visible en el nuevo manejo publico, es que
desarrolla una sutil division entre los “usuarios de los servicios” y los “con-
sumidores de los servicios”, Estos Gltimos, en contraste con aquellos otros, no
son concebidos como recipientes pasivos de servicios, sino como clientes
activos. Como contribuyentes informados, se supone que los ciudadanos co-
nocen el nivel de eficiencia de los servicios publicos a través del pago de sus
impuestos, Por esto, tos resultados electorales estarian determinados mds por
la satisfaccidn o insatisfaccion con los servicios publicos, que por la politi-
zacidn, las campafas politicas y una opinién publica consciente. Tal es el
amplio propdsito de la Carta Ciudadana del Reino Unido, destinada a los
clientes publicos y que contiene los estdndares de los servicies gubernamen-
tales, v supuestamente los hace consumidores mds responsables.?34

Un autor sugiere que el neomanejo publico es bdsicamente defectuoso
porque la verdadera naturaleza del campo de la administracion publica no
entrana el desarrollo de Grandes Respuestas, como son sus proposiciones;* en
realidad, las técnicas del manejo privade raramente se han aplicado a las
operaciones del gobierno, y cuando asi ha ocurrido, su proceso de metamor-
fosis ha sido tal, que durante su implementacion se van preilando gradual-
mente hasta transformarse en técnicas de gestién publica. La burocracia opera
dentro de un contexto politico que es siempre polémico y poco tolerante
para los errores por ella cometidos. Por consiguiente, “hay también un mun-
do de diferencias entre los ciudadanos y los clientes”.

Derttro del mercado, los clientes son soberanos que pueden defender sus
intereses y son libres de cambiar de proveedor. Los ciudadanos, en cambio,
viven dentro de instituciones politicas y demandan la responsabilidad pu-
blica de los politicos y los gobernantes. En el interior del mercado, el consu-
midor defiende su bienestar y se esfuerza por mejorar su posicién como tal. Un
administrativista cree que el consumidor habla con tono bajo y su conduc-
ta es “pulcra, limpia, impersonal, efectiva y quieta™.** Pero el ciudadano usa
su voz como insatisfaccién, incluso como protesta violenta, pues cuando

33 Idem,

BiKaul, op. cit., pp. 15-16.
135Savoie, op. cit., pp. 115-116.
336 [dem.
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demanda, su voz refleja a la opinién publica, no a ia expresién anénima del
mercado; y la voz cirdadana es normalmente materia politica del activis-
mo partidista y de la hechura de policy. El nuevo manejo publico simplemen-
te ignora a estos relevantes problemas politicos, que son trascendentales y
nutriente primordial de la implementabilidad en administracién publica.

Por otra parte, la llamada “orientacidn al cliente” no tiene nada de nove-
dosa. Tal como es ohservable en un trabajo que se remonta a 1947, un autor
evidencia el papel del consumidor como un mecanismo “extra-partamenta-
rio v no-politico”, por el cual puede resarcir los agravios de que es objeto.*¥
Desde entonces, en el Reino Unido han existido representaciones de consu-
midores muy activas, tales como el Consejo de Consumidores del Carbdn y el
Consejo Doméstico de Consumidores de ese mismo producto. Igual funcién
tenia un ente similar de consumidores del servicio eléctrico, asi como uno
mads que defendia los derechos de los clientes de los servicios aéreos.

Es una gran ironia que en el Reino Unido, creador del parlamentarismo,
sea donde se optara por el silencio clientetar. Marx, aludiendo a la esencia de
un Parlamento, lugar donde se habla, decia que la lucha de los oradores en
la tribuna estimula la lucha de los plumiferos de la prensa, asi como el deba-
te en los clubes, las tabernas y los salones, y de tal modo se ausculta el sentir
de la opinién publica cuya voz se desea escuchar: “si los que estan en las ci-
mas del Estado tocan, ;qué cosa mds natural sino que los de abajo bailen? "

Un defecto mds del nuevo manejo publico es que sus promotores razo-
nan que los servidores puablicos no tienen vocaciones personales y valores
publicos, porque las técnicas del manejo privado pueden ser simplemente
transferidas hacia la administracion publica. Si los servidores priblicos qui-
sieran trabajar en el sector privado, ellos no serian empleados del gobierno; o
establecerian su propio negocio. Pero lo mds grave de esta concepcién pri-
vatizadora del servicic publico, es que carreras administrativas afnejas, alta-
mente desarrolladas, efectivas y muy utiles, como la del Reino Unido, han
sido sensiblemente danadas por el nuevo manejo publico. En 1954, el admi-
nistrativista britdnico William Robson escribi¢ algo que sus paisanos olvida-
ron durante dos décadas: “el servicio civil es una de las posesiones mas
valiosas de la nacién britdnica. Nosotros podemos mostrar nuestra apre-
ciacidn sobre sus méritos, por el esfuerzo continuo de su mejoramiento”.*

37 William Robson, “The Administration of Nationalized [ndustries in Britain”, en Public Administration
Review, val. 7, num. 3, EE.UU., 1947, p. 168.

5 Carlos Marx, El dieciocho brumarie de Luis Bonapaite, en Marx y Engels, Obras escogidas, s/a, 2 tomus,
tonLp. 292,

#7William Robson, “Recent Trends in Public Administration™, en The Folitical Quarterly, vol. 25, EE.UU.,
1954, pp. 337-346.
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En cuanto al Reino Unido, estamos hablando de una carrera administrativa con
mas de 150 aios de vida y que ha sido atil no sélo al pais, sino a un campo
de desarrollo de todos los partidos politicos, incluyendo al Partido Conserva-
dor. A dicha carrera se ingresa a través de un dificil régimen de oposiciones
y se permanece a través de un no menos riguroso sistema promocional obje-
tivo, imparcial y probadamente efectivo.

Junto al espiritu empresarial arriban al sector publico sus portadores:
los empresarios privados, pues el servicio publico ha sido franqueado al paso
de los protagonistas de las corporaciones privadas. Por arte de magia, el
sentido lucrativo que traen consigo hara efectiva, eficiente y econdmica a la
administracion publica, propiciando un mercado interior donde ellos, como
los antiguos romanos en el Mediterrdneo, estdn en el Mare Nostrum. Pero los
neomanejadores, tan fielmente apegados a las lecciones de Ludwig von Mi-
ses, aqui hicieron una excepcion y desoyeron las advertencias del maestro:

El ciudadano comtin compara el funcionamiento de las oficinas con el
trabajo en el sistema lucrativo, que conoce mejor. Entonces se da cuenta
de que el manejo burocrético es antiecondémico, ineficiente, lento y de
via estrecha. Sencillamente, no puede comprender que la gente razona-
ble permita que subsista un sistema tan daino. ;Por qué no adoptar los
métodos comprobados de los negocios privados?

Sin embargo, tales criticas no son razonables, pues deforman las carac-
teristicas peculiares de la administracidn publica. No se dan cuenta de la
fundamental diferencia entre el gobierno y la empresa privada utilitaria.
Lo que llaman deficiencias y faltas en el funcionamiento de las agencias
administrativas son propiedades necesarias. Una oficina publica no es
una empresa para ganar dinero; no puede utilizar un célculo econémico;
ha de resolver problemas desconocidos para la administracién de ne-
gocios. Es inadmisible pensar en mejorar su manejo reformdndolo de
acuerdo con los patrones de los negocios privados. Es un error el juzgar la
eficiencia de un departamento de gobierno comparandelo con la labor
de una empresa sujeta al rejuego de los factores del mercado.

Hay, por supuesto, en la administracion piblica de cualquier pais mani-
fiestas deficiencias que saltan a la vista de cualquier observador. A veces
la gente queda sorprendida por el grado de maladministracion. Pero si
se trata de llegar hasta sus raices, se descubre con frecuencia que tales
deficiencias no son resultado de negligencia culpable ni falta de com-
petencia. A veces son resultado de especiales condiciones politicas e
institucionales o de un intento por resolver un problema para el que no
puede encontrarse solucién satisfactoria. Un examen minucioso de todas
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las dificultades existentes podria convencer a un investigador hones-
to de que, dado el estado general de las fuerzas politicas, no podria él
mismo saber cémo resolver la cuestién de una manera menos digna de
censura.

Es vano propugnar una reforma burocrdtica a través del nombramiento
de hombres de negocios como jefes de diversos departamentos. Las cua-
lidades de un empresario no son inherentes a la personalidad del mis-
mo; son inherentes en la posicidn que ocupa dentro de la estructura de
una sociedad mercantil. Un antiguo empresario a quien se encargue la
direccién de una oficina publica deja de tener la capacidad de un hom-
bre de negocios para convertirse en un burécrata. Su objetivo no es ya
la obtencidn de beneficios, sino el cumplimiento con las normas y los
reglamentos.

Como jefe de una oficina publica puede tener facultades para modificar
algunas normas de menor importancia y algunos aspectos del procedi-
miento interno. Pero la orientacion de las actividades de la oficina esta
determinada por normas y reglamentos que estin mads alla de sus facul-
tades.>

Volviendo al asunto del divorcio entre el nuevo manejo publico v el te-
mario politolégico, debemos insistir en que este paradigma endoprivati-
zador constituye una reedicion de la clasica dicotomia entre la politica y la
administracion, pero mas tosca y llana. Dicho sea de paso, tal dicotomia ha
sido un tdpico dilecto en la teoria de la administracion publica estadouniden-
se, v tan viejo como ella, aunque su planteamiento no se restringe a los Es-
tados Unidos e incluso es anterior, La lista de autores que han tratado el tema
son muchos y muy representativos de épocas y paises, pero aqui no pode-
mos sing meramente citarlos.?¥

En el Reino Unido, la Commomnwealth v los Estados Unidos, la dicotomia
politica-administracion estd fundada en las innovaciones gerenciates que
buscan ensanchar el papel del manejo, y deliberadamente se han separado

] udwig von Mises, Bureaucracy, Yale University Press, New Haven, 1962 (1544), pp. 48-49. Cursivas
de Omar Guerrero.

MLA Vivien, Etudes Administratives, Editions Cujas, Paris, 1974, dos volimenes, 1845; Manuel Colmeiro,
Derecho administrativo espaiol, Librerias de don Angel Calleja, Madrid y Santiage, 1850; Gaspar Blunstchli, La
Politigue, Libraire Guillaumin, Paris, 1879; Wocdrow, Wilson “The Study of Administration”, en Political Scien-
ce Querterly, vol. 2, EE.UU., 1887; William Willoughby, Principles of Public Administration, The John Hopkins
Press, Baltimore, 1927; Frank Goodnow, Politics and Administration, Russell and Russell, Nueva York, 1900;
Fred Riggs, “Professionalism, Political Science of Scope of Public Administration”, en James Charlesworth
{ed.), Theory and Practice of Public Administration, The American Academy of Political and Social Sciences,
Filadelfia, 1968.
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el timoén y los remos, pues “los gobiernos empresariales han comenzado a
instaurar sistemas que separan las decisiones politicas (timonear) de la pres-
tacién de servicios (remar) [...] El timdn requiere personas que vean todo el
universo de los asuntos y posibilidades, y puedan equilibrar demandas en-
contradas de recursos. Los remos requieren personas que se concentren por
enterc en una sola mision y la realicen bien”**?

El nuevo manejo publico no se apena ni se aflige por hacer este tipo de
propuestas; sencillamente se empena por:

...redefinir las relaciones entre la hechura politica de policy y la imple-
mentacién administrativa de policy (...) El disefio de policy fue separado
de las unidades operacionales que son responsables de la administra-
cién de esa policy (...) “Los cambios en el manejo estdn demarcados en
fronteras politico-administrativas mas claras.”**

El nuevo manejo ptblico distingue el papel de los servidores piiblicos
senior y el de los funcionarios politicos, y divide los objetivos estratégicos v
el proceso operacional. Asi, el manejo publico interior de las organizaciones
distingue entre las responsabilidades politicas y 1as propiamente manejaria-
les, ¥ la responsabilidad es ensanchada con la estricta definicién de tareas y
medidas de desempefio. La dicotomia politica-administracién se sustenta
cuando la autoridad es explicitamente delegada en los funcionarios senior,
a cambio de responsabilidad de desempefo, asi como a través del estableci-
miento de un sistema contractual para ellos. Paralelamente, los ministerios
son definidos como meras “agencias administrativas” y es desarrollado su dise-
fio funcional al margen de la policy y los partidos.*#

Una de las materializaciones mds genuinas de la dicotomia politica-admi-
nistracién es personificada por la Agencia Proximo Paso (Next Step Agency),
una entidad nacida del Informe del Mejoramiento Manejarial del Gobierno
de 1988. “El concepto de la Agencia Proximo Paso fue esencialmente mane-
jarial”;** ella, se supone, rescata parte del servicio civil central: en cada
Agencia los servidores civiles son empleados por su ministro con base en su
responsabilidad constitucional ante el Parlamento. Estas agencias constitu-
ven unicamente materia de delegacion operacional dentro de cada depar-

M20shorne v Gaebler, op. cit., p. 67.

M3Kaul, op. cit., pp. 15, 18 y 20. Cursivas de Omar Guerrero.

M Ibidem, pp. 18 v 20.

35Robin Mountfield, “Organizational Reform within Government: Accountability and Policy Manage-
ment”, en Public Administration and Development, vol. 17, nim. 1, Reino Unido, 1997, pp. 71-73. Cursivas del
original.
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tamento. En 1997, habia 172 Agencias creadas por la Oficina del Servicio
Publico.

Las criticas vertidas sobre su creacidn se debieron a que las Agencias no
se pudieron exoprivatizar. Robin Mountfield, un servidor civil, cree que ellas
mejoraron la racionalidad del trabajo administrativo, pero reconoce que
el énfasis del cardcter manejarial de las agencias recreé la separacion del pa-
pel ejecutivo vy el papel de policy, y que esto es irdnico.?

Esta vision ha sido vigorosamente criticada porque despolitiza la organi-
zacion y el trabajo del Estado. De acuerdo con tal perspectiva, el neomanejo
publico debe vaciar de politica al Estado, y convertirlo en un no-Estado; el
Estado, de tal modo, se convierte en un espectro de las relaciones econdmi-
cas, un cuerpo sin politica por haber dejado de ser una persena publica se-
gln lo propone Milton Friedman. “El nuevo manejo ptiblico, por lo tanto, no
es coherente ni neutral; méas bien, representa una diferente perspectiva poli-
tica no solo en la estructura y funcionamiento de las organizaciones publicas,
sino también en la base politica del sector ptblico mismo.”* El neomanejo
ptiblico “tiene muy poco que ofrecer en policy”, poco aporta a su hechura y
las innovaciones reales en la administracién piblica; “él habla de necesidad
de mas «hacedores» y poco de «pensadores»”#

Aqui esta el aspecto mas defectuoso y débil del neomanejo publico, el
cual es ciertamente su talante esencial. La desvinculacién del manejo y la
politica no puede establecerse por decreto, ni siquiera a través de una medi-
da de gobierno que afecte a la organizacion y al servicio publico dentro del
Estado, desiindando los campos respectivos del “timén” y de los “remos”,
porque en el Estado domina lo politico. Esta es una verdad que quien la des-
conoce esta propenso al error.

Desde el sutil concepto de Maurice Duverger sobre la politica, como una
contienda que permite a los individuos y los grupos obtener ventajas;* has-
ta el ultramagquiavelismo de Karl Schmitt para referirla como un dmbito
polémico de la antinomia amigo y enemigo, que puede derivar hasta en la des-
truccién fisica,’™ la idea de la politica como contienda es inevitable. ;Por
qué? Porque la politica es polar, porque no existe un centro que integre un
consenso definitivo ni vitalicio, sino una paridad de opuestas en conflicto.
Tal como lo advirtié Duverger, “toda politica implica una seleccion entre dos

M6 idem.

M7 Gray y Jenkins, op. cft., p. 87.

MiaSavoie, op. cit., p. 118.

s Maurice Duverger, Introduccidn 4 la politica, Ediciones Ariel, Madrid, 1968, p. 15.
#0garl Schmitt, Lo politico, Folios Editores, Buenos Aires, 1984, p. 27.
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soluciones: las soluciones Hamadas intermedias se relacionan con una y otra.
Esto equivale a decir que el centro no existe en politica (...) llamamos «cen-
tro» al lugar geométrico donde se retinen los moderados de tendencias
opuestas: moderados de derecha y moderados de izquierda. Todo centro estd
dividido en dos mitades: centro-izquierda y centro-derecha”®'

Crudo v claridoso, Karl Schmitt arroja a la cara del viejo liberalismo cri-
ticas que son validas para su véastago: “el pensamiento liberal pasa por alto
o ignora al Estado y a la politica de modo sistematico (...} la desconfian-
za critica ante el Estado y la politica se explican facilmente teniendo en
cuenta los principios de un sistema para el cual el individuo debe ser termi-
nis a quo y termminus a quem”. El pueblo es convertido en “personal fabril y
laboral”, por un lado, y en una “masa de consumidores” por el otro; en tanto
que el Estado es transformado en una “unidad técnico-econdmica de un sis-
tema unitario de produccion y de intercambio” 3

Por eso, los dos liberalismos reducen al Estado a condiciones de la libertad
individual y a la eliminacién de lo que perturba a esa libertad.

;Cudl es la posicion politica de los neomanejadores: el centro? De ser
asi, ellos y su paradigma perecerdn en la contienda politica y en efecto asi
comienza a manifestarse. El neomanejo publico se esforzd por desarrollar a
consumidores activos y conscientes, pero €1 mismo no consiguio desarrollar
las aptitudes de un Estado manejador y empresario, pues a €sos mismos con-
sumidores, como ciudadanos plenos les han dado la espalda en el Reino
Unido y otros paises. La causa radica en los productos y servicios de mala
calidad ofrecidos, que trajeron consigo pobreza, abandono y marginacion, y
como saldos de su mala politica, la inseguridad piblica y una profunda ines-
tabilidad social. El ciudadano asi fatigado, opté no por cambiar de provee-
dor mercantil, sino de gobierno manejador, poniendo en su lugar a regi-
menes cuyo deber es gobernar, no comerciar.

Cambios en la vida publica de la nacién manchesteriana
¥ el pais darwiniano

Desde finales de los ochenta hasta los ultimos afios de la década de los no-
venta, el Reino Unido y los Estados Unidos han marcado mundialmente el
ritmo de la privatizacién. Ambos paises se han caracterizado por un peren-
ne y descarnado afdn de alta competitividad econdmica, que en el primero
se conoce como manchesterianismo, en honor de la tierra natal de Adam

351 Maurice Duverger, Los partidos pofiticos, Fondo de Culura Econdémica, México, 1965, pp. 242-243.
3525chmitt, op. cit., pp. 68-69. Cursivas del criginal.
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Smith, y el segundo como darwinismo, segun frase feliz debida a Richard
Hofstadter.’*

Ambos paises representan nitidamente esa época porque impusieron la
filosofia medular de su vida social: que el tejido civico estd identificado con
el ejercicio del mercado, y éste es la limitacién mds exitosa al poder del Es-
tado. En lo tocante a los Estados Unidos, mds alld del principio de division de
poderes, los angloamericanos establecieron el apotegma de plenitud liber-
taria a través del mercada. La férmula adoptada fue trasladar los nexos de
la mercantilidad y la civilidad al universo corporativo de las firmas privadas;**
por ello es explicable que los conceptos y estrategias de la privatizacion
emanaran principalmente de los Estados Unidos y el Reino Unido.

Influencia continental europea en el mundo anglosajén

Junto a la filosofia mercantil de la vida civica estadounidense, debemaos ubi-
car un ancestral sentimiento anti-burocrdtico engendrado por sus padres
britdnicos, que Otto Hintze definié como romanticismo administrativo y del
que tratamos paginas atrds. Desde muchos aspectos, en los Estados Unidos
hoy en dia persiste la idea jeffersoniana del servicio publico como fiduciario
popular, pues asi se propone que prevalezcan los principios democraticos
en el ejercicio de la administracién publica.’s* De acuerdo con el pensamien-
to de Tomds Jefferson, el “gobierno general podrd reducirse a un organismo
simple y poco costoso; unas cuantas funciones sencillas, a cargoe de unos
cuantos funcionarios”.*® No hay motivo pues, para no pensar dque los em-
pleos de un gobierno tal fueran tan sencillos que cualquier ciudadano pudiera
ejercitarlos. Esta era la nocién primigenia del sistema de botin, que también
juzgaba que en cuanto mds se prolongara el periodo de desempefio de un
cargo, el servidor publico tendia a divorciarse de la voluntad popular. Como
lo explicd Max Weber, “el spoils system, elevado por Andrew Jackson a la ca-
tegoria de principio sistemdtico, no hace mas que sacar las consecuencias
de esta situacion”’

Los partidos politicos estadounidenses durante el siglo xix carecian de
convicciones, eran meras organizaciones a la caza de cargos con programas

353 Hofstadter es un pensador politico que estuve activo a mediados del siglo xx. Citado por José Luis Oroz-
co, Notas del pals darwiniano, Universidad Nacional Auténoma de México, 1981, p. 17.

54 Orozco, op. cit., Cursivas del original.

$5Guillermo Haro Bélchez, Aportaciones para la reforma de la funcidn piblica en México, Instituto
Nacicnal de Administracidn Publica, Madrid, 1988, pp. 114-117.

356 Tomds Jefferson, Escritos poltticos, Diana, México, 1965, p. 147.

357Max Weber, “La politica como vocacion”, en Revista de Clencias Politicas y Sociales, aho v, nims. 16
v 17, México, 1959, p. 454,



162 » OMAR GUERRERO

de gobierno instantaneos que se preparaban para cada eleccién. El aspecto
esencial y mds cdlido de 1a lucha politica se realizaba en su seno con miras a
obtener la nominacién, pues el presidente disponia entre 300,000 y 400,000
nombramientos de la administracién ptblica. Esta situacién aberrante por
principio, tiene una explicacidn razonable: “en los Estados Unidos, el siste-
ma de botin, desarrollado de esta manera, ha sido posible porque la cultura
norteamericana con su juventud, podria técnicamente permitirse una admi-
nistracién puramente diletante (...) Una corrupcién y desgaste no igualados
sélo podian ser tolerados por un pais con oportunidades todavia ilimitadas.”**

Esto es lo que permite discernir como fue que una situacién tal, donde
la administracién publica estaba en manos de alrededor de 400,000 hombres
de partido, cuya tnica cualificacién era haber sido dtiles partidariamente
hablando, se conservara estando plagada de tan grandes lacras. Un servicio
publico semejante, empapado de tal corrupcion, facilmente podia institucio-
nalizar cualquier perversion y asi ocurrid: la distribucion de cargos no sélo se
hacia con base en los servicios prestados al partido, sino también a cambio
de dinero bajo tarifas establecidas y aceptadas, que recuerda la venalidad de
cargos en Europa durante el siglo xvi.

Durante el gobierno de Abraham Lincoln se exploré la posibilidad de re-
formar el servicio, auscultindose el régimen de funcién ptiblica en Francia,
en tanto que en 1868 se propusieron cambios con base en el modelo britdni-
co. El empujén final que impulsé el proyecto de reforma del servicio civil
fue el tragico asesinato del presidente James Garfield a manos de Charles
Guiteu, un frustrade aspirante al cargo de cénsul en Paris, puesto al que dijo
que tenia derecho por servicios en campana. Era el ano de 1880. Finalmente,
en enero 16 de 1883 los Estados Unidos ingresaron en la modernidad admi-
nistrativa al expedirse el Acta Pendleton, asi llamada en honor de su prin-
cipal animador, el senador George Pendleton, lider de la Liga de Reforma del
Servicio Civil Nacional.

Los estadounidenses y los britdnicos han sido formados de antaiio dentro
de un sentimiento que identifica el interés privado con los negocios publi-
cos. Igual cultura detentan los canadienses angléfonos y los australianos,
asi como otros pueblos del planeta que hablan el idioma de Shakespeare,

La indole no-estatalista de 1a cultura britanica y angloamericana es pa-
tente a lo largo y ancho de su vida social, tal como es apreciable en su con-
cepto juridico de la vida pablica. Contrastandc con esta cultura publica, en
la mayor parte de los paises europeos e ibercamericanos prevalece un crite-
rio estatalista del que emana el derecho publico y la funcidn judicial.

338 fdem.



DEL ESTADO GERENCIAL AL ESTADC CVICOS - 163

Lo anterior es observable también en la carrera judicial. Aunque ésta
constituye un cursis honorem peculiar, es muy semejante a la carrera admi-
nistrativa y comparte con ella caracteristicas comunes. Héctor Fix-Fierro la
denomina modelo administrativo de la carrera judicial 3%

Dicho modelo ha sido desarrollado en un gran numero de pafses desde la
segunda mitad del siglo xx, debido a la importancia creciente del papel de
los tribunales en las sociedades contemporaneas.

En la mayoria de los paises que forman parte de la familia juridica europea
continental, el juez se ha considerado tradicionalmente un funcionario
publico que sigue una carrera {la carrera judicial} dentro de la organiza-
¢idn jerdrquica del sistema judicial, de manera semejante a la carrera que
siguen otros funcionarios pihlicos en otras ramas de la administracién
publica. En consecuencia, los mecanismos y criterios de ingreso a la
funcién judicial, que normalmente ocurre al finalizar los estudios juridi-
cos a través de alguna forma de concurso, asi como los de promocion, son
esencialmente de tipo administrativo, tales como la homogeneidad, la
antigliedad, el mérito, la disciplina, etcétera, y tradicionalmente han es-
tado a cargo de un organo del ejecutivo, la Secretaria o0 Ministerio de
Justicia, o bien, de los érganos judiciales supremos, que con frecuen-
cia los han aplicado de manera mas o menos discrecional o de acuerdo
con reglas informales. Por todo ello, se ha denominado “burocrdtico” a
este modelo de la funcion judicial.*"

En contraste con el mundo continental europeo, ¢l modelo judicial basa-
do en Ia tradicién juridica britanica y angloamericana, no concibe al juez
como un funcionario ptblico, pues se considera a la judicatura como la con-
tinuacién de la profesién forense. Este paradigma alterno se denomina mo-
delo profesional. En el Reino Unido y los Estados Unidos, los jueces son nor-
malmente seleccionados entre abogados sobresalientes, que conciben ocupar
un cargo en la judicatura como la culminacion de su carrera profesional.’®

Hay pues una enorme distancia institucional entre la tradicion anglosa-
jona y la continental, que ha propiciado la inexistencia de la carrera judicial
en la primera y su desarrollo dentro de la segunda. La carrera judicial con fun-

" Héctor Fix-Fierro, “La carrera judicial como forma de administracién y organizacion del estatuto pro-
fesionai de los jueces™, pp. 2-12. (Este trabajo constituye la version revisada, ampliada y anotada de la exposi-
cion hecha durante la celebracién del quinto aniversario del XXII Circuito del Poder Judicial de la Federacién,
realizado en Juriquilla, Querétare, el 30 de septiembre de 1996.)

30 fhidem, p. 3. Cursivas de Omar Guerrero,

o ihidemn, p. 4.
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damento romanico, obré a su favor 1a relacién existente entre la legislacién
y la funcion judicial; es decir, la actitud del juez ante la ley. Segin el legado
histérico de la Revolucion francesa, el juez estd subordinado al legislador a
través de la ley, toda vez que este Ultimo encarna la voluntad general y la
ley es su manifestacion obligatoria: el juez solamente es la boca que pro-
nuncia las palabras de la ley.*®

A pesar de la divergencia histdrica entre ambas culturas administrativas
y judiciales, los angloamericanos han comenzado por asimilar los progresos
de la cultura romdnica continental en e] cosmos juridico. La judicatura fede-
ral estadounidense fundé el Centro Judicial Federal en 1967, para ejercitar
tareas de investigacion y capacitacion, de manera similar a como lo hacen las
escuelas judiciales de la Europa continental y se estin creando en Iberoamé-
rica. En el Reino Unido, renuente de antiguo a establecer una escuela judi-
cial, cuenta desde 1979 con una Junta de Estudios Judiciales (Judicial Studies
Board) que opera como un plantel dedicado a la capacitacién de los jueces y
funcionarios judiciales. Hoy en dia, “las transformaciones del Poder Judicial
en las sociedades contempordneas han apreximado entre si los modelos de
funcién judicial de los que hemos hablado. Puede decirse que esto se tradu-
ce en la «profesionalizacién» de la funcién judicial del modelo continental
europeo y en la «burocratizacién» del modelo angloamericano”.** Fix-Fierro
declara que “en suma, de las breves observaciones anteriores podemos con-
cluir que si bien en los principales paises pertenecientes a la tradicién juridi-
ca angloamericana no existe todavia la carrera judicial en sentido integral, hay
vestigios, elementos y tendencias que se aproximan a ella en los términos
de la definicién que hemos dado: como organizacién y administracién for-
males del estatuto profesional de los jueces”.**

La exposicidon de Héctor Fix-Fierro sobre la carrera judicial, cuyo resul-
tado es la asimilacién mutua de dos modelos, expresa nitidamente una rea-
lidad contempordnea: que la globalizacién mundial estd generando efectos
emulativos que invitan al aprendizaje mutuo de realidades tradicionalmente
diversas, aisladas y refractarias, pero que pueden abrevar y nutrirse del con-
tacto y la proximidad. Si la planetizacion estd obrando a favor de la asimi-
lacién anglosajona dentro de los esquemas generales que propenden a la
creacion de la carrera judicial, es comprensible que las antiguas carreras
administrativas europeas sigan influyendo en la profesionalizacién del servicio
publico estadounidense, y asi es en efecto.

362 [demn.
363 [bidern, p. 10.
s fbidem, p. 12.
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A pesar a la renuencia estadeunidense a una carrera administrativa
hasada en estabilidad de cargo, la creacion de cuerpos de funcionarios y el
desarrolle de clases superiores han sembrado el germen de un sistema de carre-
ra a través del Servicio Ejecutivo Superior (sEs}, que son seleccionados por
sus capacidades generales en administracién, no por su especialidad técnica;
y cuando son transferidos a otro departamento se trasladan con su catego-
ria, sueldo y prerrequisitos para el nuevo nombramiento. Ademads, existe un
proceso de formacion y perfeccionamiento especiales para ampliar sus po-
tencialidades administrativas futuras, asi como disposiciones especiales para
premiarlos por rendimientos sobresalientes, ademds de reconocerles sus méri-
tos, tal como se hace en las carreras administrativas europeas.’®

El ses representa un esquema organizativo de retencién del alto servicio
civil a partir de la necesidad de garantizar la continuidad administrativa y
hacer efectiva la imparcialidad politica.*** Promueve la igualdad de oportuni-
dades para acceder a los cargos, protege los derechos de los servidores pi-
blicos con apego al Estatuto de los Funcionarios Federales y valora mas el
rendimiento que la antigliedad. 5in embargo, ante otras tradiciones de servi-
cio ptblico, ain es visible en los Estados Unidos la ausencia de tradicién
burocratica que inspira su desarrollo empirico, que propicia la estabilidad
politica y medra sobre la inestablidad administrativa.*” La historia dei pais,
asl como su tradicién de republicanismo a ultranza, anteponen la libertad
personal a la existencia del Estado, y acercan al servidor ptiblico a la condi-
cion de representante fiduciario de la sociedad. Ademads, no existe un esta-
tuto nacional unitario de funcién publica, sino disposiciones relativas a cada
Estado y, aunque parezca exageracion, a cada uno de los 3,050 municipios.
También hay que destacar la ausencia de seguridad de cargo, y principal-
mente de una definicién juridica de funcionario tal como las que estdn vi-
gentes en la Europa continental.

Parece, empero, que los Estados Unidos tienden a tomar experiencia po-
sitiva de los avances europeos, y ademads del ses, se establecid una Direccién
de Personal dedicada a la organizacioén, reclutamiento, formacion y perfec-
cionamiento del servicio publico, ademds de las remuneraciones, y la Junta de
Proteccion del Sistema de Méritos a cargo de funciones jurisdiccionales.

El estado de la reforma enuncia que, al inicio del nuevo milenio, el mo-
vimiento de la innovacién administrativa estd emergiendo en el continente
europeo y que el Reino Unido y los Estados Unidos serdn sus tributarios, mas
que sus inspiradores.

“03Haro Bélchez, op. cit., pp. 139-142.
o6 fhidem, p. 142.
37 fhident, pp. 131-134.
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Predominio de! paradigma de administracion publica

Los cambios también son observables en las teorias de la administracién
publica britdnica y estadounidense, donde el paradigma del neomanejo pu-
blico no es dominante, ni lo ha sido, tal como lo vamos a patentizar. Tho-
mas Kuhn argumentd que las publicaciones de investigacién en el campo
académico pueden ser un indicador del estado del arte y reflejar la relacion
que guardan el viejo y nuevo paradigmas, estableciendo cudl predomina.®®

En el Reino Unido, revistas tales como Administracion Publica {Pu-
blic Administration, va) y Policy Publica y Administracion (Public Policy and
Administration, rea), son publicaciones de investigacion acerca de la admi-
nistracién publica. Por su parte, Dinero Piiblico v Manejo (Public Money and
Management, PMM) Yy 1a Revista Internacional del Sector Piiblico (Internation-
al Journal of Public Sector, ups), representan el paradigma del nuevo mane-
jo publico. Como lo afirma un administrativista, el hecho de que existan dos
revistas acerca del nuevo manejo publico no es un golpe de Estado a la
administracién publica, sino un desarrollo paralelo.**® Asimismo, la pMM ¥
la Ups no tienen el gran prestigio de Administracion Piblica y por consiguien-
te no ha ocurrido un temblor de tierra, sino un pequeno tremor.

George Boyne analizo las revistas Administracion Publica y Policy Piibli-
ca y Administracion en ¢l periodo 1976-1995 y dividio los articulos dentro de
una triple clasificacién: politica, manejo publico (eleccion publica, manejo,
mercado, compras, manejo de recursos humanos y manejo de informacion)
y miscelanea. El resultado mostrd que el manejo publico tiene avances, pero
a expensas de disciplinas distintas a las disciplinas politicas. Los articulos de
ciencia politica se han conservado sin cambios mayores entre 1970 y 1990.
Por consiguiente, concluye que “la evidencia sugiere que ha habido un de-
safio definido desde el manejo publico, pero no una revolucién cientifica”?

Par otra parte, tampoco existe una “crisis de identidad” de la administra-
cién publica, tal como lo claman algunos académicos. Esta vision es confir-
mada a través del establecimiento de grados en administracién publica en el
sisterna universitario britinico, mientras que sdlo dos fueron transferidos a
las escuelas de negocios. Los programas principales de investigacion son
realizados en las instituciones de administracion piblica, en tanto que la
investigacion dentro de las escuelas de negocios es un desarrollo endégeno.
También las iniciativas mayores sobre los problemas del sector publico son

388 Thomas Kuhn, La estructura de las revoluciones cientificas, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1971
(1962).

39 Boyne, op. cit., pp. 088-691.

¥0Idem.
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dominantes en administracién piblica, mds que en el nuevo manejo publico.
Finalmente, no existe una confrontacién directa entre administracién ptbli-
ca y el neomanejo publico, ni tampoco una guerra entre paradigmas hostiles
ni entre el viejo y el nuevo paradigma.

