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Resumen

El ensayo que se presenta hace referencia a los desarrollos tedricos
contemporaneos en lo relacionado con la administracion de lo publico, tomando
como periodo de referencia las tltimas tres décadas. Se pretende demostrar que
mas que nuevas_formulaciones teoricas, lo que se ha venido dando es la asuncion
de ciertas prdcticas administrativas empresariales enmarcadas todas ellas dentro
del concepto de “revolucion gerencial” como reaccion a la crisis del Estado y a sus
opciones de reforma que desde el punto de vista administrativo habian estado
hasta entonces enmarcadas dentro del paradigma burocrdtico. Sin embargo, al
contrario de esta vision, se considera que al menos en paises como el nuestro, la
tarea no es superar la cultura burocrdtica, inexistente por lo general entre
nosotros, y sustituirla por una cultura gerencial, sino superar el populismo politico
y el clientelismo de la funcién publica y sustituirlo por un Estado de Derecho
impulsado por una administracion genuinamente burocrdtica responsable del
buen desarrollo de las funciones exclusivas y superiores del Estado.
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Abstract

The essay presented here makes reference to the contemporary theoretical
developments related to public thing administration, taking the last three decades
as period of reference. It is sought to demonstrate that more than the proposal of
new theoretical formulations, what has been occurring is the assumption of
certain administrative practices, all of them included in the conceptual framework
of “managerial revolution” as a reaction to the crisis of the state and its reform
options that, following an administrative point of view, had been formerly
included in the bureaucratic paradigm. Howeuver, in opposition to this vision, it is
considered that at least in countries like ours, the task is not to overcome the
bureaucratic culture, in general inexistent among us, and substitute it by a
managerial culture, but to overcome the political populism and clientelism in the
public function and substitute it by a Right State impelled by a genuine
bureaucratic administration and responsible for the good development of the
exclusive and superior functions of the state.
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El ensayo que se presenta a continuacién hace referencia a los desarrollos
tedéricos contemporaneos en lo relacionado con la administraciéon de lo
publico, tomando como periodo de referencia las tltimas tres décadas. Se
pretende de demostrar que mas que nuevas formulaciones teéricas, lo
que se ha venido dando es la asuncién acritica de ciertas practicas
administrativas empresariales enmarcadas todas ellas dentro del
concepto de “revolucién gerencial” (Falcao, 1997) como reaccién a la
crisis del Estado y a sus opciones de reforma que desde el punto de vista
administrativo habian estado hasta entonces enmarcadas dentro del
paradigma burocratico. Con la crisis del Estado que puede definirse
como una crisis fiscal, crisis del modo de intervencion, crisis de la forma
burocratica de la administracién publica y como una crisis politica
(Bresser, 1997), se plantea entonces la necesidad del paso de la
administracién y cultura burocratica a la administracién y cultura
“gerencial”. Sin embargo, al contrario de esta vision se considera que al
menos en paises como el nuestro, la tarea no es superar la cultura
burocratica, inexistente por lo general entre nosotros (Catala, 1998), y
sustituirla por una cultura gerencial, sino superar el populismo politico y
el clientelismo de la funcién publica y reemplazarlo por un Estado de
Derecho impulsado por una administracién genuinamente burocratica
responsable del buen desempeno de las funciones exclusivas y superiores
del Estado.

Para su desarrollo, el trabajo se encuentra dividido en cuatro
secciones. La primera parte hace referencia a los planteamientos que
han venido formuldandose sobre la crisis del Estado y del paradigma
burocratico. Seguidamente se describen y analizan las “soluciones
reactivas” que desde el campo administrativo se han propuesto y que se
orientan a superar esta crisis, partiendo del analisis denominado Limites
al paradigma burocratico, para pasar luego a los planteamientos de la
“revolucioén gerencial” que para efectos explicativos agruparemos bajo la
denominacién de New Public Management (Ormond y Loffler, 1999),
dentro de la que encontramos el gerencialismo puro y la teoria de la
escogencia multiple public choice. También mdas recientemente ha
aparecido una reaccién a esa visioén gerencialista agrupada en el Public
Governance (Meneguzzo, 1998), dentro del que encontramos el
Consumerism o el Public Service Oriented, PSO de origen inglés, y el
Reinventing Government (Osborne y Gaebler, 1994, 1998) de origen
norteamericano. En la tercera parte se formula una critica a las
concepciones gerencialistas puras que descansan sobre la “l6gica de la
eficacia” como fin ultimo (Le Mouel, 1992). Seguidamente, se analiza
cémo todas estas visiones estan cimentadas dentro del dualismo politica-
administracién para, finalmente, plantear como en el momento actual se
hace necesario superar este dualismo para conformar lo que sera una
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“revolucion post-gerencial” (Falcao, 1997), o lo
que otros autores (Guerrero, 1999) han
denominado como la transicion del Estado
gerencial al Estado civico.

Crisis del Estado y paradigma burocratico

Durante las ultimas tres décadas, a partir de
la segunda mitad de los afios setentas del siglo
XX, se han gestado innumerables cambios en la
sociedad y en la economia debido a multiples
factores, como los avances cientificos vy
tecnoldgicos -revolucién cientifico-tecnolégica-,
explosivo desarrollo de las telecomunicaciones
que facilitaron la popularizacién de los medios
de comunicacién masiva y el uso de sistemas de
informacién -revolucién electrénica-, la
modificacién de los sistemas de produccién con
base en una nueva distribucién espacial de la
industria -posfordismo- y los mercados -
consumismo-, los cambios de valores en la vida
social, formas familiares, reconocimiento y
aceptacion de las diferencias individuales de
género, raza, entre otros factores.

Para finales de los afios setentas, el modelo
del Estado de Bienestar, imperante hasta
entonces, también conocido como Estado
Benefactor se encuentra en crisis institucional,
asediado por movimientos ideologicos que
promueven su desaparicién. La emergencia de
los "nuevos movimientos sociales" durante los
setenta fue un efecto de la crisis del Fordismo
una expresion de los cambios estructurales en
los conceptos de Estado y democracia que se
gestaban en las tendencias de la globalizacién de
las relaciones sociales del capitalismo.

De alguna manera, la "crisis del fordismo
global" durante los setentas, provocada por la
misma transformacién del capitalismo,
repercutio en la crisis del Estado Benefactor y en
la modificacién de la concepcion del bienestar,
surgiendo el Estado nacional competitivo
(Vargas, 1999) el cual debe ofrecer "ventajas
competitivas" a través de condiciones optimas
destinadas a la valorizacion del capital global.
Este nuevo tipo de Estado se concentra en la
movilizaciéon de todas las fuerzas productivas
para propositos de competencia internacional,
apoyado en las doctrinas econdmicas -
neoliberales. Al decir de Vargas, el problema de
esta "guerra de ventajas competitivas" entre los
Estados nacionales competitivos es que puede
centrarse en un juego de "suma cero"’, donde al
final todos se convertiran en perdedores.

La progresiva internacionalizacion del

capital buscando rendimientos mas altos, inici6
la erosion de la regulacion econdémica basada en
el Estado-Nacién, a favor de las agencias
reguladoras internacionales. Asi, el Estado
empieza a redefinir la naturaleza de su funcién
bajo el modelo neoliberal, hasta limitarse a la
planeacion y regulacion de los diferentes
sectores y a la inspeccion de bienes y servicios.
Ambas instituciones, Estado neoliberal y
agencias reguladoras internacionales operan en
conexion cercana con los sectores internacio-
nalizados del capital para el establecimiento de
una politica comprensiva a nivel mundial de
"flexibilizacion" de métodos de produccién y
normas de consumo asi como formas extensivas
de regulacion, como manera de salir de la crisis
global del Fordismo.

