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INTRODUCCION

Los procesos de globalizacion y de regionalizacion han planteado una serie de
cambios importantes en la naturaleza de la forma de organizacion del poder
politico que conocemos como Estado, tanto en los paises desarrollados como
en los subdesarrollados. El Estado es la forma dominante de organizacion del
poder politico, ya que casi todas las personas en el planeta son ciudadanos de
uno de ellos, pero cuando el Estado se ve sujeto a los intereses de ciertas
clases 0 grupos y posee una escasa capacidad técnico-institucional, asi como
niveles minimos de legitimidad es imposible que pueda instrumentar por si
mismo los cambios necesarios que exige el actual entorno.

Con la globalizacion como fondo, y a partir de las ideas neoliberales, se
busco la reduccion del Estado “al minimo” a fin de que las demandas de la
sociedad fuesen atendidas en el mercado por agentes nacionales o
internacionales, ya que éste es un instrumento mas eficiente para la
distribucion de valores escasos que el Estado. Sin embargo, problematicas
como la concentracidon de la riqueza, la inseguridad, la educacion, e incluso el
fomento a la investigacion cientifica y el desarrollo del conocimiento, por
mencionar algunas, son demandas que deben ser atendidas y que el mercado
por si solo no puede resolver.

La democracia y espacio publico son las fuerzas que han ido moldeando
el relieve estatal. El espacio publico se constituye por el conjunto de
procedimientos a través de los cuales las decisiones politicas colectivas son
formuladas, discutidas y adoptadas. Cuando crece la diversidad y la
singularidad de las demandas sociales la pretension estatal de atender a todas
ellas es drasticamente limitada debido a la falta de recursos y de informacién.

Con el auge de las redes, los movimientos sociales y politicos generan
relaciones para establecer formas de comunicacién que les permiten sumar
apoyos a fin de articular sus iniciativas, aprovechar los recursos limitados y
lograr un mayor consenso. Estos cambios también han hecho sentir sus
efectos en el papel del Estado en las sociedades contemporaneas, y por ende
de su administracién publica. Ahora el Estado-red se caracteriza por compartir
la soberania y la responsabilidad hacia el exterior con diferentes Estados, y
hacia el interior, con los diferentes 6rdenes de gobierno; lo que ha modificado



los procesos administrativos haciéndolos mas flexibles generando una
diversidad de espacios para establecer una relacion mas abierta con los
ciudadanos.

La presente investigacion se inserta en este panorama, planteandose
como objetivo general analizar el papel que deben desarrollan la ética
administrativa y el dialogo, entendidos ambos como instrumentos que permiten
hacer mas publica la actividad administrativa del Estado, a fin de generar un
espacio publico republicano de gobierno, que combata a la corrupcion y
propicie la transparencia, la rendicién de cuentas y la gobernanza.

De esta forma, se dara respuesta a las siguientes preguntas de

investigacion:

e ;COomo pueden contribuir la ética administrativa y el dialogo para
incrementar el caracter publico de la administracion estatal?

e ;Cuales son las caracteristicas de un espacio publico republicano?

e ;COomo se da el transito de una ética administrativa basada en la
eficacia y la eficiencia hacia otra que ademas privilegia la generacion de
valor publico?

e ;Como se da el transito de un modelo administrativo publico basado en
la politica estratégica hacia otro que ademas privilegia el dialogo y la
negociacion?

e ;Como un modelo republicano administrativo, que tiene como premisas
a la ética administrativa que genera valor publico y el ejercicio del
didlogo, puede combatir la corrupcion y propiciar la transparencia, la

rendicion de cuentas y la gobernanza?

El argumento de esta investigacion se fundamenta en la idea de que la ética
tiene como objetivo el estudio de los principios de la conducta humana que
guian y controlan las decisiones, por ello, la ética permite formular una reflexion
sobre las distintas morales y sobre los diferentes modos de justificar
racionalmente la vida moral, la cual esta integrada por habitos, creencias y
valores. Toda sociedad para permitir la convivencia, requiere de reglas que

indiquen lo que esta bien y mal, lo que debe hacerse y evitarse. La ética en el



espacio de lo publico favorece un ambiente de confianza y certidumbre para
que las reglas comunes sean definidas y cumplidas por los diversos actores
sociales. La ética publica no dicta normas morales definitivas, sino métodos y
fronteras para deliberar sobre el sentido y los contenidos morales de la vida en
comun, por tal, la ética publica es un elemento fundamental de las democracias
contemporaneas en la operacion cotidiana de sus instituciones y sobre todo en
la conducta de los servidores publicos. Ademas, el sentido ético que esta
detras de cada politica publica es innegable, ya que si éstas se emplean para
satisfacer intereses particulares, esta conducta en el marco de un gobierno
republicano, es totalmente opuesta a la nocion elemental de ética publica; de
tal forma que, cuando esto sucede, las politicas publicas se corrompen y
fracasan en sus propdsitos; mermando la capacidad de respuesta del aparato
administrativo estatal.