Hoy en dia, el paradigma de administracién publica contintia predomi-
nando, en tanto que el paradigma del nuevo manejo publico, inherente a la
privatizacion, declina con ella.

En las paginas que comprenden esta segunda parte de la obra, un con-
junto de académicos y practicantes del nuevo manejo ptiblico lo refieren
como piblico, cuando por su naturaleza y propésitos, mas bien se trata del
manejo privado de lo piblico. Dentro de la tradicién académica estadouni-
dense de la administracién pidblica existe una vision muy distinta a aquella
otra, tal como lo pudimos constatar desde sus origenes con Leonard White,
hasta los trabajos de Dwight Waldo. Lo que queremos decir, es que el mane-
jo publico genuino se sigue cultivando dentro de sus anejas actividades
cientificas de los centros de ensefianza e investigacion de administracién
pablica en los Estados Unidos, asi como en el Reino Unido y otros paises
anglofonos. Tal como lo pudimos hacer notar en estas mismas pdginas, los cri-
ticos mds agudos e informados del neomanejo publice militan en ias filas
de la ciencia de la administracién publica.

El cultivo del manejo ptblico genuino también ha comenzado a ocupar
a los especialistas en policy, cuyo foco de interés cientifico detenta una agen-
da de labores centrada en problemas de la vida civica. Su temario se refiere
a la administracién publica y otras organizaciones igualmente piblicas, ade-
mas de la hechura de policy, la implementacion y el derecho administrativo.
Se adentra en la complejidad social, organizativa y tecnolégica, y escudrifa
el papel de los servidores publicos en el gobierno. En efecto, “dentro de las
escuelas de policy publica, el manejo publico es reconocido como una me-
diacién entre el andlisis de policy v las decisiones autorizadas, por un lado,
y los resultados concretos de las policies publicas, por el otro”.3!

Los principios fundacionales son brindados por Graham Allison, Eugene
Bardach, Robert Behn, Richard Elmor y Aaron Wildawsky, entre otros pensa-
dores. El punto central del manejo piiblico bajo esta perspectiva se encuen-
tra en el concepto de implementacidn: el manejo ptiblico es concebido como
el potencial de realizacién de que dispone un establecimiento politico e ins-
titucional .72

¥1Laurence Lynn, “Public Management Research: the Triumph of Art over Science”, en Journal of Public
Analysis and Maragement, vol. 13, nam. 2, EE.UU., 1994, p. 321.
2 hidenn, p. 233,
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LA IMAGEN patética de un Estado avasallado bajo el homena-
je rendido a la economia neoliberal ha dejado de ser atracti-
va para muchos paises, si bien otros persisten obcecados en su
nociva perpetuacion, Los hondos problemas que hoy en dia pa-
decen muchas naciones del orbe, algunos de ellos de tipo estruc-
tural, otros obra del neoliberalismo, han requerido respuestas
que ya no convoquen la competencia, sino la cooperacion; que
no ensalcen cualidades comerciales, sine virtudes civicas; que no
promuevan la unidimensionalidad del hombre como consumi-
dor, sino su multifacética participacién ciudadana: en fin, que
desoigan a las sirenas que entonan cantos al Estado gerencial,
para escuchar a una vox populi que reclama el restablecimiento
del Estado civico.

Esa vox populi es también la materia prima con la cual se nu-
tre la hechura del manejo ptblico genuino, es la palabra habla-
da con la cual se fabrica el gobierno dentro del Estado cuyo sus-
tento bdsico procede de la democracia, la ampliacidn de las
franquicias politicas y el ensanchamiento de la militancia ciuda-
dana. En contraste con el apotegma necliberal, que tratindose
del nuevo manejo publico antepone el manejo a la policy, aqui
superponemos la policy al manejo vy, atendiendo la sugerencia
de Theodore Lowi, asumimeos al andlisis de policy como “un
antidoto para la tecnocracia” ™

3 Theodore Lowl, “Decision-Making vs. Policy-Making: Toward an Antidote for Techno-
cracy”, en Public Administration Review, nam. 3, EE.ULUL, 1970, pp. 314-325.
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CAPITULO 6

Implementabilidad y gobermabilidad
en administracién publica

LA RerORMA del Estado bajo el neoliberalismo se centré en la privatizacion de
la administracién publica, asf como en la desregulacion de una gran va-
riedad de actividades y procedimientos. El entorno histérico de la exopri-
vatizacién sustentd la tesis acerca de que las deficiencias de la administracion
piblica, obedecen a problemas generados por la ausencia de los mecanis-
mos del mercado externo. La endoprivatizacion, siguiendo sus pasos, se
inspird en el propdsito de crear un mercado interior a través del nuevo
manejo publico.

Este andlisis econdmico de la administracion publica mostré impotencia
explicativa ante las complejidades inherentes a la organizacion y el funcio-
namiento de la administracion publica, a la cual observaba de manera sim-
plificada, principalmente bajo la opcidn piiblica.

El analisis de implementacion

Con el neomanejo publico se tendié a reducir los problemas de implemen-
tacién a la omisidn de mecanismos de mercado, en tanto que la implementa-
cién se juzgd como un mero diagnéstico de patologias de organizaciones
ajenas a dicho mercado. Bajo su perspectiva, la insclvencia de la adminis-
tracién publica es aliviable a través de la creacién de cuasimercados que
actian sustituyendo a las organizaciones, cuyo papel ha sido identificado
como barreras de implementacién. Sin embargo, los saldos producidos por
la reforma del Estado develaron la falacia de esta consideracién, pues los
mercados concentraron el capital, colaboraron en la pauperizacion social y
alimentaron la inestabilidad politica en muchos paises.

La nocion equivoca de las organizaciones como obstaculos de la gestién
ha sido corregida por el andlisis de implementacién, particularmente a pai-
tir del estudio de la autoridad, que tanto criticaron los endoprivatizadores.’”
La reconceptuacion de la organizacién administrativa ha comenzado, pues,

3Richard Elmore, “Backward Mapping: Implementation Research and Pglicy Decision”, en Political Sci-
ence Quarterfy, vol, 94, nim. 4, EE.UU., 1979-1980, pp. 601-616.
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con la revision de la categoria de autoridad formal. Ahora se define como el
mecanismo que fluyendo desde la cispide hasta la base, garantiza la culmi-
nacion de la policy con el resultado apetecido por la intencién original. En
paralelo a este planteamiento se propuso la opcidn del concepto de autori-
dad informal como emanacidn de la experiencia, habilidad y proximidad a
las tareas esenciales de la organizacion. La discrecionalidad delegada que
suscita tal nocién desenvuelve potencias de implementacion en las organi-
zaciones, que la autoridad formal es incapaz de crear.?”

Dentro de esta perspectiva el andlisis de implementacion se ha centrado
en el proceso de solucién organizada de los problemas y en el resultado del
proceso mismo. Aisla aquellos puntos criticos de una organizacién compleja
que estdn mas proximos al problema y describe lo que debe ocurrir en esos
puntos para solucionarlos. Poco se podrd avanzar en el estudio y el mejora-
miento de la implementacién, si la autoridad sigue siendo concebida como
un conjunto jerdrquico de relaciones de autoridad, es decir, dominada por
reglamentos, conceptos formales de organizacion y controles administrativos
rigidos.

La ausencia de consideraciones sobre implementacion se ha reflejado
dramaticamente en los programas de exoprivatizacion de la administracién
piblica. No deja de asombrar la velocidad de los procesos de desmantela-
miento de los sectores “paraestatales”, cuyo crecimiento consumid hasta 50
afios y significd enormes gastos al erario y los contribuyentes. Qué decir de
la endoprivatizacidn, que penetrd en la gestion ptblica y simplificé organi-
zaciones, desmontd carreras administrativas y eliminé procedimientos que
habian viabilizado la continuidad administrativa.

Tal como lo observamos paginas atrds, el problema del “tamafno” del
Estado fue relacionado con el factor de complejidad, y la complejidad fue
juzgada como innecesaria y enjuiciada como causa de la imposibilidad del
manejo de la acrecentada administracién puablica. Sin embargo, no se explo-
raron las fuentes sociales, econdmicas y politicas de la complejidad, ni se
buscaron soluciones alternas a la amputacion de secciones, 6rganos y orga-
nismos enteros de dicha administracion, amén de los vastos y acelerados
programas de exoprivatizacion, as{ como los debidos a disipacion de la publi-
cidad propia del manejo del gobierno a través de la endoprivatizacién. No
se juzgd a la complejidad como un fendmeno inherente a la modernidad de
la administracién publica, ni como una condicién de su grado de progreso,
sino como una patologia organizativa cuyo tnico remedio era su drdstica dis-
minucion.

35 Idemn.
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La complejidad de la accion conjunta

En uno de los estudios de implementacion pioneros se produjeron conclusio-
nes de gran valor sobre el papel de la complejidad en los procesos de imple-
mentacidn, principalmente con referencia a la organizacion y su influjo en
la marcha del proceso administrativo. Tal estudio produjo el principio de la
complejidad de la accion conjunta, como una condicidn a considerar en
la implementacidn. Dicho principio enuncia que existe una relacion inversa
entre el nimero de transacciones necesarias para implementar una decision
y la probabilidad de producir un efecto, cualquiera que sea este efecto. En
otras palabras, a mayor cantidad de participantes, y particularmente de por-
tadores de poder de veto, mayores son las instancias de decision y los con-
troles para asegurar la obediencia a la decisioén; como consecuencia, las
condiciones de la implementacion tienden mdas a propiciar desviaciones y
retardos en el despacho de los asuntos administrativos, y la necesidad de
tutela de quienes estdn a cargo de la implementacion.*

La complejidad entrafia también un fuerte ingrediente de incertidumbre y
oscuridad en los procesos administrativos. De hecho, existe un terreno incdg-
nito entre las intenciones y los resultados, un eslabén faltante que interrum-
pe la explicacién de por qué lo pensado no deriva en acciones congruentes
con el designio formulado: consiste en un “eslabén perdido” que se deno-
mina implementacién. La implementacion es un eslabon faltante entre los
insumos politicos y los resultados de policy.>”

En contraste a las prédicas del neomanejo piiblico sobre la magia del
mercado interior, el estudio de implementacién ha develado la inexistencia
de una “mano invisible” que traduce las intenciones y resultados a través de
la administracién publica. Dicho estudio es un procedimiento de develacién
de la complejidad inherente al preceso administrativo, que explora las con-
diciones en las cuales las decisiones de autoridad conducen efectivamente a
los resultados deseados.

La incertidumbre latente en el proceso de implementacion, es inherente
a la complejidad del entramado de la conversion de los objetivos en resulta-
dos. El grado de complejidad determina la capacidad de prefijar los resul-
tados, a partir de una variedad de opciones, asi como anticipar la diversidad
de implicaciones de los posibles efectos. Hay que considerar también a la
complejidad existente en los contextos en los cuales se desempenan las orga-

36 Jeffrey Pressman y Aaron Wildawsky, Implementation, University of California Press, Berkeley, 1984
[1973), cap. 5.

FrPaul Berman, “Estudio de la macro v micro-implementacion”, en Luis F. Aguilar (ed.), La implementa-
cion de las politicas, Miguel Angel Porria, México, 1992 {1978), pp. 281-321.
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nizaciones y que impide que su comportamiento sea enteramente racional,
inequivoco y directamente dependiente de sus intereses. Con mucha ra-
z0n, contextos tales han sido definidos como ambientes de turbulencia
porque constituyen dmbitos administrativos en los cuales hay tipos especi-
ficos de confusién, donde dominan los procedimientos de discusién y nego-
ciacién. En estos ambientes existen prescripciones confusas y contradictorias
emanadas de la elevada complejidad.®

La incertidumbre es inherente a la actividad del gobierno, implica {o que
ha sido identificado como “perplejidad colectiva” y reclama tanto conocer,
como decidir.*” La complejidad es el ingrediente que determina la fragmen-
tacién, diversidad y diferenciacién de las organizaciones a cuyo cargo estd
la implementacién, en tanto que la incertidumbre es la causa de la multipli-
cidad de organizaciones y objetivos, y la consecuencia de la complejidad
resultante de la multiplicidad.

El flujo del proceso administrativo desde la fase de disefio de policy has-
ta la implementacién, no constituye un proceso lineal sino un movimiento
fluctuante integrado por fragmentos que se deben vincular mediante proce-
dimientos de cooperacion, o que se pueden desvincular por el influjo del
conflicto. El proceso de implementacidén estd compuesto por fases a través de
las cuales las intenciones originales pueden permanecer, transfigurarse o
caer en la perversion. Estas fases no son eslabones de una cadena ya articu-
lada, sino pasajes por los que fluyen las actividades administrativas como
eslabones por ser unidos.’® Cada pasaje tiene su modo de vida y plasma
una variedad de intereses. La validez técnica de la implementacién no se
presupone en el diseflo, sino después de su ejercicio, porque cada pasaje
influye en el proceso como un todo. Esto obedece a que la “arquitectura”
del proceso de implementacién estd constituida por pasajes que fungen
como eslabones de transicion a modo de insumos de las fases subsecuentes,
en las cuales una policy se redefine y reelabora en su curso. Cada pasaje sig-
nifica un incremento de dificultad y complejidad.

Existen tres pasajes principales: administracion, adaptacién y validacién
técnica. El proceso de implementacion significa un procedimiento de accio-
nes, interacciones y reacciones, dentro del cual el pasaje de administracién,
por ejemplo, esta encargado de que las intenciones sean cumplidas en
condiciones de elevada ambigiiedad, que ofrecen a los administradores una

78 Moisés Naim, “Un marco conceptual para el andlisis de implementacidn de politicas pablicas”, en Poli-
teig, nim. 8, Caracas, 1979, pp. 7-33.

378 Idern.

3% Berman, op. cit., pp. 291-304.
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gran libertad de accidn.’! Los pasajes son transcursos de reelaboracién de
policy que ayudan a explicar como se llegd a feliz término o como se extra-
vid lo que se habia previsto.

La implementacién ha movido el punto de gravitacién del andlisis de
policy, del modelo econémico hacia la polémica politica. El proceso de im-
plementacién ocurre no sélo en un sistema politico comprehensivo, también
en arenas de poder que ofrecen fuentes de autoridad legitima a quienes
intervienen en él. La nocién de arena de poder explica algunos de los facto-
res principales que surten efectos en la implementacidn, a manera de des-
vios, extravios y rupturas, asi como el modo en que una policy cambia de
rostro y esencia en el lapso que transcurre entre el alfa y la omega, entre las
intenciones y los resultados. La explicacion de la causa y resultado del desfi-
guro de una policy, como en el retrato de Dorian Grey, puede ser ofrecida por
el andlisis de implementacidn, 3

Hay otra categoria fructuosa que ayuda a entender fallas de implementa-
cién, igual que el mado de prevenir los errores. Se trata del régimen de im-
plementacidn como establecimiento de una configuracion administrativa de
relaciones de cooperacién, que refuerza al régimen politico constitucional.
Tiene como objeto producir las condiciones para la cooperacion, constitu-
yendo los principios, [as reglas y los procedimientos respectivos, y puede ser
muy Ttil para el desarrollo de programas sociales masivos y el desenvolvi-
miento de las relaciones intergubernamentales, como las inherentes a los
gobiernos federales.

En suma: la implementacién constituye un campo de la investigacion
administrativa que ofrece frutos valiosos para comprender por qué fracasan
los gobiernos; y mejor aun, como se puede evitar el fracaso.

Gobierno y gobernabilidad

En nuestros dias, el tema de la gobernabilidad constituye un tema central de
la vida politica de los pueblos. Con frecuencia, la gobernabilidad atrae casi
automdticamente a la categoria de ingobernabilidad, pues ambos fenémenos
tienden a considerarse como caras de la misma moneda bajo un esquema
funcional. Tal es la idea de Manuel Alcantara Sdenz, quien escribe, que
“puede entenderse como gobernabilidad el conjunto de condiciones de ca-

1 idem.

*2Robert Stocker, “Un marce de andlisis para el régimen de implementacién y recenciliacién entre los im-
perativos federalistas”, en Luis F. Aguilar (ed.), op. cit., pp. 373-412.

5 Idem.
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racter medioambiental, favorables para la accién del gobierno o intrinsecas
a éste. Por el contrario, ingobernabilidad se refiere a una situacion disfuncio-
nal que dificulta la actividad gubernamental”.?

E! problema de la gobernabilidad

Aqui referimos un enfoque diverso, nos adentramos en una dptica centrada
en los factores estructurales que explican la gobernabilidad en el Estado mo-
derno, considerada como el desarrollo de capacidades para regir a la sociedad.
Tal como lo adelantamos, la implementabilidad evoca la capacidad de hacer
transitable una idea en términos de accién, por medioc de una red de organi-
zaciones, disposiciones y procedimientos. Ella coincide con programas
administrativos eficaces, los cuales hacen coincidente el logro del fin deseado,
y el deseo que se hace realidad a través del fin.

La implementabilidad es un sustento basico del gobierno porque lo pro-
vee como prestador de servicios publicos, y rinde dividendos en términos de
legitimidad, consenso y rentabilidad. Un gobierno con alta implementabili-
dad constituye un régimen dotado con las prendas de la gobernabilidad.

Implementabilidad y gobernabilidad forman parte del mismo suceso,
pues en ellas estd vigente la relacion reciproca entre politica y policy, y entre
policy y politica. La implementabilidad es un proceso, la gobernabilidad es
un estado final y permanente que se caracteriza por la tranquilidad publica,
cuya indole se puede resumir en un resultado positivo: “policy determina a
politica.”3#

Entre la implementabilidad y 1a gobernabilidad existe un eslabdn de fina
textura producido por el arte del gobierno, v que estd en proceso de cons-
truccién perpetua porque establece las condiciones de civilidad auspiciando
y regulando a la participacién ciudadana; e incentiva y limita al mismo tiem-
po la actividad politica. Se trata de la seguridad interior del Estado, que esen-
cialmente consiste en un proceso de desestimulo de la conflictualidad vio-
lenta inherente a la interaccién de las fuerzas sociales, y constituye une de los
elementos nucleares de la idea de gobierno.

Tal como lo explicd Juan Enrique von Justi hace més de 200 afios, “el
Gobierno debe mantener la tranquilidad y el buen orden entre si, y prevenir
los crimenes y las violencias a que pueden abandonarse. En una palabra, lo

34 Manuel Alcdntara Sdenz, “Los problemas de gobernabilidad de un sistema politico”, en Cambio politi-
co y gobernabilidad, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Piblica, 1992, México, p. 20.

38sTheodore Lowi, “Four Systems of Policy, Politics and Choice”, en Public Administration Review,
vol. xxxi, nim. 4, EE.UU., 1972, p. 299,
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que yo tengo que decir aqui mira a la seguridad interior del Estado y es de tal
manera esencial a la felicidad de la sociedad, que sin ella es imposible que
subsista un solo instante”. Empero, esta seguridad estd fundada en un valor
social alin mas precioso: la justicia: “la seguridad interior de un Estado esta
fundada sobre la administracion exacta de la justicia”.

Justicia y seguridad interior son los cimientos sobre los cuales se levan-
ta el edificio de la vida civica, cuyos materiales constructivos también com-
prenden el orden publico y la estabilidad politica. Una vez edificado el orden
civico, han sido puestas las bases para la provision calificada de los servicios
publicos y del bienestar social.

L.a gobernabilidad perdida, o ingebernabilidad, con frecuencia redunda
en perjuicio de la justicia, en la inestabilidad politica y en la muda del régimen.
La ingobernabilidad es fuente de estallidos sociales; la implementabilidad
ausente, que puede activar los virus de la ingobernabilidad, produce efectos
menos destructivos: ella es patente en los deficitarios fiscales, el deterioro
de los servicios publicos y en la lentitud del despacho de los negocios admi-
nistrativos. Un pais no desaparece por motivo de una implementabilidad
decreciente, pero si se extingue por causa de la gobernabilidad perdida.

La gobernabilidad exige el establecimiento de criterios de evaluacién de
su alcance, que definan los ingredientes estructurates que la identifican. Un
modo muy comtin y aceptado es invocar la cuestion de si un gobierno es efec-
tivo 0 no, y el grado de lo uno o lo otro. El problema consiste en que la efecti-
vidad no constituye un valor absoluto, sino valores establecidos conven-
cionalmente. Hay que recordar que Chester Barnard discernia que cuando
un fin especifico deseado se logra, la accidn es efectiva; y cuando las conse-
cuencias imprevistas no son importantes o son triviales, la accién es eficiente.

Desde el punto de vista de la gobernabilidad, el régimen del Estado debe
ser efectivo, pero ciertamente no puede estar distanciado de soluciones efi-
cientes nacidas de procesos de negociaciones ¢ derivadas como desenlaces.
Resulta claro pues, que las definiciones de efectividad y eficiencia tienden a
ser convencionales, cuestiones de valor externo, no consideraciones intrinsecas.
Hoy en dia se ha optado por otros valores de desempefio del gobierno referi-
dos a la “factibilidad”, lo “restrictivo” y lo “satisfactorio”, desechando tér-
minos como el de “optimidad” y otros similares.’ Es deseable apartarse del
uso de la eficiencia para indicar el grado de gobernabilidad, pero parece difi-
cil hacerlo debido al empleo consensual y habitual en las ciencias sociales.

0 Juan Enrigue von Justi, Ciencia def Estado, Instituto de Administracién Publica del Estado de México,
Toluca, 1996 {1756}, pp. 133-134,

% Giandomenico Majone, “Los usos del andlisis de politicas”, en Luis F. Aguilar (comp.}, La hechura de
fas politicas, Miguel Angel Porria, México, 1992 (1978), pp. 341-366.
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Tiempo atras fue formulado el concepto de grado de gobierno para aqui-
latar el nivel de gobernabilidad. Un Estado gobernable es aquél donde la
politica refleja consenso general, comunidad, legitimidad, organizacion, efi-
cacia y estabilidad.**

Estas apreciaciones recuerdan la obsolescencia de la categoria de efi-
ciencia, tan en boga ahora en el nuevo manejo publico. Igualmente, el po-
deroso impulso de las concepciones comunicativas del andlisis de policy ha
abierto un anche cauce al uso de la persuasion en la hechura de policy; y
en contraste con el neomanejo, gue valora solamente el trabajo técnico de
los ingenieros, los economistas privados y los administradores de negocios,
aquel otro manejo pondera la labor de los politdlogos, los analistas de policy,
los administradores publicos, los abogados v los historiadores, para quienes
el uso del argumento y la evidencia son materia prima usual de su actividad
profesional.?®

El gobierno

Con base en esos conceptos, €l gobierno estd siendo visualizado dentro de
nociones que han recuperado su esencia semantica y conceptual. Los estu-
diosos han regresado a Gaetano Mosca, quien a finales del siglo xix, habia
definido al gobierno como la direccién de la maquinaria administrativa,
financiera, judicial y militar, o la influencia sobre quienes la dirigen.?* Asi-
mismo, se ha vuelto a estudiar a Karl Deutsch, quien o conceptud con base
en las nociones de comunicacion y control, coineidiendo con la versién pre-
cedente en el sentido de que el gobierno consiste en el arte de la direccién y la
autodireccion.’ Nosotros, hace ya mds de una década, propusimos que
“gobierno es, entonces, dirigir, conducir el rumbo de la sociedad desde el
centro del poder hegemdnico del conjunto institucional del Estado, el régi-
men politico” 3%

Estas nociones entrafian explicitamente el concepto de gobernabilidad,
cuya indole consiste en un plusvalor, en un valor agregado a las practicas
meramente continuas de gobierno. Gobernabilidad significa, sencillamente,

38 Samuel Huntington, E! orden politico ent las sociedades en cambio, Editorial Paidos, Buenos Aires, 1972,
pp. 13-91.

389 Giandomenico Majone, Evidence, Argument and Persuasion in the Policy Analysis, Yale University
Press, 1989.

MGaetano Mosca, Elementi di Scienza Politica, Tipografia di la Camera dei Diputati, Roma 1895, p. 171.

3 Karl Deutsch, Los nervios del gobierno, Editorial Paidds, Buenos Aires, 1969, Cap. 5.

320Qmar Guerrero, “Gobierno”, en Diccionario de Politica v Administracion, Colegio de Licenciados en
Ciencias Politicas y Administracidon Publica, México, 1980, p. 50.
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el conjunto de aptitudes que aseguran un desempefio superior de direccién
y autodireccion de la sociedad.

La gobernabilidad concierne a los servicios prestados por la implemen-
tabilidad, y que se corresponde con la contraprestacién de la tranquilidad
publica que hace posible no sélo su trabajo, sino el de la sociedad toda. La
tranquilidad publica era en el siglo xix el estado de quietud civica que la
gobernabilidad rendia como saldo, en términos de enfriamiento de tensio-
nes politicas y auspicio de la cooperacién social.

Como lo advertimos pdginas atrds, el neoliberalismo acentué los estudios
sobre el gobierno en el paradigma del neomanejo piiblico, favoreciendo el
analisis financiero, la opci6n piiblica, la economia neoclésica y la redencién
del romanticismo antiadministrativo. En paralelo, y contrastando con ese
paradigma, una generacidn alterna de estudios ha impulsado el énfasis en un
concepto de gobierno basade en la politica y la comunicacién, cuya expre-
sion académica mds representativa es el andlisis de implementacién, la idea
de la evaluacién como proceso de aprendizaje y la terminacién administrativa.

Partiendo de tales nociones se discierne sobre el gobierno como un pro-
ceso de hechura de policy, profundizdndose en su actividad. Se parte de
la consideracion integra de la actividad desde el problema o necesidad que
suscita la actividad misma: el porqué; la actividad en si: el qué; el modo en
que se desenvuelve la actividad: el cdmo; v la consecuencia de la actividad:
el para qué.

Empero, existen ingredientes dentro del proceso de gobierno que no cons-
tituyen sucesos o hechos, y que no son una expresion tdcita de su actividad.
Pero atin no siendo sucesos significan decisiones cuya factura es diversa, pues
su signo es inhibir, impedir, frenar o frustrar deliberadamente el arranque de la
accion gubernamental. El gobierno puede actuar o no actuar a través de idén-
ticos procesos decisorios o de hechura de policy. Bajo esta perspectiva real
se debe también considerar la omision de la actividad, pues el gobierno pue-
de optar por obrar o no hacerlo. Entre la accién y la inaccidn gubernamen-
tal existe un terreno intermedio definido por practicas que se limitan a una
agenda definida como segura. Es decir, el temario de la actividad se restrin-
ge deliberadamente bajo la gravitacién de poderes sociales determinantes,
que a modo de hoyo negre no permiten el escape de acciones innovativas que
desafien al statu quo. El gobierno opta por hacer o no hacer, o hacer limi-
tadamente, con base en condiciones sociales vigentes, nacionales e interna-
cionales, siendo el proceso de hechura de policy una cadena causal cuyos
eslabones son gubernamentales y no-gubernamentales, nacionales y extran-
jeros.
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Lo que el gobierno opta por hacer

Los gobiernos realizan una gran cantidad de acciones en grado y medida, o
se abstienen de realizarlas debido a los imperativos del horizonte social en
el que se desenvuelven, y que esta caracterizado por fases de paz y orden,
intercaladas y mezcladas con etapas de desasosiego y conflicto. De aqui re-
sulta natural el razonamiento acerca de que el tinico modo de percibir al
gobierno, asi como su ser y su devenir, es mediante su presencia organiza-
tiva y su actividad. En la medida en que el gobierno se exterioriza a través
de su actividad, es posible observarle y parece dificil poder considerdrsele
un objeto de investigacion cientifica sin esta oportunidad de observacién. El
gobierno ha sido identificado con los esquemas de hechura de decisiones,
y por extensidn, con el ejercicio del poder dentro de una diversidad de ma-
nifestaciones. Sin embargo, resulta cierto también que el gobierno puede ser
observado fuera del marco de dicha elaboracién conceptual, y ser concebido
sin actuar. En 1a medida en que se vincule al gobierno con el Estado como su
expresion organizativa, se puede comprender mejor su doble personalidad
Como actor y como no-actor.

El gobierno se explica a partir de la idea de la comunidad que integra a
la sociedad moderna como una forma auténoma de vida, que trasciende las
contradicciones entre el individuo y la colectividad. Lo importante es que
dicha comunidad al estar dotada de existencia auténoma disfruta de vida
personal, cuya indole es la autodeterminacion. Por su propia determinacion
define sus actividades y elementos de manera deliberada, es decir, se gobier-
na auténomamente buscando ser efectivo. La autodeterminacion estd basa-
da en la voluntad, que es la fuerza que la suscita, pero la realizacion de la
voluntad es posible sdlo mediante el acto, de modo que la comunidad cons-
tituye una unidad de voluntad y accién. La comunidad encarna en el Esta-
do como una congregacién humana autodeterminada, cuya personalidad se
manifiesta cuando su gobierno expresa su voluntad mediante la accion.

Por consiguiente, el gobierno constituye un proceso de hechura de policy.
Una de las definiciones usuales enuncia que policy es aquello que el gobier-
no opta por hacer o no hacer.*” Desde la optica de lo que hace, esta idea
entrafia a una variedad de acciones realizadas por el gobierno, principalmente
la organizacion de la sociedad y la regulacién de conflictos intersociales,
pero también otras funciones referentes a la distribucién de beneficios y la
acufacién de moneda, por citar dos casos mds. En buena medida, las poli-

9 Themas Dye, Understanding Public Policy. Prentice-Hall, Inc., Englewood Cliffs, 1984,
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cies pueden regular 1a conducta social, organizar los servicios ptiblicos, dis-
tribuir beneficios y cobrar los impuestos.

Los ambitos de aplicacién de las policies identifican a los campos sustan-
tivos de la vida social y colectiva, tales como la defensa nacional, energia,
medio ambiente, relaciones exteriores, educacién, bienestar, policia, carrete-
ras, impuestos, vivienda, seguridad social, salud, economia, desarrollo urbano
y otros mas que huelga hacer mencién. Dentro de este esquema quedan
incluidas todas las acciones gubernamentales, tanto las que el gobierno
hace explicitas, como aquellas otras que permanecen implicitas o simple-
mente no se realizan, ya se trate de asuntos vitales o0 meramente secun-
darios. Las policies publicas son una larga serie de opciones mds o menos
relacionadas que incluyen decisiones de no actuar, hechas por érganos admi-
nistrativos y servidores publicos.”* Estas opciones son formuladas dentro de
“dreas de resultados” tales como las arriba citadas. En cada una de estas
dreas hay muchos resultados de policy diferentes, es decir, cursos efectivos o
potenciales de accidn del gobierno que pueden significar conflictos entre los
diferentes segmentos de una sociedad dada e incidir en el grado de goberna-
bilidad.

El cambio de concepcién del gobierno que contienen estas nociones tie-
ne su base en una nueva definicién. El problema para identificar a una acti-
vidad como policy debe indagar sobre la diferencia que existe entre acciones
gubernamentales especificas y programas amplios de accién orientados ha-
cia metas determinadas. En este ultimo sentido, algunos autores han defi-
nido a la policy con base en los criterios teleolégicos. El problema radica en
la existencia de la meta como una base para definir como policy a una accién
de gobierno, pues se supone que actia luego que se ha fijade algiin propdsi-
to buscando ser efectivo intencionalmente. En tanto que no sabemos con
seguridad si un gobierno actia o no con base en metas, si lo estamos por
cuanto a lo que hace o no hace. Por consiguiente, policy se refiere a todas
las acciones del gobierno y no sélo a aquellas que el gobierno o sus funcio-
narios dicen que desempena.

Estad claro que, al menos parcialmente, una policy puede ser observable
independientemente de su orientacién hacia metas; lo que hay que recalcar
es que su definicion debe contemplar tanto a la actividad del gobierno,
como su no-actividad. Por consiguiente, lo primero que se debe analizar es
lo que el gobierno hace como realizacién de la voluntad del Estado; y des-
pués lo que o hace, tanto lo que no declara como lo que declara haber he-

“aWilliam Dunn, Public Pelicy Analysis: an introduction, Prentice-Hall, Englewood Cliffs, 1981.
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cho, porque mucho de lo que hizo bien o mal suele juzgarse mas como un
problema de accion, que de omision, cuando puede ser lo segundo.

El debate sobre la definicidn de policy como actividad hecha o no hecha,
debido a una intencién explicita o implicita, contribuye a comprender la
indole del gobierno y las limitaciones sociales que entrana la gobernabilidad.
Por un lado, no se debe soslayar la intencién deliberada como un ingredien-
te principal del concepte de policy, pues suele ocurrir que ella sea definida como
un curse intencional de accion y todo gobierno opera con base en propési-
tos deliberadamente formulados: policy es habitualmente identificada como
un curso intentado o como la implementacion de la intencién a través de la
conducta efectiva.

Por otro lado, la intencién es un elemento definitorio de la policy, pero
no es suficiente para llenar totalmente esta definicién, a menos que
vincule a su implementacién efectiva, pues la gobernabilidad es mas efi-
ciente que efectiva. Lo importante es destacar que la intencion debe estar
ligada a una policy que realmente ocurre, porque el término abarca tanto lo
que es la intencidén, como lo que ocurre como resultado de la intencién mis-
ma,*® Cualguier uso que excluya resultados no-intencionados soslayaria un
problema central, pues un gobierno que no se activa intencionadamente no
dirige, o lo hace deficiente y parcialmente. Mucho de lo gobernable de los
estados modernos radica en el éxito del diseno de policy, pero también mu-
chos de los problemas de fracaso se pueden atribuir a acciones deliberadas
indebidamente diseniadas. Esto es asi porque la policy es un curso de accién
0 de inaccidn, pero no decisiones especificas.

Hay que recordar que policy es identificada operacionalmente no por las
metas que persigue, sino por el comportamiento real que intentan poner en
efecto tales metas. Una asuncién operacional basica es que cada categoria de
policy considerada en el tiempo, constituye fundamentalmente un régimen,
y todo régimen tiende a crear una politica consonante consigo misma.>*
Esta forma de observar directamente al comportamiento efectivo del gobier-
no, es apreciar regimenes bajo concepciones que se alejan de los enfoques
tradicionales.

El factor conflicto suele ser un elemento central en politica, principal-
mente porque esta determinado por la visibilidad, intensidad y direccion,
porque de tal modo imprime realismo en la politica y tiene un peso decisivo

#iHugh Heclo, “Policy Analysis”, en British Journial of Political Science, nim. 2, Reino Unido, 1973, pp.
83-108.

¥ Theodore Lowi, “American Business, Public Policy, Case Studies and Political Theory”, en World Poli-
tics, vol. xvi, EE.UL., 19064, pp. 677-715.
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en la gobernabilidad. El manejo del conflicto por los hacedores de policy
para definir las opciones de accidon convenientes, y la posicion de los oposi-
tores, representan condiciones politicas que impactan en el grado de gober-
nabilidad. No debemos olvidar la teoria amigo-enemigo de Karl Schmitt y Ia
idea de centro politico de Maurice Duverger.