Este proceso de globalizacién del
capitalismo es una estrategia politica dirigida ala
reestructuracién del capitalismo de la
posguerra, en sus dimensiones econdmicas,
sociales y politicas. La estrategia incluye la
flexibilizacién de las relaciones sociales
capitalistas para facilitar la operacién
internacional del capital, es decir, se trata de una
globalizacion de las relaciones sociales del
capitalismo, la cual irénicamente, esta
produciendo los efectos contrarios expresados
en el neoliberalismo que desvincula el
liberalismo econémico y la democracia, como
una tendencia nefasta de los tiempos actuales.

Debe recordarse también que durante los
anos cincuentas y sesentas la teoria administra-
tiva se habia instalado en el paradigma
burocratico. La organizacién burocratica era
entonces considerada no como una opciéon
organizativa mas, sino como el modelo
normativo, como la forma o configuracién
organizativa indudablemente superior en
términos de eficacia y eficiencia. La
configuraciéon burocratica se abstraia de su
génesis histérica y se concebia como un modelo
politicamente neutro y disponible tanto para
construir el Estado de Bienestar en Occidente
como el socialismo en Oriente, las empresas
complejas en una economia de mercado o las
grandes empresas estatales. Su superioridad se
fundamentaba en la racionalidad instrumental o
técnica imbatible que se postulaba del modelo.

Pero ya en los setentas abundan las criticas
al modelo burocratico, apoyadas en el cambio
del entorno organizativo que desde entonces se
produce, generando paradigmas alternativos al
burocratico ya que este comienza a ser visto
como un gran obstaculo para superar la crisis
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del Estado; para muchos fue ademas esta
racionalidad la que se constituyé en causa
generadora de la crisis. Del ciclo produccién en
masa-consumo masivo, cuyo motor era y sigue
siendo la racionalizacion, nos dirigimos gradual-
mente a un nuevo ciclo de alta tecnologia y
servicios cuyo motor es la innovacién cada vez
mayor, siendo esta ajena al paradigma
burocratico. “Si hemos de promover la
innovacion, haran falta nuevas formas de
relaciones humanas no burocrdticas, pues la
innovacion no ha podido ser dirigida por
ordenes” (Crozier, 1996).

El derrumbe ideolégico del Estado de
Beneficencia cedié entonces el lugar a nuevas
manifestaciones de organizacién del Estado, a
partir del planteamiento sobre los efectos
negativos que tiene la intervencion del Estado en
las actividades econdémicas en su conjunto, al
sefialar que dana la iniciativa y el espiritu
emprendedor de los individuos. El mercado es la
Unica institucién que motiva a las personas para
ejercitar iniciativay empresa.

Larevolucion gerencial

Al mismo tiempo que las ideologias neoli-
berales y la economia del mercado emergian, el
Estado requeria otra definicion de sus
expectativas publicas y otro diseno de sus
funciones e instituciones a efecto de reflejar las
filosofias y practicas de la "Nueva Economia
Politica". Entonces el problema se reduce a como
manejar las contradicciones entre el Estado,
Economia y Sociedad. La respuesta ha sido
esbozada bajo diferentes enfoques que forman el
nuevo movimiento denominado "movimiento de
reinvencion" popularizado por el libro
"Reinventing Government" de Osborne y Gabler.
Sin embargo, la mayor parte de las propuestas
de cambio se hallan en la Nueva Gerencia
Publica, NGB la cual representa un nuevo
paradigma pos burocratico que considera que la
administracién del Estado debe ser como la
administracién de cualquier otro negocio cuyo
proposito es la obtencion de la satisfaccion del
cliente.

La mayor parte de las alternativas de
cambio se propone entonces redefinir las
funciones del Estado y reducir su tamafo,
eliminar déficits, controlar el gasto publico,
eliminar obstaculos para una administracién
efectiva y enfocar la administracién publica en la
satisfaccion del cliente a través de nuevas formas
de producir y entregar los servicios como la
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privatizacion, la subcontrataciéon, cobrando
cuotas a los usuarios de los servicios publicos,
asociaciones con varios niveles de gobierno,
organizaciones voluntarias y la iniciativa privada.

Segun la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico, OCDE, la mayoria de
los paises han tenido los mismos motivos para
realizar estas “reformas del sector publico”.
Entre estos motivos figuran la economia
mundial, la insatisfaccién de los ciudadanos y la
crisis fiscal. Aunque la respuesta ha tenido sus
particularidades en cada contexto, como se vera
a continuacién, la reaccién de los diferentes
paises es bastante parecida y se puede resumir
en los siguientes puntos (Osborne, 1998, pp. 23 -
24):

I Descentralizar la autoridad en el seno de las
empresas publicas y ceder responsabi-
lidades a los mniveles inferiores de la
administracion.

I Revisar lo que el gobierno deberia hacer y
pagar; lo que deberia pagar pero no hacer; y
lo que no deberia ni hacer ni pagar.

I Reducir el “funcionariado” y la privatizacién
y corporativizacién de actividades.

I Estudiar medios mas rentables de prestar

servicios, como la subcontratacién, los
mecanismos de mercado y las tasas de
usuario.

I Establecer criterios y medidas de
rendimientos.

IF Llevar a cabo reformas para simplificar las
normas y reducir los gastos.

La reaccion se da en el contexto inglés
mediante tres categorias de soluciones
administrativas (Falcao, 1997): el gerencialismo
puro, el Consumerism y el modelo del Public
Service Oriented, PSO. El gerencialismo puro,
mas desestatizante que racionalizador, consisti6é
en una reaccién inicial a la crisis del Estado
inglés, como parte de una estrategia centrada en
el aumento de la productividad y en la reduccién
de costos y de personal. Apuntaba a establecer
una definicibn de responsabilidades de
funcionarios y organizaciones publicas, de sus
misiones y objetivos. En lo fundamental, se
apoyaba en una ética de valorizacién del costo de
los recursos. Entre las acciones practicas del
gerencialismo puro figuran la racionalizacién
presupuestaria, la evaluacién del desempeno, la
administracién por objetivos, la
descentralizacién y la delegacién de autoridad.
Entre las principales criticas que se plantean al
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modelo est4 la falta de atencién a la efectividad,
derivada del énfasis en la eficiencia - que dio
lugar, inclusive, a que se lo rotule de neo-
taylorista - y la despolitizacién de las acciones
estatales.

El Consumerism consistié en una segunda
respuesta, una reorientacion del gerencialismo
puro, mas volcada hacia la racionalizacion,
teniendo como punto central la cuestién de la
satisfacciébn de las necesidades de los
ciudadanos/consumidores de servicios publicos.
Este modelo hacia énfasis en una estrategia de
calidad, cuyos resultados se apoyaban en
medidas tales como la descentralizacién, el
estimulo a la competitividad, modelos
contractuales flexibles y direccionados hacia la
calidad. El problema basico que se plante6 en
relacion con este modelo fue el conflicto de
intereses del consumidor y del ciudadano, que
implica limites respecto a los resultados,
problemas de equidad y efectos perversos de la
competitividad, como los de suma cero.

Estas criticas indujeron la concepcién de un
tercer modelo no tipicamente gerencial, que
propone la reconstruccion de la esfera publica
bajo la denominacién de Public Service
Oriented. Contrariamente a los dos anteriores,
que se centraban en el "como" de la accion
estatal, este modelo se preocupa por el "qué". “De
esta forma, propone una revalorizacion de la
politica en la definicion de las finalidades
estatales, aumento de participacion,
transparencia, equidad y justicia. Este
movimiento se basa en una vision colectiva del
ciudadano, enfoca la esfera publica como un
locus de aprendizaje social y propone el
perfeccionamiento de la cultura civica del
ciudadano, del burécrata y del politico. Lo mads
interesante es que, al tiempo que procura
retomar el concepto clasico de lo publico, no
descarta la tecnologia gerencial desarrollada
por los modelos anteriores” (Falcao, 1997).