Asimismo, se considera que el dialogo es el mejor medio que se dispone
para superar las crisis a través de la construccion de acuerdos; es el espacio
en que los participantes manifiestan sus intereses, confrontando sus razones
por medio del debate, mismo que debe ser regulado por el valor de la
prudencia. Asi la deliberacion se constituye como una de las bases normativas
de la teoria democratica. La argumentacion es el proceso fundamental que
siguen los ciudadanos y los gobernantes para llegar a juicios morales que den
fundamento a las politicas publicas; la persuasion tiene lugar a través de
discursos que argumentan sobre los fines validos en la accion social y los
medios convenientes para alcanzarlos.

La transparencia, entendida como valor, se origina con mayor vigor en
los ambientes a favor de la democracia, y por ello permite la consolidacién del
debate y la deliberacibn como medios que permiten atender y resolver de
manera pacifica los problemas del orden publico. Los valores de la democracia
tienen como premisa central la existencia de un poder abierto y responsable
que no oculte informacion a los ciudadanos; asi un Estado accesible y visible
genera un ambiente de confianza y certidumbre en el modo de cumplir las
reglas que establece las modalidades y tiempos para su eficacia funcional,
evitando de esta manera que la corrupcidén dafie el conjunto de la vida en
comun. La rendicidn de cuentas, por su parte, implica el derecho a recibir una

explicacion y el deber correspondiente de justificar el ejercicio del poder; de ahi



que en el centro de la rendicién de cuentas se encuentra la idea de dialogo, ya
que rendir cuentas implica la obligacion de responder a preguntas, mientras
que exigir cuentas es la oportunidad de hacer preguntas; es un juego
interactivo, de argumentos y contra-argumentos.

La gobernanza se caracteriza por la interaccion entre una pluralidad de
actores, las relaciones horizontales, la busqueda del equilibrio entre poder
publico y sociedad; alude tanto a las distintas formas de coordinacion de la
accion social como las regulaciones no jerarquicas. Asegurar la cooperacion
implica la practica del didlogo para exponer motivos y razones, con el fin de
superar obstaculos y capitalizar ventajas que pueden generarse con el acuerdo
politico de voluntades, ejercicio que es caracteristica fundamental de un
modelo republicano de gobierno.

Esta investigacion se ubica en la teoria normativa, de tal forma que
haciendo uso de las prescripciones del republicanismo en la construccion del
espacio publico y, por ende, en la definicion del Estado y de su administracion
publica, se describiran los elementos de un modelo administrativo que, basado
en una ética administrativa publica que genere valor publico y en una politica
dialogica y de negociacién, sea capaz de combatir la corrupcion y fomentar la
transparencia, la rendicion de cuentas y la gobernanza.

Para alcanzar el objetivo general planteado, la investigacion se
encuentra dividida en cuatro capitulos. El primero tiene como objetivo analizar
la definicién del espacio publico desde el liberalismo, el comunitarismo y el
republicanismo asi como sus implicaciones para la concepcion de democracia,
Estado y administracion publica. El segundo capitulo analizara el proceso de
transicion de una administracion publica que detenta los valores de eficacia y
eficiencia a un modelo de administraciéon publica que ademas promueva la
generacion de valor publico. El tercer capitulo busca analizar el proceso de
transiciéon de una administracion publica que hace uso de la politica estratégica
a un modelo de administracion publica que también promueve el dialogo y la
negociacion. El cuarto capitulo analizara como un modelo de administracion
publica que genere valor publico y que promueva el dialogo y la negociacién
puede combatir la corrupcién y fomentar la transparencia, la rendicién de

cuentas y la gobernanza, y con ello ampliar el espacio publico.



CAPITULO |

LA ADMINISTRACION DEL ESPACIO PUBLICO



CAPITULO |

La administracion del espacio publico

Este capitulo inicia con la definicién del término democracia, para lo cual se
identifican dos grandes formas de abordar dicha cuestion: la empirica y la
normativa. El enfoque empirico de la democracia analiza cdmo se manifiesta
de hecho la democracia en una sociedad dada, su funcionamiento, sus
instituciones, sus sujetos y actores, los comportamientos a ella asociados, los
condicionamientos objetivos sobre los que opera. Por su lado, el enfoque
normativo de la democracia pretende establecer los principios e ideales a los
gue una democracia deberia ajustarse para merecer tal nombre.

La nocion de democracia normativa remite a la idea de espacio publico.
El espacio publico es el conjunto de procedimientos por medio de los cuales las
decisiones politicas colectivas son formuladas, discutidas y adoptadas; de esta
forma, lo publico se caracteriza como aquello que es de interés general y apela
a un espacio de accion en el que todos los miembros de una comunidad
politica resuelven dialégicamente los asuntos que se refieren a toda la
sociedad. La nocion de espacio publico determina la concepcion que se tenga
del Estado y de la administracion publica.