Un gobierno puede ser calificado como efectivo si el objeto que le da vida
es alcanzado, o si sus rendimientos permanecen y crecen ante los impera-
tivos publicos que tiene encomendados. El grade de alcance de tal objeto es
variable y, por consiguiente, variable también el grado de gobernabilidad.

Tal como lo hemos referido en esta obra, dentro de las condiciones ge-
nerales de cambio acelerado que sufren las sociedades contempordneas, es
observable una crisis que fue definida como ingobernabilidad. Este analisis
tendid a cefiirse a un método funcionalista cuya aproximacion restringe la
gobernabilidad a ajustes o readaptaciones funcionales del sistema politico.
Asi planteado el problema de ingobernabilidad, la gobernabilidad consistiria
en un procedimiento curativo de mera restauracién de condiciones vigentes
gue han sido desajustadas, no de condiciones por construir por medio de
un procedimiento de implementaciéon complejo. En la medida en que la imple-
mentacion se complica, los efectos resultantes pueden ser altamente lesivos.
La implementacion fallida mds que un mero problema de tramitaciéon admi-
nistrativa, suele convertirse en un ingrediente de agravios publicos de alto
riesgo cuando se desplaza hacia la ingobernabilidad. Entre mds desarreglos
sociales emergen en el seno de la sociedad, y mds violencia se introduce como
ingrediente de estos desarreglos, la ingobernabilidad opera como mecanis-
mo de destruccion de las condiciones de vida de aquella sociedad.

En suma: la gobernabilidad consiste en un proceso de creacién de con-
diciones de civilidad a partir de las cuales es posible la convivencia social.
Constituye un ejercicio de aprendizaje para entender las deficiencias del
gobierno y hacer que los estados sean gobernables.

Pero es la implementacidén como experiencia, y la evaluacidn como
aprendizaje, lo que explica la gobernabilidad del Estado.

Lo que el gobierno hace efectivamente

La ingobernabilidad puede reflejar una variedad de deficitarios dramdticos del
Estado, que ponen en riesgo su existencia. Tales deficitarios suelen ser locali-
zados en las condiciones sociales en las cuales se mueve el gobierne. Exis-
ten otras insolvencias no menos peligrosas que se aprecian al margen de
tales condiciones, las que el analisis econdmico juzga erréneamente como
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inherentes a los gobiernos. Pero los gobiernos no son inherentemente defi-
cientes, pues el grado de su insolvencia de desempeno tiene causas explica-
bles. Ahora se conoce mejor por qué el gobierno hace deficientemente lo que
opté por hacer y esto se debe a los estudios de implementacién de los cua-
les tratamos en la seccién precedente, pero que aqui requieren una breve
ampliacién.

Tal como lo explicamos, uno de los aspectos frecuentemente esgrimido
a favor de la visualizacién “congenitista” de las deficiencias del gobierno, se
ha centrado en la idea de que las organizaciones de la administracién publi-
ca constituyen barreras de implementacion. El andlisis de implementacion
ha contribuido a superar estas visualizaciones, esencialmente a partir de la
exploracion de las causas del fracaso de los programas sociales desenvueltos
a finales de los afos sesenta, principalmente en los Estados Unidos.*” Una
vez asumida la conciencia de este fracaso, se replantearon los problemas de
operacion gubernamental desde investigaciones sobre su desempeno. Anta-
no estas investigaciones se habian cenido a la auscultacion de los efectos de
los programas gubernamentales y los problemas que intentaban resolver,
pero habian soslayado el modo como se ejecutaban. Paradéjicamente en pai-
ses altamente administrados en los cuales existe una gran cantidad de servi-
cios publicos, se desconocia cdmo se traducian a partir de las decisiones
politicas.**®

El andlisis de implementacién ahondé en un territorio ain muy opaco
cuyas fronteras extremas son la intencion y la accion.*” Tal analisis tiene como
objeto develar el misterio de como la intencién se traduce en accién, con-
siste en un proceso de despeje de las incognitas que encierra la complejidad
del proceso de policy cuando estd en marcha y que entrana la irrupcion de des-
viaciones, correcciones, impedimentos y reformulaciones frecuentemente
inexplicadas,'® Tales obstrucciones inherentes al proceso de implementacién
de suyo paradéjico y complejo, son lo que explica a la gobernabilidad como
un desarrollo de capacidades del Estado para rendir mejores frutos a la so-
ciedad.

La implementacion consiste en la identificacién de las causas que pro-
vocan los cambios vy las razones que ofrecen la justificacién de las muta-

37Doenald van Meter y Carl van Horn, “El proceso de implementacion de politicas: un marco conceptual”,
en Luis F. Aguilar, (comp.), ap. cit., México, Miguel Angel Porria, 1992 (1975], pp. 96-146.

¢ Naim, op. cit., pp. 7-33.

9 Martin Rein y Francine Rabinovitz, "Implementation: a Theorical Perspective”, en Maniin Rein, From
Policy to Practice, M.S. Sharpe, Inc., 1983, pp. 113-137.

400Luis F. Aguilar, “Estudio introductorio”, en Luis F. Aguilar {(comp.), ap. cit., pp. 15-92.
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ciones en el proceso del gobierno. Gracias a los estudios de implementacién se
puede detectar que la operacionalizacion de una policy ocurre dentro de un
proceso de jaloneo y transaccion entre dilemas y paradojas, asediada por
una variedad de imperativos que se esfuerzan por darle forma.#! Una bue-
na cantidad de causas de la ineptitud administrativa de los gobiernos puede
ser encontrada en su incapacidad de implementacién, cuyo andlisis devela los
problemas que la suscitan. La identificacion de un problema de implemen-
tacion detecta el punto de arranque de la actividad gubernamental, porque la
accion comenzada da lugar a la implementacién y esta tiene un punto final.
La implementacion puede ser exitosa o fracasada sélo en la medida en que
haya una meta contra la cual juzgarla; los problemas de implementacién
son mds frecuentes por la incapacidad de continuar, que por la ineptitud
para comenzar.*®

Los exitos de implementacion, en suma, explican por qué el gobierno
actua eficientemente y por qué hace bien lo que opté por hacer.

Lo que el gobierno opta por no hacer

De antiguo, el gobierno ha sido estudiado a partir de hechos generales o
particulares. Pero poco se ha cultivado el estudio donde hay ausencia de
actividad. Asimismo, la toma de decisiones ha sido un caudal de temas para
el andlisis del gobierno, pero no en el caso de las no-decisiones.* Por consi-
guiente, el proceso de no-decisiones ha venido a constituir una laguna de la
investigacidn que ya no se puede desdenar, si se desea entender por qué el
gobierno opta por no-actuar.

El concepto de no-decision estd inspirado en la idea de que todas las formas
de organizacion politica, entre ellas el Estado, tienen un prejuicio en favor de
la explotacion de alguna clase de conflicto y la supresion de otros, porque la
organizacién es juzgada como movilizacion del prejuicio. Esto explica por
qué algunos asuntos son organizados dentro de la politica, y otros fuera de
ella. Este prejuicio constituye un elemento de interés para el estudio del go-
bierno porque colabora en la comprensién del proceso de no-decision. Ha-
biéndose examinado los valores dominantes, los mitos, y los procedimientos
politicos y las reglas del juego, se puede hacer una auscultacién cuidadosa
dentro de la cual, ya se trate de las personas, grupos o clases sociales, alguien

1 Eugene Bardach, The Implementation Game, mit Press, Cambridge, Massachussetls, 1977,

¥ Pressman, op. cit.

=B Peter Bachrach y Morton Baratz, "Two Faces of Power”, en The American Political Science Review, vol. 50,
nim. 4, EE.UU., 1962; y "Decisions and No-decisions: an Analyiical Framework”, en The American Political
Scienee Review, vol. 57, num.3, EE.UU,, 1963, pp. 632-638.
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gana por la existencia del prejuicio o pierde por las desventajas que produce
su vigencia.

Con frecuencia se considera errdneamente que el poder y sus correlativas
formas de ejercicio sdlo son observables dentro de situaciones de hechura de
decisiones. Esta percepcion ha desatendido al proceso de hechura de no-deci-
siones, que es muy util para explicar las inacciones e inercias gubernamen-
tales, asi como ciertas pasividades incomprensibles.

Si un gobierno intenta ejercitar el poder o la influencia, y es ignorado, el
resultado es una no-decisién. Una situacion tal existe cuando los valores do-
minantes, las reglas del juego aceptadas, las relaciones de poder existentes
entre los grupos v los instrumentos de fuerza, aislados o combinados, efec-
tivamente previenen el efecto de la emanacién de ciertos agravios de imple-
mentarse la decisién del caso. La no-decisién es muy diferente al aspecto
negativo de la hechura de decisiones, es decir, no-decidir a actuar o decidir
no-decidir; la diferencia parte de la nocién de movilizacion del prejuicio, y se
refiere a la prevencion de un resultado latente en favor de una cuestion para
decidir. La no-decisién constituye un angulo relevante de la agenda de los
problemas del gobierno, porque los problemas dignos de ser resueltos no se
confian a la accidn de los hacedores de policy; ellos también deber ser con-
siderados dentro de su inaccidn, mas precisamente en el seno del concepto
de no-decisién.**

Uno de los aspectos de los procesos del gobierno mds reservado detibe-
radamente en el misterio, es el relativo a la conservacion del statu quo. La
no-decisién contribuye a develar tal arcana, pues se refiere a los asuntos de
hechura de no-decisiones que ocurren, cuando simplemente no se convier-
ten en materia prima de la decisién. Esto es: los asuntos se mantienen laten-
tes y se suspende su entrada al proceso de hechura de decisiones, debido al
impacto de la movilizacién del prejuicio a favor de ciertos sectores, magna-
tes y clases privilegiadas.

Otro aspecto relevante que deriva de 1a no-decision, es que constituye un
marco para el acotamiento de la agenda del gobierno, en atencion a la indo-
le del régimen politico del caso. La no-decision es un no-suceso, es inac-
cién; pero también es una fuente de las causas que explican la reduccion de
la actividad del gobierno dentro de una agenda preparada con temas de éxi-
to de alta probabilidad, al tiempo que provoca la segregacidn de topicos vir-
tualmente agendables que se consideran riesgosos. La no-decision es la
practica sui generis de limitar el alcance de la hechura de decisiones guber-

404 [dem.
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namentales en los asuntos que se juzgan como seguros para grupos privilegia-
dos, por medio de la manipulacién de los valores comunitarios compartidos
que definen y prevalecen en las instituciones y procedimientcs politicos.

Lo que el gobierno sabe para optar por hacer o no hacer

Para optar sobre hacer o no hacer, asi como para hacer eficazmente o dejar de
hacer, los gobiernos deben ser capaces de instruirse continuamente. Esto es
posible por medio de la evaluacion cuando es concebida como un proceso
de aprendizaje para la implementacion, en la cual los elementos esenciales de
su indole son la experiencia y la inteligencia. El interés por la evaluacion como
un acopio de experiencia naci6 de las dificultades encontradas para la apli-
cacién practica de la policy, con productos decrecientes de gobernabilidad.
Esta apreciacidn, que acentia el papel singular de la implementacion, discier-
ne que el valor de una policy no debe medirse exclusivamente en términos
de diseno, sino también a la luz de su implementabilidad.*” Si la cuestion
en el gobierno es saber si una policy ha sido debida o deficientemente imple-
mentada, la respuesta hay que buscarla observando las diferencias entre lo
intentado v las consecuencias reales es decir, mediante la evaluacién.

Efectivamente, por medio de la expansién de las labores de evaluacidn,
trascendiendo la mera nocién de medida de resultados y caminande hacia
sus causas, se puede producir conocimiento utilizable para alterar positiva-
mente los programas y/o0 sus modos de implementacion, Si la evaluacion es
utilizada para verificar un progreso o un cambio de direccidn, ella incluye el
andlisis de implementacién como gobernabilidad. Evaluacién, por consi-
guiente, significa el rastreo del trazo dejado por una policy implementada
del punto de origen a partir de la intencion primigenia hasta el resultado
producido, independientemente de que €l grado de alcance del producto sea
efectivo o eficiente.

Mirando hacia la gobernabilidad, la evaluacidn y la implementacion son
caras de la misma moneda porque la segunda provee la experiencia que
la primera interroga, en tanto que la evaluacién provee con inteligencia a la
implementacidn para que ofrezca sentide a lo que sucede.*® Como materias
hermanadas no se puede eludir la discusidén de las interpelaciones entre un
programa de accién a través de la implementacién y un programa de
aprendizaje por medio de la evaluacion.

WS fdemn.
M felern,
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Para ser efectiva y dar un plusvalor de gobierno, la evaluacién debe ser
utilizada v el engranaje de la organizacién adquiere importancia. Antigua-
mente los evaluadores entraban en accidn para enterarse de que las defi-
ciencias de monitoreo impedian su labor, porque desde su origen habia fallas
de diseno. Ahora, mds que ejercitar un oficio que se desempefa por reac-
cién, ellos pueden participar activamente en el disefio de la policy que van
a monitorear. La evaluacion contribuye al andlisis de policy, pasando del
cabus del proceso a la locomotora que impulsa la gobernabilidad del Estado
moderno.

Si la evaluacién es usada en la implementacién como gobernabilidad,
su éxito depende tanto de la habilidad de los evaluadores para aprender de
la experiencia, como de los implementadores para instruirse de la evaluacion.
Gobernabilidad, de tal modo, constituye un ejercicio de aprendizaje de capa-
cidades para regir a los complejos Estados contemporaneos.

Ingobernabilidad por causas estructurales

Las perspectivas disfuncionales de la ingobernabilidad, de la que tratamos
en el capitulo primero de esta obra, pecaron de simplicidad. La esencia de
la ingobernabilidad debe ser buscada en sus bases mismas: en la organiza-
cién y desempeiio del gobierno como tal.

El problema de la ingobernabilidad

Como lo propuso Montesquieu, debemos comprender la estructura y el prin-
cipio del gobierno para poder entender su esencia. La estructura significa el
numero de depositarios de la soberania, “es lo que lo hace ser”. El principio se
refiere a las pasiones humanas, “es lo que lo hace obrar”*” Si un gobierno
deja de ser y obrar de un modo determinado, y es y se comporta en forma
distinta, dejo de ser 1o que era y dejd de hacer lo que antes obraba. Sin em-
bargo, el problema no se limita a un mero cambio de forma, sino a la calidad
implicita en esa mutacién, pues Montesquieu discernia un factor determi-
nante que estimula el cambio, pero que puede estar presente ¢ no, y que
para nuestro caso es determinante: se trata de la corrupcion de la estructura
y del principic del gobierno.

Este factor es principal porque explica a la ingobernabilidad por causas
estructurales: cuando un gobierno se transforma por la perversion de su na-

4” Montesquieu (barén de la Brede, Carlos de Secondat), Del espiritu de las leyes, Porria, México, 1980,
pp. 15y 75.
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turaleza y su principio, ha degenerado como gobierno en si. Tratdndose de
regimenes democrdticos degradados por la corrupcién de su naturaleza y
principio, gobiernan menos y lo hacen deficientemente, tornandose poten-
cialmente en indeseables dictaduras. En los regimenes democraticos la
ingobernabilidad puede ser suscitada por semejante degeneracion, con pér-
didas proporcionales de libertad civica para los ciudadanos.

La ingobernabilidad consiste en la degeneracion del gobierno, y su con-
versign en un régimen diferente degradado por la perversidon de su estruc-
tura. Una vez transfigurado por degeneracion, su estructura deriva en algo
distinto, pues dejé de ser lo que era, para tornar en algo diferente y peor. El
cambio en la estructura por ingobernabilidad comienza con la corrupcién
de su principio. Aqui nos encontramos ante un problema de rendimiento: el
gobierno es inepto para responder a los requerimientos sociales a través de
sus funciones, cometidos y palicies. No se trata de deficiencias especificas,
sino de una degradacion generalizada de su actividad en sus diversas moda-
lidades. El problema central de la ingobernabilidad por causas estructurales,
consiste en la produccion de una dualidad de efectos perniciosos para la
sociedad. Uno de estos efectos es direcio e inmediato, y se caracteriza por
una justicia defectuosa y una seguridad interior decaida, a las cuales sigue
el malogro del orden publico y la pérdida de estabilidad politica. Otro efec-
to, indirecto y mediato, es el transito hacia un gobierno sentado sobre bases
politicas distintas, cuyo signo frecuente por la degeneracién que entrafia
consiste en la carencia de legitimidad.

Ingobernabilidad es la perversion de la naturaleza del gobierno; no sig-
nifica simplemente un cambio de forma de gobierno, sino un trastorno ge-
neral del Estado. Seria, en palabras de Thomas Hobbes, el transito de Levia-
than hacia Behemoth, es decir, el paso de un orden estatal a una situacién
carente de estatalidad.

El principio del gobierno como aquello que lo hace obrar constituye una
hahilidad humana que se puede adquirir, de cuye desarrollo depende de
muchos modos la existencia de la comunidad social. Juan Jacobo Rousseau
afirmaba que es el Estado el que asegura la libertad y el disfrute de los bienes
terrenos, pero que ni el pacto social ni el Estado que deriva de €l son eter-
nos, porque del misme modo que el cuerpo humano, el cuerpo politico
“comienza a morir desde su nacimiento, llevando en si los gérmenes de su
destruccion™* Pero la robustez y salud del Estado se pueden desenvolver y
fortificar, y en contraste con el cuerpo humano, la vida del cuerpe politico
se puede prolongar por medio de un gobierno efectivo. “La constitucién hu-

48 Juan Jacobo Rousseau, Ef contrate socigl, Porria, México, 1979, p. 48.
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mana es obra de la naturaleza, pero el organismo del Estado es obra del arte”,
sentencid Rousseau. Gobernar es una habilidad humana, es un arte del ciu-
dadano y del politico que se adquiere por aprendizaje, y cuya ignorancia
puede propiciar la ingobernabilidad.

La ingobernabilidad por causas estructurales puede manifestarse en tres
modos: por decadencia politica, por autoclausura de los procesos de direc-
¢ién y por explosion de complejidad.

La ingobernabilidad por decadencia politica es el resultado de la imposi-
bilidad de capitalizar los procesos que los gobiernos modernos promueven
como base de la organizacion del Estado, y constituye un bloqueo a la parti-
cipacién politica. El problema de la ingobernabilidad radica en la inhabilidad
de los regimenes para absorber tipos cambiantes de organizaciones y de-
mandas politicas, que son inherentes a la vida civica moderna.

La ingobernabilidad por autoclausura de los procesos de direccién de la
sociedad es una secuela de la autoclausura de los regimenes politicos, de-
bido a su falta de aptitud pelitica de aprendizaje social. Los canales de co-
municacién y control se entorpecen, y el gobierno pierde la capacidad de
conocerse a si mismo, asi como la facultad de autodeterminacién y la apti-
tud para actuar.

La ingobernabilidad por explosidn de complejidad tiene el doble efecto
de aumentar la escala organizativa del gobierno y multiplicar sus unidades
bdsicas. La ingobernabilidad se manifiesta en la brecha existente entre el
crecimiento organizativo del gobierno, por efecto de la expansion de sus de-
beres, y la incapacidad de innovacién acelerada en la formacién de recursos
administrativos que faciliten la gestién interna.

Decadencia politica

La decadencia politica constituye una de las formas mas dramadticas de la
ingobernabilidad por causas estructurales. Es el resultado de la mutacion de
regimenes democraticos en gobiernos autoritarios, como un efecto de inca-
pacidad para capitalizar a la modernizacién.

La modernidad de la sociedad estd determinada por su propension a la
metamorfosis, porque como lo advertimos en un capitulo precedente, 1a ten-
dencia a la mutacion es inherente a toda sociedad porque se enfrenta a pro-
blemas esenciales que no tienen una solucién general ni constante.*” El éxito

1095 N. Eisenstadt, Ensayos sobre el cambio soctal y la modernizacidn, Editorial Tecnds, Madrid, 1970,
P. 44. Y del mismo autor: Medernizacidn: movimienitos de protesta y cambio socia!, Amorrortu Editores, Buencs
Aires, 1968, capitulo n.
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de una sociedad para sobrevivir y perpetuarse cuando se moderniza, con-
siste en su aptitud para absorber el cambio continuo. Tal capacidad estriba
en la creacion y desarrollo de instituciones politicas solventes, para ingresar
continuamente dosis crecientes de novedad. Dicha solvencia tiene su base
en la disposicién de la sociedad para promover su diferenciacién interna, y
tales aptitudes sdlo se pueden desarrollar por medio de la modernizacién
como un tipe de cambio especifico, concebido comeo una muda mediante el
crecimiento integral.

Uno de los mds poderosos incentivos hacia la modernidad es el proceso
de movilizacién social como un ingrediente primigenio del cambio, que
comprende una variedad de manifestaciones que se expresan en muda de
residencia, ocupacion, establecimiento social, asociaciones cara a cara, pape-
les y desempefios sociales, experiencias, expectativas y recuerdos, habitos y
necesidades, asi como incentivos para nuevos papeles y otras imagenes de
identidad personal. Estos cambios tienden a influir v transformar el com-
portamiento politico, pero no necesariamente conducir a la modernizacién
como un cambio progresivo. “La movilizacién social puede ser definida,
entonces, como el proceso por el cual grandes agrupaciones de antiguos
compromisos sociales, econémicos vy psicologicos se desgastan o rompen, y
las personas quedan disponibles para asumir nuevos patrones de compor-
tamiento. ™

La movilizacion social tiene un impacto decisivo en el gobierno, porque
alcanza a las mds amplias capas de la sociedad. Cuantitativamente, el incre-
mento demografico incide directamente en la transformacidn de las institu-
ciones y prdcticas politicas; cualitativamente, impacta en el rango de las ne-
cesidades humanas implicadas en el proceso politico. Una sociedad puede ser
capaz -0 incapaz- de crear las instituciones adecuadas para absorber estos
cambios o convertirse en una victima de fa movilizacién social, como lo han
sido aquellas que no pudieron adaptar las instituciones politicas occidenta-
les como base de sus gobiernos. La movilizacién social es una fuente muy
frecuente de ingobernabilidad como secuela de la decadencia politica, por-
que desata “pasiones humanas” que rompen sus quicios.

El concepto de grado de gobierno ha sido formulado para aquilatar el ni-
vel de gobernabilidad, pero determina también el nivel de ingobernabilidad.
Esta se puede medir por el subdesarrollo de instituciones politicas que ca-
recen de solidez, flexibilidad y coherencia, y dentro de las cuales no se
pudieron desenvolver un servicio publico efectivo, partidos organizados y

#10Karl Deutsch, “Secial Mobilization and Political Development”, en American Political Science Review,
vol. 55, niim. 3, EE.UU,, 1961, pp. 493-514.
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una elevada participacién popular en los asuntos publicos; asi como el con-
trol sobre los militares, una importante injerencia en la economia, y pro-
cedimientos eficaces para garantizar la continuidad y frenar el conflicto
politico. !

Los focos del subdesarrollo politico con decadencia politica patente, hoy
en dia proliferan en Iberoamérica, Asia, Africa y Europa central. En estas
regiones del planeta, la ingobernabilidad se refracta a través de un elevado
deterioro de la autoridad, la efectividad y la legitimidad de los gobiernos, que
han sido incapaces de dar sentido al interés ptiblico. La decadencia politica
es una expresion de la asimetria existente entre la aceleracion del proceso de
movilizacidn social y la lentitud del desarrollo de las instituciones politicas,
para respaldar los cambios econdmicos y sociales. La modernidad no ha
sido acompanada por el desarrollo de instituciones consonantes, sino por
mecanismos ajenos a los procedimientos politicos de civilidad, tales como
el “pretorianismo” materializado en golpes de Estado, guerra civil y movi-
mientos de protesta. En suma: los gobiernos no ofrecieron legitimidad, orga-
nizacién y eficacia, ni orden ni estabilidad, porque carecieron del “arte” ne-
cesario para prolongar la vida civica, y el grado de gobierno es el mas bajo
porque no produjo bienestar, ni los minimos de convivencia social, sino
ingobernabilidad.

Una explicacién de las causas de la decadencia politica en la actualidad,
es que existen gobiernos incapaces de enfrentarse a condiciones sin pre-
cedente y que estan signadas por el cambio acelerado, la turbulencia y la
incertidumbre. Las caracteristicas de estas condiciones son la continuidad
del cambio, su elevada tasa de aceleracion y la transformacion constante del
entorno econdémico y politico internacional. Estas condiciones constituyen
un estimulo para nuevas oportunidades y opciones de crecimiento econdmi-
co, desarrollo politico e incremento de la civilidad, por la supresion de fron-
teras econdmicas y aun nacionales, y la apertura de mercados entre los pai-
ses cuyo cardcter es la comunidad.*!?

Esta circunstancia refuerza las interdependencias entre los paises dentro
del planeta y obstruye la eficacia de los cdlculos y las estimaciones que se
hacian a mediano y largo plazos, y se efectian necesariamente ante horizon-
tes muy proximos. Tales factores han degradado el potencial de desempeio
de la administracién puiblica bajo sus esquemas organizativos y funcionales,

i Huntington, op. cit., pp. 13-91.

a12Bernardo Kliksberg, *;Como serd la gerencia piiblica en la década del 902", en Rediserio del Estado para
el desarrollo socicecondmica y el cambio: una agenda estratégica para la discusidn, documento de la Relatoria
General, introduccion a la Cenferencia Internacional, celebrada en Toluca, Méxice, del 27 al 30 de julio de 1993.
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produciendo rendimientos decrecientes que incentivan la ingobernabilidad.
Dentro de la decadencia politica de algunos paises, la precariedad institucional
de la administracién piblica es uno de los indicios fatidicos de la ingoberna-
bilidad.

Autoclausura de los procesos de comunicacidn y control

La decadencia politica puede estar acompanada por efectos paralelos de
autoclausura de los procesos de comunicacion y control gubernamentales.
Esta autoclausura suele significar una tipica expresion de deficiencias de
aprendizaje social y aptitud para saber sobre el arte del gobierno.

El comportamiento de un gobierno puede discernirse en términos posi-
tivos como una secuencia de decisiones, que se realimenta de informacidn
por si misme.*"* Esta secuencia implica, como resultado beneficioso, un pro-
cedimiento de correccién con respecto al objetivo de su conducta y una ca-
pacitacion ascendente para evitar errores como un efecto de su habilidad para
aprender los procesos decisorios. Bajo nociones negativas, la inhabilidad
para aprender v la tendencia a la autoclausura frecuentemente se manifiestan
como la pérdida de poder o quebranto de recursos, que debilitan al gobier-
no ante los obstdculos que le plantean los problemas sociales.

La autoclausura de los procesos de conduccién y control es equivalente
a la pérdida de las facultades para “indicar necesidades”, que John Stuart
Mill atribuia a los Parlamentos en el sentido de que constituyen “un lugar donde
se efectua una discusion de todas las opiniones relacionadas con los asun-
tos publicos, grandes o pequenos™*'™

En situaciones tales es posible que un gobierno ni siquiera sea capaz de
obtener un desempefio minimamente incremental. Ingobernabilidad signi-
fica la pérdida de conocimiento del caudal de comportamiento pasado, con
un déficit agregado de programacion futura. Un gobierno “desmemoriado”
puede estar condenado a repetir la historia, y no como drama sino como co-
media, tal como lo advirtio Marx en el Prélogo de El dieciocho Brumario de
Luis Bonaparte *'s

La ingobernabilidad implica la pérdida de capacidad de reorganizacidn
interna parcial y aprendizaje de nuevos patrones de accion limitados de
conducta, cuya rigidez y reduccién en ia capacidad de aprender, asi como

3 Deutsch, Los nervios del gobierno, pp. 125126 v 139146,

4+ John Stuart Mill, Consideraciones sobre el gobierno representativo, Herrero Hermanos, México, 1958,
p. 99

+H5Carlos Marx, El dieciocho brumario de Lits Bonaparte, en Marx v Engels, Obras escogidas, s/a, 2 lomos,
.1, p. 250,
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la pérdida de aptitud de reordenacién amplia, imposibilita la reforma del
gobierno en un contexto nacional e internacional cambiante. Una de las te-
sis mds desafiantes y controversiales del proposito de 1a Revolucion francesa,
sustenta que la descomposicion de la monarquia se debié¢ a su incapacidad
para reformarse bajo el proyecto municipal del Contralor General de Finan-
zas, el célebre Turgot.*'

La autoclausura del gobierno puede derivar en tendencias patologicas
tales como automutilacion, la autodestruccién y la autodenigracion -como
ha ocurrido con los programas de exoprivatizacién-, asi como pérdida de
poder politico y campaiias antiburocraticas como las enarboladas como
banderas por la endoprivatizacidn.

La “explosion de complejidad”

Una de las caracteristicas principales de ia sociedad moderna es la interde-
pendencia y la intima articulacién de los paises, que se estd efectuando a
través de la interlocucién de organizaciones cada vez mds en estrecha re-
lacidn. Estamos viviendo la segunda etapa de la Revolucion organizativa
iniciada hace cuatro décadas, que se caracteriza, a pesar del individualismo
recalcitrante que se pregona, por la dependencia creciente de la persona hu-
mana a estas organizaciones. Estas son pedazos de vida que integran toda
la existencia de los individuos y las sociedades.

Al mismo tiempo, la cuota de innovacion tecnoldgica se ha acelerado
extracrdinariamente. Como lo ha explicado Bernardo Kliksberg, hoy en dia
hay maés ingenieros, tecnélogos y sabios realizando actividades creativas,
que en todas las épocas precedentes. Los progresos abarcan todos los érde-
nes del avance cientifico v tecnolégico: microelectrénica, biotecnologia,
robética, genética, informdtica, telemdtica y administracién publica. Las
organizaciones sociales que no comprenden y comparten las nuevas nocio-
nes del cambio, se estdn haciendo incompetentes y se rezagan irremedia-
blemente.*'’

Todos estos progresos han provocado una escala de mutaciones en los
asuntos humanos, derivada en lo que hoy se discierne como una “explosion de
la complejidad” que no tiene antecedentes en la historia. Ahora, los gobier-
nos enfrentan factores entrelazados a gran velocidad y bajo multiples y
cambiantes relaciones, y confrontan ambitos signados por el desconecimien-

416Eduardo Garcia de Enterria, Revolucicn francesa v administracion contermpordnea, Taurus, Madrid,
1981, cap. u.
417Kliksberg, op. cit. Los parrafos siguientes estdn basados en este mismo autor.
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to y las incertidumbres. Ellos se desempenan en lapsos en los cuales la esca-
la de tiempe es minima y cada vez mds estrecha por la aceleracién de los
acontecimientos que agolpan al tiempo y hacen que el futuro se haga pre-
sente de inmediato, y que el presente se transforme en historia acelerada-
mente. En circunstancias tales, el pasado pierde eficacia para trazar lineas
de accién organizativa inmediata, los métodos genealdgicos son poco titi-
les como instrumentos de direccién gubernamental. La planeacién y la pro-
gramacion, cuya base ha sido el desempeno gubernativo incremental, ha
perdido sus antiguas bases de proyeccion y su efecto positivo a favor de la
gobernabilidad.*'*

El modo tradicional de administracion publica por agregacién de expe-
riencia mediante el derecho administrativo vigente es necesario, pero insu-
ficiente. Las leyes de Jos Ministerios y las Secretarias de Estado, sus regla-
mentos interiores y manuales de organizacion, asi como los de procedimientos
y los Instructivos que plasman esa experiencia, funcionan como patrones
prescriptives por los que fluye la actividad de gobierno cuyo prospecto confia-
ble es actuar con base en la experiencia. Esto evoca el mencionado compor-
tamiento gubernativo incremental, (til para acciones en época de paz de
larga vigencia, de quietud social que reclama insumos de cambio por reno-
vacion.

En la medida en que un gobiernoe multiplique las unidades organizativas
de la administracion publica sin un plan de crecimiento debidamente aco-
tado, y dichas unidades estén regidas de manera jerdrquica rigida, el régimen
propenderd a su desnaturalizacién. Muy pronto se formard un régimen esta-
mental alternativo signado por privilegios, inmunidades y fueros; es decir, un
gobierno interior con intereses clientelares cada vez mds independientes.
Rapidamente quedard extinta cualquier nocién razonable de alcance de control
y unidad de mando, v el gobierno habra dejado de regir al propio gobierno.

Las capacidades de desarrollo administrativo deben orientarse a producir
gobernabilidad por conducto de programas de accion flexibles y adaptativos
que operen: por innovacion, en la medida en que el horizonte de desempeno
estd caracterizado por la incertidumbre, contingencias y riesgo, amén de la com-
plejidad y la propension a la autoclausura como ingredientes de la ingober-
nabilidad; pero principalmente de la ingobernabilidad por irritacidén social,
desestabilizacion y violencia.

H#Charles Lindblom, “The Science of «Muddling Through»”, en Pubtic Administraiion Review, vol. xx,
num. 2, EE.UU., 1959, pp. 79-88; v “Still Muddling -now vet Through”, en Public Administration Review,
vol. xxxe, EE UYL, 1979, pp. 317-336,



CAPITULO 7

Desempefio gubernamental
y terminacién aaministrativa

E N UN aRTicULO publicado a mediados del siglo xix, Carlos Marx explicd
que la ley natural de la administracién piblica es la impotencia, debido
a la contradiccidn explicita entre sus decisiones e intenciones, y los recursos
y medios de que dispone.*® Peculiarmente en el capitalismo, su accion esta
enmarcada por la escision entre la vida publica v la vida privada, asi como la
aitinomia entre los intereses generales y los intereses particulares como
sustrato de la vida y el trabajo burgueses. En consecuencia, la administra-
cion publica tiene una fuerza de actividad que se extingue una vez gue toca
estos limites, actuando de manera formal y negativa, pues ante ella pesa el
poderio de la propiedad privada, el comercio y el mutuo saqueo de las frac-
ciones de clase de la burguesia.

Debido a la imposibilidad de extinguir su impotencia, la administracién
publica se desempeiia limitadamente, pues semejante abolicioén significaria
terminar con las bases que la nutren. Como no hay ningtin ser vivo que en-
cuentre vicios en su existencia, sino en circunstancias externas, el suicidio
es antinatural. Incapaz de comprender la impotencia intrinseca de su admi-
nistracion, la cual no es otra cosa que su propia actividad organizadora, el
Estado solamente reconoce defectos accidentales y formales, y son éstos los
que intenta corregir. En suma: “finalmente todos los Estados buscan la cau-
sa en fallos accidentales o intencionales de la administracion, de suerte que
el remedio consistird en corregir a la administracidon”.*

El éxito y el fracaso en ia administracién publica

;Como diferenciar a la impotencia estructural y las deficiencias acciden-
tales? ;Como apreciar el nivel de desempeiio administrativo, al menos por

A Carlos Marx, “Notas criticas al articulo «El rev de Prusia v la reforma social», por un prusiano”, en Car-
los Marx, Manuscritos de Paris v anuartos franco-alemanes, Grijalbo, México, 1978, p. 236. {Hay otra edicidn de este
trabajo: Carlos Marx, “La sociedad, el Estado v {a administracion publica”, en Revista de Administracion Publi-
g, nimero especial, México, 1980, pp. 249-260).