El contexto estadounidense se caracteriza
por la hibridacién entre una tendencia
gerencialista que estd presente en la cultura
empresarial y en los ideales de fundacién del
Estado federado, y una tendencia mas ortodoxa,
mas proxima al tipo ideal burocratico utilizado
por Weber, que ha desempefiado un papel de
barrera frente a las formas patrimonialistas de
administracién publica, como el patronaje. En el
contexto norteamericano, la reduccién de la
transferencia de recursos federales hacia los
estados, en una radicalizacién de la descentra-
lizacion, gener6 una respuesta en las instancias
subnacionales bastante identificada con sus

bases culturales gerencialistas, suscitando el
movimiento de Reinventing Government, que
siendo originariamente muni-cipal y estatal, fue
posteriormente extrapolado hacia el ambito
federal (Osborney Gaebler, 1994).

“..hace cien anos la palabra burocracia
tenia un significado positivo. Servia para
designar un método de organizacion racional y
eficiente que venia a sustituir al ejercicio
arbitrario del poder de los regimenes
autoritarios. Las burocracias aportaron al
trabajo gubernamental la misma légica que la
linea de montaje aporté a la fabrica. Con su
organizacion jerarquica y su especializacion
Juncional permitieron emprender tareas muy
amplias y complejas. (...) ...La sociedad
norteamericana se embarcé en un gigantesco
esfuerzo de control que penetro en el gobierno, a
fin de evitar que los politicos y los burdécratas
hicieran nada que pudiera poner en peligro el
interés o la hacienda publica” (40-41). Los
autores consideran que si bien esta fue una
respuesta adecuada para el contexto
patrimonialista y clientelista de la época, cre6 unos
nuevos problemas que han hecho practicamente
imposible administrar el Estado. Podemos afirmar
que la critica se centra en resaltar como el excesivo
énfasis en lo formal, ha dificultado al Gobierno la
consecucion de los objetivos esenciales del Estado.

Falcao (1997) agrupa estas tendencias que se
han venido dando dentro de la administraciéon
publica en tres “tipos ideales”: una visién
ortodoxa de la administracién publica, un
enfoque liberal y un modelo empresarial.

La visién ortodoxa de la administracion
publica es la que mas se aproximo originariamente
a la concepcién del tipo ideal utilizado por Weber,
aun cuando haya evolucionado en lo que respecta a
su morfologia. Tiende a prescribir reformas
centradas en el empleo y mejoramiento de medios
como factores de eficiencia para el fortalecimiento
institucional de organizaciones y poderes. La
visiébn ortodoxa de la administraciéon publica se
remonta a las primeras iniciativas de la
administracién publica estadounidense para
estructurarse, hacia 1870, como reaccién al
patrimonialismo, y posteriormente, en 1939 con la
Comisién Brownlow, que sent6 las bases del
welfare state estadouni-dense contemporaneo y
alcanzé una sélida tradicién en la disciplina. Su
mayor exponente podria ser Woodrow Wilson,
taxativo al afirmar que las cuestiones
administrativas no son cuestiones politicas,
seguido por los fundadores de la administracion
publica moderna, a partir de las obras de Luther
Gulick, Louis Brownlow y Leonard White.
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La visién liberal de la administracién publica
se contrapone a la visién ortodoxa en el sentido
de que propone un modelo de administracién
publica basado en la légica del mercado. En el
nivel micro-organizacional se reduce la utilidad
de las organizaciones publicas a las finalidades
del mercado, tanto en el sentido macro-
econémico como en lo que respecta a la
evaluacion de la relacién costo-beneficio. Se
propone un aumento de la capacidad de decision
politica del burécrata, pero se enfoca la cuestion
de la ética de la burocracia desde la 6ptica de su
conformacién a las orientaciones politico-
partidistas. En el plano macro-organizacional,
se basa en la adecuaciéon del equipamiento
administrativo del Estado a las finalidades
minimas del Estado de Derecho, acorde con los
valores politicos dominantes. La propuesta
liberal de administracién publica invierte la
vision de burocracia publica y la subvierte a la
légica del mercado, posicionandose contra el
Estado.

Sus principios se inspiran en el ideal de
intervencion estatal de los economistas clasicos
y de los adeptos de la llamada teoria de la
escogencia publica public choice, inspirados en
la filosofia liberal de Adam Smith y en el
pensamiento econémico de la Escuela Austriaca
del siglo XIX. Este pensamiento - en el que
actualmente se destacan las corrientes
monetarista y neoliberal, dentro de las cuales se
incluyen principalmente Milton Friedman,
George Stigler y Gary Baecker, y los mas
destacados tedricos de la escogencia publica,
James Buchanan, Gordon Tullock, William
Niskanen y Vincent Ostrom - alcanzé su maxima
notoriedad en los medios académicos y politicos
en los afnos ochentas, periodo ilustrado con
evidencias empiricas como la caida del mundo
socialista y la crisis del welfare state.

Este abordaje parti6 de una imagen alta-
mente negativa de la burocracia publica:
negligencia ante el interés publico; exceso de
gastos; dispendio; falta de interés directo del
funcionario en la obtencién de resultados;
monopolio de funciones; adopcién, por parte de
los burdcratas, de las politicas mas convenientes
a sus propios intereses, entre otras situaciones.
En consecuencia, se prescribe un modelo de
modernizacién basado en la imposiciéon de
severos limites a la accién publica, en una clara
tentativa por contener, no por superar la
patologia burocratica que se denuncia. Pero la
critica principal es que este modelo parece
ubicarse contra el Estado, asi como posicionar a
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la politica contra la administracién publica,
tanta es su creencia fatalista en la imposibilidad
de que los sistemas burocraticos puedan
tornarse en instancias capaces de promover la
voluntad politica de una manera mas integraday
funcional.

El tercer modelo de administracién publica
es el enfoque empresarial que se basa en la
prescripcion de técnicas originalmente empresa-
riales como la reingenieria, la calidad total, el
redimensionamiento y demas tareas implicitas
en el éste para la gestiéon de organizaciones
publicas. Abordajes originariamente empresa-
riales, incluyendo la calidad y la reingenieria, son
recomendados para aplicar en el ambiente de la
administracién publica, sobre la base del
argumento de que existen presiones crecientes
para el mejoramiento de los servicios y la
reducciéon de gastos, mediante restricciones
presupuestarias. En efecto, son instrumentos
con potencial racionalizador, atin cuando su
eficacia en escenarios publicos carezca de
evaluaciones, adaptaciones al contexto y
controles finales.

El ejemplo mas popular es la propuesta de
reinvencion del Estado, un compendio del
enfoque empresarial para el sector publico.
Osborne & Gaebler (1994, 1998) proclamaron la
reinvencién del Estado, basados en la
superacién de la era progresiva del Estado
norteamericano, en la que se verific6 la
implantacién del modelo ortodoxo de
administracién publica. La nueva era, post-
progresiva, se caracteriza por la competencia
global, por la integraciéon de la comunicacién,
por la economia centrada en la tecnologiay en los
nichos de mercado, caracteristicas, segin estos
autores, incompatibles con la 16gica operacional
de la burocracia tradicional. Sugieren, por tanto,
un nuevo modelo de gobierno, centrado en la
produccién de bienes y servicios publicos de alta
calidad, orientados hacia los clientes de una
manera empresarial.

