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
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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



DEL ESTADO GERENCIAL AL ESTADO CIVICO 245

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.



264 ¢+ OMAR GUERRERO

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,