En torno a la idea del espacio publico actualmente se hacen presentes
tres teorias que buscan definirlo y que en este capitulo seran expuestos sus
postulados mas generales: el liberalismo, el comunitarismo y el republicanismo.
Para el liberalismo del siglo XXI el ser humano se constituye como un ser
autébnomo que convive en sociedad con ciudadanos libres e iguales, para esta
corriente de pensamiento la integracidon de las personas dentro de una
comunidad se produce no porque exista una comunidad con caracter prioritario
sino porque los individuos identifican sus propios intereses con los de la
comunidad politica en la que desean vivir, la integracidn se produce por y para
el bienestar de cada ciudadano, no por ni para un supuesto bienestar de la
comunidad. En contraste el comunitarismo plantea que la vida comunitaria
tiene elementos que la impulsan mas alla del individualismo. El republicanismo
y el comunitarismo coinciden en apelar a la construccion y fortalecimiento de
una esfera publica, misma que el liberalismo desdefia colocando en el centro

de su discurso al individuo; y también coinciden en otorgar un lugar



fundamental a la ética de las virtudes necesaria para el establecimiento ideal
del autogobierno. Sin embargo, sus diferencias se aprecian en la forma de
construir la esfera publica, ya que mientras que en el comunitarismo la guia
para la toma de decisiones se encuentra en las tradiciones de la comunidad, en
el republicanismo se hace uso del establecimiento del dialogo para que la
comunidad decida con autonomia, y sin mirar al pasado, cuales son los valores
con los cuales quiere vivir.

Democracia y espacio publico son las fuerzas que han ido moldeando el
relieve estatal. Actualmente el Estado es la forma dominante de organizacion
del poder politico, ya que casi todas las personas en nuestro planeta son
ciudadanos de uno de ellos. El Estado puede conceptualizarse como una forma
de organizacion del poder politico, determinada por procesos historicos, que
dan como resultado la constitucion de instituciones con capacidad de movilizar
recursos que le permitan imponer orden, vigilar las fronteras y recaudar
impuestos.

Cuando crece la diversidad y la singularidad de las demandas sociales
expresadas por colectivos y grupos, la pretension estatal de atender a todas
ellas termina por ser limitada debido a la falta de informacion y de recursos.
Con el auge de las redes los movimientos sociales y politicos generan
relaciones para establecer formas de comunicacion que les permitan sumar
apoyos a fin de lograr una mayor legitimidad y articular sus iniciativas y luchas
con mas intensidad. Asi, el Estado-red se caracteriza por compartir la
soberania y la responsabilidad entre distintos Estados y 6rdenes de gobierno;
una mayor flexibilidad en los procedimientos de gobierno y una diversidad de
espacios para establecer la relacion entre gobiernos y ciudadanos.

Los cambios que han operado en la delimitacion del espacio publico y la
concepcion de la democracia también modifican el papel del Estado en las
sociedades contemporaneas, y por ende, a la administracion publica. En
general a la administracidén publica se le critica principalmente que haya dejado
de ser publica y de reducir su capacidad de gestién. La administracién publica
ya no puede estar ensimismada, debe ser la administracion de la sociedad con
sentido de lo publico. Los nuevos objetivos del gobierno, ademas de la

eficiencia, son el fortalecimiento de la cohesién social y politica, la
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participacion, la cooperacion y el compromiso, como se desarrollara a

continuacion.

1.1. El enfoque normativo de la democracia.

El concepto de democracia desde el siglo XIX denota una forma de gobierno en
la que el poder politico del Estado pertenece a toda la poblacion, sin
exclusiones por razones de clase social o género. De ahi que, como lo expresa
Bobbio: “se entiende por régimen democratico un conjunto de reglas
procesales para la toma de decisiones colectivas en el que esta prevista y
propiciada la mas amplia participacion posible de los interesados”.”

Actualmente de un total de 191 paises, el 61.3% (117) se ostentan como
democracias, mientras que en 1974 de 142 paises 39 eran democracias, es
decir, 27.5% del total.? Estos nimeros dan fundamento a la percepcién de que
la forma de gobierno que predomina al inicio del siglo XXl es la democracia. Sin
embargo, en la practica se aprecia que hay diferentes tipos de democracia que
ofrecen una variedad de procesos competitivos y de canales para la expresiéon
de los intereses y valores de la poblacion, tanto asociativos como partidarios,
funcionales y territoriales, colectivos e individuales.

Como ejemplo de lo anterior, Philippe Schmitter y Terry Lynn Kart®
sefalan que la concepcion liberal de la democracia pretende circunscribir el
ambito publico lo mas estrechamente posible, mientras que en contraste, el
enfoque socialista y el socialdemdcrata extienden ese campo a través de
mecanismos como la regulacion, el subsidio y, en algunos casos, la propiedad
colectiva de los bienes. Para estos autores ninguna es mas intrinsecamente
democratica que la otra, sélo son democraticas de modo diferente, es decir,
que las medidas dirigidas al “desarrollo del sector privado” no son mas
democraticas que las dirigidas al “desarrollo del sector publico”. Si ambas se
llevan a los extremos podrian socavar la practica de la democracia, las

primeras destruyendo la base para la satisfaccion de las necesidades

! Norberto Bobbio, El futuro de la democracia, México, FCE, 1991, p. 9.

* Cfr. Rafael del Aguila, “La democracia”, en Rafael del Aguila (Editor), Manual de ciencia politica,
Madrid, Trotta, 2000, pp. 139-140.

* Cfr. Philippe Schmitter y Terry Lynn Kart, “Qué es ... y qué no es la democracia” en Larry Diamond y
Marc F. Plattner, El resurgimiento global de la democracia, México, UNAM, 1996, pp. 38-39.
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colectivas y el ejercicio de la autoridad legitima; las segundas, arruinando las
bases para la satisfaccion de las preferencias individuales y el control de las
acciones gubernamentales ilegitimas.