20 fhidem, pp. 236-237.
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cuanto a las deficiencias circunstanciales vy accidentales, para deslindar el
éxito y el fracaso? ;Como sacar provecho del éxito y el fracaso? ;Cémo, en fin,
identificar el éxito v el fracaso, y caracterizarlos como insumos del aprendi-
Zaje en policy?

La identificacion del éxito y el fracaso en administracion piblica no sue-
le derivar en una definicién rigurosa, ni mucho menos. Ocurre de tal modo
porque el planteamiento de su evaluacion obedece mas a causales politicas
e ideoldgicas, que a métodos cientificos signados por el rigor y la sistemati-
zacidn.

Thomas Hobbes se propuso disefiar al Estado a imagen y semejanza hu-
mana, haciendo de la Civitas una copia artificial del hombre natural. Hoy en
dia que el ser humano vuelve a ser el centro de la atencién cientifica por enci-
ma de la problematizacion interpersonal, conviene recordar que el éxito
invoca a la confianza, de la que dijo Hobbes significa la esperanza constante
de los seres humanos y que constituye el nutriente principal de la gloria,
como alegria que surge de la imaginacién de la propia fuerza y capacidad
del hombre artificial triunfante.*?' En contraste, el fracaso se identifica
con el desaliento, del que Hobbes predicaba que era el pesar que nace de una
opinion sobre la falta de poder humano.

Mucho de lo relativo a la gloria y al desaliento, al éxito y el fracaso, se
remite m4ds a cuestiones de opinidn que de ciencia cuando de politica se tra-
ta. Hobbes creia que la ciencia estd constituida por un proceso de articu-
lacion fluyente de definiciones caracterizado por el rigor, y que derivan en
afirmaciones y silogismos culminantes en la conclusién. En contraste, la
opinién no descansa en definiciones, ni éstas se hallan adecuadamente con-
jugadas a modo de silogismos, siendo mds bien una apreciacion acerca de la
verdad. La ausencia de rigor en la opinidn puede ser tal que el filésofo poli-
tico inglés creia que ella podia explayar palabras absurdas y aun insensatas.

El gobierno por discusion

Y asi es en efecto, porque las voces que se pueden escuchar acerca del logro
o decepcidn de una policy pueden ser de este talante y golpear fuertemente
los finos oidos de las evaluaciones que se juzgan rigurosamente cientificas.
El problema de la opinién nos hace recordar que tanto los politicos, como
los cientificos sociales, han tendido a olvidar que 1a policy es hecha con la
materia prima del lenguaje, pues sea por escrito o verbalmente, el argumento es

421'Thomas Hobbes, Leviatdn, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1980 (1651), cap. vi.



DEL ESTADO GERENCIAL AL ESTADO CivICO * 201

central en todas las etapas de su hechura. 5i la discusion faita en cualquier
organizacion publica, se trata entonces de un régimen autocratico.*?

El corazén de la politica y la policy democraticas es el gobierno por dis-
cusion, y qué mas natural que las percepciones del éxito y fracaso deriven
de él. En su seno, los poderes publicos, los partidos, el electorado y la ciuda-
dania en general, participan activamente en un proceso continuo de debate
y persuasion reciproca. Cada etapa de deliberacién tiene su propia funcion y
drganos, de modo que los partidos se identifican con los resultados y formu-
lacion de programas; el electorado discute los resultados y los candidatos, y
expresa el voto mayoritario en favor de un programa; la mayoria legislativa
convierte los programas en leyes, en debate constante con la oposicidn; en
fin, la discusion se traslada al Ejecutivo donde es convertida en policies es-
pecificas, y una vez implementadas, nuevamente son sujetas a la discusién
y evaluadas en términos de logro o desencanto. En todo case, “el problema
central del andlisis de policy es como mejorar la cualidad del discurso publi-
¢o (...} el poder de las ideas en ningun lugar es tan visible, como cuando es
enfocado en la etapa del debate puiblico”.**

Esta es una visualizacion de la hechura de poficy que contrasta con el
enfoque basado en el juego del poder, donde se soslaya el potencial de la
persuasion dentro de la discusion democratica. Los politicos conocen de
antiguo el valor de la persuasién para atraer a las personas hacia la posicién
que proponen, porque cuando la policy es bien explicada por las acciones
de grupos que buscan metas, quienes desean justificarla pueden apelar al
interés publico y al mérito intelectual. Como lo seiiala el autor citado, “per-
demos un gran negocio si tratamos de entender a la hechura de policy Uni-
camente en términos de poder, influencia y transaccion, con la exclusién del
debate y el argumento (...) la argumentacion es la clave a través de la cual
los ciudadanos v los hacedores de policy arriban a juicios morales y opcio-
nes de policy™*

La discusidn publica moviliza el conocimiento, la experiencia y el inte-
rés de muchas personas, mientras su atencion se enfoca sobre un rango limi-
tado de asuntos bajo su influjo y repercusion. Cada participante es forzado
a ajustar su vision de la realidad y sencillamente cambia sus valores como
un resultado del proceso de persuasidn reciproca. En esta forma, la discu-

22Giandomenico Majone, Evidence, Argument and Persuasion in the Policy Analysis, Yale University
Press, 1989, pp. 1-5.

#21Giandomenico Majone, “Policy Analysis and Public Deliberation™, en Robert Reich, The Power of Public
Ideas. Harvard University Press, Cambridge, 1988, pp. 157, 160

M Majone, Evidence, Argument and Persuasion in the Policy Analysis, p. 2.
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sion produce frutos que estdn mas alld de las capacidades de un método
autoritario o tecnocratico de hechura de policy, ayudando a identificar cudn-
do el desempeno de un gobierno es exitoso o fracasado, a través de la exter-
nacién de opiniones adecuadamente argumentadas.

Sin embargo, una de las dificultades para la institucionalizacion del deba-
te dentro del proceso de policy, es que tiende a observarse bajo criterios
puramente técnicos y practicos. Dentro de la ciencia hay asuntos que no son
de credibilidad por testimonio, sino de competencia profesional especifica,
es decir, estan entranados en la habilidad para establecer la verdad cienti-
fica; y esto se establece confiablemente por un debate con adversarios califi-
cados.

Hoy en dia nuevamente se sugiere el uso de la dialéctica y la retorica en la
hechura de policy. Por cuanto a la ultima, una ventaja para la administracién
publica es que su uso entrana la hechura de una doctrina donde se vincula
la teoria y la policy.*** Igualmente, para su desempeno la administracién pti-
blica “necesita mas de conocimiento retérico que de conocimiento empirico y
técnico”, pues tal es el origen de su objeto vital y sus responsabilidades.*® Los
administradores piblicos deben ser aptos en relaciones humanas, adminis-
tracion de personal, relaciones laborales, construccién de consensos, orga-
nizacidn de equipos de trabajo, manejo del conflicto, planeacién estratégica,
liderazgo, hechura de decisiones, redes de trabajo, regulaciones, procesos de
responsabilidad v misiones especiales, para los cuales las capacidades reto-
ricas son las importantes. Otro tanto ocurre con los analistas de policy, que
gradualmente ingresan como militantes de las ciencias de policy concebidas
como un discurso persuasivo.*

En fin, hay varios propositos para resolver las disputas entre los asuntos
cientificos y las implicaciones de policy, mediante la cuidadosa separacion
de un problema entre sus componentes técnicos y politicos.

Percepcicnes sobre el éxito y fracaso

Dentro del terreno de la politica y el desempeno gubernamental, existen es-
pacios de evaluacion desligados de metodologias econdmicas recientemente
inauguradas por el neomanejo publico, asi como de las valorizaciones de

435 Christopher Hood y Michael Jackson, “Key for Locks in Administrative Argument”, en Administration
and Society, vol. 25, nim. 4, EE.UU., 1994, pp. 467-488.

26 Richard Green y Robert Zinke, "The Rhetorical way of Knowing and Public Administration”, en
Administration and Society, vol. 25, nim. 3, EE.UU., 1993, pp. 322 y 326.

127 Louise White, “Policy Analysis a Discourse”, en Journal of Public Analysis and Management, vol. 13,
nom. 3, EE.UU., 1994, pp. 514-518.
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desempenio basadas en el control de gestidn, la inspeccidn v la fiscalizacién.
Aquellos otros espacios comprenden rangos axioldgicos basados en ideolo-
glas, teorias sociales y filosofias comprensivas. Por consiguiente, se debe
examinar a las motivaciones politicas que subyacen en policies continuadas,
alteradas o terminadas, como distintas a las usualmente aquilatadas bajo los
criterios de eficiencia y productividad, las cuales frecuentemente les sirven
de testaferros,

En general, existen experiencias de continuidad, alteracién o terminacion
de policies basadas principalmente en tres criterios: imperativos financieros,
ineficiencias gubernamentales e ideologia politica.*** En cada caso hay va-
lores de legitimacidn y con frecuencia la opcién a seguir entrafia a dos o tres
criterios. Aunque los dos primeros, con predominio del segundo, son los
juicios que generalmente se esgrimen como causas, y muy raramente el ulti-
mo, las motivaciones ideoldgicas estdn tendiendo a ser los maviles princi-
pales que incentivan la eleccién de continuar, alterar o terminar, usandose
como vehiculos los imperativos financieros v las ineficiencias gubernamen-
tales. Si razones tales son representativas, resulta entonces que los motivos
principales que mueven a esas opciones no son econémicos ni estan funda-
dos en la ineficiencia, como lo proclama el nuevo manejo publico. Mds bien,
son la conveniencia politica y las creencias las fuentes usuales de las decisiones
criticas que esgrimen los gobiernos para dar continuidad a las policies, o
bien, modificarlas o extinguirlas.

Uno de los criterios de eleccidn para proceder hacia las tres alternativas
consiste en el éxito o el fracaso de la policy, y por consiguiente, en las con-
veniencias politicas con que se tamizan o en las implicaciones ideologicas
que subyacen. Estas decisiones criticas asi formuladas son ajenas a progra-
mas rigurosos de evaluacién analitica. Aunque a la luz de! nuevo manejo
publico pueda asombrar, el elemento ideolégico es parte de la sangre vital de
la policy, y debe ser reconocide y operado dentro de elia. Sin embargo, es
mds sorprendente que las policies de continuidad, alteracién v terminacién
sigan tan abiertamente asentadas sobre bases dadas en la adhesidn nominal
a estandares de objetivos, asi como a la viabilizacion de datos que describen
los programas implementados bajo la dptica neomanejariai.

En otras palabras, la evaluacién es mds apropiada si se juzga que la
apreciacion del logro y el descalabro para continuar, alterar o terminar, son
ingredientes del proceso de policy principalmente involucrados en la etapa
de implementacion. El énfasis de la ideologia politica como motivacién para

4 Peter de Ledn, “Policy Evaluation and Program Termination”, en Policy Studies Journal, vol. 2, num. 4,
EE.ULL, mayo de 1983, pp. 631-647.
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optar por los tres caminos tiene dos principales consecuencias: por un lado,
imponen cambios inequitativos en el cuerpo de la politica, principalmente
en contra de quienes tienen menos voz, como los ancianos, los pobres y los
desempleados, y que es observable en los recortes de los programas socia-
les. En segundo lugar, carentes de un apoye analitico para tales acciones,
hay pocas bases para la esperanza, la intuicion y la fe, con miras a predecir
qué resultados pueden suceder. En suma: existen enormes problemas para
la evaluacion y los andlisis, pues cualquier programa de bienestar social es
resistente a los criterios del andlisis neogerencial, pues como lo discierne el
autor citado, “policy, sobre todo, es una manifestacion de valores politicos”;**
por lo tanto, la comprension de los aspectos ideoldgicos de la decision de
seguir, cambiar o terminar, es un dato importante para entender €l contexto
politico en el que se mueve la policy.

La evaluacién debe incorporar este tipo de criterios que impulsan a la ter-
minacion a producir indicadores que iluminen a las opciones, e incluso influir
en la decisién que se asumird al ofrecer calificaciones del caso. Su papel mas
que de relevancia es de objetivo a buscar, pues su resultado apunta a las tacti-
cas mds que a los grandes disefios, porque el éxito o el fracaso pueden y de-
ben realimentar el disefio en beneficio de la implementacion y el impacto.*?

Uno de los mejores ejemplos para aquilatar los problemas de evaluacién
de policy con miras a identificar el éxito y el fracaso, lo constituye la percep-
cién del impacto de los programas sociales. Estos entrafian un campo de gran
interés para la evaluacion, pues algunos estudios detectaron la frecuencia
con que ocurre la desconexion entre disefio e implementacion, debido prin-
cipalmente a que dentro del primero se establecen desventajas al beneficio
social que obstruyen la ejecucién y determinan el fracaso desde el origen
mismo de la policy.*!

Quizi el caso mds ilustrativo lo constituyen los Estados Unidos, cuyos
programas sociales implementados en la época de la presidencia de Lyndon
Jonhson y durante el gobierno de Nixon tuvieron dos interpretaciones dia-
metralmente distintas, por cuanto a la identificacién de su fortuna e infor-
tunio.

Hagamos una descripcion abreviada de tal suceso: el 8 enero de 1973,
Nixon declaré una moratoria de todos los programas federales de vivienda
subvencionada para personas de bajos ingresos, asi como de los relativos

429 [bidem, p. G39.

B0 fdem.

431 David Brian Robertson, “Program lmplementation versus Program Design: which Accounts for Policy
«Failure»”, en Poficy Studies Review, vol. 3. nums. 3-4, EE.UU., 1984, pp. 351-405.
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a la renovaciéon urbana y otros programas de desarrollo comunitario.*3* Se
invocd como justificacion la necesidad urgente de una evaluacion exhausti-
va de la estructura de la vivienda comunitaria, asi como de los estatutos que
la regian. Se ordend un estudio completo de todos los programas federales
de vivienda con el objeto de abolirlos a la brevedad posible. La moratoria,
que duraria 18 meses, incluyé virtualmente a toda la vivienda federal y la
actividad de desarrollo comunitario. Sin embargo, a nueve meses de inicia-
da se anuncid una nueva iniciativa que derivd en un cambio importante en
la direccion de los esfuerzos federales de vivienda subvencionada.

La alteracion en el propdsito original de la moratoria sugiere que hay per-
cepciones cambiantes acerca del €xito y el fracaso, asi como de la viabilidad
latente de programas que tuvieron un impacto relevante, En un principio,
el Presidente y sus consejeros recibieron realimentacion negativa sobre esos
programas desde una variedad de fuentes, pero que eran coincidentes en el
punto. Posteriormente nueva informacion sobre la posibilidad de éxito y las
estrategias disenadas al efecto, fueron el alimento de informacién que influ-
y0 en la eleccion definitiva de las nuevas estrategias de vivienda.

Hay varias cuestiones que considerar sobre el asunto, como los enfo-
ques positivos alternos debido a 1a existencia de bien organizados grupos de
interés y principalmente una alianza existente entre tres conjuntos importan-
tes: funcionarios del Departamento de Vivienda y Desarrollo Urbano; grupos
de interés que representaban a los constructores privados y gerentes puibli-
cos de unidades subvencionadas, vy miembros provivienda de los subco-
mités de vivienda del Senado, y los Comités de Asuntos Urbanos.** Algunos
integrantes de esta alianza habian sido grandes criticos de la administracién
de vivienda, pero después se comprometieron fuertemente a favor de la conti-
nuacion de los programas. Nuevas evaluaciones fructificaron en el seno del
debate publico produciendo argumentos a favor de los programas sociales y
contrarrestaron la imagen negativa. La alianza antiterminacién esgrimié sus
dotes persuasivas y se hizo escuchar por los hacedores de policy.

El fracaso de los programas sociales debe también ser visualizado bajo
una nocion ideologica, pues la administracién Nixon podria ser juzgada
como moderadamente conservadora. Las declaraciones publicas y privadas
tempranas en este sentido, indican una profunda desconfianza sobre los pro-
gramas de [a Gran sociedad de Johnson, por lo que también se propuso la
reduccién de otro plan que se consideraba inconfiable: Guerra contra la Po-
breza.

*# Allen R. Hays, “Perceptions of Success or Failure in Program Implementation: The «Feedback Loop» in
Public Policy Decisions”, en Policy Studies Review, vol. 5, nam. 7, EE.UU., 1985, pp. 59-66.
Hident.
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Desde la perspectiva de la politica pragmadtica, un grupo de consejeros
presidenciales considerd que el Partido Republicano deberia modificar su
oposicidn tradicional sobre los programas sociales con el fin de capturar el
“centro politico” y permanecer en el poder. Juzgaron que se deberia restrin-
gir, medificar y modernizar los programas sociales de Johnson, pero no abo-
lirlos. Nixon mismo no era rigidamente ideolégico en estos puntos vy se dejé
persuadir para hacer continuar y aun expandir varios de los programas de
bienestar, incluyendo los proyectos federales de vivienda. Estos programas
eran todavia muy populares para hacer de la eliminacion una opcidén politi-
camente confiable.

Cuando los programas sociales en los Estados Unidos fueron considerados
como un fracaso, entre ellos principalmente la Guerra contra la Pobreza y el
Acta de Empleo Comprensivo y Capacitacion (CETA), su fracaso no solo signi-
ficé una pérdida de apoyo, sino una supuesta evidencia de los limites de las
capacidades del gobierno como un efecto deprimente del pluralismo o senci-
llamente del éxito “perdido”.*** Aunque estas apreciaciones contribuyen a
entender por qué los programas sociales fracasaron en alcanzar sus obje-
tivos, fueron insuficientes porque omitieron al descalabro politico; es decir,
la pérdida de apoyo politico principal que derivé en su virtual terminacién.
En realidad, la efectividad de policy es, al menos parcialmente, independien-
te del éxito politico, y esto hay que destacarlo porque el logro real puede
perderse dentro de los aplastantes debates pablicos que pueden ser negativos
sobre un programa en particular. Aunque los fracasos de ambos programas son
nitidos, la definicién de su fracaso es controvertida porque elimina aquella
distincion y porgue no deslinda los problemas de percepcion del éxito o fra-
caso, segun el influjo ideoldgico o el imperative pragmadtico, del discerni-
miento evaluatorio propiamente técnico.

Aungue en el nivel federal los programas sociales de la época de Jonh-
son fueron politicamente exitosos, en la esfera local se descuidaron principal-
mente en lo relativo al apoyo politico; y fue alli donde Nixon encontro los
fracasos mds grandes. Una policy puede fracasar de dos modos: primero, en
cuanto a su inefectividad para alcanzar los objetivos planteados; segundo,
politicamente por la pérdida de apoyo popular y el soporte de sus hacedo-
res. Los dos programas mencionados fracasaron en la primera acepcién, es
decir, en la lucha contra la pobreza y el desempleo, pues poco hicieron para
remediar la situacién de los pobres y aliviar la falta de trabajo. Pero también
fracasaron politicamente, tal como se visualiza en la evaporacion del apoyo

434[avid Brian Robertson, “Planned Incapacity 10 Succeed? Policy-Making Structure and Policy Failure”,
en Policy Studies Review, vel. 8, num. 2, EE.UU., invierno de 1989, p. 264.
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due le brindaban. La Guerra contra la Pobreza fue implacablemente atacada
apenas dos anos después de su inicio, en tanto que el ckma era considerado
en el Congreso como el segundo programa mds impopular.®

La centralizacién administrativa fue expuesta como una de las causas
de la inefectividad inherente al gobierno federal en los Estados Unidos, asi
como el cardcter pluralista de la politica norteamericana y la naturaleza de-
sarticulada de la policy. Una tercera interpretacion planted la pérdida de efec-
tividad como secuela de cambios contextuales y la merma de legitimidad del
gobierno, que contaminé y debilitd a los programas sociales. En realidad las
tres interpretaciones manifiestan limitaciones inocultables, principalmente
porque desconocen que el pluralismo y el cardcter federal del régimen nor-
teamericano que condicionan la naturaleza fragmentada de policy, cuenta
con mecanismos que aseguran el éxito, principalmente a partir del disefo,
hasta culminar en la ejecucién.

Conscientes de la existencia de tales restricciones, la coherencia del pro-
ceso de policy es ofrecida por sus arquitectos desde su promulgacion formal.
No cabe duda que la estructura de la hechura de policy tiene un impacto sig-
nificativo en el proceso de hechura en si, y es una condicién necesaria que
debe tomarse en cuenta en el disefio: esto contribuye a entender el fracaso
politico de los programas sociales mencionados, asi como su éxito, porque
se trata mas bien de un esfuerzo riesgoso que corren exitosamente los dise-
fiadores de policy. Sin embargoe, la consideracion del impacto deficitario de
la estructura de policy en los Estados Unidos nos remonta al problema
planteado por Marx sobre la existencia de condiciones bdsicas insalvables,
que obran contra la implementacion de fondo. En todo caso, el disefio de la
hechura de policy debe partir de una restriccidn tan trascendental que su
ejercicio se convierta en una de las artes del gobierno mas refinada vy desa-
fiante: formular una conducta de gobierno prefiada inherentemente de li-
mites de desempeno infranqueables, ante los cuales se debe luchar perma-
nentemente bajo la amenaza dominante de fracasar.

El enfoque del logro o revés de una policy puede variar por el efecto de
apreciaciones diversas dentro del foro del debate publico. Empero, aparte
de las interpretaciones pragmadticas o ideologicas, la evaluacidn del éxito o
fracaso constituye una oportunidad para el aprendizaje gubernamental. En
realidad, en esto consiste el provecho sustancial de la evaluacidn: el ser un
incentive para el aprendizaje, siempre y cuando el gobierno tenga la capa-
cidad de no trastornarse con los efluvios del logro ni esconder la cabeza
después del descalabro.

s fbidem, pp. 242 y ss.



208 + OMAR GUERRERD

Por principio, un gobierno debe saber con precisién qué es el éxito y
qué es el fracaso, para poderlos transformar en insumos de su aprendizaje
politico.

Caracterizacién del éxito y el fracaso

Dentro de la literatura politolégica ha sido patente que los filésofos politicos
han considerado mds provechosas las lecciones del fracaso, que las del éxi-
to. Sin embargo, no se ha ahorrado tinta para prevenir a los gobernantes de
las tentaciones y las ostentaciones del triunfo.

Conceptuar el fracaso y el éxito puede mostrar el grado de definicién de
los objetivos que generalmente suelen ser formulados de modo desmedido, vy
el alcance real de los resultados que normalmente suelen ser estrechos. Con
estas aportaciones es explicable que las deficiencias de policy no siempre
son de origen, sino de ejecucién. Sin dejar de considerar el beneficio implici-
to en la exactitud de las intencicnes politicas, de la adecuada atencion de
los deberes del servicio publico y de la exposicién clara del alcance de los
resultados, existe una conciencia plena de su insuficiencia sin una debida
implementacién. Sin embargo, la identificacion del éxito o fracaso no se
limita a las pruebas de rigor del proceso de implementacion, pues estando
sujeta la policy al debate publico la evaluacidn trasciende los limites forma-
les del gobierno y se adentra en los laberintos de la vida politica, donde la
ciudadania es el juez principal y ultima instancia en fallar sobre uno u otro.
Parafraseando a Hobbes, el gobernante y el ciudadano, por igual, son posee-
dores de la curiosidad como “el deseo de saber por qué y cémo”.#%

La evaluacion del desempefio gubernamental toca dos modos de apre-
ciacion de su calidad y alcance: “el estudio de la implementacién examina
aquellos factores que contribuyen a que se realicen o no los objetivos de la
politica”; en tanto que “el estudio de impacto se ocupa de la consecuencia
de las decisiones politicas”. A la primera le interesa por qué ocurrio de esta
manera, en tanto que al impacto gué ocurrid.* Si el problema central radi-
ca en caracterizar el éxito o fracaso, la pregunta esencial radica en qué su-
cede como resultado de la implementacidon de la policy. La pregunta es muy
infrecuente y usualmente entrafia la necesidad de precisar la naturaleza de
la policy.®*

46Hobbes, Leviatdn, p. 56.

47 Donald van Meter y Carl van Horn, “El proceso de implementacion de las politicas: un marco concep-
twal”, en Luis F. Aguilar, (coord.}, La implementacicn de las politicas, Miguel Ange} Porria, México, 1992
(1975}, pp. 100-101. Cursivas de Omar Guerrero.

48Egon G. Guba, “What can Happen as a Result of Policy?”, en Policy Studies Review, vol. 5, num. 7,
EE.UU., 1985, p. 1.



DEL ESTADO GERENCIAL AL ESTADO CiVICO + 209

La humildad de un gobierno para reconocer el infortunio de su conduc-
ta u obtener sensatez de sus logros, serfa suficiente para reconocerle méritos
indudables. Pero la democracia moderna no se satisface con esto, requiere
que los gobiernos aprendan con provecho de su conducta pasada, sea exi-
tosa o fracasada. Una manera de desarrollar conocimientos con base en el
aprendizaje, es sacar leccienes ajenas, considerando casos reales de reformu-
lacién de policies mediando la experiencia.*® En este sentido, los casos de
fracaso pueden ser mas utiles que los de éxito, porque pueden ser consi-
derados como un detonante para el rediseno de policy, asi como una ocasién
potencial para el aprendizaje. Esto es de tal modo, porque el éxito provee
una base firme para aprender de los hechos, sdlo si es posible trazar deli-
beradamente condiciones para su realizacién. Por consiguiente, la insatisfac-
cion sirve como un estimulo mas fuerte para una busqueda de nuevas ideas,
que la satisfaccion.

Aunque el reconocimiento del fracaso deberia fomentar el aprendizaje,
hay varias razones por las cuales no resulta de este modo. En la busqueda
de la estabilidad politica, el goblerno puede limitar los esfuerzos evaluativos
por temor a las explicaciones de por qué los programas han fracasado. Asi-
mismo, en la busqueda de mantener el poder los gobernantes pueden estar
poco dispuestos para reconocer el fracaso como requerimiento de aprendi-
zaje o para explorar las razones del fracaso de los disefios de las policies.

Del éxito y fracaso se puede inferir la capacidad o falta de capacidad de
un gobierno para desempenar sus deberes; es decir, si ha desarrollado la su-
ficiencia de personal y recursos para desempenarlos como una unidad cohe-
rente. A través de las evaluaciones de implementacion y de impacto, se
puede explicar el éxito o fracaso de un programa, pero no como una pato-
logia burocrdtica o una deficiencia de disefio como io aconseja el paradigma
neomanejarial, sino como una insuficiencia de realizacién. A través de tal
inferencia se ofrece una experiencia vivida como éxito ¢ como fracaso, para
enderezar la hechura y ejecucion de policies futuras mejorando el apren-
dizaje gubernamental.

Uno de los aspectos mas influyentes para nutrir el disefio de policy con
tales experiencias, es visible donde predominan incentivos ideoldgicos como
nutrientes de la hechura de policy. Como Carlos Marx lo apunté hace mas
de un siglo, “el Estado nunca encontrard la causa de las dolencias sociales en
el «Estado y la organizacidn social» (...) Alli donde existen partidos politicos,
cada uno encuenira la razén de todos los maies en el hecho de que es su

43 Peter May, “Policy Learning and Failure”, en Journal of Public Policy, vol. 12, nim. 4, EE.UU., 1992,
p. 341
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adversario y no él, quien se encuentra en el timon del Estado™.*® Asi, los tories
culpaban a los whigs de la pobreza en Inglaterra, y viceversa, alegando unos
y otros que era el latifundismo o el liberalismo su causa. Marx explicé que
ninguno de los partidos atribuia el fracaso de la policy social inglesa a la po-
litica en si, sino a la policy del partido opuesto. Sin embargo, el problema
consiste en que el logro o revés obedecen mds a la politica en si que a una
policy singular, debido a que “la razon politica es precisamente razén politi-
ca, porque piensa sin salirse de los limites de la politica”. El filésofo aleman
explicd que “el principio de la politica es la voluntad. Cuanto mds parcial, o
sea, cuanto mds perfecta es la razén politica, tanto mas cree en la omni-
potencia de la voluntad, tanto mayor es su ceguera frente a los limites natu-
rales y mentales, y tanto mas incapaz es por lo tanto de descubrir la fuente
de las dolencias sociales”.*

Entre menos “humildad” tiene un gobierno para comprender la exterio-
ridad de los problemas sociales, mayor es su propensién a errar y mds inten-
sa es su indisposicidn para nutrir su conducta futura con la experiencia del
fracaso pasado.

El papel del aprendizaje en policy

El desempeno de un gobierno puede calificarse de exitoso o fracasado por
causas atribuibles a la autoclausura de los procesos de comunicacién y con-
trol. Es patente la prominencia de la informacién en el proceso de policy,
porque lejos de ser incidental o exdgena a tal proceso, la comunicacién de
la informacion es tanto la esencia del proceso en si, como de su producto.*?

Autoclausura de los procesos de hechura de policy

Debido a que los hacedores de policy escudrifian en una bola de cristal mas
lébrega que transparente, tratan de discernir las consecuencias de acciones
que aun no son realizadas. Buscan informacién desde una diversidad de
fuentes para sustentar su confianza acerca de los programas que se propo-
nen implementar. Estos hacedores de policy pueden sacar informacién di-
rectamente desde sus personales experiencias o concepciones, a pesar de las
advertencias provenientes de los supuestamente mas rigurosos analisis de
policy, acerca de que estas fuentes pueden contener distorsiones o predispo-

“0Marx, op. cit., pp. 236-238.
1 Jbidem, p. 238,
442Hays, op. cit., pp. 51-52.
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siciones serias. Pueden sacar también conclusiones directamente desde la
informacion detallada sobre el problema mismo, basdndose sobre las nece-
sidades observadas o expresadas sobre una situacién particular.

Tan importante como estas dos fuentes, hay un tercer caudal de infor-
macion que surge abundantemente como una guia para las decisiones poli-
ticas. Esta es la informacidn que concierne a los resultados de los esfuerzos
gubernamentales precedentes, para dirigirse hacia el problema. Los hacedo-
res de policy buscan la realimentacion sobre el impacto de programas pre-
vios, con el fin de predecir los resultados de futuras pelicies. La realimentacién
sobre los resultados de un programa es un proceso constante que involucra
a muchos niveles de hechura de policy. Los hacedores buscan la realimenta-
cién inmediata con respecto al impacto del programa. Pero si no buscan fue-
ra de sus oficinas tal informacién, los ciudadanos atraerdn su atencidn enér-
gicamente mediante la presion politica. Aqui destacamos la informacién que
concierne a policies pasadas o existentes, que fluyen hacia el hacedor como
responsable por formular y adoptar nuevos programas o modificar los exis-
tentes. Tal es la trenza en el cambio constante de informacién que llega al
gobierno y constituye uno de los mds importantes elementos para determi-
nar el curso de policy hacia el futuro.

La informacién es como la sangre de la politica moderna; es como un
conjunto de hebras dentro de la tela de comunicaciones que atraviesan los
hilos del gobierno y lo vinculan con el desempeiio pasado de programas atn
existentes.** E] estudio de la informacién es importante como potencia para
vincular el interés de analistas politicos sobre el papel de la evaluacién en
el proceso de policy, v el interés sobre informacién relacionada con los mode-
los generales de los mensajes que se remiten y se reciben dentro del proceso
de policy.

La informacidn nutre de savia vital a la evaluacion, la cual estd muy po-
litizada y en ella pesan fuertemente consideraciones ideoldgicas y de super-
vivencia politica, que frecuentemente exceden los limites de alternativas
cuidadosa y racionalmente concebidas. Los mensajes particulares de evalua-
cion deben situarse dentro del contexto de la corriente total de informacién
que circunda al punto de interés. La informacién producida puede llegar a
ser una herramienta utilizada por diversos actores en sus intentes de influir
la direccion de la politica, y se usa frecuentemente de manera que sorprende
y consterna a los productores originales de la informacion.

3 Ibidem, p. 65.
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En suma: no es necesario ahondar demasiado para encontrar argumen-
tos acerca de que el aprendizaje es una meta deseable, principalmente para
la discusién y analisis piblicos en los paises modernos, cuando se trata de
estimar su rendimiento gubernamental en términos de logro o frustracion.

El proceso de aprendizaje

Un gobierno puede sacar provecho de sus éxitos y fracasos si sabe apren-
der. Una clara conceptualizacién del aprendizaje es esencial para la inves-
tigacion que busca identificar el alcance y las condiciones donde el apren-
dizaje tiene lugar, para sacar provecho de las experiencias referentes al
fracaso y al éxito. [gualmente, tal investigacién es necesaria para el fomento
del aprendizaje como insumo del diseno de policy y como nutriente de agen-
da del debate politico. Las cuestiones fundamentales que se debe formular por
principio, es cudl es la base del aprendizaje; cdmo se concientiza socialmen-
te sobre la necesidad de aprendizaje para ser considerada como genuina;
cudl es el objeto del aprendizaje, y quién aprende qué.*

Hay dos tipos de aprendizaje: el aprendizaje instrumental que entrana
las lecciones obtenidas sobre la viabilidad de los instrumentos o disefios de
implementacion de policy; y el aprendizaje social que implica las lecciones
obtenidas de la construccion social de problemas, alcances o metas de policy.
El aprendizaje de policy debe distinguirse del aprendizaje de politica, pues
este tiltimo es la abogacia de una policy que se promueve para el desarrollo
de la definicién de problemas o de ideas.**

En primer lugar se debe considerar la experiencia como una fuente
comiin del aprendizaje, pues ella es el fundamento de la evaluacion de im-
pacto, asi como el modo tradicional de aprendizaje en el desempeno guber-
namental. Cualquier observacién de experiencia directa o indirecta provee
una base para el aprendizaje, pero no garantiza necesariamente conocer,
toda vez que el aprendizaje debe ser distinguido de los comportamientos mi-
méticos. El aprendizaje implica una comprensién progresiva y mejorada, tal
como es reflejada por la capacidad de sacar lecciones sobre problemas re-
sueltos, insolutos o por resclver. Dentro del capitulo referente a la organiza-
cién de la emulacién en el Estado socialista, Lenin hablaba de las tareas del
poder soviético como un problema fundamental de aprendizaje: “sélo a es-
tos hombres, después de probarlos diez veces y elevdandolos de los trabajos
mds sencillos a los mas complejos, debemos llevarlos a los puestos respon-

#iMay, op. cit., p. 331.
“usfdem.
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sables de dirigentes del trabajo del pueblo, de dirigentes administrativos.
Tedavia no hemos aprendido a hacerlo. Pero aprenderemos”.*

Las lecciones obtenidas sobre el logro o el descalabro no son siempre com-
prensiones refinadas acerca de las causas y los efectos de policy, tales como
las que pueden surgir de evaluaciones formalmente disenadas.*’ Mas bien, tal
como ocurre con el aprendizaje por prueba y error, el aprendizaje supone
simplemente juicios sobre si un curso determinado de accion o una herramien-
ta administrativa dada se prefiere, aun por sobre otras alternativas. Asimis-
mo, el aprender no necesita restringirse a novedades, puede suponer también
la confirmacidn o reprobacién sobre el entendimiento de problemas politi-
cos antiguos, tal como ocurre con la construccion social de objetivos o pro-
blemas en policy social.