Por una parte, esta vision de Estado
empresario se constituyé en una alternativa
critica al modelo liberal de administracién
publica minimalista, porque propone un Estado
actuante, una administracién publica activista,
cuyo alcance es, ademas, inspirado por criterios
de eficiencia empresarial. Por otra parte, el
paradigma del empresarialismo publico se
plantea como una alternativa critica al modelo
burocratico ortodoxo, porque prescribe, en
amplia e irrestricta escala, métodos y técnicas de
administracion de empresas. En el ambito
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micro-organizacional se propone la adopcion de
tecnologia gerencial de punta. En el ambito
macro-organizacional recomienda un sector
publico como emprendedor selectivo, basado en
criterios empresariales, inclusive con
mecanismos competitivos en su interior y con el
sector privado.

Como puede observarse, no obstante la
proliferacién semantica, varios modelos de
administracién publica de la llamada
"revolucion gerencial" caben en los tres paradig-
mas presentados por Falcao, ain cuando se
ubiquen predominantemente en el liberal en el
caso del gerencialismo puro y en el empresarial
en el caso del Consumerism. Asimismo, como
tendencia general, la "revolucién gerencial" ha
evolucionado desde el paradigma liberal hacia el
empresarial.

Algo comun a todas las innovaciones y
cambios que esta sufriendo el Estado es el uso
del mercado como un modelo para las relaciones
econ6tmicas, politicas y administrativas,
sustentandose en los principios de las teorias de
eleccion publica y economia organizacional, las
que fundamentan el principio de que los
individuos son actores econémicos racionales,
maximizadores racionales de utilidad,
automotivados por un interés competitivo y en
constante persecucion de logro de status, poder,
ganancias personales, riqueza, entre otros
factores.

A efecto de que este sistema de la
administracién publica funcione con la eficiencia
del modelo del mercado bajo los principios de la
teoria de la economia neoclasica, tienen que
cumplirse ciertas condiciones. La existencia de
competencia y de la informacién acerca de las
diferentes opciones ¢ elecciones debe estar
disponible. La competencia se refiere a la
creacion de mercados internos en un intento
para reformar el sector publico desde adentro.
La competencia es considerada como una
estrategia viable para mejorar el desempeiio de
las burocracias publicas porque baja los costos e
incrementa la eficiencia. La segunda condicién
es el empleo de teorias, técnicas y practicas
administrativas usadas por el sector privado
consideradas como superiores a las usadas por
el sector publico, bajo el argumento de la
universalidad del fenémeno de la
administracién.

Segun Terry, los principios de la eleccién
racional en que se fundamenta la teoria de la
eleccion publica public choice de la Nueva
Gerencia Publica, estan creando problemas de

legitimacién de las instituciones democraticas
cuando no son asimilados por grupos
minoritarios que no comparten normas como el
individualismo y la maximizacién de utilidades.
Cuando esto sucede, las agencias publicas son
criticadas como irresponsables e injustas. Sin
embargo, la NGP usa las fuerzas del mercado
para mantener la responsabilidad de las
agencias publicas y la satisfaccion de las
preferencias como las medidas de esa
responsabilidad, aunque es criticable qué tan
robustas son las condiciones de libre
competenciay disponibilidad de informacién.

Lo que ocurre entonces es una transferencia
de la responsabilidad de proveer los beneficios
sociales del Estado al mercado, bajo el principio
de que importantes areas de la vida social -
materia de responsabilidad social via la
provision colectiva- deben ser reemplazadas por
la nocién de la responsabilidad individual o
comunitaria, bajo la ética de la auto ayuda y el
ataque a una aparente cultura de dependencia.
Esta transferencia de responsabilidad en el
suministro de beneficios y servicios de la
seguridad de los individuos, esta logrando que
las cargas pesadas que soportaban las agencias
de seguridad social estatal, se transfieran a
través de la privatizacién, contrataciéon y
desregulacion, al sector privado, comunitario, y
de beneficencia social, organizaciones no
lucrativas e informales. Uno de los principales
argumentos esgrimidos por los gobiernos es que
las agencias del sector publico son menos
"eficientes" y mas "corruptas" que las
instituciones del sector privado.

Lo fundamental es que el contexto general de
estas experiencias no se agota en ellas. La razén
estd en que su éxito o fracaso dependeran en
buena medida de la nocién que se tenga de la
crisis del Estado y de la gestién de los procesos
de reforma. El punto a destacar es que, en su
gran mayoria, los abordajes de adecuacion
organizacional del Estado estan centrados en
visiones desintegradoras y fragmentadas de la
crisis del Estado. Soluciones econdémicas,
organizacionales e institucionales son
propuestas y practicadas en formas no siempre
conexas y coherentes con un marco general de
comprension politica acerca del caracter social
del Estado.

Como anota Offe citado por Falcao (1997): "El
desagradable secreto del Estado social reside
en que, a pesar de que su efecto sobre la
acumulacion capitalista muy bien podria
tornarse destructivo, como el anadlisis
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conservador lo demuestra tan enfdticamente,
su eliminacion seria evidentemente disruptiva,
hecho que la critica conservadora sistemd-
ticamente ignora. La contradiccién consiste en
que el capitalismo no puede coexistir con el
Estado social ni continuar existiendo sin él. (...)
Parece que el Estado social, a pesar de ser
atacado tanto por la derecha como por la
izquierda, no puede ser fdacilmente sustituido
por una alternativa conservadora o
progresista’.

De la problematica de los limites del Estado
social se deriva una enorme variedad de criticas
y posicionamientos en torno a cuestiones
especificas y generales de la intervencién estatal,
en las que prevalecen los aspectos econémico-
fiscales, o adquieren matices politico-ideolégicos
en relacién con la gestion del orden social. Este
tratamiento tiende a reducir la discusion,
manteniéndola en torno a enfoques sobre mas o
menos Estado, sin tomar conciencia de que el
nucleo de esta cuestiéon no es cuantitativo, sino
cualitativo: la cuestién que subyace es la que se
refiere a un mejor o peor Estado. Los enfoques
econémicos del tema afirman que el mejor
Estado es el Estado posible, bien entendido a
partir de distintas nociones sobre posibilidades.
Los enfoques politicos del tema afirman,
también en distintas formas, que el mejor Estado
es el Estado necesario. El conflicto entre
posibilidad y necesidad del Estado ha sido, en
las sociedades organizadas, el gran desafio del
Estado social contemporaneo. La reforma del
Estado se basa en la gestién de este conflicto
entre posibilidad y necesidad. Tanto o mas
critico que el problema del Estado es el de la
reforma del Estado. A la crisis del Estado se
sumb6 la crisis de lareforma del Estado.

Lareforma del Estado en América Latina

En América Latina, la denominada
revolucion gerencial sera el marco orientador de
los denominados procesos de modernizacion
administrativa del Estado. Su implementacion
se iniciara en Chile a mediados de los setentas,
con la dictadura militar, y sera adoptado en los
demas paises de la regiéon como una alternativa
para afrontar la crisis de la deuda externa que se
hizo evidente a partir de los ochentas.
Posteriormente, y como consecuencia de los
programas de apertura econémica, impulsados
por las agencias multilaterales de crédito, se ha
venido convirtiendo en una exigencia para todos
los paises en desarrollo.
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Oslak (1998), refiriéndose al proceso que se
ha venido dando en Ameérica Latina, distingue
dos fases bien definidas. A través de la primera,
denominada “quirturgica”, se busco fijar nuevas
fronteras funcionales con la sociedad,
reduciendo entonces el tamafio e intervencion
del Estado nacional, orientando su accién a “(a)
la necesidad de menos Estado, mds que de un
mejor Estado; (b) los cambios en el nivel
nacional, en desmedro de los procesos en el
nivel subnacional; (c) los aspectos funcionales
de la reforma, descuidando los relativos a la
redistribucion del poder y el ingreso; y (d) la
aparente autonomia estatal -especialmente
del Poder Ejecutivo- en la adopcion de las
decisiones sobre reforma, sin tomar
debidamente en cuenta su_fuerte dependencia
respecto de restricciones y condicionamientos
tanto domésticos como supranacionales”.