Para tratar de formular un concepto que permita definir a las
democracias actualmente existentes, se presentan dos grandes formas de
abordar dicha cuestién: la empirica y la normativa.* El enfoque empirico de la
democracia analiza cémo se manifiesta de hecho la democracia en una
sociedad dada, su funcionamiento, sus instituciones, sus sujetos y actores, los
comportamientos a ella asociados, los condicionamientos objetivos sobre los
que opera. Por su lado, la orientacion normativa de democracia pretende
establecer los principios e ideales a los que una democracia deberia ajustarse
para merecer tal nombre.

Desde el enfoque empirico las condiciones socioculturales minimas que
son requisito indispensable para la existencia de la democracia son la
alfabetizacion, la ausencia de desigualdades extremas o el surgimiento del
pluralismo social e ideologico, ademas, las condiciones socioeconomicas que
propician el desarrollo de la democracia parecieran estar reunidas en torno a la
economia de mercado. En este sentido, Giovanni Sartori® advierte que si bien
en el mundo abundan los sistemas de mercado sin democracia, en cambio,
todas las democracias pasadas y presentes son, al mismo tiempo, sistemas de
mercado: el mercado no es condicion suficiente de la democracia, pero la
democracia encuentra en el mercado una de sus condiciones necesarias.

Pero la democracia y el capitalismo de mercado estan encerrados en un
conflicto permanente en el que se modifican y limitan mutuamente.’ La
economia capitalista de mercado dafa seriamente la igualdad politica: los
ciudadanos que son desiguales en bienes econdmicos dificilmente seran

iguales politicamente.

* Cfr. Rafael del Aguila, “La democracia ... op. cit., p. 140.
> Cfr. Giovanni Sartori, ;Qué es la democracia?, México, Taurus, 2005, pp. 334-335.
S Cfr. Ibid., pp. 195-196.
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En este sentido Charles Lindblom,” a fin de dar respuesta a este
problema, sefala que la democracia es una forma de gobierno que mas bien se

opone a ciertos tipos de desigualdad:

Las desigualdades que se han llegado a considerar intolerables son aquellas que hacen
de un hombre instrumento de otro; aquéllas que ocasionan caracteristicas personales de
arrogancia, falta de sensibilidad, rudeza y egolatria por una parte, y servilismo, apatia y
hostilidad por la otra; que crean arbitrariamente signos de superioridad e inferioridad u
ocasionan otras distinciones entre los individuos; las que privan a las personas de los
requisitos minimos de alimentacién, refugio, salud y educacién; las que obstruyen la
especializacién funcional, o las que ocasionan otras grietas en la sociedad.?

Por ello, la democracia se caracteriza mejor como un gobierno que es
incompatible con ciertos tipos especificos de desigualdad, mas que por una
creencia en la igualdad material plena, que en el marco del sistema capitalista
actual, no es posible lograr. De ahi que lo que se busca en un gobierno
democratico es que cuente con la capacidad de generar condiciones para
construir 'y operar un entramado institucional (leyes, reglamentos,
procedimientos, programas, politicas, planes) que se comienzan a perfilar las
atribuciones que deberia poseer la democracia de forma posible y probable, se
encuentra en el terreno de la orientacion normativa de la democracia.

La orientaciéon normativa prescribe que la democracia ideal observa una
serie de condiciones fundamentales para su existencia, procedimientos que

Dahl, Schmitter y Karl enuncian de la siguiente manera:®

1. El control sobre las decisiones gubernamentales ha de estar
constitucionalmente conferido a cargos publicos elegidos.

2. Los funcionarios han de ser electos en contiendas electorales
frecuentes y conducidas con limpieza, siendo la coercion en estos
procesos inexistente o minima.

3. Practicamente todos los adultos han de tener derecho a voto.

7 Cfr. Charles Lindblom, “Democracia y estructura econémica” en William Chambers y Robert H.
Salisbury, La democracia en la actualidad. Problemas y perspectivas, México, UTHEA, 1967, pp. 106-
109.

8 Ibid., pp. 108-109.

? Es el listado de las 7 “condiciones de procedimiento minimas™ que enuncia Robert Dahl para que exista
la democracia politica moderna, donde Schmitter y Kartretoman han agregado las dos ultimas. Cfr.
Philippe Schmitter y Terry Lynn Kart, “Qué es ... y qué no es ... op. cit.”, pp. 42-43.
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4. Practicamente todos los adultos han de tener derecho a concurrir como
candidatos a los cargos.

5. Los ciudadanos han de tener derecho a expresar sus opiniones
politicas sin peligro de represalias.

6. Los ciudadanos han de tener acceso a fuentes alternativas y plurales
de informacién. Estas fuentes deben existir y estar protegidas por la ley.

7. Los ciudadanos han de tener derecho a formar asociaciones, partidos o
grupos de interés independientes.

8. Los funcionarios publicos elegidos deben ser capaces de ejercer sus
poderes sin estar sometidos a una oposicion avasalladora de
funcionarios no electos.

9. La organizacion politica debe ser capaz de actuar con independencia
respecto a los constrefimientos impuestos desde el exterior.

|10

Estos nueve puntos ideales se suman al decalogo que ofrece Dahl™ para

resumir los beneficios que hacen deseable a la democracia como gobierno:

1. La democracia ayuda a evitar el gobierno de autécratas crueles y
depravados.

2. La democracia garantiza a sus ciudadanos una cantidad de derechos
fundamentales que los gobiernos no democraticos no garantizan ni
pueden garantizar.