El aprendizaje también es muy util para percibir la factibilidad de una
policy determinada, a partir de las perspectivas de avance hacia un proble-
ma. Por ejemplo, desde el dngulo parlamentario, la evaluacién de factibilidad
supone juicios sobre la probabilidad de una promulgacion legal exitosa, las
limitaciones sobre la implementacion, y los costos de oportunidad y precio
asociados con el empuje a una propuesta determinada. Incluso, el aprendi-
zdje aplicado en la factibilidad provee una base para prescribir tdcticas para
abogar por una policy dentro de una arena politica, contribuyendo a disipar
la artificial distincién entre andlisis y abogacia de policy; asi como entre las
alternativas subyacentes que pueden derivar en la realizacidén de una meta
y los cambios abogados en lo que el gobierno hace *#

Los analistas que tienen experiencia en el arte de aconsejar a los hace-
dores de policy conocen lo que los ciudadanos quieren y necesitan acerca de
los objetivos, asi como la forma mds efectiva de conseguirlos; su papel es pro-
porcionar argumentos para ganar un amplio apoyo para valores politicos.
Tales valores frecuentemente estdn prefiados de la experiencia social, misma
que normalmente es una de las canteras mds explotadas por los consulto-
res ue abogan a favor de una policy.

Policy en experiencia

Uno de los problemas centrales de la definicion del éxito y el fracaso dentro
de la evaluacion, consiste en el soslayo del cardcter procesal de la hechura de

HeV [ Lenin, Acerca de la incorporacidn de las masas a la administracion del Estado, Editorial Progreso,
Mosci, s/a, p. 99. Cursivas de Omar Guerrero.

“iMay, op. cit., pp. 33 v ss.

25 Majone, Evidence, Argument and Persuasion in the Policy Analysis, pp. 34-37.
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policy y que no denota un concepto Unico en la longitud de su confeccién.
Segun lo explica un autor, hay que hacer una triple distincién: policy en
intencion como dominio de legisladores o hacedores de decisiones; policy
en implementacién como propia de los funcionarios quienes ejecutan los
programas particulares; y policy en experiencia como inherente a los benefi-
ciarios o las “victimas” imprevistas de la policy, segin se observe su efecto,*®
Normalmente lo que sucedid como resultado de una policy es tipificado por
los analistas en la policy en intencidn, siendo un error porque cualquier
suceso no puede derivar como resultado de esta policy, sino mds bien de la
policy en implementacion, pasando el asunto del resultado del disefio hacia
la ejecucion. Pero el nivel de andlisis cefiido a la implementacidon también
es insuficiente para responder a la pregunta sobre lo que sucedié una vez
que fue aplicada la policy, porque los resultados son relativos al dominio de
los beneficiarios o “victimas”, y el impacto estd basado en la experiencia
de la policy en si. En dltima instancia, el conocimiento es aquilatado princi-
palmente por el contexto cultural del caso, asi come por las reacciones y
expectativas de los beneficiarios, las “victimas” y los implementadores.

La evaluacidn sobre el éxito o fracaso de los gobiernos se halla fuera del
gobierno, hay que buscar en la ciudadania la fuente de las valoraciones de
su desempefio. Si la evaluacion se basa en la experiencia de una policy im-
plementada segun la apreciacion de los usuarios, ella es un caudal de apren-
dizaje gubernamental. La experiencia a partir de la cual pueden sacarse lec-
ciones, es un aspecto importante de cualquier forma de aprendizaje.*®

Las observaciones basadas en la experiencia no necesitan ser directas
con el fin de proveer una base para el aprendizaje. Ya se ha llamado la aten-
cién sobre la “leccién sacada” con referencia a los conocimientos obtenidos
desde la experiencia indirecta. Las observaciones de experiencia no se nece-
sitan planificar para proveer una base para el aprendizaje de policy, pues la
prueba y el error es una base mas comun para aprender que la experimen-
tacidn o la evaluacidn sistematicas. El proceso de sacar una leccion arranca
con la exploracién de programas que se estan implementando en cualquier
lugar, y termina con la prospectiva de evaluacién de qué podria suceder si un
programa tal fuera transferido a otro lugar en el futuro.’!

Las lecciones con base en la prueba y el error no son las enseflanzas mas
precisas y acabadas sobre la evaluacién de policy y la experimentacion social.

“S(uba, op. ct., p. 11.

450 May, op. cit., p. 333.

451Richard Rose, “What is Lesson-Drawing?”, en Journal of Public Policy, vol. 11, part 1, EE.UU., 1991,
p. 3
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Mds bien es la prueba recurrente y mds general de factibilidad que provee
conocimientos sobre limitaciones y preferencias de policy, tal como es obser-
vable en el desempenio de cualquier gobierno. El problema consiste en que
la observacion no es una cuestion sencilla, sino mds bien de alta complejidad,
pues ello obedece a que la policy, como las deidades celestiales, puede ma-
nifestarse a través de una diversidad de personificaciones. Segin lo atestigua
un autor, “de hecho, la palabra policy frecuentemente es usada intercam-
biablemente con voces tales como metas, programas, decisiones, leyes,
estandares, propdsitos y grandes diseflos”.*?

Una de las personificaciones mas corpéreamente identificables es el pro-
grama; empero, a pesar de que un programa siempre es una policy, ésta no
necesariamente es un programa.

Personificacion programatica de la policy

Uno de los problemas mas complejos relativos a la evaluacion del desempe-
fo gubernamental, principalmente relacionado con la identificacion del éxito
o fracaso, consiste en la conceptuacion general de policy, y la definicion es-
pecifica de programa como su personificacion por antonomasia.

Una policy puede ser disefiada deliberadamente como un programa de
accién. Un programa consiste en dos o mas ideas entrelazadas que proveen
un aparato capaz de dirigir dicha accion y generar una opcion especifica des-
de un conjunto previsto de resultados. El potencial de hechura de policy como
programa de accién consiste en capacitar para el razonamiento y la correc-
cién de la ruta de la accién de] gobierno. La policy concebida como programa
de accién constituye un disenio dentro de la capacidad humana, que integra
un conjunto de ideas aptas para enlazar acciones gubernamentales especifi-
cas hacia los resultados preferidos.*

Todo gobierno tiene una conducta esencialmente programada, pues los
programas son actividades de organizaciones gubernamentales identifica-
bles, autorizadas juridicamente para expedir fondos publicos y emplear al
personal publico para propdsitos convenidos. Son un principal medio de
accién, de modo que cualquier policy que no estd incorporada en un progra-
ma pudiera ser considerada como una accidn sin intencién precisa, mds que
como una actividad deliberada del gobierno.** El programa concenira la

#5!Charles Jones, An Introduction to the Study of Public Policy, Books Cole Publishing Co., Monterey, 1984,
p. 25. Cursivas del eriginal.

453 Fugene Meehan, “Policy: Constructing a Definition”. en Policy Sciences, mim, 18, EE.UU,, 1985,
pp. 291-311,

#4Richard Rose, “Disaggregating the Concept Government”, en Charles Lewis (ed.), Why Governments
Grouw: Measuring Public Size, Sage Publications, Londres, 1983, pp. 157-176.
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atencién sobre una multitud de recursos y organizaciones requeridos para
cualquier accion significativa del gobierno; vy llama la atencidén sobre las
actividades que hoy en dia no son reducibles a un flujo singular de produc-
tos. Asimismo, los programas permiten observar la importancia que los diri-
gentes y los ciudadanos otorgan a las acciones del gobierno y constituyen
modalidades de policy susceptibles de evaluacién mas plena.

También el programa es identificable por su impronta teleoldgica, por-
que ¢l énfasis de la existencia real de condiciones iniciales para la implemen-
tacion facilita distinguir mds claramente un programa dentro de la nocién
mads general de policy. Un programa consiste en una accion de gobierno inci-
tada con el designio de alcanzar objetivos, cuya obtencién se juzga como
problematica. Un programa existe cuando las condiciones iniciales ~la etapa
del st de la hipotesis de pelicy- han sido establecidas.**® La palabra progra-
ma significa la conversién de una hipdtesis en la accidn del gobierno y que
la premisa inicial de la hipétesis ha de ser autorizada. El grado en el cual las
consecuencias previstas -la etapa de entonces— dan lugar a la implementacién
del programa, debe ser observado como un proceso de interaccion entre las
metas establecidas y las acciones adaptadas para realizarlas.

Las policies implican teorias porque con declaraciones explicitas o no,
son un punto de relacidn entre las condiciones iniciales v las consecuencias
previstas:* si X, entonces Y, sefialan los autores citados. Las policies se con-
vierten en programas cuando por Ia accién de las autoridades, son creadas las
condiciones iniciales: ahora existe X, y los programas hacen operativas a
las teorias porque fraguan el primer eslabdn de la cadena causal, conectan-
do las acciones con los objetivos. Dado X, se puede actuar para obtener Y.
Los programas fungen como agencias naturales de implementacion que enla-
zan a las condiciones iniciales y las consecuencias previstas, personificando
operativamente la hasta entonces existencia espectral de la policy. “La im-
plementacion, entonces, consiste en la habilidad para forjar eslabones en la
cadena causal hacia la obtencién de los resultados deseados.™¥

No obstante lo explicado, 1a magnitud y multiplicacion de los programas
dentro de los marcos del desempeno gubernamental nutren su interdependen-
cia y mutua causacion, principalmente cuando son exitosos. Como lo hici-
mos saber paginas atrds, entre mas activo es un gobierno y mas y mayores
son sus programas, mds amplia es la autonomia que ellos obtienen. Esto

435 Jeffrey Pressman y Aaron Wildawsky, Implementation, University Press, Berkeley, 1979 (1973},
PP. XXI-XXIIL

456 fhidem, p. Xull.

57 Idem.
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explica por qué los programas generan su propia prole programatica y limi-
tan la libertad del gobierno para disefiar nuevas policies. En el espacio de
implementacion existe una variedad de programas, los cuales a mayor mag-
nitud hacen que dicho espacio sea mds denso.

La mutua causacién v la autonemia creciente del espacio de policy, tien-
de a acotar el papel de la evaluacidn del éxito o fracaso cuando son personi-
ficadas en un programa singularmente considerado, y todavia hay que ha-
cer algunas salvedades. Una policy nunca es probada, unicamente es sujeta
a tratamiento: son los efectos de los diversos programas los que pueden
evaluarse, no la policy, porque la evaluacion se realiza en la policy en expe-
riencia por referirse al efecto causado por la entidad, no a la entidad en si.*#8
Desde esta perspectiva, la evaluacion es el proceso para valorar alternativas
de implementacion de policy y la manera como son experimentadas. El fin del
producto de la evaluacion es un fallo del mérito y/o valor de un tratamiento
o programa. Las policies no pueden directamente probarse, sino solamente
los tratamientos o los programas montados en nombre de eflas. El mérito de
una policy es valorable sélo por induccion desde un numero de diferentes
operaciones, y no puede haber una respuesta final definitiva. En suma: las
policies son declaraciones de valor v el andlisis de policy no puede tomar
la forma de evaluacidn, sino de algo mas semejante a una aquilatacién de
necesidades de trascendencia social, mas que técnica.

La evaluacion de policy no puede cenirse a los limites propuestos por
paradigmas del desempeiio gubernamental meramente técnicos. La defensa
de la cientificidad de la evaluacién no puede permitirse sobreseer criterios
morales que interesan a una sociedad, que tiene derecho de aguardar resui-
tados fructuosos como conducta y producto de un gobierno del que espera
que sea exitoso, lo mismo que suficientemente humilde para rendir tributo
a sus errores y sacar provecho de las lecciones dejadas por el fracaso.

La terminacion administrativa

Cuando un gobierno ha fracasado, puede recurrir a la extincién de la entidad
malograda.

Ante el hecho frecuente de la continuidad administrativa, y particularmen-
te del suceso singular de reproducirse por si misma creando vida futura des-
de su existencia actual, hay ocasiones en las cuales existe un renacimiento
cuya fuente vital es la sustitucion de una policy muerta. Este suceso cienti-

R Guba, op, oft.. p. 11,
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fico, a pesar de ser inherente a la administracién publica e incluso estar pre-
sente en la legislacion administrativa, no ha constituido un objeto de aten-
cién preferente. El problema de la cesacién de las organizaciones de la
administracién publica, asi como de sus funciones, policies y programas, es
un campo de conocimiento oscuro y todavia abandonado.

Concepto de terminacién

Una de las razones del soslayo de los estudios de cesacién de entidades de la
administracién ptblica obedece al significado patoldgico del concepto de
terminacién en la cultura occidental, que contrasta con las tradiciones vi-
gentes en las sociedades orientales.®® Las terminaciones, desde el divorcio
hasta las bancarrotas y los golpes politicos, tienen un matiz frecuentemente
peyorativo.

Esta visualizaci6n entrafia una estéril tergiversacion sobre el papel de la
terminacién. El vacio abarca los 4mbitos de la politica, la cultura, la econo-
mia y la administracién puablica. Incluso, el materialismo histérico explicé la
inexistencia del Estado en sociedades antiguas y su cardcter prescindible, y
propuso la factibilidad de su extincién y su reemplazo por una sociedad orga-
nizada con productores libres e iguales; pero no insinué siquiera la cesacion
de la administracién ptiblica: el Estado, susceptible a la muerte, ingresaria
“al museo de las antigiiedades, junto a la rueca y el hacha de bronce”, pero
no seria acompanado por la administracién publica que mudando su anti-
guo cardcter, dejaria de regir a los hombres para gobernar a las cosas.*®

Una adecuada percepcion del proceso de policy requiere el acomodo de
mecanismos de hechos contextuales de vida, el cual ofrezca lugar comin a
la continuidad y la terminacion, a la vida y la muerte en administracion pa-
blica. De tal modo, el divorcio, la bancarrota y el retiro, de antafio conside-
rados como técitas admisiones de claudicacién, podrdn considerarse como
oportunidades para nuevos y creativos comienzos. Un concepto similar pue-
de ahora ser desenvuelto en administracién puablica por cuanto a la cesacién
especifica de funciones, policies, programas y organizaciones. A partir de ta-
les estudios, la extincién en administracién piiblica puede considerarse den-
tro del nexo vital entre la terminacién y el comienzo. Junto al andlisis de
terminacion deben rescatarse los antiguos trabajos sobre el arte del gobier-

459Peter de Le6n, “Public Policy Termination: an End and a Beginning”, en Policy Analysis, val. v, nim. 3,
EE.UU., 1978, pp. 369-392,

soFederico Engels, El origen de la farilia, la propiedad privada y el Estado, Editorial Progreso, Mosci,
s/a, pp. 203-204.
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no destinados a explorar las cesaciones de los regimenes politicos como
totalidad.

Dichos trabajos constituyen antecedentes que pueden reforzar la mas re-
ciente preocupacién por el conocimiento sistematico de la extincién de las
administraciones publicas singulares. Ayudarfa el rescatar el sentido original
de la escatologia como el conocimiento de lo ultimado, un logos de lo que
ha desaparecido;*! se trata de explorar el modo como la terminacién puede
producir suceddneamente nueva vida administrativa, sea por resurreccion o
por gestacion a partir de una herencia recibida.

Las lagunas en el estudio de la terminacion obedecen a la complejidad
que entrana y al prejuicio inspirado por las interpretaciones incrementales
del ajuste de policy, como identificacién de las causas de la perpetuacién
administrativa. Otro motive del abandono es que tradicionalmente se le ha
juzgado de poca importancia, a pesar de que la terminacién incluye el cono-
cimiento del legado de oficinas y programas para el conjunto de la adminis-
tracion publica come un nexo administrativo intergeneracional, que puede
colaborar a comprender la deseabilidad v pertinencia de las policies que
permanecen, las que se transforman y las que se descartan.*? En caso de un
descarte, la terminacién puede coadyuvar a entender cémo se puede reali-
zar y cudles son los efectos esperables del vacio dejado. Finalmente, una
razén mas de su descuido obedece a que hasta hace poco se trataba de un
fendmeno infrecuente.

La terminacién concebida como una decisién politica deliberada fue
hasta hace poco un fenémeno relativamente insélito, porque segtn los dise-
nadores de una terminacién se sabe que el fin se percibe dentro de un futuro
indefinido: existe una masa de recursos y capital cuya aplicacién obra a fa-
vor de la existencia administrativa, mas que de su extincidn. Otra razén es el
poderio patente de las coaliciones antiterminacién que se gestaron en la épo-
ca de bonanza del ltamado Estado benefactor, cuya bandera ideolégica era la
intervencién econdémica y social del gobierno. Entonces los lideres politicos
fueron reacios a admitir errores del pasado, considerando dichos yerros como
simples costos negativos.

Pero hoy en dia los vastos programas de exoprivatizacion de entidades
publicas, especialmente de cardcter econémico, han ensanchado el campo
de estudio para la terminacién. Es posible que el fracaso de muchos de sus
programas justifiquen la ampliacion de los estudios de terminacién, ana-
diéndose aguellos otros procedentes de la endoprivatizacion.

461 Escatologia: Eskatos: (iimo; logos: conocimiento.
32 Eugene Bardach, “Policy Termination as a Political Process”, en Policy Sciences, ndm. 7, EE.UU., 1976,
pp. 123-131.
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La categoria terminacion fue incorporada al lenguaje del andlisis de policy
en los Estados Unidos hacia 1971, como parte del modelo ciclico. El concep-
to fue formulado por Harold Lasswell como policy termination (terminacion
de policy) y actualmente consiste en una categoria ampliada y muttiple a
pesar de la singularidad original que la rotuld originalmente. Dentro del
concepto de terminacion se comprende obvia y principalmente a la policy,
pero su andlisis se extendid a las funcicnes y las organizaciones administra-
tivas, asi como a los programas.

Terminacidn se refiere al fin temporal o espacial de un ente, a su conclu-
sidén o cesacion, y comprende la consumacion del resultado o producto de
alguna cosa. La terminacién administrativa se puede definir como “la con-
clusion o cesacion deliberada de funciones, programas, policies u organizacio-
nes gubernamentales”.*** Esta categorizacion se extiende a lo que se conoce
como terminacion parcial, que significa que esos entes gubernamentales
pueden ser reorientados en sus actividades con el fin de justificar la conti-
nuacion de su existencia. La idea de terminacion parcial entrana que la ce-
sacidén no culmina en la nada, que puede servir como nutriente de nueva vida
administrativa, por una parte, y por la otra, que el término individual de
una organizacién puede arrastrar la cesacion de una policy o un programa; o
que la terminacion de alguna de estas entidades puede derivar en la cesa-
cién de una organizacion, o de alguno de ambos.

Cualquier tipologia de la terminacion, la cual contempla generalmente a
las organizaciones, policies, programas y funciones, paga tributo al caracter
gradualmente interactivo de la causacion encadenada de cesaciones, pues
tratindose de asuntos publicos, la idea de universalidad de gobierno estd
presente. Existe una reaccidn en cadena entre la cesacion de las organizacio-
nes, policies y programas, que no engloba necesariamente a las funciones,
cuyo desenlace se rige por reglas relativamente diferentes debido a su,mayor
alcance de longevidad; sin embargo, esta visualizacion s6lo es valida tratan-
dose de terminaciones en pequeina escala. Pero siendo el caso de ultimacio-
nes mayusculas como las referentes al entorno integrado por un régimen
politico, aquella reaccién encadenada incluye necesariamente las funciones
de la administracién publica porque, por principio, se puede considerar la
suspensién o modificacién del orden juridico con todo lo que ello entrafia
para el Estado de derecho.

Lo dicho se sabe de antiguo, tal como lo explicé Arnold Clapmar en el
siglo xvi. En Alemania, dentro del marco del derecho, el poderio de los

483De Ledn, op. cit., p. 370.
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principes se centro con gran vigor en la policia, que encarnd juridicamente
en el fus Politiae o derecho de policia, que era la fuente legal de sus decisio-
nes. Clapmar (o Clapmarius) distinguié dos modalidades del derecho: Ius
Imperii o derecho de imperio, e Ius Dominationis o derecho de domina-
cion. El derecho de imperio constituye la fuente de todo el derecho, de él
emana el poder y es vigente en épocas normales, donde se aplica la justicia
y opera la seguridad interior, ademds de que existe la paz vy la tranquilidad
publicas. En contraste, el derecho de dominacidn -que en Italia se conocia
como razdn de Estado-, es vigente en épocas anormales y en condiciones
sociales inddmitas, es un derecho de excepcion, un Jus Ex Orbitante carac-
terizado por restricciones, dispensas, limitaciones del derecho comtn y dero-
gacion de la ley. Se refiere a una etapa politica derivada de una terminacién
que suprimio a un régimen politico entero. El derecho de dominacidn es
una facultad juridica extraordinaria inherente a la soberania, y sirve para
hacer frente a situaciones excepcionales caracterizadas por el imperativo de
salvar a la Republica. En palabras de Clapmar, es un supremo derecho o
privilegio introducido por causa del bien comtin, contra el derecho comin y
ordinario.%*

La idea de derecho de dominacién es 1til para comprender el concepto
moderno de terminacion porque se trata de una policy deliberada de cesa-
cion legalmente establecida, cuyo cardcter es la utilidad publica. En palabras
de Clapmarius, el derecho de dominacidn tiene como objeto “conservar la
Republica en caso de necesidad”.* La terminacién es elegida para evitar
la ultimacion de la Republica, asi como cesar un tipo de régimen juridico para
vitalizar al Estado cuya existencia estd amenazada. Una masa de poder pue-
de ser transferida de una situacién poliitica potencialmente terminada, a otra
cuya vitalidad puede ser alcanzada a partir de la cesacion de la etapa politi-
ca precedente. Sin embargo, la ultimacién del orden legal vigente no sig-
nifica la supresion det derecho como tal, sino la invocacién de otras fuentes
de legalidad. A diferencia de la razén de Estado en ltalia, el derecho de do-
minacion germdnico se encuentra limitado, pero no por el derecho positivo,
sino por el derecho natural, el derecho divine y la buena razén. La concep-
cion de este derecho, como derecho de excepcidn, es en todo caso un derecho
y en cuanto tal es mérito de Clapmar percibir su vigencia en una sociedad
dividida en clases y sometida a perenne conflicto, potencial o efectivo.

i Arnold Clapmar es autor del libro (e Arcanis Republicaruin (De los misterios de la Repiiblica), pu-
blicado en 1605, un afio después de su muerte. Sobre su obra, véase Manuel Garcia-Pelayo, Estudio introduc-
torio al libro de Giovanni Botero, La razdn de Estado y otros escritos, Instituto de Estudios Politicos, Caracas,
pp. 188-189. Karl Schmitt, “La dictadura”, en Revista de Occidente, Madrid, 1968, pp. 44-50.

5 Jdem.
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El derecho de dominacién era considerado como una asignatura del arte
del gobierno, y la cesacién era concebida como un recurso politico. Clapma-
rius predicaba que aquellos que dominaban el estado de excepcién contro-
laban al Estado. El conocimiento de semejante arte y su modo de empleo se
adquieren a través de la traduccidn del derecho de dominacidn, en la Arca-
nis Republicarum -misterios de la Repiblica-, pues en tanto que el derecho
de dominacién constituye una configuracién juridica, las arcanas son pla-
nes y practicas politicas secretas deliberadamente conservadas en absoluta
reserva. Su dominio tiene este caracter reservado debido a que su control
asegura la existencia al régimen y de su titular, y deben ser contrastadas con
aquellas otras que operan a la luz del dia. El conocimiento secreto, la arca-
na de la Republica, se refiere a las razones mds intimas y ocultas que ase-
guran la dominacién que ponen a salvo al Estado y salvaguardan a quien
lo encabeza; son, en el entender de Clapmarius, “las fuerzas propulsoras
internas del Estado”.

El dominio de tan peculiar capitulo del arte del gobierno en épocas deri-
vadas de la cesacidn, constituye un recurso formidable para conservar orga-
nizaciones singulares dentro de un régimen por medio de terminaciones
parciales. Consiste en un logos destinado a evitar una mutacion suibita de
una forma de gobierno a otra, y al efecto desenvuelve la nocién de arcana
de la Reptiblica como un conjunto de fuerzas propulsoras interiores del Es-
tado cuya esencia es operar soterradas, en contraste con otros impulsos que
se explayan en la superficie. Clapmar explicd que la politica, como otras
ciencias, tiene secretos y, como ellas, hace uso del fraude, los ardides y la
astucia, como parte del arsenal de las terminaciones.

Nétese que la teorfa del derecho de dominacién en Alemania significo
una estrategia para defender al Estado, paraddjicamente en reinos donde su
existencia era politicamente precaria; mds aun si recordamos que el siglo xvi
estuvo caracterizado por una notoria crisis econémica y un intenso declive
de gobernabilidad. Fue una época definida por rupturas, cesaciones, interrup-
ciones, donde las administraciones piblicas operaban mas por medio de la
capacidad de rescate, que merced a la fluidez de recursos politicos.

La doble idea de régimen como estadio y proceso, segun la tesis de Clap-
mar, evoca la necesidad de destacar la relacion estrecha entre la organi-
zacién y su comportamiento para entender la cesacién de policy, pues ésta
es conceptuada como una regla de decisién secuencial, en tanto que la orga-
nizacion se entiende como una red de interaccién social que tiene una exis-
tencia corporal, y produce formas singulares de policy. Ambas son finitas
inherentemente y estan limitadas en el tiempo (duracion de aplicabilidad} y
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espacio (drea de alcance) el espacio v el tiempo son sus limites, y cualquier
disefio organizativo debe partir de este supuesto. Por consiguiente, la “termi-
nacion se refiere a la circunstancia en donde y cuando una policy u organiza-
cion deja de existir en este limite tangible, y no se puede prolongar”.** El inte-
rés por analizar a la cesacién no consiste simplemente en el término de una
policy o una organizacion, sino dénde y cudndo, y bajo qué circunstancias
ocurre. No menos relevante es la consideracion del modo como sucede y el
efecto que provoca como secuela.

La terminacién se inquiere sobre ciertas interrogantes: cémo una policy
fallecida puede contribuir a la gestacién de otra nueva; cémo una policy mo-
ribunda puede heredar al menos un hdlito de capacidad vital, a una policy
existente; y cdmo una policy ultimada, incluso de antiguo, puede resucitar
de manera similar a Ldzaro. La terminacién, como el Ave Fénix, constituye
un procedimiento de adaptacién por el cual se lega un caudal de vida de una
policy feneciente a otra que estd viva, a través de un movimiento de adapta-
cién entre ambas. Se invoca “una policy de policy: existe la pugna per adap-
tar a la policy A, la sustancia que es eliminada o segregada de la policy
B”47 La adaptacion de policy consiste en el esfuerzo de un grupo de propo-
nentes para ensamblar, al margen de una diversidad de intereses sociales y
politicos, una coalicidn que asegure la aprobacién autorizada de sus pro-
puestas. Normalmente estas propuestas corresponden a reacciones de con-
trincantes que intentan bloquear a la coalicién, manipular los pardmetros de
reaccién y obtener ventajas.

La terminacion también puede ser observada desde la perspectiva del
ciclo de policy, es decir, como etapa de su hechura. Lasswell disefié un mo-
delo procesal integrado por inteligencia, promocién, prescripcion, invoca-
cion, aplicacion, terminacién y apreciacién.*® Discierne que la terminacién
cancela prescripciones en marcha, y trata con las demandas empujadas
por aquellos que actuaban de buena fe cuando estaban vigentes, asi como por
quienes sufren la privacién de valores cuando han cesado. Por ejemplo, en
las sociedades en las cuales la innovacién es rdpida, nuevas organizaciones
necesitan frecuentemente enfrentar reclamos de expropiacién de compensa-
ciones o reasignaciones.

Con base en estas nociones, Harry Brewer formuld un modelo suceda-
neo integrado por la iniciacién/invencidn, estimacidn, seleccién, implemen-

4 Robert Biller, “On Tolerating Policy and Organizational Termination: some Design Considerations™, en
Policy Sciences, num. 7, EE.UU., 1976, p. 134.

467Bardach, op. cit., p. 126.

8 Harold Lasswell, A Pre-View of Pelicy Scienees, American Elviser Publishing Co., Nueva York 1971, p. 28.
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tacidn, evaluacién y terminacion.*® Esta dltima fue conceptuada como el
ajuste de policies y programas que se han tornado en disfuncionales, redun-
dantes, obsoletos o innecesarios, y deben ser desechados a favor de otros
mas vitales para los procesos politicos y administrativos.

La terminacion habla del cardcter finito de la existencia de un ente admi-
nistrativo, st vida no es eterna; a la luz de objetives reconsiderados, una
entidad puede ser conservada en vida o terminada. En el concepto procesal
de policy la terminacién es colocada al final como la etapa culminante de un
ciclo, pero puede considerarse de un modo diverso, pues incluso la fase pri-
mera, iniciacion/invencién, comparte ingredientes similares a la termina-
cién. Ambas etapas son predicamentos sujetos a las demandas y respuestas
que se verifican en un sistema politico: dicho de otro modo, si un problema
es observado como existente, el proceso de policy se inicio; si una policy
dada es evaluada como una exacerbacion del problema y fue designada para
ser corregida, el proceso de terminacién comenzo.#° Entre ambas etapas
hay un entramado de retornos finos y terminaciones parciales, en el cual la
policy es ajustada y redefinida para hacerla mds respondiente a los problermnas,
o cambiarla, tal como el problema mismo o el contexto se alteraron. De este
modo, la terminacién puede ser concebida como final y como comienzo: el
fin de un programa que ha cumplido con su propdsito y el comienzo de un
proceso intentando corregir una policy erratica.

Concebida como adaptacion o como fase del ciclo de policy, como fin y
principio, la terminacién en administracién publica ayuda a entender un pro-
cedimiento de alimentacién de policies cesantes a policies existentes dentro
de un espacio de creciente autonomia. En la medida en que existe la capaci-
dad de trasmisién de una policy a otra, asi como la aptitud para la cesacion
total, una administracién ptblica puede permanecer viva y activa debido a
que su desempefio material y concreto nutre su desarrollo.

Procesos de terminacion

La terminacién suele ocurrir a través de dos grandes tipos o categorias. El
primer tipo la clasifica atendiendo al proceso y la longitud de tiempo que
puede consumir; el segundo, considera la materia de lo ultimado.

En el primer tipo, la terminacién ocurre por lo general de dos modos:
como un “disparo” o como un “largo sollozo”, pero es mas usual la cesa-

w69Harry Brewer, “The Policy Sciences Emerge: to Nature and Structure a Discipline”, en Policy Sciences,
nim. 5, EE.UU,, 1974, p. 240.
470De Ledn, op. cit., pp. 370-371.
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cion bajo la primera forma debido a las resistencias que suelen acompanar
el fin de una entidad. En este caso, normalmente la terminacién es el efec-
to de una decisién autoritaria que transiorma a la entidad; sin embargo, tal
decisién habitualmente es el resultado previo de una lucha en la cual par-
ticipan numerosos partidarios. Esta forma de terminacion, también llamada
por explosion, o Big Bang, se realiza en un tiempo limitado y representa la
modalidad de administracién de choque. En contraste, la terminacién por
un “largo sollezo” o método decremental procede a través de un prolonga-
do proceso de declinacion de recursos que culmina con la sustitucion de
una entidad determinada.*”!

No obstante que el Big Bang se identifica perfectamente con el estudio
de la terminacion, no existen evidencias empiricas que patenticen que este
metodo haya sido mas exitoso que el procedimiento decremental. Ambas
férmulas pueden presentarse ante un estadista en forma de dilema, debido a
que los cargos publicos suelen estar limitados en su periodo de desempefio,
La opcidn por el método del Big Bang en lugar del procedimiento decremen-
tal, que puede consumir décadas de desarrolio, puede facilitar un éxito
momentaneo rdpidamente capitalizable, pero no necesariamente un efecto
prolongado exento de reclamaciones publicas futuras.*’? La mejor prueba de
esta verdad es el fracaso de la Perestroika en la Union Soviética v la desa-
paricién consecuente del Estado soviético.*”® Sin embargo, el procedimiento
por choque puede ser necesario y decisivo cuando culminan procesos revo-
lucionarios o reformas radicales, tales como los que fueron corolario de la
Revolucion comunista en la época de Lenin, o la Revolucién mexicana
en el tiempo de Lizaro Céardenas.

Una clara representacién de este método draconianc de terminacion por
Big Bang es el golpe de Estado. Por principio, debemos recordar el significa-
do negativo que suele atribuirse a este suceso politico; en segundo lugar, que
normalmente todos los golpes de Estado explayan justificaciones para su
1us0, pero ciertamente no todos son justos, pues hay muchos que son tirdni-
cos y altamente reprobables. Gabriel Naudé estudi6 el golpe de Estado en el
siglo xvil analizando especialmente a los que define como justos, para los
cuales disenid una tecnologia de implementacion.* Su fundamento es el ca-

1 Bardach, op. cit., p. 126.

472Robert Behen, “"How to Terminate a Public Policy: a Dozen Hints for Would-be Terminater?”, en Policy
Analysis, vol. v, nim. 3, EE.UU., 1978, pp. 393-418.

473 Olivier Dawn, “«Peresitoika» and Public Administration”, en Public Administrarion, vol. 66, nim. 4,
Keino Unido, 1988, pp. 411-428. Stanley Vanagunas, “The USSR: some Thoughts ¢n the Decline of Ultimate
Administrative State”, en Public Productivity and Management, vol, 15, num. 3, EE.UU., 1992, pp. 281-288.

47 Gabriel Naudé es autor del libro Consideraciones politicas sobre los golpes de Estado (Considérations Poli-
tques sur fes Coups d’Erat), publicado en 1639. Véase sohre este autor singular, los siguientes irabajos: Friedrich Mei-
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racter defensivo de la accién, usandose astucia contra la astucia, pues en el
mundo persiste el predominio de la mentira y el engafio. También se basé
en el provecho usufructuable por el Estado o por el principe como una nece-
sidad cuya satisfaccién no tiene mas camino que semejante método de ter-
minacién drastica, pero siempre teniéndose en mente la utilidad piblica por
encima del interés privado.

Naudé enfatizaba que el golpe de Estado tiene un cardcter excepcional,
que no consiste en un medic usual en la politica y que se debe ejercitar con
prudencia. Quien recurre a su uso debe comportarse como un médico, no
como un verdugo, porque los golpes de Estado “son acciones atrevidas
y singulares que los principes deben poner en prictica en casos dificiles y
cuando no hay otra salida, derogando el derecho comiin sin consideracién a
justicia o formalidad alguna, y sacrificando el interés privado al bien publi-
0”475 El golpe de Estado es “aquello que deroga el derecho comun en bene-
ficio del interés puiblico”, es una cesacién abrupta que se elige cuando no
hay més camino que la suspensién de la situacién vigente. Una terminacion
semejante sugiere la cesacion total de un régimen, que permanece suspendi-
do. El golpe de Estado, sentencié Naudé, es como “el rayo que se descarga
repentinamente antes que se haya percibido en las nubes el rodar del
trueno”.