Seguidamente sefiala como la etapa que aun
no se ha iniciado en la mayoria de las
experiencias nacionales es la "dificil", la de
"rehabilitacién” post-operatoria, es decir, lograr
un mejor Estado - no s6lo mas chico - tecnolégica
y culturalmente mas avanzado, contemplando el
fortalecimiento de aquellas instituciones vy
programas que promuevan nuevos equilibrios
en los planos de la redistribucién del ingreso y
del poder social, y priorizando ademas los
necesarios cambios a introducir en las
instancias subnacionales, incluyendo
especialmente los mecanismos de participacion
ciudadana en esos niveles.

De acuerdo con Oslak el imperativo
reduccionista que caracterizé la primera etapa
de la reforma tuvo, obviamente, una intima
relacion con la apertura externa, la liberalizacion
econdémica y la avasalladora instauraciéon de una
ortodoxia capitalista desconocida en la
experiencia histérica mundial, procesos
promovidos compulsivamente en paises con
muy diferente orientacién politica o ideolégica.

En Colombia, puede afirmarse que este
proceso de modernizacion administrativa del
Estado, en su experiencia reciente, se inicié con
la adopcién del Plan de Desarrollo Econémico y
Social - La Revolucién Pacifica - y con la
promulgaciéon de la Constituciéon Politica de
1991. Dos concepciones se veran aqui
enfrentadas: por un lado una Constitucién que
plantea un mayor Estado, o lo que es lo mismo,
una ampliacién de la esfera de lo publico, y por
otro lado, el Plan de Desarrollo que propone su
reduccion y que busca privilegiar la iniciativa
privada y al mercado como mecanismo
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regulador no sélo de las actividades econémicas
sino también de los servicios sociales.

El Plan cuestiona el excesivo intervencionis-
mo de Estado al considerar que no ha sido
provechoso para el desarrollo econémico y
propone entonces disminuir la accién del
gobierno a través de medidas de desregulacion y
de un mayor énfasis en la iniciativa privada,
“...que el Estado en vez de ser displicente con el
mercado, contribuya a fortalecerlo, promueva
la competencia interna y externa para una
eficiente asignacion de los recursos; que utilice
instrumentos como subsidios e impuestos, y no
regulaciones como controles y racionamientos;
que en vez de una accién universal y
discriminada en materia econémica y social
que acreciente su presencia, sea selectivo en el
tipo de mercados en que intervenga
(centrandose en los de bienes publicos y con
externalidades); que focalice su accion en las
gentes que requieren especial consideracion
(los mas necesitados y los de menores
recursos); y que, finalmente, en lugar de
confiarse en la financiacién automdtica de sus
actos, ignorando sus costos, considere la
bondad de usos alternativos de los recursos
publicos y la necesidad de la consistencia
macroeconémica para generarlos” (DNP, 1991,
pP-42).

Por su parte, en la Constitucién Politica de
1991 se formula un nuevo marco sobre las
relaciones entre el Estado, la Economia y la
Sociedad que como se indic6é no armonizan con
el diagnéstico y las politicas del Plan de
Desarrollo. Al definir a Colombia como un
Estado Social de Derecho, le asigna una
responsabilidad directa en la garantia efectiva de
los derechos individuales y colectivos lo que
supone un esquema armonico entre Estado y
Economia, ambos al servicio de la sociedad, sin
pretensiones intervencionistas pero tampoco sin
otorgarle al mercado el papel protagénico como
puede concluirse del analisis al Plan de Desarro-
llo. Por ello, dentro de las responsabilidades del
Estado estan las de dirigir la economia,
reconociendo la libre competencia como un
derecho, la libertad a la iniciativa privada y de la
actividad econémica dentro de los limites del
bien comun y reconociendo el derecho a la
propiedad privada pero con responsabilidades
sociales y ambientales. Los servicios publicos
son entonces “inherentes a la funcién social del
Estado” ya que estos son esenciales para el
bienestar y el mejoramiento de la calidad de vida
de los habitantes.

Sin embargo, la preponderancia del
gerencialismo como nuevo paradigma para
lograr la eficiencia en la administracién publica
se ha venido consolidando con el paso de
diferentes gobiernos debilitandose ostensible-
mente la esfera de lo publico y privilegiando la
iniciativa individual y el mercado. En una
reciente Directiva, el Presidente de la Republica
(Presidencia, 2002, p. 1) fij6 las bases y los
principios orientadores de la accién gerencial de
los funcionarios para la modernizacién de la
administraciéon publica que se llevara a cabo
durante el Gobierno que comienza. Segun el
Presidente, la reforma de la administracion
publica es un proceso a dos velocidades: la
primera es una accién de corto plazo y la
segunda es de mediano y largo plazo,
reconociendo seguidamente que ésta obedece
“...a la necesidad de aliviar de inmediato las
presiones fiscales”. Dentro de las acciones de
corto plazo, se contemplan dos aspectos: una
nueva cultura de lo publico que busca crear y
consolidar un Estado gerencial, lo que
presupone una gestion transparente e integra,
austera en el manejo de los recursos publicos y al
servicio del ciudadano, y, acciones dirigidas a la
reduccion del gasto publico.

La transparencia e integridad en la gestion se
dara a través del manejo gerencial de los
recursos humanos y la intolerancia con los
funcionarios corruptos. Segun el documento, “el
nombramiento, seleccion y promocién de
funcionarios debe tener como motivacion
exclusiva el mérito, la competencia y la
capacitacion idéneos para el cargo al cual se es
candidato”. Igualmente establece que “... la
administracion publica deberd convertirse en
ejemplo de austeridad. Para ello se reducird el
costo del aparato del Estado, de la burocracia y
de los privilegios (...) Se crearan indicadores
para vigilar y controlar la reduccion de costos
de funcionamiento, la disminucién del pasivo
pensional y la optimizacion de planta y
eficiencia en el gasto ptiblico”.

En cuanto a las acciones dirigidas a la
reduccion del gasto publico se ha previsto la
fusién, supresioén y reestructuraciéon de algunas
entidades administrativas del orden nacional en
el corto plazo. Algunas reformas ya estan en
curso. Otras se iniciaran de inmediato con
fundamento en las facultades administrativas
permanentes que la ley 489 de 1998 le reconoce
al Presidente de la Republica para suprimir,
disolver y liquidar o modificar la estructura de
las entidades administrativas del orden
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nacional. Otras tantas requieren un proyecto de
ley o la atribucién de facultades extraordinarias
al Presidente.

Lareforma de mediano y largo plazo buscara
generar una mayor responsabilidad en la
administracién de lo publico, a través del manejo
integro y visible de la contratacion estatal, del
compromiso de todos los funcionarios en el
control de la gestién de lo publico y de sistemas
de apoyo a los servidores publicos en su labor de
gestion. Considera también que se hace
necesario incorporar en la gestion publica
nuevas practicas gerenciales que permitan la
definicién de las areas estratégicas, la
optimizacién del uso de los recursos y la
generacion de resultados eficientes. Se plantea
que se deben “mejorar las practicas gerenciales
en las entidades publicas”, sugiriendo para ello
conceptos como presupuesto orientado por
resultados, mejoramiento continuo e
incremento de la productividad, en sintesis, se
persiste exclusivamente en una constante
preocupacién por la eficacia como valor
legitimador de la accion estatal.