3. La democracia asegura a sus ciudadanos un ambito de libertad personal
mayor que cualquier alternativa factible a la misma.

4. La democracia ayuda a las personas a proteger sus propios intereses
fundamentales.

5. Soélo un gobierno democratico puede proporcionar una oportunidad
maxima para que las personas ejerciten la libertad de vivir bajo las leyes
de su propia eleccion.

6. Solamente un gobierno democratico puede proporcionar una

oportunidad maxima para ejercitar la responsabilidad moral.

' Cfr. Robert Dahl, La democracia ... op. cit., pp. 57-72.
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7. La democracia promueve el desarrollo humano mas plenamente que
cualquier alternativa factible.

8. Solo un gobierno democratico puede fomentar un grado relativamente
alto de igualdad politica.

9. Las democracias representativas modernas no se hacen la guerra entre
Si.

10.Los paises con gobiernos democraticos tienden a ser mas présperos

que los paises con gobiernos no democraticos.

Pareciera ser entonces que la democracia cuenta con caracteristicas que la
hacen realmente atractiva y viable como forma de gobierno, sin embargo
existen una serie de problematicas que no ha resuelto como lo es el problema
de la representacion politica, el financiamiento de los partidos politicos en las
campanas electorales, el crecimiento del poder incontrolado de los medios de
comunicacion, la construccion de una élite de profesionales de la politica,
ademas de que sigue sin ser moneda corriente la transparencia y la rendicion
de cuentas, ni se ha conseguido extender la virtud civica ni el amor a la cosa
publica."

La orientacién normativa de la democracia lleva a cuestionar el perfil del
espacio publico que impera en las sociedades contemporaneas, de ahi que en

el siguiente apartado se aborde esta tarea.

1.2. Construyendo el espacio publico.

La vida social le ha planteado al ser humano la conveniencia de unir esfuerzos
a fin de cooperar para lograr la satisfaccién de necesidades comunes como la
defensa en contra de los enemigos externos, el guardar el orden interno de la
comunidad, la imparticion de justicia, e incluso tareas como la educacion, la
salud y la obtenciéon de empleo. El poder politico ha sido el encargado de
satisfacer dichas necesidades, ganandose asi la confianza de los integrantes

de la comunidad. Uno de los puntos centrales en la conduccién de la sociedad

" Algunos de estos topicos son desarrollados por Norberto Bobbio en su obra El Futuro de la
democracia, México, FCE, 1991.
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se localiza en la importancia de construir acuerdos que favorezcan la
cooperacion para mitigar problemas y la escasez de recursos. Para ello el
poder politico busca la articulacidon de los intereses sectoriales en una
comunidad de expectativas, compromisos y sistemas de coordinacion. Crear un
sentido de identidad y pertenencia como medios para fortalecer el espiritu
publico en la sociedad es tarea central del gobierno, ya que sin este requisito
no es posible que la autoridad sea efectiva; en este sentido, se debe considerar
que en el orden politico no soélo hay reglas y normas que deben cumplirse, sino
valores que han de interiorizarse para que los actores sociales y politicos los
asimilen, y sea efectiva la vigencia simbolica y real de las relaciones de
poder.'?

La accion politica es indisociable de la formaciéon de una comunidad, de
un vinculo humano con sentido, en donde es deseable un rechazo de todo
ejercicio de dominacion o de neutralizacién de la pluralidad, tratando asi de
promover un imaginario que posibilite el vivir juntos, y que atraiga con la
perspectiva de los beneficios de la accién comun.” Aunque la unidad social
sea siempre polémica y su cohesion un asunto que debe negociarse
continuamente, la politica representa el esfuerzo por recrear el vinculo social y
establecer significaciones comunes. Se trata de equilibrar el reconocimiento de
la naturaleza esencialmente conflictiva de toda vida politica, con la nocién del
poder entendido como una accién concertada.

Daniel Bell ya habia advertido que en sociedades cuya clave moral es el
individualismo hedonista, resulta imposible superar las crisis, ya que los
individuos cuando son movidos uUnicamente por el interés de satisfacer toda
suerte de deseos en el momento presente, no sienten el menor afecto por su
comunidad y, por tal, no estan dispuestos a sacrificar sus intereses egoistas en
aras de la cosa publica. Consideraba que uno de los grandes retos en las
sociedades del capitalismo tardio consista en conseguir que los ciudadanos,
preocupados Unicamente por satisfacer sus deseos individuales, cooperen en

la construccion de la comunidad politica.™

"2 Cfr. Ricardo Uvalle, “Las ciencias sociales y las politicas ptiblicas en el fortalecimiento del arte de
gobernar” en Convergencia, México, UAEM, Afio 18, nimero 55, enero-abril, 2011, p. 40.

B Cfr. Ibid., pp. 24-25.

4 Cfr. Daniel Bell, Las contradicciones culturales del capitalismo, Madrid, Alianza, 1977.
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Sin una organizacion social todos tienen un incentivo para medrar a
costa ajena, disfrutando de todos los beneficios que existan sin ningun esfuerzo
para preservar el sistema que hace que los beneficios existan."