La segunda tipologia de terminacién es mds suave y graduada, ella dis-
tingue entre la cesacion de funciones y la extincién de estructuras, diferen-
ciando a la terminacidén funcional y la terminacién organizativa. Por un
lado, “la terminacién funcional involucra el fin de un conjunto de activida-
des programdticas y productos resultantes de bienes y servicios publicos”.*
Esta forma de terminacién implica la suspension tanto de tareas, como de
los productos que ofrecian, y significa la eliminacién o disminucion del nivel
de actividad y resultados. Si se conciben a las policies con enfoques genera-
lizados o estrategias hacia la solucion de problemas particulares, la termi-
nacién funcional ocurre cuando tales enfoques y estrategias generalmente
incorporados a un niimero de actividades y productos, cesan porque las fun-
ciones son “un servicio provisto por el gobierno a los ciudadanos™*”

necke, La idea de la razén de Estado en la Edad Moderna, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1959, pp. 199-
207. Manuel Garcia-Pelayo, Estudio introductorio al libro de Giovanni Botero, La razdn de Estado y otros
escritos, pp. 49-50. Las citas de Naudé se encuentran en estas obras.

475 [demn.

+7sDouglas Bothun y John Comer, “The Politics of Termination: Concepts and Process”, en Policy Studies
Jourral, vol. 2, num. 4, EE.UU., mayo de 1983, p. 541.

477De Ledn, op. cit., p. 375.
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Tal como lo mencionamos arriba, las funciones son mas dificiles de ter-
minar. Asi lo constatdé Herbert Kaufman en un estudio muy consultado,
cuyo saldo fue que en tanto 27 agencias gubernamentales sucumbieron en
procesos de extineidn, las funciones gue realizaban permanecieron vivas
mediante el procedimiento de reasignacion a otras dependencias.*”® En 1a me-
dida en que la ciudadania valora como servicio necesario a una funcién, su
persistencia estd asegurada a través de una diversidad de medios. Las funcio-
nes, ademds, sobreviven por su correspondencia con las demandas de Ia ciu-
dadania, y con frecuencia sirven mas plena y directamente a una necesidad
que las mds difusamente configuradas organizaciones y policies.

Un aspecto poco explorado de la terminacidn funcional consiste en el
papel de las funciones en un régimen politico como conjunto. Tal como se
explicd cuando analizamos la autonomia creciente del ambiente de policy
y su mutua causacién, debemos recordar que hay un proceso de sustenta-
cion del régimen mismo para evolucionar a partir del desempeno de policy
en épocas de sosiego vy tranquilidad publica. En el concepto de Clapmarius
aqui estaria vigente el derecho de imperio. Sin embargo, existe un proceso
similar pero alternativo, que nutre un dispositivo de defensa cuando estd
vigente el derecho de dominacion que capacita al régimen en tiempos poli-
ticos indomitos, que requieren medidas drasticas de rescate por medio de la
terminacién y que puede explicarse a partir del concepto de misterios de la Re-
ptiblica.

El derecho de dominacion se activa como una réplica a la ingobernabili-
dad latente durante fases irredentas, habiendo cesado el derecho de impe-
rio. Es un operativo puesto en marcha para evitar que el estado latente de
ingobernabilidad se haga manifiesto; su objeto es ofrecer insumos de gober-
nabilidad para restaurar el rumbo perdido, pero bajo condiciones juridica y
politicamente diversas, pues han derivado deliberadamente de la termina-
cién. La Arcana Republicarum fue dividida por Arnold Clapmar en Arcana
Imperii o misterios de Imperio, y Arcana Dominationis o misterios de domi-
nacién. Ambas arcanas desenvuelven un papel funcional de redencién de la
gobernabilidad, pues consisten en policies que se materializan en los planes
y prdcticas destinados a asegurar la articulacion y funcionamiento del régi-
men de excepcion. Su indole es la implementabilidad, pues su desempeno
obra a favor de la creacidn de las condiciones basicas de gobierno en situacio-
nes caracterizadas por la anormalidad, las contingencias, la incertidumbre y
la inestabilidad. En situaciones politicamente indémitas el Estado desarrolla

478 Idern.



228 v OMAR GUERRERO

aptitudes que trabajan para resarcir la capacidad menguada de gobernabili-
dad, debido principalmente a que el grado de implementacién decrece
merced a las dificultades crecientes para relacionar positivamente las inten-
ciones y los resultados de gobierno.

Bajo condiciones de ingobernabilidad, cuando estd vigente el derecho
de imperio las funciones gubernamentales entorpecen la implementacién y el
{inico camino que se juzga viable es su cesacion. Una vez terminadas, son
reemplazadas por funciones soterradas que trabajan a favor de la implemen-
tabilidad y que desde la obscuridad de los procesos secretos del gobierno
emergen como factores de restauracion. Estas funciones, o misterios para
Clapmar, son el producto de mecanismos inherentes al Estado como perso-
na autodeterminada que vela por su sobrevivencia, y sirven para resarcir la
gobernabilidad perdida. Pero también se trata de un arte del gobierno que debe
ser cultivado porque la implementabilidad que exige, regida por la oportuni-
dad, el conocimiento y el cdlculo, trabaja ante un horizonte de contingencia
e incertidumbre de dificil manejo. La seguridad interior, los programas de
prevencién de desastres y los planes de prevision de contingencias, entre
otras modalidades, estdn facturados con este tipo peculiar de policy.

Los misterios de Imperio operan como policies cuyo objeto es preservar
al régimen, en tanto que los misterios de dominacién lo hacen para afirmar el
poder del titular del gobierno, si bien las fronteras entre ambos son de suyo
borrosas pues la salvaguarda del régimen y del titular normalmente estdn
entrelazadas. Los Misterios de Dominacién estdn destinados a preservar a
los detentadores del poder ante rebeliones y revoluciones, en tanto que los
misterios de Imperio tienen la peculiaridad de usar simulacros que encar-
nan en instituciones decorativas por medio de las cuales se estimula la tran-
quilidad piiblica y se ofrece la apariencia de libertad. Clapmar decia que la
libertad de expresion e imprenta ofrecia una participacién politica ruidosa,
pero ciertamente insignificante en los sucesos trascendentales del Estado. Los
misterios de Imperio son recursos de terminacion calculada que son utiliza-
dos como una estrategia defensiva y que los gobiernos conservan intencio-
nalmente ocultos para facilitar su éxito. Estos misterios configuran “las inti-
mas y ocultas razones o criterios por los cuales aquel que tiene el principado
en la Republica defiende tanto su tranquilidad, como la conservacion del
presente status de la Repiiblica”; y tiene como finalidad “el buen estado y la
larga duracién de la presente Repiblica, de modo que no se mude en otra;
y la seguridad del que impera”.#” Son, en suma, un recurso que se invierte
a favor de la salus publica.

429Schmitt, op. ct., p. 18,
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Una de las caracteristicas que distinguen a la terminacién funcional es la
indole de su relacion con los problemas que trata el gobierno, pues la natura-
leza de éstos indica que raramente desaparecen y tienden a perpetuarse. En
la terminacién funcional excepcionalmente se antepone la solucién ¢ no-solu-
cion de los problemas como causa de cesacion; pero si tal fuera el caso, la
terminacidn seria realmente controversial. Como lo acabamos de observar,
la terminacidn funcional, pasando de un estado de tranquilidad al de desaso-
siego, encara la solucién de problemas tan controversiales que la cesacidn se
invoca como una solucién de alta drasticidad. Mas frecuentemente su rela-
cion con los problemas de gobierno constituye la respuesta a cambios que
sugieren enfoques alternativos como solucién a los problemas, y desde este
punto de vista normalmente la terminacion funcional es el resultado del co-
mienzo de una policy de sustitucion. Aqui se debe considerar a varios incen-
tivos para la sustitucion de policy, tales como los cambios tecnoldgicos, per-
mutas en la asighacion de recursos ptiblicos, mudas en los apoyos e ideologias
politicas de los programas, y transmutaciones en las actitudes relacionadas con
la adecuada forma de suministrar los servicios publicos.

En contraste con la suspension funcional, “la terminacidn estructural
incluye no sélo la cesacion de actividades programaticas, sino también los
arreglos institucionales para el desempeno de esas actividades”*® Esta mo-
dalidad consiste en que una organizacién cese de existir, 0 menos drdstica-
mente, la reduccién de sus recursos. Si la terminacién comienza con la res-
triccién de recursos, su grado evidencia la posibilidad del principio de la
terminacion total. En este tipo de cesacion, el papel de los problemas solia
ser considerado como menos importante que en la terminacion funcional,
toda vez que la terminacidn estructural era poco frecuente antes de la emer-
gencia de los vastos programas de exoprivatizacién. Sin embargo, sigue
siendo vigenie el apotegma acerca de que las organizaciones tienen un gran
arsenal de medios de perpetuacién. En el estudio de Kaufman referido se
da cuenta de que entre 1924 y 1973, en los Estados Unidos fueron extintas
27 organizaciones gubernamentales, mientras que se crearon 175.

Entre otros elementos que favorecen la longevidad organizativa hay que
consignar la permanencia institucional, las bases estatutarias, Ia flexibilidad
organizativa, el apoyo politico y la renuencia intelectual. Tal como han sido
conceptuadas, “las organizaciones son grupos de individuos que constitu-
ven lo que llamamos instituciones”;*' es decir, la naturaleza principal de las

#Douglas Bothun y John Comer, op. ¢it., p. 541,
41 e Ledn, op. rit., p. 376.
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organizaciones es la institucionalidad, que se caracteriza principalmente por
la permanencia v la capacidad de adaptacién. Aunque las organizaciones
puedan ser creadas para responder a necesidades especificas, normalmente
aspiran a expandir su permanencia en el tiempo, pues su vocacion consiste en
profesar la idolatria por Eros, no por Tunatos.

La indole de la organizacién es la vida, no la muerte: el secreto de su
vocacién vital consiste en que cada organizacion se desempefia en un con-
texto integrado por otras organizaciones, con las cuales tiene un nexo de
interdependencia existencial. En un capitulo anterior explicamos cémo, para
Chester Barnard, la supervivencia de una organizacién depende del mante-
nimiento de un equilibrio de cardcter complejo en un medio continuamente
fluctuante. Tampoco debemos olvidar cémo Kenneth Boulding seflal6 gue la
demanda es un factor de crecimiento organizativo, pero todavia mds la ofer-
ta, como un efecto de toma de conciencia. La oferta es el motor nacido de un
estimulo interno que crea nuevas aptitudes organizativas que perfeccionan
su papel ante el ambiente y obran a favor de la permanencia de una orga-
nizacidn.

Las organizaciones no son presas féciles de la terminacion, pero son
mds débiles que las funciones gubernamentales.

Como las organizaciones, las policies estan destinadas a resolver proble-
mas especificos y son mds susceptibles de ser terminadas, a menos que una po-
licy y su contexto institucional sean coincidentes o estén adecuadamente
entretejidos. Pero debido a que la singularidad de cada policy facilita su iden-
tificacion y la evaluacion de su desempefio, una organizacion prefiere re-
nunciar a ella antes que fenecer, usandola como “chivo expiatorio”** Como
en cualquier relacidn politica, una policy no puede aprovechar por si misma
a muchos aliados, como lo hace una organizacién, y en términos de poder
politico tiene menos capacidad de extender su propia existencia. Habida
cuenta de que una policy estd regida por un objetivo especifico -en contraste
a una organizacion, caracterizada por una multitud de propdsitos-, la exis-
tencia del objetivo tinico que facilita su evaluacion y ofrece argumentos a favor
de la terminacién, allana también la acumulacién de criticas que obrardn a
favor de la cesacion. En suma: las organizaciones tienen enemigos natura-
les, pero ellos tienden a luchar mds contra policies concretas que contra la
organizacién como un todo.

Los programas son conjuntos de actividades y productos gque suelen
personificar a una policy. La terminacién de un programa ocurre cuando un

482De Ledn, op. cit., p. 376.
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conjunto es eliminado, y por ello es conveniente distinguir aqui entre poli-
cy y programa pues la primera puede continuar una vez que son suprimidos
varios programas.*®* Estos constituyen la categoria de terminacién mads facil
porque cuentan con menos recursos politicas de proteccién y representan una
pequeiia inversion dentro de las organizaciones. Debido a que se encuen-
tran en estrecha relacién con un problema, su impacto es ficilmente obser-
vable y evaluado, y estd mas sujeto a la critica directa e inmediata.”

La terminacion puede ser una arma de dos filos si al ejecutarse se desoyen
los sabios consejos de quienes sugieren su prudente utilizacidn; esta misma
prudencia aconseja su uso opcional dentro de una estrategia decremental o
dentro del método del Big Bang, atendiendo las condiciones del caso. Tam-
bién, considerando las circunstancias, cualquier terminacion puede, v debe,
ser iniciada, o suspendida, habida cuenta del riesgo inherente.

Ante dilemas trascendentales gue son inherentes a la vida o la muerte en
administracién publica, la prudencia es un criterio de accion imprescindi-
ble; pero también el valor, y es probable que éste sea mds decisivo tratdn-
dose de la cesacion de policy. El valor es una cualidad moral de importancia,
principalmente porque se relaciona con la ambicion, el sentido del deber vy
el reconocimiento del cardcter perjudicial de la accion, pero también de la
inaccion. Es un recurso para alcanzar suficiente impersonalidad en la termi-
nacion, pues las relaciones dentro de la administracién ptblica pueden alcan-
zar grados muy cercanos al desagrado y lo impopular. Como lo hizo saber
un autor, “quiza el valor mds esencial que se necesita en el servicio publico
sea el valor de decidir; ya que si bien es verdad que todas las policies tienen
consecuencias agridulces, las decisiones invariablemente producen algin
dolor”.#® E] valor es el ingrediente que forma la esencia de la responsabilidad
en la administracién publica, y con frecuencia es la cualidad que menos se
posee para despedir, para degradar, para trasladar o para terminar.

Los estudios de terminacién pueden contribuir con notoria utilidad a
entender los misterios de la continuidad de la administracidn publica, como
un suceso por ser construido mediante un proceso por el cual entidades fa-
llecientes pueden legar lo que queda de su vida a entidades en gestacion o
que estan existentes con pleno vigor. Tal continuidad es mas explicable en
términos del creciente nivel de autcnomia del espacio de policy, y debido
principalmente a que la muerte de organizaciones singulares puede nutrir la

4 Douglas Bothun y John Comer, op. cit., p. 541.

44 0e Leon, op. ct., p. 377.

a#3Stephen Bailey, “Etica y servicio piblico”, en Roscoe Martin (comp.), Administracin piblica, Herrero
Hermanos, México, 1965, p. 360.
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vida de la administracién ptiblica como pluralidad organizativa. La condicién
existencial vitalicia de esta administracion, en suma, es mejor comprendida
sl la apreciamos a partir del concepto de la terminacién como una muerte
administrativa que puede producir vida administrativa, a partir de la idea de
que el comportamiento de la administracién publica constituye un climulo
complejo de implementaciones que nutren su desarrollo.

La terminacidn administrativa, conceptuada como una etapa del ciclo
de policy, puede ser discernida como una oportunidad de vida, no solamente
como un desenlace mortal.



CAPITULO 8

La administracion plblica
como una materia humanistica

Tono MODELO de economia constituye también un paradigma de sociedad.
Entraia el mode cémo se pretende construir a la sociedad y constituye
una teoria de la sociedad cuyo fundamento es un esquema econdmico que
funge como la mano del artista que esculpe la obra. Empero, la economia
v la sociedad dependen de la politica dominante, pues el poder del Estado es
la energia necesaria para consumar la obra.

Aungue un modelo de economia reclame la marginacion del Estado de
los grandes sucesos de la vida productiva de la sociedad, es el Estado el que
hace posible tales sucesos, Para la implementacién de un esquema economi-
co es menester detentar el poder del Estado, y tal es objeto de sus promoto-
res. Esto explica por qué el neoliberalismo como un esquema econémico fue
impuesto a través del poder del Estado y por medio de la politica, pues han
sido los procedimientos politicos los medios de acceso a los mandos del
gobierno.

Pocos modelos economicos han estado mds distantes de los intereses de los
ciudadanos y del concepto de la politica como férmula de convivencia, como
desarrollo de una comunidad armonica y como metodologia para la supera-
cion de controversias sociales. Pocos paradigmas de economia han dado la
espalda de un modo tan explicito a las grandes masas de la sociedad, decre-
tado en una forma tan nitida la necesidad de patentizar las desigualdades
sociales y soslayado el papel de la justicia como mecanismos de solucién de
conflictos por medio del derecho. Pocos esquemas de economia, en fin, han
sido tan extraordinariamente francos para anunciar medidas impopulares,
excluyentes, privilegiantes y draconianas.

No muchos autores pueden decir que era imposible calcular los efec-
tos del desastre social que provocd, pues el neoliberalismo propald por todos
los medios lo que haria a través del poder del Estado. Anuncid la concentra-
cién del capital, la exoprivatizacion de amplios espacios publicos, el desman-
telamiento de la seguridad social, la liquidacién de las conquistas obreras y el
despido de servidores publicos. ;Qué podia esperarse de esto?: el monopo-
lio de la riqueza, la expoliacidn del trabajo, el debilitamiento del servicio

[933]
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civil de carrera, la desocupacién en gran escala, y lo mads dramdtico: la pau-
perizacion generalizada de la poblacién.

Pocos modelos de economia, en suma, han estado mas alejados de valo-
res humanos cimeros tales como la justicia, la igualdad y la solidaridad; en
fin, de los valores de la concordia social vy la civilidad humana. De manera
similar al modo como se separa de la politica, el neoliberalismo se aparta de
la ética y del temario de los valores humanos.

Es también el neoliberalismo el que ha prohijado al nuevo manejo pu-
blico, un paradigma de administracién privada del gobierno con total desen-
cuentro con las humanidades, el civismo y el interés publico, que son los
valores esenciales de la administracion ptblica. Ellos son, en efecto, el te-
mario de este capitulo final.

En el dltimo pérrafo de su Leviatdn, Thomas Hobbes expresé unas pala-
bras que han sido proféticas:

...de este modo he llegado al fin de mi discurso sobre el gobierno civil y
eclesiastico, discurso promovido por los desdrdenes del tiempo presen-
te, sin parcialidad, sin personal propésito, y sin otro designio que poner
de relieve la mutua relacidn existente entre proteccion y obediencia, a los
ojos de aquellas personas a quienes tanto la condicién de la naturaleza
humana como las leyes divinas (naturales o positivas} requieren una
observancia inviolable.

La relacion entre proteccion y obediencia constituye un sutil entramado
social que se teje con las materias primas de la justicia, la ética y la politica,
que constituyen las columnas de la vida asociada en que descansa la civilidad.
Es evidente que todo Estado se basa en 1a obediencia, pero no solamente en
ella, pues de otro modo su régimen seria dictatorial y autocrdtico. Todo Es-
tado se basa en la obediencia, pero también en la proteccion como sustento
primigenio de su legitimidad.

El hombre como un arnimal politico

;Pero es factible gobernar a la sociedad sin la participacién de la sociedad?
Esto no es posible: la estatalidad humana es el reflejo de aquello que hace
compatibles el deber de obediencia y el derecho a la proteccion.

El binomio proteccién-obediencia constituye la semilla primigenia de la
civilidad, consiste en la premisa que favorecié el transito del sibdito al ciuda-

485 Thomas Hobbes, Leviatdn, Fondo de Cultura Econdmica, México, 198¢ (1651), p. 587.
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dano. Tal es en esencia el espiritu de la primera clausula del contrato social
que sirvié de cimiento al Estado y constituyé al gobierno. Ese fue el funda-
mento de la ley civil, la cual en el entender de Hobbes no se refiere a tal o cual
Estado sino al Estado en si.*’ Esa ley, como compromiso social que deriva del
sentido de la Civitas como congregacién ciudadana, fijé para el gobernado
el deber de obedecer a cambio de proteccidn, y al gobernante el deber de
proteger a cambio de obediencia.

Incluso la relacion proteccidn-obediencia es anterior a la expansién de
la democracia y los grandes logros de los derechos politicos, pues constituye
sencillamente una divisa de civilidad y garantia de la continuidad de una so-
ciedad civilizada.

El buen gobierno

La relacién proteccién-obediencia entraia el concepto de buen gobierno. Este
vocablo, entendido como fin del Estado, emerge a partir de las transformacio-
nes del pensamiento politico en el sigio xm junto al propésito de conservar a
la justicia.”™ En tanto la justicia significaba la realizacion del derecho vigen-
te, la finalidad del buen gobierno implicaba alcanzar el bien comun en sus
manifestaciones mdas variadas, no solamente la observancia del derecho exis-
tente. El buen gobierno también propendia a la creacion legislativa de nue-
vo derecho, para implementar la elevada misién que entrafiaba la utilidad
publica.

La justicia estaba limitada a la implementacién del derecho establecido, y
por consiguiente era necesaria pero insuficiente para alcanzar un bien comiin
de la proporcidn planteada por el Estado moderno. Tal era el motivo por el
cual el gobierno y la legislacion se vinculan intimamente, y por regla general
las autoridades gubernamentales que estaban activas en horizontes extensos
tenian potestad legislativa.

En suma: “la buena gobernacidn es considerada como una direccién ade-
cuada a los problemas de la tierra, sobre la cual se va constituyendo una expe-
riencia administrativa” {...) “La buena gobernacion comprende el bien comiin
espiritual y el temporal, sin solucién de continuidad, entre ellos, tal como lo
pensaba la escoldstica tomista, tan influyente en Espaia, especialmente en el
siglo xv1. El buen gobierno temporal estd cifrado, segun la doctrina escolas-
tica tomista que pasa a la legislacion indiana en la realizacion de la Repiiblica

87 Ihidemn, p. 217.
8 Maric Gongora, £l Estade en el derecho indiano, Universidad de Chile, Santiago, 1951, pp. 233-234.
Cursivas de Omar Guerrero.
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o policia.* Esta dltima constituia la mejor representacion del significado de
utilidad publica que se imputaba a la gobernacion, de modo que la policia
pasé posteriormente a significar una funcion administrativa destinada a la re-
gulacion de la comunidad conforme al bien comudn deseado. Por su parte,
Republica fue usada después como un sustantivo que gradualmente se con-
virtié en sinénimo del Estado.

Hacia el siglo xvin en Alemania la policia encarné en la policia, tanto
como una personificacion de un tipo de Estado, como una moedalidad del
derecho. Es la época conocida como Estado de policia (Policey-Staats) que se
explica a partir de las nuevas relaciones que se establecen entre el Estado v los
stubditos, particularmente dentro del derecho de supremacia reconocido a
los principes alemanes, v la demanda de proteccion de los pobladores.* El de-
sarrollo de esa prerrogativa fue muy lento v concluyd hasta la disolucién del
viejo Imperio aleméan a principios del siglo xix, ademds que determiné el ca-
racter de las relaciones entre el soberano y los siibditos.*' Aun no se trata
plenamente del Estado que se presenta ante los stiibditos, concepto que apa-
recerd posteriormente, sino de la persona principe que estd investido de
derechos que le son inherentes. Tales derechos conciernen a los asuntos de la
comunidad y marcan la posicidn del principe por encima de los subditos, a
los que exige obediencia. Se trata de una institucién de dominio que se funda
en el jusnaturalismo y que pone los derechos y deberes principesces dentro
de los fines del Estado, pero con la finalidad de proteger a los subditos y velar
por su bienestar. Los derechos del principe ahora se explican a partir de que
sirven para el logro de este proposito, si bien es cierto que como contrapar-
te, los stibditos convienen en aceptar el uso de los medios necesarios para
llevarlo a la practica. Entre mds y mayores son las tareas del principe para aten-
der l1as necesidades de la comunidad, mds y mayores son sus prerrogativas.
A mayor obediencia demandada, mayor es la dosis de proteccién que debe
brindar.

Esta organizacidn politica estaba sustentada en el jus politiae, o derecho
de policia, que consistia en el cimulo de prerrogativas principescas: como el
principe tiene el deber de procurar el orden publico y el bienestar general,
posee el derecho de ejercer el poder necesario para este fin.*** Tal derecho en-
trafia, como contraparte, que el principe asegure la felicidad y el bienestar a
los subditos. Queda establecido el principic de que ningtin objeto de la admi-

489 hidem, Cursivas de Omar Guerrero.

#0010 Mayer, Derecho administrativo alemdn, Editorial Depalma, Buenos Aires, 2 vols., 1949 (1895),
vol. 1, p. 27,

9L bidem, p. 34.

492 [ddem.
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nistracion publica estd excluido de su actividad inmediata,** en tanto que toca
a la policia desempenar el conjunto de actividades desplegado por el poder
estatal para garantizar la proteccién de los sibditos.*

El derecho a la proteccion, por lo tanto, consiste en una prerrogativa so-
cial preexistente al Estado de derecho (Recht-Staats), que entrafia una con-
dicion existencial del Estado como congregacién ciudadana que es elevada
a elemento constitutivo de ese Estado y como base del decalogo de los dere-
chos civicos. Ese derecho, al mismo tiempo, es el sustento de los derechos so-
ciales que representan el maximo de civilidad humana hasta nuestros dias.

Los derechos sociales

Ningun régimen puede soslayar su deber de proteccidn so pena de perder su
derecho a ser obedecido, pasando de buen a mal gobierno. Esto no fue sosla-
yado incluso durante el absolutismo, mucho tiempo antes de que se estable-
ciera la democracia como un modo generalizado de gobierno.

El primer y principal derecho del gobernado es conservarse en sociedad y
radicar en el asilo de civilidad, pero este derecho fue ei que mds prontamente
olvido el neoliberalismo. Uno de sus errores fue que se creyé que las policies
sociales constituyen el muestrario tipico de las deficiencias del Estado admi-
nistrativo; y mas aun, su aspecto mds negativo y deplorable.

;Puede entonces aboiirse el desencuentro entre los derechos sociales vy el
neoliberal concepto del manejo piiblico? Interroguemos a uno de sus padres
fundaderes, Milton Friedman:

Cuando oige hablar a las personas de negocios con mucha elocuencia
sobre “las responsabilidades sociales de los negocios en un sistema de em-
presa libre”, recuerdo al célebre ciudadano francés que a tos 70 afios des-
cubrid que toda la vida habia estado hablando en prosa. Las personas de
negocios creen que estan defendiendo la libertad de empresa cuando decla-
man que los negocios tienen que ver “no solamente” con las utilidades sino
también con promover fines sociales deseables; que tienen una “concien-
cia social” y toman en serio su responsabilidad de dar empleo, eliminar la
discriminacion, evitar la contaminacién, o cualquiera que sea el lema de
los reformadores de turno. En realidad -si ellos mismos u otros tomaran
en serio esas afirmaciones— lo que estdn haciendo es predicar puro y neto
socialismo. Los que hablan en esa forma son titeres inconscientes de las

Wihidem, p. 48.
4% Mariano Baena del Alcdzar, Los estudios sobre administracion en la Esparia del siglo xvin, Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, 1968, p. 41.
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fuerzas intelectuales que han venido minando las bases de una sociedad
libre durante los iiltimos decenios.

Las discusiones sobre la “responsabilidad social de los negocios” son no-
tables por su flojedad analitica y su falta de rigor. ;Qué significa eso de
que los “negocios” tienen responsabilidades? Sdlo las personas pueden
tener responsabilidades. Una corporacion es una persona artificial, y en
este sentido, puede tener responsabilidades artificiales, pero “los negocios”
como un todo no se puede decir que las tengan, ni siquiera en este vago
sentido.

En un sistema de libertad de empresa y propiedad privada, los ejecutivos
corporativos son empleados de los duefios del negocio. Son directamente
responsables ante sus empleadores.

Desde luego, el ejecutivo corporativo también es una persona, y, come
tal, puede tener otras responsabilidades reconocidas o asumidas volunta-
riamente -para con su familia, su conciencia, sus sentimientos de caridad,
iglesia, club, ciudad, pais-. Los gerentes pueden sentirse impelidos por
estas responsabilidades a dedicar parte de su tiempo a causas que ellos
consideran valiosas, negarse a trabajar para determinadas corporaciones,
y renunciar a su empleo, por ejemplo, para ingresar en las fuerzas arma-
das del pais. Si queremos, podemos referirnos a estas responsabilidades
como “responsabilidad social”, pero en estos casos, el gerente estd actuan-
do coemo principal, no como agente; estd gastando su dinero o su tiempo
0 su energia personal, no dinero ni tiempo ni energia de sus empleadores
que se contraten para los fines de éstos. St éstas son “responsabilidades so-
ciales”, lo son de individuos, no del negocio.

;Qué significa decir que los ejecutivos corporativos tienen una responsa-
bilidad social en su capacidad como personas de negocios? Si esta afirma-
cién no es pura retdrica, tiene que significar que deben actuar en alguna
forma que no es en interés de sus empieadores.

El principio politico sobre el cual descansa el mecanismo del mercado es
la unanimidad. En un mercado libre ideal basado en la propiedad privada,
ningiin individuo puede ejercer coaccidn sobre otro, toda cooperacion es
voluntaria, todas las partes que cooperan se benefician o de lo contrario
no deben participar. No hay ningunos valores “sociales” ni responsabilida-
des “sociales” en ningiin sentido distinto de los valores compartidos y las
responsabilidades de los individuos. La sociedad es una colectividad de
individuos y de los diversos grupos que ellos forman voluntariamente”.*s

#5Milton Friedman, “La responsabilidad Social de los negocics es aumentar sus utilidades”, en varios
autores, Oficio y arte de la gerencia, Escuela de Administracion de Empresas de Harvard, Imprese en Bogotd,
Colembia, 1995, pp. 195-203. Cursivas de Omar Guerrero.
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Tal como ha sido expuesto por Friedman, “la responsabilidad social de los
negocios es aumentar sus utilidades” y nada mds. Esta, por consiguiente, no
constituye una via adecuada para entender no soélo el papel social de los ne-
gocios privados, a cuya semejanza el neomanejo ptiblico desea organizar a los
negocios publicos, sinc para comprender la indole de la sociedad humana.

La policy social, como la ley civil, no es inherente a una forma especifica
de Estado, sino del Estado en si. Tal como es perceptible en la estrategia de
secularizacion implementada por los estados europeos a lo largo del siglo xvin,
asi como por sus ecos en la centuria del xix, la des-estamentacidn de la salud,
la asistencia social, la educacion y la ilustracién, arrebatadas al clero catélico,
prosiguio cuando se elevaron como deberes del Estado v en su conversion en
una actividad medular de la que ha brotado la legitimidad de los gobiernos.

De hecho, el reconocimiento de las responsabilidades sociales de los es-
tados laicos en el siglo xvir precedid y facilité la irrupcién del Estado de
derecho que reemplazd al Estado de policia, asi como la proteccién de las
garantias individuales y las franquicias politicas ciudadanas. El Estado de
derecho, que constituye la expresidn politica tipica del Estado liberal del
siglo x1x, no escatim¢ esfuerzos para conservar y atin ampliar sus deberes
sociales. No es una casualidad que la consolidacién del concepto de lo inte-
rior, que habia gestado sus semillas en las entraias de las monarquias ilustra-
das, se desarroilara sin paralelo alguno durante la época de la expansién de
los regimenes constitucionales. Cuando el Estado de derecho viene a la vida,
una multitud de policies sociales ya pululaban como responsabilidades gu-
bernamentales a las que asume como propias.

No es una paradoja que los regimenes constitucionales hayan sido el
caldo de cultivo donde se gestaron los Ministerios de lo Interior, casi desco-
nocidos en la época de las monarquias absolutistas, pues en ellas existieron
primigeniamente los ministerios de negocios extranjeros, justicia, hacienda y
defensa.

La categoria Estado social de derecho proviene de la gestacion y gestion
continua de la policy social.

El desarrollo del Estado de derecho ha significado un proceso progresivo
por el cual, a partir del siglo x1x, su antigua condicién de Estado liberal de dere-
cho ha ido dando paso al Estado social de derecho. Esto es particularmente
visible en los paises altamente desarrollados donde las constituciones demo-
crdticas han tenido un amplio desenvolvimiento, pero también estd presente
en las naciones subdesarrolladas.

La mutacidn de las caracteristicas del Estado moderno como Estado de
derecho, que brinda plena cabida a los rasgos sociales, ha superado la antigua
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idea de separacién absoluta entre la esfera publica y el ambito de los derechos
individuales.*s El Estado social de derecho se identifica primordialmente por
rasgos tales como la seguridad social, la coadministracién piblica y la dismi-
nucién de los riesgos sociales de los asalariados. El Estado social de derecho,
en contraste a su antecedente liberal, se caracteriza por organizar democrati-
camente no solo al Estado sino también a la sociedad, con la idea de ofrecer
oportunidades reales de igualdad para las clases trabajadoras dentro del pro-
ceso econdmico.

La generalizacién de la policy social en los estados industrializados, prin-
cipalmente en paises tales como Prusia e Inglaterra desde finales del siglo xix,
obedecid a la necesidad de superar las irregularidades sociales que estaban
entorpeciendo el crecimiento econdmico y estimulaban los conflictos socia-
les.*” El corolario de estas transformaciones fue la conversién de los derechos
liberales en derechos sociales, definidos principalmente por la divisa de par-
ticipacién democratica en la vida econdmica.

Luego de varias décadas de evolucion hacia el presente, a pesar de las
duras criticas a que se ha sometido al Estado social de derecho, los saldos
ofrecidos al bienestar social son muy elevados. Incluso, el desempefio de
funciones sociales por el Estado ha sido considerado como una prueba de mo-
dernidad, para contrastarlo con aquellos otros estados cuya vetustez esta re-
flejada por la prominencia de tareas primigenias tales como la hacienda o la
defensa.*®

El contenido social del Estado moderno parte del principio de que la so-
ciedad es inherentemente inequitativa. Debido a que la organizacién eco-
ndémica no garantiza que todos los miembros de una sociedad cuenten con
lo suficiente para vivir, toca al Estado cumplir con su contraparte de protec-
cién y sufragar lo faltante. Tal es la idea de William Beveridge plasmada en
su celebérrimo Plan de Seguridad Social del Reino Unido de 1942. Asi es: la
seguridad social debe luchar contra cinco jinetes del apocalipsis a cuya cabe-
za se halla la necesidad, la cual tiene la no menos ingrata compania de la
enfermedad, la ignorancia, la miseria y el ocio.** Se trata de una formula de
organizacion entre el Estado y el individuo, en la cual el primero ofrece la
seguridad de los servicios publicos y los recursos financieros del caso, a cam-
bio de la responsabilidad y la iniciativa de los individuos. El resultado de la

96 Jprg Kammler, “El Estado social”, en Wolfang Abendroth y Kurt Lenk, Introduccion a la ciencia politica,
Anagrama, Barcelora, 1968, pp. 98-124.

497 Ihidem, pp. 97 y 106-107.

4% Juan Junquera Gonzdlez, La funcidn piblica en la “Europa de los dece”, Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica, Madrid, 1986, p. 103.

49 William Beveridge, Plan Beveridge: el seguro social en Inglaterra, Ediciones Minerva, México, s/a, p. 8.
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asociacion consiste en servicios publicos de salud, atencion médica y conva-
lecencia, asi como continuidad laboral.