Laeficacia como fin ultimo

Es evidente que los procesos de reforma del
Estado, sobre todo en América Latina, estan
inmersos en una profunda crisis que emerge de
la visién reduccionista y simplista de quienes las
conciben y de quienes las implementan.
Jacques Le Mouel en su texto ( 1992 ), manifiesta
su inconformidad con esta vision ortodoxa de la
administracién que sélo se preocupa de la
productividad y la eficacia a toda costa. Esta
situacién es mas grave cuando en las ultimas
décadas se viene tomando a la empresa como el
modelo que inspire las grandes decisiones del
Estado y de la Sociedad Civil. E1 fundamento
tedrico e ideoldgico de este razonamiento se
encuentra en el utilitarismo y el pragmatismo
que se han venido a convertir en el telon de fondo
de la administraciéon moderna.

La nocién de “eficacia” se viene afirmando
entonces como un valor clave en la gestion
empresarial y ahora en los asuntos del Estado,
hecho que no es fortuito sino que por el contrario
es el resultado de factores como los sefialados
por (Le Mouel, 1992, p. 28):

O La literatura gerencial que ha privilegiado la
accion en detrimento del conocimiento,
propiciando un “culto a los héroes” que han
triunfado, que han alcanzado el éxito y que,
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por tanto, son dignos de emular. Estos libros
descansan sobre un principio simple: “la
cosa funciona, por tanto, es verdadera’.
Buscan desalojar lo complejo de la gestion, la
incertidumbre, el desorden, la reflexién
critica, en sintesis, el pensamiento. No cabe
espacio para el debate o la controversia, todo
resulta evidente y de ahi el entusiasmo con
las soluciones simplistas, con las “recetas”,
propuestas por los grandes “guries” para las
complejas tareas de la administracion. 'Tras
este tomar partido por la accién, lo que se
expresa es el desprecio del conocimiento'.

La Escuela de Palo Alto. Es toda una
corriente que nos habla de terapia, de teorias
de la comunicaciéon y de metodologia del
cambio, y que influye directamente sobre las
teorias y practicas de la administracién de
empresas. Uno de los productos derivados
de este grupo de investigadores es conocido
como la corriente de la programacion
neurolinguistica orientada a desarrollar la
“excelencia en materia de comunicacion”; la
excelencia es aqui sinénimo de eficacia y por
ello lo que se proponen es encontrar las
constantes que se hallan presentes en
cualquier comunicacién eficaz, y luego la
elaboracién de modelos para poner en
practica. No se trata de probar ideas o
teorias, el proceder es inverso: parten de la
observacién para llegar a un modelo
pragmatico. Reaparece asi el pragmatismo:
“pruébelo y vera que funciona” .

El Utilitarismo y el Pragmatismo. EI
utilitarismo es una doctrina filosé6fica nacida
en Inglaterra en el siglo XVIII, y aparece
oponiéndose a toda una tradiciéon filoséfica
que culmina con Kant para quien el valor
moral de una accién no se mide por sus
consecuencias, su utilidad, sino por la
intencién que la anima y por el principio
moral que la rige. Para el pragmatismo el
conocimiento es un instrumento al servicio
de la actividad y todo pensamiento posee una
finalidad practica, una idea s6lo es
verdadera si funciona, si ha tenido éxito, si
da satisfaccién. Al respecto valdria la pena
preguntarnos como lo hace Le Mouel: una
mentira eficaz, es unaverdad? (40).

[ El Individualismo. Es esta tendencia a hacer

prevalecer los derechos del individuo sobre
los de la sociedad, a colocar la felicidad
individual por encima de todo y a hacer de la
libertad individual el motor de la vida
econdémica y social. Individualismo rima con
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nombre se promovié la eficacia al rango de
“valor clave”. Existe una gran preocupacién
por medir la eficacia personal. Esto no deja
ademas de tener algunos problemas en
gestion como cuando se trata a la vez de
promover el “espiritu de equipo”.

Como bien lo han solicitado insistentemente
algunos autores, resulta oportuno retornar a la
moral y a la justicia si queremos comprender a
donde conduce esta légica de la eficacia.

Se pregunta Le Mouel si la gerencia se esta
convirtiendo entonces en una nueva sofistica, a
través de unos nuevos “sofistas” bajo el disfraz
de consultores que son expertos en “administrar
las apariencias”, que creen tener la verdad y que
poseen un estilo que les permite asegurarse del
control de todo encubriendo lo real con palabras,
evitando asi un razonamiento y una prueba. En
la jerga de estos consultores se encuentran
algunas “palabras-comodin” que sirven entonces
para encubrir la reflexion cientifica. Excelencia,
Motivacién, comunicacién y calidad son algunas
deellas.

El empresario es hoy un modelo ya en la
esfera de lo social, de la economia o de la politica;
el espiritu de la empresa con sus valores de
eficacia y rentabilidad, es preconizado como
remedio para los males de nuestra sociedad. Lo
grave es que algunos sugieren que los “valores”
de la empresa podrian servir de nuevo modelo
social en la lucha contra la decadencia. Lo que es
eficaz en la empresa debe serlo en el plano de la
sociedad global pero se considera que la eficacia
de la empresa como “mejor sistema posible” esta
lejos de hallarse probada y no es una cosa obvia.

Con todas sus ambigiiedades la aparicion de
la ética en el mundo de los negocios traduce bien
a las claras la necesidad del propio capitalismo
de renunciar a sus formas mas exageradas, se
juega en ello su propia supervivencia.

El dualismo politica-administracion

Weber fue pionero en sefialar la problematica
de la desintegraciéon entre politica y
administracion en la perspectiva del Estado
moderno. Segun su argumentacion, el
surgimiento del Estado burocratico implicaria la
renuncia a las responsabilidades por parte del
liderazgo politico y la wusurpacién de las
funciones politicas por parte de los
administradores. La cuestiéon que subyace en
esta problematica es el contraste, la distincion y
la tensidén entre la racionalidad sustantiva de la

busqueda de intereses y la racionalidad
instrumental-formal del ejercicio de la
autoridad.

La desintegracion entre politica y adminis-
tracion se verifica, en primer lugar, porque la
practica de la politica burocratica no descansa
exclusivamente en los atributos estructurales de
la mecanica democratico-representativa, sino en
el creciente predominio decisorio de la
burocracia inserta en este contexto. En segundo
lugar, porque tampoco la politizaciéon de la
administracion es el resultado de nuevos crite-
rios de relevancia asimilados y procesados por la
burocracia publica conforme a un patréon de
racionalidad practica y valorativa, sino el
resultado de un proceso en el que la accién
estatal tipica del Estado de Derecho, condicio-
nada a sus procesos e imperativos racional-
legales, puede tornarse cada vez menos confiable
al asimilar criterios de evaluacién de mercado.
Politica y administracién, o sistema politico-
representativo y agencias de gobierno, en tanto
espacios institucionales, o compiten mas que lo
que cooperan, o la cooperacién no responde a
una racionalidad social. El aislamiento
burocratico, el clientelismo y la negociacion
fisiolégica son patrones de relaciéon politica-
administracion.