Las sociedades eficaces procuran mantener una combinacion de
acciones individuales y comunitarias para que puedan subsistir y prosperar.
Lester Thurow,'® en este sentido, comenta que las sociedades exitosas tienen
que reunirse alrededor de una historia convincente con una ideologia de
sustentacién, mismas que permitiran formular metas comunes en pos de las
cuales trabajen los miembros de la sociedad. Sin una vision de un futuro mejor,
se introduce la paralisis econdmica y social; sin un programa importante, todos
comienzan a imponer sus microprogramas personales para elevar su fortuna
personal; sin un programa politico, los partidos se fragmentan y el poder pasa
de aquellos que quieren hacer cosas nuevas a aquellos que quieren
detenerlas."

La construccion de un concepto normativo de lo publico permite
introducir procedimientos de reflexion en una vida politica que suele estar
dominada por lo inmediato: la tirania del presente, la inercia administrativa, la
desatencion hacia lo comun, la irresponsabilidad organizada. El espacio publico
como ambito en el que se organiza la experiencia social, deberia ser una
instancia de observacion reflexiva, gracias a la cual los miembros de una
sociedad producen una realidad comun, mas allda de su condicidn de
consumidores, electores, creyentes o expertos, y ensayar asi una integracion
en términos de compatibilidad.

En este marco, lo publico caracteriza a aquello que es de interés general
y apela a un espacio de accidn en el que todos los miembros de una
comunidad politica resuelven dialégicamente los asuntos que se refieren a toda
la sociedad. Por ello, el espacio publico es un lugar donde los problemas son
senalados e interpretados, donde se experimentan las tensiones y el conflicto
se convierte en debate, donde la problematizacién de la vida social es puesta

' Cfr. Lester Thurow, El futuro del capitalismo, Argentina, Javier Vergara, 1996, p. 321.
' Ctr. Ibid., p. 273.
7 Cfr. Ibid., p. 24.
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en escena; la idea de espacio publico recoge la totalidad de los procesos de
configuracion de la opinion y la voluntad colectivas.®

El espacio publico como esfera de deliberacion donde se articula lo
comun y se tramitan las diferencias es una construccion laboriosa, fragil, que
exige un trabajo continuo de representacion y argumentacién.19 Toda accidn
publica, por tal, tiene una dimension instituyente ya que la politica establece
referencias susceptibles de dar sentido a la accion colectiva; no se puede dejar
a los individuos sin estar mediados por una identificacion comun, que es
precisamente lo que define a las instituciones, las cuales no se limitan a facilitar
la coordinacion de las acciones individuales, sino que deben instituir
simbdlicamente y en un horizonte de responsabilidad el mundo comun;
transformar el sentir en actuar, y asignar responsabilidades donde faltaban o no
habia mas que imputaciones genéricas, dandole a todo ello una forma
concreta, duradera, razonable y eficaz.

Si la idea de espacio publico, en tanto que ambito de accidon comun,
tiene algun sentido es porque en él se crean las condiciones para identificar y
organizar la responsabilidad por la sociedad en su conjunto; es asi que desde
este punto de vista, el espacio publico podria definirse como el marco en virtud
del cual podemos percibir y organizar todo aquello de lo que se debe
responder;?® hay que responder no solo de lo que acontece dentro de un
espacio de tiempo divisable, sino también, bajo determinadas circunstancias y
de acuerdo con criterios que habran de establecerse, de lo que ha sucedido en
el pasado y de lo que puede suceder en un futuro. El tradicional concepto de
responsabilidad, referido mas bien al presente, se ha enriquecido con una
dimensidn retrospectiva y prospectiva, en virtud de la cual en el actual espacio
de responsabilidad hay que incluir de alguna manera al pasado y al futuro.

En este marco, una responsabilidad positiva se caracteriza por una
ampliacion prospectiva del horizonte de atencion, que se extiende al mediano y
largo plazo por la prevision, el prondstico y la planeacion; se dirige a la accion
en su conjunto, al contexto y a los efectos previsibles; esta atenta a las

desviaciones y las irregularidades. Su criterio es incluyente, ya que toma en

'8 Cfr. Daniel Innerarity, EI nuevo espacio piiblico, Espaiia, Espasa Calpe, 2006, pp. 15-16.

' Cfr. Ricardo Uvalle, La responsabilidad politica e institucional de la administracion piblica moderna,
Meéxico, INAP, 2012, p. 14.

0 Cfr. Ibid., pp. 185-186.
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consideracion a todos los que podrian ser afectados por las consecuencias
potenciales, su punto de partida no son los deberes del actor individual, sino las
obligaciones de cooperacion de las personas e instituciones implicadas.

Entonces, se trata de implicar a los actores sociales en la solucion de los
problemas, motivarlos y activarlos, para no convertirlos en ciudadanos
dependientes o en clientes irresponsables. Los nuevos objetivos del gobierno,
ademas de la eficiencia y la eficacia, deben ser el fortalecimiento de la
cohesién social y politica, la participacién, la cooperacion y el compromiso. Si a
la politica se le concibe y socializa desde un enfoque meramente estratégico,
ésta fungira como arena donde se enfrentan y pactan treguas, pasiones,
prejuicios e intereses particulares que no pueden ofrecer razones de su validez
e importancia publica, en caso de que moldeen las politicas del gobierno; o
bien se convierte en una accién que busca el punto de equilibrio entre los frios
calculos de grupos de interés adversarios.?!