La seguridad social deriva del principio del Estado, que no es otra cosa
que la proteccién a la ciudadania a través de brindarle la garantia de la vida
asociada, Si la seguridad es el objeto de la vida del hombre dentro de la co-
munidad social, entonces la seguridad es una categoria politica esencial poi-
que se refiere a un valor central de la convivencia. En la medida en que la
existencia de cada cual depende de los demas, la solidaridad constituye un re-
sultado sucesivo de la seguridad.

La solidaridad social no constituye un ente metafisico, sino una realidad
que entrana ia nivelacién de todos en la fortuna y en el infortunio.” La segu-
ridad social es una contraparte del riesgo, que es su condicién determinante.
Un autor explico que “el riesgo es una posibilidad o una necesidad de que se
produzcan ciertos acontecimientos de naturaleza o cardcter aleatorio, y sus-
ceptibles de compensacién o reparacién (...}"%" La seguridad secial, por lo
tanto, constituye una institucidn establecida por la sociedad para satisfacer
las necesidades que derivan o son consecuencia de los riesgos. La seguridad
entrana la previsibilidad del riesgo v tiende a eliminar sus efectos; ella se en-
camina a suprimir la causa del riesgo.

Ludwig von Mises habia expresado su desagrado con el Estado de bienes-
tar personificado en el Nuevo Trato, porque equivocadamente observaba en
este régimen los ingredientes del totalitarismo. En el fondo, su dogmatica po-
sicion ante el activismo social del Estado significaba el rechazo de los debe-
res colectivos de los cuales brota su legitimidad, pues como es visible en el
célebre discurso de Franklin D. Roosevelt sobre las cuatro libertades, la segu-
ridad social era también concebida como un ejercicio libertario del ser huma-
no. Roosevelt se refirig a la libertad de expresidn, la libertad de creencias, la
previsién contra la agresién externa (seguridad nacional) v la liberacion de
la necesidad econdmica para asegurar el bienestar de las naciones, o seguridad
social.*®

Cuando el Estado se orientaba solamente hacia su fin juridico se ponia en
marcha la mera administracion politica; cuando lo hace con miras a un fin
social como en el presente, entonces se mueve la administracion social. La
primera conserva a la sociedad, la segunda preserva a las instituciones cul-
turales y sociales que el Estado establecid para crear, promover y proteger el

310 José Mingarro v San Martin, La seguridad social en el Plan Beveridge, Polis, México, 1940, p. 56.

S0 bidem, p. 68.

2 Franklin D. Roosevelt, “The Four Freedoms”, Message to Congress en the State of Union, January 6, 1941,
en $.N. Eisenstadt, Political Sociology: a Reader, Basic Books, Nueva York, 1971, pp. 460-464.
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bienestar colectivo. La administracion social es inherente al Estado moderno,
en el sentido de que “el Estado nacional contempordneo es ademds un érgano
colectivo de grandes aspiraciones sociales, hasta de grandes funciones socia-
les”, cuyo origen se encuentra en la ampliacién de su esfera de actuacién.>®

El concepto de administracion social, que emerge a principios del siglo xx
hacia los anos sesenta habia enderezado su categorizacién dentro de una
oOptica mds amplia. En efecto, en el pais de Adam Smith, Inglaterra, la adminis-
tracion social alcanzé una importante conceptuacion cientifica e incluso
cierto estatuto filoséfico. Era concebida como “la traslacion de una filosofia
dentro de la policy social acerca de las relaciones entre el Estado y los ciu-
dadanos”; incluso se le entendia como “el esfuerzo por aplicar las ciencias
sociales ~incluyendo a 1a filosofia- al andlisis y solucién de un rango cambian-
te de problemas sociales”.5

Ella constituia parte del complejo entramado de la administracién puablica
moderna: la administracidn social era conceptuada como el estudio del de-
sarrollo, estructura y practica de los servicios pliblicos.?

El neoliberalismo erré al percibir a las funciones sociales del Estado como
constituyentes accidentes de una etapa del Estado, el llamado “Estado de
bienestar”, cuando mds bien son una parte sustancial de su configuracién
propiamente moderna. Tal es el motivo por el cual la segregacion de progra-
mas sociales por via de exoprivatizacién o por efecto del desinterés guber-
namental, significa el abandono de uno de los afluentes mds preciados de le-
gitimidad politica de los gobiernos y la claudicacion del principal deber de
ofrecer proteccién a la ciudadania.

Obediencia sin proteccion

;Cudl es el saldo hoy en dia de semejante claudicacién? En paises desarrolla-
dos tales como el Reino Unido y los Estados Unidos, la pérdida de condicio-
nes de vida favorables hizo que las grandes mayorias de la poblacién dieran
la espalda a los regimenes neoliberales y optaran, por la via del voto, por go-
biernos diversos a ese modelo econdmico. En otras regiones del orbe los sal-
dos son diferentes, tal como es visible en los paises subdesarrollados, donde
los efectos perniciosos reflejan su faz mas sombria.

En lo tocante a Iberoamérica, las huellas dejadas por la aplicacién de las
prédicas de la economia neocldsica son devastadoras. Ella es una region

503 Adolfo Posada, La administracidn politica y la administracidn social, Espaha Moderna, Madrid, s/a.

504 Donnison, D.V., “The Teaching of Social Administration”, en The British Journal of Sociology, val. xu,
nim. 3, Reino Unide, 1961, pp. 209, 221.

505 fhidem, p. 221.
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que siendo antano de pobres, ahora constituye una zona de desastre debido
a su pauperizacion. Bernardo Kliksberg cita al Vicepresidente del Banco
Mundial para Iberoamérica, quien dice que “América Latina es notable
como una region en la que la pobreza, particularmente la pobreza absoluta,
parece no registrar mejora alguna (...} la proporcién de personas en la
pobreza absoluta en la regidn se incrementd entre 1987 y 1993506

Existe un crecimiento absoluto y relativo de la pobreza, asi como una de-
gradacion de la “calidad de la pobreza”, que la ha mutado en pauperizacién
generalizada; se trata de la “pobreza extrema”. Uno de sus dngulos mds dolo-
rosos es que este proceso regresivo de calidad de vida se ha extendido a los
sectores mds débiles y desprotegidos de la sociedad, explayando el caracter
discriminatorio de la pobreza hacia los nifos. Kliksberg refiere que la o1t ha
denunciado el aumento acelerado de la mano de obra infantil en el 4rea, es-
timando que en 1990 ya existian 20 millones de trabajadores menores de 14
anos.*” El cambio de cualidad en la pobreza, otrora fundamentalmente mascu-
lina, hoy en dia también ha adquirido el cardcter de su feminizacion. Con
este nombre se refiere a las mujeres humildes que actualmente sostienen a un
gran numero de hogares. Entre mujeres pobres, las mds pobres son aquéllas
del mundo rural.

Otro factor conexo con la pauperizacion de la sociedad iberoamericana lo
constituye el estado decadente del empleo, que Kliksberg observa especial-
mente deprimido entre 1980 y 1992, principalmente en el sector moderno. La
dindmica de las economias iberoamericanas es tan lenta, y se ha pervertido de
modo tal, que ese autor resalta que es el sector informal el que ha creado
ocho de cada 10 empieos desde 1980. En lo tocante al desempleo, el neolibe-
ralismo no ha hecho distingos. Fl servicio publico también ha sido victima
del “adelgazamiento del Estado”, como o han llamado sus patrocinadores.
Bernardo Kliksberg cuenta que “un caso elocuente ilustrativo es el de los
servidores publicos (...) ademads de la pérdida de puestos de trabajo, el dete-
rioro en los niveles de los salarios reales minimos y promedio fue de tal sig-
nificacion, que se ha estimado que actualmente cerca del 20 por ciento de los
empleados publicos integran hogares ubicados por debajo de la linea de
pobreza” 5

Una de las grandes magias del neoliberalismo no solo consiste en su capa-
cidad de multiplicar pobres, sino también en crear lo que Kliksberg llama la

"% Bernarde Kliksberg, *;Como enfrentar los déficit de Ameérica Latina? Acerca de mitos, ideas renovadoras, y
el papel de la cullura”, en Bernardo Kliksberg {comp.}, Pebreza: un tema impostergable: nutevas respuestas a nii-
vel mundial, Fondo de Cultura Econémica, México, 1997, 4a. ed. ampliada, pp. xxvi-xLviL

07 fhidem, p. XXX,

S8 fhidem, p. xxxn.
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irrupcion de los “nuevos pobres”; de modo que “junto a la pobreza conformada
histéricamente en la regién, y a los denominados «pobres estructurales», apa-
recen hoy contingentes crecientes de sectores de las clases medias en «picada»
que se caracterizan con la categoria de «nuevos pobres»”. Los nuevos pobres
antafio constituian a la clase media, la cual estaba formada por grupos so-
ciales con estabilidad ocupacional, prestigio e ingresos decorosos. Los miem-
bros de la clase media también contaban con educacion y cultura. El autor
citado recuerda que “entre ellos se hallan los funcionarios piblicos, maestras,
enfermeras, y empleados de linea, cuyos ingresos han perdido buena parte
de su valor adquisitivo”. Incluian a “pequefios comerciantes e industriales,
que estan marcando récords de quiebras y convocatorias, empleados adminis-
trativos de empresas de diversa indole también con ingresos reales en baja,
y jubilados cuyos haberes se han visto mermados seriamente en términos de
capacidad de compra efectiva”. Y “buena parte de las profesiones liberaies an-
tes «pasaje» a la clase media y ahora con graves dificultades ocupacionales™ ™

;Cudles son los remanentes adicionales de esta situacion?

En primer lugar, un debilitamiento de la familia que atenta contra su
papel en la formacion de valores de los niios, asi como de proteccién a su ma-
duracién humana, y como ayuda y sostén del proceso educativo de la es-
cuela. También ha propiciado el ascenso de la violencia, la criminalidad y el
clima de inseguridad, ademads de la elevacién de los costos sociales, econémi-
cos vy existenciales que produce el delito.

El neoliberalismo estd en quiebra como modelo de gobierno y goberna-
bilidad. Kliksberg se refiere a la ruina de “la teoria del derrame”, pues como
nos lo hace saber, “se ha ofrecido con frecuencia a las sociedades la vision de
que el esfuerzo debia centrarse en ciertas metas macroeconomicas que auto-
maticamente conducirfan a la solucién del conjunto de problemas sociales
en etapas posteriores. La realidad indica la imprescindibilidad de que los pai-
ses crezcan a fuertes tasas, obtengan equilibrios macroecondmicos, aseguren
la estabilidad, y mejoren su competitividad. Sin embargo, la suposicién de
que por si el crecimiento se «derramarfa» hacia el conjunto de la poblacion,
¥ que se trata en definitiva de un problema de «tiempo y paciencia histérica»,
se ha demostrado infundada”s*®

Asumimos las ideas de Kliksberg, asi como con su disidencia con la pers-
pectiva reduccionista del desarrolto, que pone el acento en la acumulacién
de capital como un eje central del mismo, y posterga otras formas de gasto o
inversién. A ese capital material se debe anadir otro que es mas precioso: por

509 fhidemn, p. Xxxl.
S0 bidemn, p. XXVIL
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encima de los activos fijos, la infraestructura, y el capital financiero y comer-
cial, hay que considerar al capital humano conformado con la calidad de la
poblacion en aspectos claves como nutricién, la salud y la educacion.

El Estado civico, en contraste al Estado gerencial, pone el acento en el ser
humano y reclama el concurso de la ética, la equidad y la justicia, como in-
gredientes del desarrolle de la comunidad politica.

Justicia

Bernardo Kliksberg cree que hoy en dia es inadmisible el relegamiento del
tema de la inequidad en los asuntos sociales, que se ha considerado como
asunto marginal en los grandes debates sobre el desarrollo. Enfatiza que “la
experiencia de los «pafses exitosos» ha seguido un camino casi opuesto. Ellos
han tendido a ubicar el problema en el centro de la agenda, y desarrollar po-
liticas consistentes de mejoramiento de los niveles de equidad™®" lgualmente,
en ellos las erogaciones financieras de cardcter social han dejado de ser defi-
nidas como un gasto, concibiéndose como una inversién; y en ellos, la cultura
ha dejado de estar escindida del desarrollo.

En particular, Kliksberg discierne que existe una renuncia a la solidaridad:
“un reciente anadido de gran trascendencia a la mitologia circulante, es la
reaccion frente a las realidades de la exclusién social de amplios sectores de
poblacidn, antes consignadas en términos de «razonamiento fatalista». La po-
larizacidn, la inequidad acentuada, v la exclusion, serian fenémenos inevi-
tables, v las sociedades latinoamericanas estarian predestinadas a confor-
marse con un porcentaje de poblacidn reducido con todas las posibilidades; y
un gran nimero con niveles de vida precarios en pobreza, o indigencia. Tras
este mito, habria subyacente una idea de fuerza mayor: la renuncia expresa
a la solidaridad. Ella ne estaria acorde con los tiempos historicos. Serfa una
concepcion prescindible”.?'?

Ante una situacién tan dramadtica, hoy en dia el Estado civico implica una
cruzada a favor de la reestructuracion del tejido social, cruzada dentro de la
cual los valores sociales tendrdn especial relevancia. Bernardo Kliksberg
propone el desarrolio de una cultura solidaria a través del cultivo de una iden-
tidad fuerte y productiva, para inducir la autoestima y el autorreconoci-
miento que son cruciales frente a las situaciones de minusvaluacidén social.

La accién cultural, por extension, puede complementar v ampliar la labor
de la escuela publica. Es imprescindible reforzar a la cultura, y sus grandes

1 e, pooXXKIX.
Sibidem, p. XL
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potencialidades para la bisqueda de soluciones a los agobiantes problemas
sociales de la region iberoamericana, y considerar en la agenda del desarrotlo
el papel de la equidad, la ética y la justicia. La educacién civica, por consi-
guiente, tiene un papel central en la agenda gubernamental contempordnea
con miras a reconstituir al tejido social.

Uno de los propdsitos centrales del Estado civico es la organizacién de
la justicia, tanto concebida como una representacién de la equidad, como un
mecanismo de prevencion y solucién de conflictos.

Hoy en dia, el estado de cosas en la sociedad moderna encara una explo-
sion de los litigios y el imperativo de buscar medios mas acelerados y efecti-
vos de imparticién de justicia. Un autor ha definido con toda nitidez el pro-
blema, se trata de una merma de legitimidad:

...un marco de referencia préximo quiza sea la pérdida de legitimidad del
Estado y sus instituciones, como consecuencia de las dificultades, reales
0 supuestas, que éstas enfrentan para solucionar algunos de los mds apre-
miantes probiemas sociales (como el desempleo), especialmente en épo-
ca de una prolongada crisis econdmica. De ahi la necesidad de hacer mds
eficientes dichas instituciones, mediante la reduccién de costos o, al
menos, a través de un mejor aprovechamiento de los recursos y de una
mayor productividad.’?

El papel de la justicia es primordial para la buena marcha de cualquier
sociedad, y sin duda, es la base de la estabilidad politica. La justicia es la
institucién publica que establece un marco para el tratamiento de conflictos,
mediante el recurso efectivo o potencial del derecho.s™

Un adecuado funcionamiento de la imparticion de justicia, asi como su
buena imagen ante el ciudadano, constituyen insumos muy importantes de
legitimidad. Esto es patente cuando la justicia interviene al fracasar otras ins-
tituciones publicas, principalmente el gobierno, o cuando la misma justicia
es inefectiva. Héctor Fix-Fierto cree que en ambos casos la contribucién de
la justicia a la legitimidad del Estado es supletoria, pues se manifiesta como
“legitimidad de reserva para situaciones extraordinarias”, pero eso no la hace
menos importante.s*

La justicia es uno de los deberes primigenios del Estado, y por consiguien-
te, de los mas tradicionales. Por esta razdén ha sido uno de los deberes estata-

sI3Héctor Fix-Fierro, La eficiencia de la justicia, México, Instituto de investigaciones Juridicas, unam,
1995, p. 12.

SWbidem, p. 37.

$15fhidemn, p. 13.
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les menos permeados al cambio. Empero, de antafio se ha hablado crecien-
temente de incorporarle las herramientas y metodologia de la adminis-
tracion publica, y mds recientemente, de las técnicas del neomanejo publi-
co. El autor citado cree que la “eficiencia” pareceria tener aqui un lugar y
justificacién, aunque se trata de un término que también sugiere nociones
tecnocraticas refractarias a la idea y et valor de la justicia.’'

Dentro de la nocién de Estado civico, la justicia juega un papel primordial
para la creacidn de lazos de comunidad politica, por un lado, y para la solu-
cion de controversias, por el otro. En la medida en que la justicia cumple con
su segundo papel, colabora al desarrollo de una vida social razonablemente
arménica.

La justicia opera como un mecanismo multiplicador de la cooperacién so-
cial, a través del desarrollo de procedimientos de arbitraje de controversias
sociales. Su campo de operacién es un dmbito donde campea el conflicto
entre los seres humanos. Ella actda all{ donde su accién es “dura, dolorosa y
punzante”. En efecto, en tanto que la administracion interna actda en forma
“benéfica, consoladora y paternal”, la administracion de justicia arregla las
controversias entre los hombres y repara el dafio causado.®” Su ocupacién
principal consiste en el tratamiento de conflictos, lo cual realiza a través de
0rganos y mecanismos cuya naturaleza es la mediacién, la conciliacién, el
arbitraje y el proceso judicial. De hecho, el uso de estos instrumentos implica
un proceso secuencial de implementacién, un continuum de formas que se
articulan entre si,”"#

La justicia tiene un triple objeto: tratamiento de conflictos, orientacién
social y legitimacion. En lo tocante al tratamiento de conflictos, el papel prin-
cipal de la justicia se refiere al mayor grado posible de efectos sociales. Por
cuanto a la orientacidn social, hay que considerar al control social propia-
mente dicho, la formulacién y hechura de policy, 1a creacién de normas, v el
control de la consistencia de las decisiones juridicas. La justicia, empero, no
tiene solamente una funcién remediadora de conflictos reales o potenciales,
sino una funcién preventiva bienhechora:

...la justicia pretende evitar la generalizacion del conflicto, al que des-
politiza, individualiza, recompone y racionaliza a través de un procedi-
miento. Este legitima indirectamente el orden juridico-politico que le da

e fbidem, p. 15,

\7Pedro Sdinz de Andino, “Exposicidn sobre la situacion politica del reine y medios de su restauracion
(1829)", en El pensamiento administrativo de Pedro Sdinz de Andino: 1829-1848, Instituto Nacicnal de Admi-
nistracién Publica, Madrid, 1982, pp. 99-100.

sl8Fix-Fierro, op. cit., p. 38.
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origen, incluso en una situacién de falta de consenso y con independen-
cia de las posiciones que resulten ganadoras o perdedoras en el conflicto.
En términos de eficiencia, la legitimacion reduce los costos de obedien-
cia de las decisiones juridicas.>’

El papel de la justicia es sumamente relevante no sdlo para restafar las
heridas sociales que deja el conflicto, sino también para evitar que surjan
nuevos brotes de violencia y descomposicion de la sociedad.

La ética en los asuntos publicos

El nuevo manejo publico, igual que el romanticismo antiadministrativo y la
opcién publica, soslayan cualquier referencia a la ética en su agenda acadé-
mica. Esto también es observable en la economia neocldsica, cuyo cons-
picuo militante Milton Friedman sostiene sobre fuentes utilitarias a la igual-
dad politica y la inequidad econdmica, pues las visualiza dentro de la
economia de mercado. Su alumno Friedrich von Hayek pensaba de manera
similar, pero sobre bases no utilitarias. Empero, el resultado final es la segre-
gacion de toda expresion ética dentro del modelo econdmico neoliberal >

En términos de igualdad y justicia, de la equidad y la solidaridad, no es
extrafto que muchas personas se pregunten si la situacién actual de la socie-
dad humana corresponde a los frutos que ofrece la vida asociada en términos
de bienestar. Otras personas mds se preguntardn, parafraseando a Hobbes,
hasta dénde es permisible la obediencia a falta de proteccion.

Todas estas cuestiones ponen el centro del temario de 1a administracién
publica en una agenda encabezada por la ética, la equidad y la justicia, y la
relacién que tiene la politica con ellas.

Los asuntos relativos a la ética son siempre problemas de gran interés so-
cial. Ayer como hoy, y seguramente maifana, el temario del poder siempre
reclamard interpretaciones prefiadas por los valores. En la medida en que
unos pocos decidan sobre la vida y el destino de muchos, se demandardn ra-
zonamientos sobre la validez, legalidad y legitimidad de los procedimientos
que llevaron a los primeros a decidir a nombre de los segundos. Desde va-
rios aspectos, la historia de la filosofia politica es la historia de las relaciones
entre la proteccién y la obediencia, y del modo como estan legitimamente
articuladas.

1% fbidern, pp. 40-41.
s10C. Henzet, ¥ V.A. Schmidt, “Bringing Moral Values Back in: the Rale of Formal Phitosophy in Effective
Ethical Public Administration”, en international Jourrial of Public Administration, vol. 8, nim. 4, 1986, p. 450.
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El campo de policy, cuya indole se sintetiza en propiciar un modo civico
de gobernar, ha venido a revelar cuan trascendental es el papel de los valores
morales en los procesos decisorios de las sociedades democraticas, participa-
tivas y actuantes.

El tema de la ética

El tema de la ética en los asuntos piiblicos suele ser el mas complejo de tratar.
Es de suyo dificil abordarlo, es de suyo laborioso sacar resultados que estimu-
len un amplio consenso. Quien aborda semejante topico debe generalmente
aceptar de antemano el desarrolio de conceptos polémicos y la obtencién de
conclusiones parciales. En parte, el motivo puede ser que existe una opinién
aceptada -explicita o implicita- de que hay una relacién opuesta entre efec-
tividad v ética, y que cudnto mejor se desempefa la administracion publica
ello obedece al insumo de racionalidad y pragmatismo, pero no a los valores
éticos que con frecuencia se consideran como estorbosos para el despacho de
sus negocios. Quizda esta vision acerca del curso de las funciones administra-
tivas bajo el imperativo del rendimiento, se deba al poderoso influjo dejado
por el maquiavelismo exacerbado.

El célebre pensador florentino afirmaba que la polémica politica requeria
dos modos de ejercicio, uno era la ley, otro la fuerza. La primera es propia de
los hombres, la segunda de los animales; y sin embarge, el hombre de Estado
debia conocer el uso de la fuerza y combinar el vigor del ledn y la astucia del
zorro, como el Minotauro de las fdbulas helénicas. Maquiavelo criticaba es-
pecialmente a los politicos que solo emulaban al ledn, porque eran incons-
cientes de sus intereses, pues la conducta del zorro ensena al estadista cuan-
do debe ser bueno y mantenerse fiel a sus promesas, y cudndo debe dejar de
serlo, particularmente en el caso en que hayan desaparecido las causas que
geNeraron sus promesas. El razonaba que, como siempre habrd hombres pro-
clives a ser engafiados no faltard quien los engafie, de modo que el principe
debe “ser maestro en fingimiento”.5%

El valor maquiavélico fundamental en la politica es aquello que con utili-
dad favorece a la adquisicidn y la conservacidn del poder. El principe no po-
dra tener siempre las virtudes propias del hombre bueno, tales como la leal-
tad, clemencia y bondad, cuando esté en el fiel de la balanza el mantenimiento
del mando. La brijula que guiard la conducta del soberano es la fortuna y las
mutaciones que ella entrana, de modo que serd un hombre bueno dentro de
las condiciones que dicten estos cambioes. El codigo de conducta del estadis-

21 Nicolds Maquiavelo, El principe. Obras politicas, Instituto Cubano del Libro, La Habana, 1971, cap. xvi.
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ta estara determinado por la utilidad que obtenga con la moral o sin ella, de-
pendiendo de las condiciones imperantes en el ejercicio del poder.

Maquiavelo formé una escuela de pensamiento, unos de manera fiel y
ortodoxa, otros aplicando grandes revisiones, y aun correcciones y enmien-
das. Al primer grupo lo podemos denominar “puros”, al otro lo llamaremos
“moderados”, Los primeros siguieron su pensamiento de manera ortodoxa,
discernian que la politica se rige por valores y principios de la politica mis-
ma, al margen de la ética o 1a religion. Uno de los discipulos ortodoxos, Sci-
pione Chiaramonti, incluso definié a la razon de Estado como la astucia del
principe para enganar a los sibditos cuando asi lo conviniera su dominio.

En contraste, entre los moderados se desarrollé el propésito de hacer con-
cordar a la politica y la ética, principalmente por medio de la sujecién de la
razon de Estado al derecho. El resultado fue la elaboracion de los elementos
del estado de excepcidn con base en la idea de la utilidad publica. Dentro de
esta concepeion, Scipione Ammirato explicd que la razén de Estado consistia
en la transgresion del derecho comtn a favor del beneficio publico, porque se
trata de una razon superior a la razon propia de la naturaleza, la vida civil y
la guerra. Entre los moderados destacé de manera principal Juan Botero, un
sabio jesuita que tiene el mérito de haber adelantado mucho sobre la conci-
liacién de los requerimientos del poder y el valor de la ética, ademds de re-
formular la categoria de Razdn de Estado, dando mds peso a los factores racio-
nales del gobierno que aquellos otros que Maquiavelo atribuia a la Fortuna.
En la misma linea, el alemdn Arnold Clapmar trascendid el valor ético de la po-
litica y convirtid a la razén de Estado en el fundamento juridico de los regi-
menes bajo el concepto de Derecho de Dominacidn, que ya tratamos paginas
atrés.s

El maquiavelismo no representd un hecho aislado en el pensamiento po-
litico de su tiempo, ni antes ni después. Fuera de Europa, concepciones simi-
lares sobre la politica habian sido desarrollac 1s con anterioridad a la aparicién
de El Principe. En la India, durante el siglo 1v a.C. un pensador politico llama-
do Kautilya prepard un libro llamado Arthasastra, cuyas lecciones politicas
hicieron escribir a Max Weber lo siguiente: “un maquiavelismo realmente
radical, en el sentido popular de la palabra, estd representado cldsicamente en
la literatura hindu en el Arthasastra de Kautilya (...) en contraste con este
documento, el Principe de Maquiavelo es inofensivo”.52

5221, literatura de la razon de Estado es muy nutrida. Aqui hemos consultado las obras siguientes: Giova-
nni Betero, La razdn de Estado y otros escritos, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1973; Fredrich Meine-
cke, La idea de la razdn de Estado en la Fdad Moderna, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1959, y Karl
Schmitt, “La dictadura”, en Revista de Occidente, Madrid, 1968.

523Max Weber, “La politica como vocacién”, en Revista de Cienctas Politicas y Sociales, afio v, nims. 16
y 17, 195% México, p. 470.
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La literatura de los Arthasastra estaba vigorosamente desarrollada en la
India durante la monarquia Maurya, de la que era ministre Kautilya, pues él
mismo refiere haber sintetizado y criticamente recogido las proposiciones de
diecisiete pensadores, mds otros que el autor no menciond. El caracter de esta
literatura era el realismo, Kautilya desarrolla su obra al margen de considera-
ciones éticas y religiosas, y expresa una dura condena a la astrologia como
premisa de las regias decisiones. Su cardcter también es el racionalismo, pro-
pone a la razén como guia de las decisiones. Su método tiene una configura-
cién légica, amén de que las evidencias las recoge de la experiencia histori-
ca y personal. Los obijetos de su discernimiento: el Estado, la administracién
publica, el poder, la economia vy la sociedad, son concebidos fuera del mito,
dogmas y leyendas, son estudiados como un producto y una expresion de la
inteligencia humana.*

En la Persia islamizada del siglo viz d.C., Abén Mogaffa desarrollé ideas
similares a las de Maquiavelo inaugurando la corriente de pensamiento que
se denomina Consejos de Principes, de la cual el pensador politico florentino
habia sido su mas fiel representante en Europa.’®

En realidad, Maquiavelo, sus antecesores y sucesores ortodoxos, plantea-
ron mds un punto de vista amoral de 1a politica, que una perspectiva inmoral.
A partir de la obra cumbre del gran italiano, dentro de la cultura occidentai
la politica comenzd a ser cientificamente analizada con separacion de prin-
cipios distintos a la politica, principalmente la ética y la religion. Esto no sig-
nifica, sin embargo, que la moral y otros valores sean extrafios a la politica;
lo que expresa mads bien es que el comportamiento del principe se ajusta a
reglas propiamente politicas si de adquirir y conservar el poder se trata.
Maquiavelo pensaba que el estadista debia ser bueno si ello era de utilidad
al propdsito de conservar el poder, es decir, que la ética podia ser un insu-
mo benéfico para el arte del gobierno; pero hablaba también de que una
vez mudadas las circunstancias por la fortuna, dificilmente podria el hom-
bre de Estado ser completamente bueno en funcion de las nuevas condicio-
nes imperantes.

Etica v politica

Ciertamente la moral es un factor muy significativo para el ejercicio del poder,
pero no sélo en términos del dominio que ejercite su portador. El hecho de

s24R. Samashastry fue quien descubrid la obra de Kautilya, la tradujo del sdnscrito al inglés y la publicé en
la década de los veinte, Véase Arthasastra of Kautilya, Mysore, India, 1923, p. 291.

525 Abén Moqaffa, Conseiller du Calife, Maisonneave et Larose, Paris, 1976. Este importante trabajo fue
elaborado a mediados dei siglo vin d.C., poco después de que [ran fuera conquistado por los drabes.
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que Maquiavelo separara la politica y la ética también significa que los valo-
res morales jugaban un papel importante para quienes deseaban maximizar-
los, principalmente el poderoso clero catélico y otros portadores de poderes
fundados en el control mental e ideoldgico de la poblacidn, tales como los es-
tamentos y feudatarios. Hay que recordar que la consolidacion del principe
ocurre en perjuicio de los antiguos poderes, que provenian del mundo me-
dieval. Sin embargo, la ética tiene un sentido que implica civilidad y articula-
cion de la vida ciudadana, que no se puede soslayar. La politica, observada
desde un angulo de la ética, encarna condiciones sociales que se caracterizan,
como lo explicd Aristiteles, por “lo que se puede hacer y lo que se puede evi-
tar”. El libro Moral, a Nicdmaco, fue definido por el sabio griego como “casi
un tratado politico” y se refiere al bien supremo de la Ciudad: la polis. El
bien, prosigue Aristoteles, constituye el objeto de las aspiraciones humanas
y el bien supremo es la comunidad politica.5* La ciencia politica es la ciencia
superior que decide cudles otras disciplinas deben servir a la conservacidn de
la Ciudad vy la educacién de los ciudadanos, y entre estas disciplinas Aristé-
teles considerd a la ciencia administrativa. Un tratado de ética, por lo tanto,
€5 una obra de politica, comoe un libro de esta materia es un estudio de la éti-
ca. La moral aristotélica representa un codigo de civilidad ciudadana para
alcanzar el bien comuin de vida en la Ciudad.

Dentro de la cultura politica occidental, el civismo constituye el proceso
pedagogico de construccién de la vida comunitaria. Aqui tiene su origen la
educacidn ciudadana, pues “el objeto de la educacion civica consiste en edu-
car a los ciudadanos de forma que sus actividades, consciente o inconscien-
temente, directa o indirectamente, se pongan al servicio del Estado que ellos
constituyen, para lograr ese ideal infinitamente lejano de una colectividad
moral, esto es, de una comunidad de ciudadanos en la que el orden juridico
nacional no precisa ningin poder coercitivo”

Es verdad sabida que el civismo expresa esencialmente la cohesién y
armonia existente entre los ciudadanos. Etimoelégicamente, politica y civismo
brotan de la misma fuente. Ambos entrafian una referencia a la Ciudad en su
vida continuada y cotidiana. El civismo representa una actitud favorable hacia
la comunidad, asi como la colaboracién con el gobierno legitimamente insti-
tuido. En la medida en que dicho gobierno es mas democratico, la civilidad
y la politica vuelven a encontrarse como emanacién de la conciencia y deci-
sidn ciudadanas .’

2 Aristoteles, Moral @ Nicdmaco, Espasa Calpe, México, 1962, p. 30

7 Georg Kerschensteiner, La educacidn cfvica, Editorial Labor, Barcelona, 1934, p. 60. Cursivas de Omar
Guerrero.

*28Jean Jousseilin, Edueacidn civica e insercidn socia!, Editorial Nova Terra, Barcelona, 1967, pp. 14 y 31.
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La version moral de la politica en el pensamiento aristotélico no consti-
tuye una perspectiva ingenua de los asuntos puiblicos. En el ejercicio del
poder en una comunidad ciudadana participante, la vida politica condiciona
la actividad de quienes se esfuerzan por alcanzar y conservar el poder, de-
bido a la interaccion e interdependencia que existe entre todos los protago-
nistas del drama politico. La visién aristotélica representa, de muchos modos,
la indole del moderno Estado civico, cuya naturaleza consiste en su capacidad
para dar cabida a un mayor cimulo de relaciones de poder. Estas relaciones
de poder se expresan por el grado de participacion politica, debido a que el
signo del desarrollo politico de los estados modernos consiste en su capacidad
de absorber a tipos cambiantes de demandas y organizaciones politicas.

Los estados politicamente desarrollades son aquellos cuyos ciudadanos
participan en la conduccién de su vida colectiva; los estados politicamente
stthdesarrollados son aquellos otros cuya ciudadania carece de divisas de par-
ticipacidn politica y son las minorias las que deciden el rumbo de su vida.
Sin duda, el bien supremo de fortificacion de la vida comunitaria como una
expresion ética del nivel de calidad de la politica, encarnada en las institu-
ciones del gobierno, es un ingrediente muy significativo para la conducta
ética.

Moral de la administracién pablica

La moderna ciencia de la administracién es tributaria de las afejas ensefan-
zas de la politica griega, tanto en lo que toca a la tradicién que proviene de
la politeia, como a las divisas ciudadanas de la democracia. Para su funda-
dor Carlos-Juan Bonnin, esta disciplina significé un nuevo campo del saber
humano que ofrece designios ttiles, pensamientos generosos, meditaciones
provechosas; “y la propension al bien, que dan a la administracién la prefe-
rencia sobre las leyes, presentandola bajo un aspecto mas importante y ven-
tajoso, mas imperioso y dulce”.?

En este nuevo campo de conocimiento hay una trascendencia de lo es-
trictamente legal, en su seno se desborda todo aquello que es deber, obliga-
cion y espacio que la letra de la ley deja a la administracién puablica para
conducirse con prudencia y sagacidad, para que sus procedimientos no con-
tengan violencia y arbitrariedad que se pudieran atribuir a la ley.

Toca a la administracién publica la vida del hombre, pero no Gnicamente
en su aspecto fisico, sino también en su estado moral, los auxilios y las re-

529C I.B. Bonnin, Compendio de los principios de admintstracion, Imprenta de don José Palacios, Madrid,
1834, p. 132.
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compensas, el fomento a la agricultura, la industria y el comercio, asi como
la salud y la educacién. Como lo explicé el sapiente pensador francés, “la
administracion debe llevar sus cuidados y meditaciones mas alla de las fun-
ciones que le estdn sefialadas por las leyes, porque, es preciso repetirlo, no
solo estd encargada de su ejecucién material, sino también de todo lo que
en las relaciones o dependencias sociales constituyen la moral de la institu-
cidn administrativa”.