A partir del significado de burocracia en
Weber, una burocracia weberiana tendria como
atributo principal y necesario el caracter
dicotomizante entre politica y administracién,
entre racionalidad instrumental y racionalidad
politica. En esta perspectiva, la superacién de la
crisis de la administracién publica a través de
una alternativa pretendidamente post-
burocratica se restringe a la modernizacién de
las formas burocraticas. En tanto burocracia, no
se establece una relacién, como seria recomen-
dable, con la ecuacion dialéctica de la cuestion,
como es la busqueda de paradigmas de
administracién publica que integren la
racionalidad politica y la racionalidad
instrumental en una racionalidad superior. En
esta misma situacion se encuentran los modelos
de administracién publica de la llamada
"revolucion gerencial". No hay duda de que estos
modelos, en la medida en que tiendan a reade-
cuarse al caracter del Estado social, representan
una critica necesaria a la "gerencialidad" de la
burocracia. Por otra parte, en la medida en que
reivindican una condicién post-burocratica,
estos modelos enmascaran muchas veces su
potencial dicotomizante entre politica y
administracién.
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Siguiendo los “tipos ideales” sefialados por
Falcao, es claro que todos ellos mantienen esa
misma dualidad. E1 modelo ortodoxo se centra
en la racionalidad de la administraciéon
burocratica legal, representando el aislamiento
de las premisas de la accién administrativa en el
sistema politico, que detiene el “feed back” de la
clientela y de los grupos politicos en lo que
respecta a la atencién de sus necesidades o a la
identificacion con sus valores.

El modelo liberal se centra en la racionalidad
del consenso politico y de la adecuacién a las
finalidades por la via del mercado, lo que impone
al sistema administrativo y a su conformacién
legal una subordinacién unilateral, no sélo una
adecuacion, a los intereses de la clientela y de los
sectores sociales.

En el modelo empresarial, las instancias
politicas de deliberacién valorativa se encuen-
tran sometidas a la racionalidad predominante
de los sistemas administrativos, pero cuya
administraciéon se inspira fundamentalmente en
las necesidades de la clientela, donde se centra.

Hacialarevolucion Post-Gerencial

De acuerdo con lo planteado queda la
conviccién de la necesidad de buscar nuevos
paradigmas en el campo de las teorias de la
administraciéon publica que no se deriven
solamente de la intensificacién de las practicas
reformistas en los sectores gubernamentales en
funciéon de las disfunciones burocraticas del
Estado social contemporaneo sino que se
deriven también de una toma de conciencia
tedrica que se viene sedimentando a partir de la
critica epistemolégica de las ciencias sociales.

La trayectoria del pensamiento en el terreno
de la administracion publica debe evolucionar en
el sentido de crear, criticar y mejorar modelos y
principios de cambio organizacional planificado,
en los niveles micro o macro-organizacional,
desde un enfoque organizacional hacia un
enfoque politico socioldgico que privilegie como
punto central la tensién entre politica y
administracion.

En efecto, el campo de estudio de la
administraciéon publica debe sobreponerse al
empirismo de caracter mercantil alarmante que
altimamente la ha orientado en gran medida:
existe un mercado promisorio para la
produccién y la venta, con diferentes grados de
sofisticacién, de ideas, modelos y abordajes que,
aparte de su caracter llamativo, en poco
contribuyen a la discusién tedrica o practica.
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Urge explorar la construccién y el analisis
critico de paradigmas en el sentido de fundamen-
tar una visién de la administracién puablica que
no avale la tradicional dicotomia entre
administracién y politica, entre burocracia y
democracia, sino que procure aprovechar su
integracion en términos de legitimidad de la
accién publica. Esto no significa abogar en favor
de una linea heterodoxa basada en la prese-
leccion de alternativas de acuerdo con las
circunstancias politicas. Tampoco significa
revisar los paradigmas ortodoxo y liberal
mediante un entendimiento mas innovador
sobre instrumentos de gestiéon mas adecuados y
sobre la conducta ética y moral mas apropiada
para los burécratas, alegando que seria
preferible actualizar el paradigma ortodoxo en
una 6ptica de sumisién a la politica, que someter
la politica a la légica empresarial de la
administracién publica. La buena
administracién publica es una posibilidad de
implementacioén organizacional del conjunto de
las relaciones politico-administrativas del
Estado. Esto implica la adecuacién de la
tecnologia gerencial - no necesariamente
disponible bajo la forma de un determinado tipo-
ideal de administraciéon publica - a las
finalidades, valores y reglas operacionales
basicas de cada Estado.

La cuestién, tal como se presenta, consiste en
establecer un patrén de interaccién entre politica
y administraciéon que atienda simultaneamente a
los requisitos de insercién social y de regulacion
politica. La solucién es tan intrincada, como el
dilema en el cual es planteado tradicionalmente y
sobre todo mal interpretado, en el enfoque
weberiano: o se somete la burocracia
instrumental al control politico, incrementan-
dose el ejercicio de la politica, o se crea una
burocracia que no sea puramente instrumental,
sino integrada y permeada por la racionalidad
politica del sistema politico, no por su propia
racionalidad.

Del Estado gerencial al Estado civico

Al comenzar este nuevo milenio la
Administracion Publica encara un destino cuyas
grandes lineas proyectan principalmente un
horizonte en el cual el desarrollo de la civilidad
es lo principal. La organizacion social construida
sobre el modelo neoliberal ha entrado en crisis.
De acuerdo con Guerrero, pocos modelos
econdémicos han estado mas distantes de los
intereses de los ciudadanos y del concepto de la
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politica como férmula de convivencia, como
desarrollo de una comunidad armdnica y como
metodologia para la superacion de controversias
sociales. “.. Pocos paradigmas de economia han
dado la espalda de un modo tan explicito a las
grandes masas de la sociedad, decretando en
una forma tan nitida la necesidad de
patentizar las desigualdades sociales y
soslayando el papel de la justicia como
mecanismos de solucion de conflictos por
medio del derecho,....pocos modelos de
economia, en suma, han estado mds alejados
de valores humanos cimeros tales como la
Jjusticia, la igualdad y la solidaridad”. Y
concluye afirmando: “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”. (Guerrero,
1999, p.233).

Ha sido el neoliberalismo el que ha prohijado
la nueva administracién publica, un paradigma
de administracién privada del gobierno con total
desencuentro con las humanidades, el civismo y
el interés publico, que son los valores esenciales
de la administracién publica. Como se
desprende de los planteamientos de Hoobes en
su Leviatan (1980), la relacién entre proteccién 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
la obediencia, pero no solamente en ella, pues de
otro modo su régimen seria dictatorial y autocra-
tico. Todo Estado se basa en la obediencia, pero
también en la proteccibn como sustento
primigenio de su legitimidad.

Este sustento es el que permite a Guerrero
(1999) hablar del Estado civico como el reto del
nuevo milenio, sustentado en las siguientes
caracteristicas basicas:

El hombre como animal politico. El
binomio proteccién-obediencia constituye Ila
semilla primigenia de la civilidad, consiste en la
premisa que favoreci6 el transito del subdito al
ciudadano.

El buen gobierno. En tanto la justicia
significa la realizaciéon del derecho vigente, la
finalidad del buen gobierno implica alcanzar el
bien comun en sus manifestaciones mas
variadas, no solamente la observancia del
derecho existente. En este sentido, el buen
gobierno también propende la creacién
legislativa de nuevo derecho, para implementar
la elevada misién que entrana la utilidad publica.

Los derechos sociales. Ningin régimen
puede soslayar su deber de protecciéon so pena
de perder su derecho a ser obedecido, pasando
de buen a mal gobierno. El primer y principal
derecho del gobernado es conservarse en
sociedad. El contenido social del Estado
moderno parte del principio de que la sociedad
es inherentemente inequitativa. Debido a que la
organizaciéon econémica no garantiza que todos
los miembros de una sociedad cuenten con lo
suficiente para vivir, toca al Estado cumplir con
su contraparte de proteccion y sufragar lo
faltante.