A la visién estratégica en politica se le debe corregir el propdsito de
superioridad y ventaja competitiva sobre los rivales puesto que el gobierno de
una sociedad busca regular la competencia y fomentar la cooperacién para el
logro de objetivos comunes. Por ello la politica no debe limitarse a ser
entendida solamente como un conjunto de maniobras encaminadas a
conseguir que un individuo o grupo se mantengan en el poder, que cuenten con
la capacidad para neutralizar una oposicion, o que se encuentren en
condiciones de gestionar una situacion de crisis, satisfacer una exigencia o
calmar una agitacién; ya que de esta manera la politica perdera su caracter de
instancia de mediacién, porque no podra transformar las opiniones
privadamente elaboradas, limitdndose entonces a escenificar su confrontacion
publica.

La politica democratica favorece la publificacion como un medio para
que el contenido institucional y democratico del Estado se materialice con la
existencia de un gobierno abierto y responsable. La publificacion facilita una
mejor comunicacion entre los gobernantes y los gobernados haciendo de la
democracia un plebiscito cotidiano fincado en el principio de accesibilidad y

apertura, asi lo publico del gobierno se constituye en garantia para que el

*! Cfr. Daniel Innerarity, El nuevo espacio ... op. cit., pp.24-41.
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Estado no se erija en un poder adverso y ajeno a la sociedad. Por consiguiente,
los controles democraticos son testimonio de la publificacion del poder y
permiten que el Estado no sea entendido como un aparato auténomo frente a
los ciudadanos.

Nuria Cunill sefala que la ampliacién del espacio publico lleva a lidiar
necesariamente contra la apropiacion privada del aparato publico-estatal, y
para lograr este objetivo, la participacion ciudadana es un medio a través del
cual se afecta la estructura y operacion del aparato de Estado, logrando una
publificacion de los procesos de adopcion de las decisiones estatales. Por ello
es fundamental le reivindicacion de formas de participacion directa y no solo la
representacion, entendida como la capacidad de delegar mandatos y
soberania.??

En este sentido, las contralorias sociales, la rendicién de cuentas, la
evaluacion ciudadana, la administracion electrénica, la participacién ciudadana
en las fases del ciclo de politicas publicas, la politica dialégica y la consulta
publica son instrumentos que favorecen la publificacién de los gobiernos.?

En torno a la idea del espacio publico en nuestra época se hacen
presentes tres teorias que buscan definirlo y que a continuacion expondremos:

el liberalismo, el comunitarismo y el republicanismo.
1.2.1. El liberalismo.

El liberalismo es una de las corrientes filoséficas mas importantes de la
actualidad, tiene profundas raices y dista mucho de ser un bloque homogéneo;
se desarroll6 como pensamiento politico y econdmico a finales del siglo XVII,
después de la Revolucién Inglesa de 1688, con la Independencia de los
Estados Unidos en 1776 y la Revolucion Francesa de 1789; es un movimiento
orientado a limitar a la autoridad y confinar la actividad gubernamental, ademas
de denunciar y combatir el privilegio conferido a cualquier clase social por virtud

del nacimiento o la creencia religiosa.

** Cfr. Nuria Cunill, Grau, Repensando lo piblico a través de la sociedad. Nuevas formas de gestion
publica y representacion social, Venezuela, CLAD, 1997, pp.197-198.
# Cfr. Ricardo Uvalle, La responsabilidad ... op. cit., p. 46.
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En la teoria politica se distinguen dos tipos de libertad: la libertad
negativa y la libertad positiva.?*

La libertad negativa es la capacidad que tiene un individuo de elegir sin
ser obligado o coartado por la accion de otras personas, incluidas la autoridad
o la ley. Es decir, que lo que la ley no prohibe es el ambito en el que el
individuo ejerce su libertad negativa; son sus libertades privadas. Es un
comportamiento heterbnomo, dado que se actua en el marco de las reglas que
otros han establecido. La libertad negativa es la libertad de elegir
individualmente en la esfera privada, de tal forma que la libertad negativa
puede coexistir con un régimen politico en el cual sean otros los que dicten la
ley.?

Mientras que la libertad positiva propone que el individuo rija su vida de
acuerdo a sus propias reglas, independientemente de lo establecido por la
sociedad, es un ejercicio de autonomia. En la libertad positiva es el mismo
sujeto de la libertad el que dicta las leyes, de tal forma que éstas no sean
ajenas al sujeto que las obedece. En un régimen politico democratico los
individuos que se someten a la ley son sus coautores.?

En el siglo XX tras la opresion totalitaria que vivié la humanidad en la
figura del fascismo, el nazismo y el comunismo, asi como en el fracaso del
intento de construir una sociedad basada en la razon, el liberalismo del siglo
XXI| hace una llamada para apreciar de nuevo el valor de las libertades
concretas que preservan la vida de los individuos y busca diferenciarse del
neoliberalismo.