Todas estas cuestiones que constituyen el meollo del bienestar y el pro-
greso humanos, y que requieren de la administracién piblica un esfuerzo su-
perior que trascienda la letra de la ley, Bonnin las llamo “moral de la adminis-
tracién”.>*

La ética es un tema imperecedero dentro de los textos administrativos.
Ello obedece a que la ciencia de la administracion piblica también esta des-
tinada a la formacidn de servidores publicos cuyo deber central es cuidar y
utilizar los bienes piblicos. En una obra cldsica titulada en inglés A Philoso-
phy of Administration, que se publicé en 1958, Marshall Dimock aseguraba
que la administracion esta fincada en el desempeiio de hombres prominen-
tes cuya personalidad y cardcter detentan un caudal de valores universales
como la sabiduria, el respeto, la honradez, la integridad y la devocién por los
intereses hurnanos, asi como por las tradiciones que sustentan a la civiliza-
cidén moderna. Tal clase de individuos constituye el conjunto de los mejores
candidatos para confiarles la funcién de gobernar el Estado, asi como a las
grandes empresas privadas: “éstos son los individuos que infunden vida y
espiritu a materias que de otra manera son dridas, como los nimeros, las gra-
ficas y los cuadros de estructuracion.” ' Dimock habia ejercitado la docencia,
la investigacion y la consultoria en los Estados Unidos, y en casi todos los
informes que ley6 sobre casos de administracidn resaltaba la conclusién de
que son los valores, no las técnicas, los que fueron a la postre determinantes
en la accion.

Los asuntos de ética no sélo son de interés para la administracién publi-
ca, sino también para el manejo privado. Dimock sefalé que Elton Mayo se
complacia en decir que ios hombres de negocios necesitan mayor dotacién
de habilidades sociales como cabeza de la administracién privada, que cualquier
otra capacidad gerencial. También sefialaba que los directores de grandes
corporaciones de negocios requerian tanta habilidad politica, como la que

*Wibidem, p. 139.
531 Marshall Dimock, Prircipios y normas de administracion (Philosophy of Administration}, Libreros Mexi-
canos Unidos, México, 1965 (1958), p. 28.
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detentaban los funcionarios publicos.”* Concebia como habilidades sociales
y sentido politico no sélo la mejor comprensién psicolagica acerca de lo que
los hombres desean, sino también lo que es éticamente bueno para ellos y
para una sociedad que se fundamenta en valores,

Los estados, las sociedades, las administraciones publicas y los negocios
privados, no pueden prescindir de la moral para fortalecer la vida colectiva
que entrafian. Dimock creia que en los Estados Unidos se necesitaba mas fi-
losofia moral para alcanzar madurez y mejorar el equilibrio de las institucio-
nes politicas, sociales y econémicas. Tales ideas no son ajenas a las empresas
privadas, pues “las normas de una corporacién deben determinarse, por lo tan-
to, teniendo en cuenta, de manera especial, 1a cuestién de cudl serd el crédito
publico en una generacién o un siglo mds adelante, pues las ganancias exce-
sivas en corto plazo resultan, por lo general, a la larga, unas ganancias onero-
sas. Finalmente, hay dos factores complementarios que hacen que los hombres
y las instituciones realicen sus mayores esfuerzos: la promesa de recompen-
sa y la amenaza de castigo. Esto es lo que yo llamaria filosofia moral”** Por
consiguiente, la ética puede servir en la hechura de decisiones y la proyeccién
de las normas requeridas en las grandes corporaciones privadas, tal como era
observable en el hecho de que la Escuela de Negocios de Harvard -la misma
due publicé tiempo después el articulo de Friedman antes citado- tenia un
curso de ética administrativa desde finales de los afios cincuenta.

Esta nitida percepcién de Dimock sobre su tiempo, con miras al futuro,
fue corroborada tres décadas después de la publicacion de su obra. La hechu-
ra de policy se habia convertido en mas compleja e incierta, y reclamaba que
se discerniera sin desapego a los criterios €ticos.* Al mismo tiempo, 1a nece-
saria supervisidn de servidores publicos electos exigid mejor y mds estricto
control de su conducta. Los valores morales, independientemente de los
razonamientos vertidos sobre ellos, estdn presentes en la hechura de policy por
cuanto que el gohierno tiene deberes y responsabilidades ante la ciudada-
nia, igual que cuando los servidores publicos se relacionan entre si.

Hacia mediados de los anos ochenta, en los Estados Unidos se engendra-
ba gradualmente la exoprivatizacion, toda vez que los modelos de imple-
mentacién en administracién publica v de hechura de policy habian estado
dominados por el andlisis econdmico que habia privilegiado a la economia
y la eficiencia, sobre los factores humanos, alejando a la justicia, 1a equidad
e interés ptiblico de la construccion de los actos del gobierno. Este unidimen-
sional sesgo en la hechura de policy segregd el papel fundamental de los

s hidem, p. 116
W34 Ihidem, pp. 116-118.
53t Hentzer y Schmidt, op. cit., p. 431.
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valores en esa hechura, que finalmente consiste en optar por ciertos valores
por encima de otros,5*

Ese modelo contribuyd a subordinar el temario ético dentro del derecho
y en la medida en que las leyes fueron sometidas a una critica demoledora
dentro de la cultura administrativa anglosajona, al mismo tiempo que se le
identificd con la burocratizacion, las consideraciones técnicas se extendieron
al territorio abandonado por los criterios morales. Pero lo mas lamentable fue
convertir a la eficiencia en un valor, asimilando el bienestar social con la
eficiencia econémica. Probablemente el desatino mds grande que se pueda
atribuir a Luther Gulick consista en haber hecho semejante tergiversacion:

...en la ciencia de la administracion, sea publica o privada, el “bien ba-
sico” es la eficiencia. El objetivo fundamental de la ciencia de la admi-
nistracion es realizar el trabajo con mdxima economia de mano de obra
y materiales. La eficiencia es asi el axioma nimero uno en la escala de
valores de la administracion.>*

Siendo el Reino Unido un pais donde su pensamiento administrativo cla-
sico se forjo como una filosofia de la administracién que vincula la ciencia
y la ética, es irdnico que posteriormente se produjera el desnudo tecnicismo
del neomanejo publico. Los militantes de esa filosofia fueron personajes
trascendentales y aunque ne formaron una escuela de pensamiento o una
corporacidn académica, su actividad dentro del Real Instituto de Administra-
cidn Publica los proveyd de un locus comun para desenvolver ideas compar-
tidas.>*” Dicha congregacién incluyd a renombrados personajes de ciencia,
asi como distinguidos servidores publicos y notorios precursores de la
administracién privada. Ellos son Richard Haldane, Graham Wallas, William
Beveridge, Lindall Urwick y Oliver Sheldon.

En la cultura administrativa y en el pensamiento de esos personajes, con-
trastando con la visién angloamericana, no existe la obsesidn por la economia
y la eficiencia. Es mas, en tanto que en los Estados Unidos se profesaba una
idolatria cuantitativa por la eficiencia, en el Reino Unido era matizada por
un enfoque meramente cualitativo y fue subsumido en las relaciones huma-
nas y sociales mas generales. Por cuanto al concepto economia, en los Esta-
dos Unidos se introdujo al gobierno en 1937 a través de las recomendaciones
hechas por el Comité Presidencial de Manejo Administrativo, mientras que

535 Ibidem, pp. 433-434.

536 Luther Gulick, "Sciences, Values and Public Administration”, en Luther Gulick y Lyndall Urwick (eds.),
Papers on Science of Administration, Augustus M. Kelly Publishers, Nueva York, 1973 {1937), p. 192. Cursivas
de Omar Guerreto.

337 Rosemund Thomas, The British Philosophy of Administration, Longman Group, Londres, 1978.
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en el Reino Unido ya era una idea aplicada desde la Primera Guerra Mundial
dentro del Servicio Civil.*®

Los criterios éticos tuvieron un peso enorme en la cultura administrativa
britanica, porque en el Reino Unido se concibe a la administracién publica
como un medio de alcanzar una elevada forma de organizacion social, y don-
de el talento vy la creatividad juegan un papel primordial. Al mismo tiempo
se le juzga como una entidad que rinde los servicios publicos a precios razo-
nables, a través de un criterio fundado en el fomento de la iniciativa social
y la organizacién educativa basada en la lealtad. Finalmente, en la cultura
administrativa britdnica persevera la idea de que el trabajador también debe
estar estimulado con incentivos no-econdmicos.**

Marshali Dimock fue un conocedor profundo de la cultura administrativa
britanica y se inclinaba por

...creer que la filosoffa moral, que originalmente fue muy influida por
las universidades escocesas, contribuye mas a la estabilidad institucional
britdnica que muchas de las cosas sobre las que mads atencidn se pone
en este lado del mar, comao, por ejemplo, su servicio civil de carrera o su
aristocracia gobernante.*¥

Ya ha llegado el tiempo de rescatar la propuesta de Dimock en lo tocante
a concebir a la administracidn publica ne sélo como una ciencia social, sino
también como parte de las humanidades. Adelantindose muchos anos a
Giandoménico Majone, pensaba que nos hemos desviado tanto en direc-
cion de las ciencias, que convendria tomar conciencia de que la adminis-
tracion piblica es esencialmente una de las humanidades y que debe estar
relacionada intimamente con la filosofia, 1a literatura, la historia y el arte,
no solamente con la ingenieria y las finanzas.>!

Ello obedece a que;

...administrar no es cosa de oprimir un boton, tirar de una palanca, dar
¢rdenes, estudiar estados de pérdidas y ganancias, promulgar leyes y
reglamentos. Administrar es mas bien tener la facultad de determinar lo
que vaya a ocurrir con las personas y la felicidad de pueblos enteros, el
poder de dar forma al destino de una nacién y al de todas las naciones
que forman al mundo. La labor ejecutiva, por lo tanto, es tarea de hom-

53 thidem, pp. 17-19.

539 Ibidem, pp. 24-25.

S0 Dimock, op. ait, p. i17.
Hibidem, p. 27,
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bre del Estado y las técnicas que el funcionario emplea son sdlo conse-
cuencia de las fuerzas que pone en movimiento y que ayuda a dirigir.>

Civismo

Una de las divisas prominentes del desarrollo social y politico de las socieda-
des que disfrutan un elevado nivel de vida democratica, estd basada en el ci-
vismo que sustenta la vida ciudadana. Su fundamento se halla en una edu-
cacién publica vigorosa, asi como en una educacién civica irradiante de los
COmpromisos en los que se basa la cooperaciéon humana.

El concepto de educacién civica tiene una relacién estrecha con la nocién de
ciudadania, efectivamente consiste en una categoria histdrica repelente a todo
autoritarismo, sea la dictadura o la autocracia, puesto que en estos regimenes
no existe e} ciudadano.®®* La educacitn civica consiste en la inspiracion del
sentimiento nacional por encima de los particularismos, es una metodologia
mediante la cual el individuo y los grupos sociales encajan en el Estado como
sus partes constitutivas. Entrafia el problema de contradiccién entre el todo
y la parte, de modo que si no existe un concepto de ciudadano que esté por
encima de la imagen de partido, “la educacion civica no es sino una pompa
de jabon que muestra preciosas irisaciones, pero que estalla tan pronto como
la tocamos”.

El Estado civico refleja el desarrollo de una cultura ciudadana participan-
te, cuyo nicleo central estd ocupado por la educacion civica. Junto con ella,
trabajando de consuno, se explayan otras formas de instruccién ciudadana y
social con las cuales no debe confundirse.

Por principio se debe diferenciar a la educacion civica y la ensefianza
del civisno, porque como lo explica el autor citado, si se identificaran, el me-
jor ciudadano seria quién poseyese la cantidad mayor de conocimientos sobre
la politica.*** La ensenanza del civismo, asi como de la legislacién publica, la
constitucién politica, la economia, los estudios sobre las instituciones del
Estado, v los derechos y deberes del ciudadano, son muy provechosos cuan-
do su adquisicidn no constituye un ejercicio académico memoristico, sino una
externacién de la accion publica. Al efecto, es menester que esos conocimien-
tos se siembren en la tierra fértil de la actuacién civica, mediante el desenvol-
vimiento de conductas orientadas a la solidaridad social, y que esté abonada
por un sentimiento de colaboracion ética.’*

sz fbidem, p. 163.
s3Kerschensteiner, ap. cit., p. 24.
s# [hidem, p. 35.

45 [hidem, p. 38.

séTbidem, p. 39.
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La educacion civica trabaja estrechamente vinculada con la formacicn
politica, pero son diversas. La segunda implica que un ciudadano posee una
preparacidn propiamente politica, y detenta una idea clara de los fines del
Estado y los medios para su logro. Quien tiene una formacién politica, tam-
bién posee la voluntad necesaria para subordinar sus actos a la idea naciona-
lista que ha formado socialmente en su mente. Todo ciudadano debe poseer
la educacion politica para favorecer la vida democrética de un pais.5”

Un Estado civico es aquel en cuyo seno se ha desenvuelto un régimen de
partidos plural, de modo que entrafia la existencia de la formacidn partidista.
Esta labora activamente junto con la educacién civica, pero ambas son dife-
rentes. El politico que es miembro de un partido, por principio, no reconoce
mas ideal nacional que el de su asociacion politica, ni mas fin del Estado que
el comprendido por el programa de ese partido, ni otro medio para alcan-
zar el fin nacional que el propuesto por sus militantes. Su aspiracién es lograr
la realizacion de su idea y asegurar el poder para su partido. Todos los parti-
dos, en fin, siguen el mismo camino. El ciudadano, en contraste con el hom-
bre de partido, sabe de su conciencia politica y sabe que en el Estado moder-
no la libertad de ideas y de conciencia constituyen el nucleo de la fuerza
politica. El principio de tolerancia reconoce el derecho del contrincante a vivir
dentro del Estado, que la vida nacional entrafia la mutua aceptacion y el
acuerdo reciprocos, y que los intereses de cada uno son mejor defendidos me-
diante la equiparacion de los intereses de todos. Por lo tanto, la educacion
civica es esencialmente distinta a la formacién partidista, tal como la conci-
ben los miembros de esas asociaciones politicas.

La sociedad moderna entraita una multiplicidad de organizaciones cuya
existencia estd matizada de manera preponderante por sus intereses corpo-
rativos, a los cuales es inherente la educacion social. Ella tiene vinculos muy
estrechos con la educacion civica, pero tampoco deben confundirse, pues
aquélla entraila una ensenanza singular al servicio de una colectividad igual-
mente singular. La educacion social impartida por las asociaciones de trabajo
que tienen un cardcter voluntario, consiste en una instruccién que tiende a
conciliar a quienes comparten las mismas aspiraciones y poseen las mismas
creencias. En contraste, la educacion civica entrafia dos cualidades de cardc-
ter ético: el valor moral y la benevolencia desinteresada como atributos fun-
damentales del ciudadano.**

Hoy en dia, cuando el Estado gerencial ha sido reempiazado por el Esta-
do civico, y los valores manchesterianos de competencia mercantil decrecen,

%7 fbidem, p. 45.
i ldem.
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es necesario marcar con nitidez la linea divisoria entre la educacién civica,
y la educacidn econdmica. Ninguna sociedad puede desconocer y aquilatar
que mediante esta forma de educacién se pueden desarrollar algunas de las
cualidades del ciudadano, pero ciertamente no son iguales a los atributos pro-
piamente civicos. Entre otras cualidades, hay que destacar la constancia, cir-
cunspeccion, aplicacion, ahorro y amor al trabajo. Empero, las cualidades
civicas constituyen atributos distintos, se refieren al respeto, sacrificio, valor
moral y sentido de responsabilidad, y no se desarrollan automadticamente a
través de la habilidad y la satisfaccién en el trabajo. Por consiguiente, las
cualidades de la educacion econémica son necesarias, pero no constituyen
una condicién suficiente para la educacién civica, principalmente porgue “la
habilidad y el amor al trabajo pueden palpitar en el mismao pecho que el
mds despiadado egoismo o la ambicion mas desmedida” >

El autor citado juzga que en el moderno Estado industrial y burocratico,
“con sus despiadadas luchas econémicas, su terreno abonado para el egois-
mo mds intenso y para la ambicién mds desmedida”, la educacidn civica no
es un peligro, sino un beneficio. Es mas, “apenas existird un pais que haya pa-
decido mds en este aspecto (...} Pero no existe tampoco pais alguno que se
halle mds persuadido de la necesidad de una educacién civica” (...) “La doc-
trina antigua manchesteriana, segutn la cual este género de instruccion hace
superflua la civica, va siendo llamada a desaparecer. Mds que nunca se extien-
de la conviccién de que la educacién civica, the training for citizenship, es
lo mas importante que deben acentuar las organizaciones educativas.”

Una de las prédicas mdas favorecidas por el neoliberalismo es el peso de
la internacionalizacion de las relaciones econdmicas y, por extensién, de la
cosmopolitizacion del orbe. La deposicién de las fronteras politicas, la supre-
sién de soberanias y la anteposicién del homo economicus, ideas vendidas a
los paises débiles, pero inaceptables para las naciones poderosas, implicaron
la conversion del ciudadano de una nacién en un cosmopolita planetario cuya
formacion estaria dotada por la economia globalizada. Esto es falso, pues “el
camino que conduce al verdadero cosmopolita sigue el mismo curso que
el del verdadero ciudadano” (...) “el verdadero ciudadano es, pues, aquel
que, sacrificindose desinteresadamente, contribuye a integrar y realizar esta
colectividad moral”.>!

La educacion civica no es s6lo una materia escolar ni una asignatura
curricular impartida en un centro universitario, sino principalmente una acti-

49 Ihidem, p. 40,
ss0[bidemn, pp. 40-41.
551 [bidem, pp. 52 ¥ 55.
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vidad ciudadana que se aprende a través de la préctica de la accién comiin
en las organizaciones publicas de la sociedad. Ciertamente la semilla se siem-
bra en la escuela y se desarrolla en las universidades, pero es a través de la
ilustracion ciudadana que se explaya hacia publicos diversos cuyo factor co-
miin es la vida nacional.

La educacion civica es la base de la formacion politica, y un referente ge-
nerai de contraste con la particularidad de la formacién partidista. Ella de-
termina a tales formaciones, pero es alimentada con ellas. L.a educacion
civica nutre a la educacion social y la inspira para hacerla trascender de su
espiritu de cuerpo, para alimentar a la vida nacional. La educacién civica,
en fin, reclama de la educacién econdmica el espiritu de trabajo, ahorro y
frugalidad, pero no se deja restringir por ella, y advierte sobre el riesgo de
recluir a la sociedad en sus puros valores.

El Estado civico entrana una educacién donde la ética, equidad y justicia
prevalecen, donde el ser humano es el motivo y razdn del gobierno, y donde
la cultura es juzgada junto cen el derecho como temas centrales de la agenda
del desarrcllo del ser humano.

El fin de la educacién civica es la realizacién de la idea de una comuni-
dad moral en un ideal nacional, es decir, el ideal de un Estado culto y ju-
ridico. Es el ideal de un Estado de derecho en cuanto la comunidad
perseguida ha de regular las relaciones seguin las normas de la justicia y
de la equidad,; es el ideal de un Estado culto en cuanto asegura a todos
los ciudadanos, sin excepcion, la posibilidad de actuar de acuerdo con sus
aptitudes en el sentido de los valores culturales éticos.>

El Estado culto refiere una organizacion politica dotada de cultura civica
que congrega la tradicion que afianza a la sociedad y la modernidad que trae
consigo la innovacion. Consiste en un habitat ciudadano, en “una cultura plu-
ral basada en la comunicacién y la persuasion, una cultura de consenso y di-
versidad”.** La cultura civica entrafia un locus donde tiene lugar el encuentro
entre 1as relaciones politicas y las relaciones sociales que inciden en aquéilas.
Esta cultura constituye una expresion genuina del civismo porque orienta las
actitudes de la ciudadania hacia la politica y el modo como se ha organizado
en gobierno; y constituye una metodologia de evaluacién de policy. Esa cul-
tura trasciende un mero esquema de expectacidn, consiste en el sustento de
la insercion ciudadana en los asuntos publicos y los procesos de gobierno.

22 fhidem, p. 60,
354Gabriel Almond y Sidney Verba, Civic Cuiture, Little Brown and Co., Boston, 1963, pp. 5-6, 12, 30 y 33.
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En buena medida, la dialéctica entre la estabilidad v el cambio esta deter-
minada por las relaciones entre la cultura civica y la organizacion politica
de una sociedad.

La cultura civica entrafia la interayuda, que expresada en la seguridad
social y los subsidios familiares, asi como en servicios publicos o cuasi-publi-
cos, afirma el sentido de la solidaridad social. Carente de un sello asistencia-
lista, concebida como un fruto de las relaciones sociales solidarias, la inter-
ayuda es cada dia menos responsabilidad del Estado, para convertirse en un
efecto de la espontaneidad de la cooperacién humana.® La inter-ayuda cons-
tituye un elemento fundamental de la integracion de las asociaciones huma-
nas integradas de manera voluntaria, tales como las cooperativas y las funda-
ciones, que de manera tan relevante contribuyen a la educacién civica y al
contacto efectivo del ciudadano con la politica. En la medida en que los esta-
dos nacionales se hacen mds complejos y en el grado en que se desarrolla
la supraestatalidad, la vida politica localizada en asociaciones funcionales o
territoriales decrece, separande a los ciudadanos de la participacion politica
directa. El asociacionismo civico colabora al contactar al ciudadano con los
asuntos politicos inmediatos, reforzando la cultura civica ante los problemas
politicos de orden nacional y supranacional .>*

Estado civice es un Estado de derecho, un Estado culto y jurtdico, cuyo
objeto no es el gobierno de las cosas, sino el régimen politico establecido por
los seres humanos. Cuando un Estado pierde el sustento de la civilidad, extravia
al mismo tiempo un elemento central donde se asienta el asilo de su vida
politica comunitaria, y las tendencias sociales centrifugas tienden a crecer.
Siendo la sociedad moderna inevitablemente una sociedad clasista y desigual,
toca a la civilidad atemperar la desunién social y estimular los lazos comunes,
y propiciar el desarrollo de mecanismos compensatorios y redistributivos
que hagan menos extensas las brechas entre los seres humanos.

Cuando la sociedad pierde vida civica se asoma més rapidamente al abis-
mo de la destruccion y es mds facilmente presa de los falsos redentores, de los
autoritarismos y la demagogia. La civilidad constituye un ingrediente de
conciencia politica que hace dque los gobiernos renuncien a la ingenuidad, y
se aparten de 1a candidez moraloide. El Estado, por principio, constituye un
ente politico, y como tal, las reglas centrales de su operacion son de caracter
politico. El hecho de que contemple y estimule la eticidad en su seno, no signi-
fica que el gobierno del Estado civico sea una organizacién que desconozca
la existencia de adversarios. Todo régimen, incluyendo los que promueven la

5 Jousselin, op. cit., pp. 24-25.
555 [hidem, p. 91.
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justicia y la equidad, sabe que estd acechado por rivales y enemigos que
incluso pueden conspirar para su destruccion.

Posiblemente el ejemplo mds dramatico de una tendencia a la destruccion
por la merma de civilidad sea la Repuiblica de Weimar, En tanto que su gobier-
no confiaba en la autoridad de la razén, promovia el autointerés, laboraba
con buenas intenciones y mejoraba a la sociedad, sus oponentes confiaban
en la pasion, la venganza, la destruccidn, la violencia organizada y el odio.
El liberalismo esgrimido por la Republica fue repulsivo tanto para la izquier-
da radical, como para la ultraderecha. Su ideario liberal fue refractario por
igual para los intelectuales que lo desmoralizaron, para los servidores publi-
cos que lo manipularon, para los economistas que lo arruinaron y para los
militares que lo subvirtieron. En suma, “las tribulaciones de la Reptblica de
Weimar son una materia para la historia, y ahora simplemente son un buen
ejemplo histérico de las patologias del liberalismo y la ineficacia de la piedad
en un mundo inmoral”.*s

El gobierno de un Estado civico es ético, pero no tan piadoso que deje la
puerta abierta a sus enemigos. Pero la Repiblica de Weimar lo fue a tal gra-
do, que el sistema de seguridad interior que habia sido extinto tras la derro-
ta en la Primera Guerra Mundial no fue restaurado por considerarse ofensivo
al ideario social-demdcrata de sus dirigentes.” El curso de los acontecimien-
tos que siguieron al desplome del régimen republicano y la emergencia del
nacional-socialismo son de sobra conecidos para aqui abundar. Baste solo con
que enfaticemos que todo Estado civico debe velar por su perpetuacién y en-
tre sus policies incluir los sistemas de seguridad interior que lo alerten de los
opositores que traman contra su existencia.

La cultura civica que es sembrada y cultivada en la sociedad y el Estado
no debe ser regateada a la administracién piiblica. De hecho, aquélla debe
ser la fuente de la cultura administrativa. Dwight Waldo asi lo creia:

...pero si no sélo evaluamos la eficiencia y la productividad sino que,
ademds de ello, buscamos aumentar la igualdad humana y los valores
de la participacidn, ;les estamos prestando la atencién que merecen den-
tro del proceso administrativo y en relacion con €l mismo? St ademaés de
vivir en la cultura administrativa buscamos valores igualitarios, ;no
estaremos ensenando a todos como hay que administrar y también, en
algunos sentidos, como no se debe administrar?>>

556 Brian Chapman, Police State, Macmillan and Co., Londres, 1971 (1970), p. 59.

57 Ibidem, p. 64.

58 Dwight Waldo, “Administracién Pblica y Cultura”, en Roscoe Martin, Administracion Piblica, Herrero
Hermanos, México, 1973 (1973), p. 62.
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La cultura administrativa es inherente a cada pueblo, vy en lo tocante a los
angloamericanos en ella ciertamente han tenido cabida los criterios de eco-
nomia y eficiencia, pero también otros que estdn ligados a la vida civica. La
cultura administrativa, como la cultura civica de la que emana, constituye
una mezcla de tradicién y modernidad; es muy vieja y es muy nueva.

Recientemente ha emergido en los Estados Unidos una corriente acadé-
mica conocida como Movimiento Sociedad Civil, cuyo sustento descansa en
el compromiso civico. Este movimiento ha tomado tacita distancia de las vi-
siones endoprivatizadoras, tales como la referente a la “reinvencién del go-
bierno”. El Movimiento Sociedad Civil estd fundado en la conviccidn de que
los procedimientos republicanos emanan de los compromisos morales y
civicos del gobierno, y endereza una critica punzante al lenguaje consumista
prevaleciente en las reformas administrativas ejecutadas en los Estados Unidos
en las décadas pasadas.5*®

Uno de los resultados que mds condena ese Movimiento, es que siendo
puesto el consumidor por encima del ciudadano, la vida civica fue margina-
da como centro de la cultura administrativa en los Estados Unidos. No menos
de resentir ha sido el nuevo vocabulario administrativo que ha incorporado
palabras tales come “privatizacién” y “competencia”, provenientes del enfo-
que empresarial. Las conclusiones del Movimiento Sociedad Civil es que a
medida que este enfoque ha preponderado, los circuitos republicanos han ce-
dido bajo el peso de los criterios técnicos de calidad y economia, aflojando los
controles populares que son tan importantes para someter bajo escrutinio a
los gobiernos. A mayor preponderancia de criterios técnicos menor peso de los
valores civicos, con saldos negativos para la buena marcha de la vida asociada.

En efecto, hoy en dfa crece una ola de inteligencia social que recupera los
fundamentos de la vida civica y gradualmente coloca en su lugar a los pro-
cesos técnicos, a los que nuevamente los somete al dominio de lo humano.

3% Frank Anechiarico, “Administrative Culture and Civil Society”, en Administration and Society, vol. 30,
nam. 1, EE.UU., 1998, pp. 13-34,



Epilogo

L A ADMINISTRACION publica cuando concluye un milenio y da comienzo un
tiempo que consumird mil afios mds, encara un destino cuyas grandes li-
neas proyectan principalmente un horizonte en el cual el desarrollo de la civi-
lidad es lo principal. Esto es perceptible a través de la introduccién de las
categorias de la persuasion, el argumento y la evidencia como materias pri-
mas del proceso gubernamental, como una convocacién de los participantes
en la hechura de policy y la opinién pablica come la voz de los gobernados
que es necesaria para la buena marcha del Estado. La invocacion de las an-
tiguas artes del discurso politico a través del didlogo v la retdrica, puesta en
sus verdaderos quicios, constituye un marco renovado del estudio de la admi-
nistracién publica que, de tal modo, recupera sus fuentes dentro de la cultura
politica greco-latina.

Esto ha dado pie a una nocién renovada de lo piiblico, donde lo guberna-
mental ha dejado de ser su sinénimo, y donde lo gubernamental ha dejado de
ser idéntico a lo burocrdtico. Nociones referentes a la Nueva Civitas hoy en
dia ampliamente cultivadas en la literatura administrativa contemporanea,
ilustran nitidamente el camino que se estd siguiendo. Hay que recalcar la re-
cuperacion del significado original de lo piblico, ahora desenvuelto mds ima-
ginativamente en los espacios de actividad colectiva que brotan con el adve-
nimiento de una sociedad civil mds vigorosa y mdvil. Actualmente estos
espacios han dejado de reclamar la exclusividad de un Estado sujeto a una
reforma profunda y radical que ya esta abandonando los trazos fracasados del
neoliberalismo, y se ensancha hacia los dmbitos mas variados y versitiles de
nuevos agrupamientos humanos representados por la militancia civica.

A través de la cultura civica que trae consigo la intimidad de las relacio-
nes entre la politica y la administracion publica, la nocién de Estado gerencial
ha cedido su lugar a la administracion del Estado cfvico. Bajo la impronta
ctvica la ciencia de la administracién publica estd creando nuevos programas
de formacién para una variedad de usuarios de la ensefianza universitaria
provenientes de otros dmbitos de la vida publica, tales como los parlamenta-
rios, 1os dirigentes de partidos politicos, los lideres de asociaciones civiles, los
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funcionarios judiciales, los servidores publicos de lo exterior, los dirigentes de
los sindicatos y todos aquellos que quieren ejercitar la labor de politélogos
o de analistas de policy. Incluso se explaya hacia los ciudadanos en general
que también conciben a la administracién publica como un arte de la mili-
tancia civica y como un deber de autoadministracion colectiva o comunita-
ria, como la Nueva Civitas.

En afios recientes volvid a florecer la categoria de manejo piblico, rebau-
tizado como “nuevo”. Para los académicos formados en la filas de la econo-
mia neocldsica el neomanejo ptiblico significé una ocasién para extenderse
hacia los asuntos publicos y proponer la implantacién de la semilla empre-
sarial como esencia del Estado. Empero, la quiebra del neoliberalismo y el
vigor creciente de los temas politicos han reforzado las bases cientificas de la
administracién piblica como una disciplina independiente y digna, y reno-
vado sus contenidos, labores y proyectos. El resultado esperabie es que el
concepto de manejo plblico retorne a su condicién de sindnimo de adminis-
tracion publica, o mejor, como uno de sus elementos definitorios basicos.

El estudio de la administracién publica estd dando un vigorose impulso
a los temas civicos, los derechos humanos y la participacién ciudadana. La
expansion de la democracia es patente en las diversas regiones del orbe.
Una de sus manifestaciones mds pristina es el valor prioritario que se otorga
a los derechos humanos, tanto en el dmbito nacional como en el contexto in-
ternacional. Como ejemplo, hay que destacar el requisito de la Unién Europea
a los paises aspirantes a ingresar a ella, de estar regidos por gobiernos aje-
nos a la dictadura y la violacién de los derechos humanos. Hoy en dia han
proliferado por doquier las comisiones de promocion de los derechos hu-
manos.

El auge planetario de la exo y la endoprivatizacién con el ascenso axiolo-
gico del individualismo, la ganancia y la competitividad, factores que propi-
cian la desarticulacion social, constituyd uno de los sucesos regresivos mas
lacerantes de la cultura civica universalmente considerada. Sin embargo, en la
década presente la situacion ha tendido a transformarse de manera muy sen-
sible. En los Estados Unidos, los académicos profesantes de la administracion
piblica estdn resaltando temas siempre relevantes como la equidad y la jus-
ticia social, y han propiciado una revaluacién de la ética, el civismo, la res-
ponsabilidad priblica y los valores sociales. Se ha puesto el acento en la ne-
cesidad de que la administracion publica desempefie un papel protagénico
en la promocién de las responsabilidades y virtudes civicas de los funciona-
rios y profesionales que laboran en su seno. En los libros y revistas, asi como
en los curricula universitarios, han sido recuperados los tépicos cldsicos rela-



DEL ESTADO GERENCIAL AL ESTADO CIVICO = 267

tivos a la democracia, la teoria politica v filosofia, y tienden a un desenvolvi-
miento muy vigoroso luego de que fueron relegados por un temario adminis-
trativo donde privaron los enfoques pragmaticos desligados de la politica.

Los estudios sobre la administracidén publica en Europa y los paises
iberoamericanos estan siendo enriquecides con cursos de derecho constitu-
cional y responsabilidades judiciales relacionadas con las funciones guberna-
mentales, los derechos civicos y la ciudadania. Esto también es visible en obras,
articulos y simposios donde los temas politicos, de administracion piiblica y
militancia civica preponderan sobre aquellos otros de cardcter meramente téc-
nico, como los que ha estado promoviendo el neomanejo publico.

Cuando se inicia el tercer milenio, la administracion publica se caracte-
riza por el transito del Estado gerencial al Estado civico. Hoy en dia se de-
manda que exista un congreso parlamentario donde se discutan los grandes
problemas nacionales, no una asamblea de accionistas que traten de pérdi-
das y ganancias; que en vez de un consejo de administracion opere un gabi-
nete politicamente responsable; y no deseando a un gerente general, se bus-
ca mds bien un jefe de gobierno responsable ante la ciudadania. Esta misma
ciudadania exige que en los asuntos publicos no se le confunda con clientes
ni consumidores, mas propios de un mercado al cual acude para solventar
sus requerimientos materiales, pero no los propios de la vida asociada.

La administracién ptiblica, cuando comienza el tercer milenio, se aparta
nitidamente de cualquier identificacién con el espiritu empresarial privado. Este
libro comenzd con una metafora de Wallace Sayre a través de la cual, desde
los afos treinta, ese conspicuo profesor de administracién puablica sabiamen-
te decia que: el manejo piiblico v el manejo privado son fundamentalmente
similares en todos los aspectos menos importartes.

Ahora finalizamos este libro con una paréfrasis de Graham Allison al ato-
rismo de Wallace Sayre:

Yo concluyo que el manejo piiblico y el manejo privado son al menos tan
diferentes, como similares, pero que las diferencias son mds importantes que
las similitudes.>®

seGraham Allison, “Public and Private Management: are they Fundamentally alike in ali Unimportant
Respects?” {1980), en Richard Stillman (ed.), Public Administration: Concepts and Cases, Houghten Mifflin Ce.,
Boston, 1988, p. 296,
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