Justicia. Bernardo Kliksberg (1997) cree
que hoy en dia es inadmisible el relegamiento del
tema de la inequidad en los asuntos sociales, que
se ha considerado como un asunto marginal en
los grandes debates sobre el desarrollo. Uno de
los propo6sitos centrales del Estado civico es la
organizacioén de la justicia, tanto concebida como
una representacién de la equidad, como un
mecanismo de prevencién y solucién de
conflictos.

La ética en los asuntos publicos. La nueva
administracién publica soslaya cualquier
referencia a la ética en su agenda académica. La
ciencia de la administracion esta destinada a la
formacién de servidores publicos cuyo deber
central es cuidar y utilizar los bienes publicos.
Marshall Dimock (1958) asegura que la
administracion esta fincada en el desempeno de
hombres prominentes cuya personalidad vy
caracter detentan un caudal de valores
universales como la sabiduria, el respeto, la
honradez, la integridad y la devocién por los
intereses humanos, asi como las tradiciones que
sustentan a la civilizacibn moderna. Los
Estados, las sociedades, las administraciones
publicas y los negocios privados, no pueden
prescindir de la moral para fortalecer la vida
colectiva que entranan.

Civismo. Una de las divisas prominentes del
desarrollo social y politico de las sociedades que
disfrutan de un elevado nivel de vida
democratica, estda basado en el civismo que
sustenta la vida ciudadana. Su fundamento se
halla en una educacion civica vigorosa, asi como
irradiante de los compromisos en los que se basa
la cooperacién humana. El concepto de
educacién civica tiene una relacién estrecha con
la nocién de ciudadania, efectivamente consiste
en una categoria histérica repelente a todo
autoritarismo, sea la dictadura o la autocracia,
puesto que en estos regimenes no existe el
ciudadano.
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Un Estado civico es aquel en cuyo seno se ha
desenvuelto un régimen plural de partidos, de
modo que entrana la existencia de la formacion
partidista. Esta labora activamente junto con la
educacién civica pero ambas son diferentes.
Segan Guerrero (1999, p. 259), “el politico que
es miembro de un partido, por principio no
reconoce mds 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 alcanzar el fin nacional que el
propuesto por sus militantes.....El ciudadano,
en contraste con el hombre de partido sabe de
su conciencia politica y sabe que en el Estado
moderno la libertad de ideas y de conciencia
constituyen el nticleo de la fuerza politica. El
principio de tolerancia reconoce el derecho del
contrincante a vivir dentro del Estado, que la
vida nacional entrana la mutua aceptacion y el
acuerdo reciprocos, y que los intereses de cada
uno son mejor defendidos mediante la
equiparacion de los intereses de todos”.

La educacién civica no es entonces
solamente una materia escolar ni una asignatura
curricular impartida en un centro universitario,
sino principalmente una actividad ciudadana
que se aprende a través de la practica de la accién
comun en las organizaciones publicas de la
sociedad. La educacién civica es la base de la
formacién politica, y un referente general de
contraste con la particularidad de la formacién
partidista.

El Estado civico entrafia una educacién
donde la ética, equidad y justicia prevalecen,
donde el ser humano es el motivo y razén del
gobierno, y donde la cultura es juzgada junto con
el derecho como temas centrales de la agenda del
desarrollo del ser humano. “El fin de la
educacion civica es la realizaciéon de la idea de
una comunidad moral en un ideal nacional, es
decir el ideal de un Estado culto y juridico. Es el
ideal de un Estado de derecho en cuanto la
comunidad perseguida ha de regular las
relaciones segun las normas de la justicia y 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”. (Guerrero, 1999, p. 261).

Asi entonces, el objeto del Estado civico no
es el gobierno de las cosas, sino el régimen
politico establecido por los seres humanos.
Siendo la sociedad moderna una sociedad
clasista y desigual, toca a la civilidad atemperar
la desunidn social y estimular los lazos comunes,
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y propiciar el desarrollo de mecanismos
compensatorios y redistributivos que hagan
menos extensas las brechas entre los seres
humanos. Cuando la sociedad pierde la civica se
asoma mas rapidamente al abismo de la
destruccién y es mas facilmente presa de los
falsos redentores, de los autoritarismos y de la
demagogia. El Estado, por principio, constituye
un ente politico, y como tal, las reglas centrales
de su operaciéon son de caracter politico. El
hecho de que contemple y estimule la eticidad en
su seno, no significa que el gobierno del Estado
civico sea una organizacién que desconozca la
existencia de adversarios. Todo régimen,
incluyendo los que promueven la justicia y la
equidad, sabe que esta acechado por rivales y
enemigos que incluso pueden conspirar para su
destruccion.

La cultura civica que es sembrada y
cultivada en la sociedad y el Estado no debe ser
regateada a la administracién publica. De hecho,
aquella debe ser la fuente de la cultura
administrativa. De hecho, Guerrero nos
recuerda, citando a Waldo, que aquella debe ser
la fuente de la cultura administrativa: “....pero si
no solo evaluamos la eficiencia y productividad
sino que, ademds de ello, buscamos aumentar
la igualdad humana y los valores de la
participacién, dles estamos prestando la
atencion que merece dentro del proceso
administrativo y en relacion con él mismo? Si
ademadas de vivir en la cultura administrativa
buscamos valores igualitarios, éno estaremos
ensenando a todos cémo hay que administrar y
también, en algunos sentidos, como no se debe
administrar?".

En los Estados Unidos ha surgido reciente-
mente una corriente académica conocida como
Movimiento Sociedad Civil, cuyo sustento
descansa en el compromiso civico. Este
Movimiento ha tomado distancia de las visiones
de la Nueva Administracién Pablica tales como la
referente a la reinvencion del gobierno. El
movimiento esta fundado en la conviccién de que
los procedimientos republicanos emanan de los
compromisos morales y civicos del gobierno.
Uno de los resultados que mas condena este
Movimiento, es que siendo puesto el consumidor
por encima del ciudadano, la vida civica fue
marginada como centro de la cultura
administrativa.

Finalmente, de acuerdo con Guerrero
(1999, p. 267), “...hoy en dia se demanda que
exista un congreso parlamentario donde se
discutan los grandes problemas nacionales, no
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desarrollo del ser humano. “El fin de la
educacion civica es la realizaciéon de la idea de
una comunidad moral en un ideal nacional, es
decir el ideal de un Estado culto y juridico. Es el
ideal de un Estado de derecho en cuanto la
comunidad perseguida ha de regular las
relaciones segun las normas de la justicia y 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”. (Guerrero, 1999, p. 261).

Asi entonces, el objeto del Estado civico no
es el gobierno de las cosas, sino el régimen
politico establecido por los seres humanos.
Siendo la sociedad moderna una sociedad
clasista y desigual, toca a la civilidad atemperar
la desunidn social y estimular los lazos comunes,
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mente una corriente académica conocida como
Movimiento Sociedad Civil, cuyo sustento
descansa en el compromiso civico. Este
Movimiento ha tomado distancia de las visiones
de la Nueva Administracién Pablica tales como la
referente a la reinvencion del gobierno. El
movimiento esta fundado en la conviccién de que
los procedimientos republicanos emanan de los
compromisos morales y civicos del gobierno.
Uno de los resultados que mas condena este
Movimiento, es que siendo puesto el consumidor
por encima del ciudadano, la vida civica fue
marginada como centro de la cultura
administrativa.

Finalmente, de acuerdo con Guerrero
(1999, p. 267), “...hoy en dia se demanda que
exista un congreso parlamentario donde se
discutan los grandes problemas nacionales, no
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