Por su parte el neoliberalismo se presenta como un antidoto para
solucionar los males que aquejaban al orden social capitalista; entre sus
defensores figuran economistas como Friedrich A. von Hayek, Ludwig von
Mises, Milton Friedman, entre otros, quienes crearon la Sociedad Mont Pelerin
en 1947. Este grupo considera necesario retomar los principios del mercado
libre acuiados por la economia neoclasica a través de los trabajos de autores
como Alfred Marshall, William Stanley Jevons, y Leon Walras; oponiéndose a

las teorias que prevalecian en esa época sobre la intervencién del Estado en el

** Cfr. Luis Villoro, De la libertad a la comunidad, México, FCE-Instituto Tecnologico y de Estudios
Superiores de Monterrey, 2005, p. 72.

» Cfr. Ibid., pp. 72-74

% Cfr. Ibid., pp. 74-75.
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ambito econdmico. Para ellos las decisiones estatales se encontraban, de
origen, sesgadas politicamente en funcion de la fuerza de los grupos de interés
implicados; ademas las decisiones estatales siempre serian errébneas debido a
la naturaleza humana y a la limitacion permanente de informacion disponible.27

De tal forma que para el neoliberalismo un Estado propietario y una
economia mixta “distorsionan” el sistema de precios, generan despilfarro y
producen bienes y servicios de costos elevados y deficiente calidad; cuestiona
la capacidad administrativa del Estado debido a que es ajena a las
motivaciones de la competencia econdomica, planteandose por ello la
privatizacion, tanto de la economia publica como de las relaciones econémicas
entre los agentes econdmicos. Con la privatizacién se plantea descargar al
Estado de responsabilidades sociales y alentar las iniciativas individuales.?®

Durante buena parte del siglo XX, la intervencion del Estado en la
sociedad y la economia fue muy amplia, de tal forma que lo relacionado con los
asuntos publicos necesariamente estaba en manos de la burocracia
gubernamental; asi, lo publico de la sociedad fue monopolizado por lo publico
del Estado. Pero, hacia finales del siglo XX, ante la falta de respuestas eficaces
por parte del modelo del Estado del Bienestar, la sociedad, el mercado y los
ciudadanos comienzan a reclaman los espacios de lo publico que fueron
ocupados por agencias, ministerios, secretarias, politicas, programas vy
presupuestos. De este modo, lo publico de la sociedad es reclamado por
organismos, grupos Yy protagonistas que plantean la necesidad de
desestatizarlo, ya que no todo es Estado. Lo publico en cuanto a la articulacién
de voluntades, propuestas, relaciones y estrategias de accion, tiene un
comportamiento auténomo frente a las esferas del poder politico que se
manifiestan en la organizacion del Estado.?®

En consecuencia, las virtudes publicas se deben sustentar en el ethos
individualista del liberalismo econdmico; de esta forma, bajo las reformas
orientadas al mercado instrumentadas a partir de los afos ochenta del siglo
pasado, los valores tradicionales del sector publico poco a poco fueron

reemplazados por normas y reglas de competitividad, eficiencia, productividad,

" Cfr. Walter Lippman, Retorno a la libertad, México, UTHEA, 1940, pp. 29-33.

¥ Cfr. Friedrich A. Hayek, Camino de servidumbre, Madrid, Alianza, 2000, pp. 63-68.

¥ Cfr. Rina Aguilera, La naturaleza de lo piiblico en la administracion piiblica moderna, México, INAP,
2012, pp. 145-147.
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desempefio y rentabilidad. Como consecuencia, los valores comerciales, las
practicas de negocios y las fuerzas del mercado se impusieron como los
criterios dominantes que rigen la operacion del sector publico.

En contraste el liberalismo del siglo XXI trata de ser una adaptacion con
argumentos nuevos del viejo espiritu progresista liberal con objeto de articular
un pensamiento equilibrado entre los ideales de libertad e igualdad, justicia y
bien comun, procedimiento y fines politicos.*

El ser humano se constituye, segun el liberalismo del siglo XXI, como un
ser autbnomo que convive en sociedad en medio de ciudadanos libres e
iguales, la sociedad no es concebida como requisito previo a la propia
individualidad de las personas; la integracion de las personas dentro de una
comunidad se produce no porque exista una comunidad con caracter prioritario
sino porque los individuos identifican sus propios intereses con los de la
comunidad politica en la que desean vivir, porque les parecen buenos y validos
a titulo personal; la integracion se produce por y para el bienestar de cada
ciudadano, no por ni para un supuesto bienestar de la comunidad.®'

Para el liberalismo del siglo XXI, el hecho de que los individuos sean
mas importantes que la propia sociedad se debe a que las sociedades
modernas no son comunidades homogéneas, sino, mas bien, grupos humanos
fragmentados en multiplicidad de religiones, etnias, comunidades linguisticas y
grupos de interés diversos; pero, a pesar de esta pluralidad de grupos y de
personas, la sociedad existe y se mantiene gracias a un cierto consenso de
convivencia que traspasa las diferencias entre todos ellos. No hay que perder
de vista el peso del pluralismo, ya que es tan fuerte que no se puede hablar de
sino de “consensos contingentes” basados en una ‘“incertidumbre limitada”
sobre la relacion que se puede esperar de esa pluralidad de individuos y de
grupos sociales. La sociedad moderna no es una comunidad politica en sentido
fuerte, pero tampoco puede ser definida como una asociacion totalmente vacia
de ligazén social.>?

Es en este contexto que ahora el Estado busca la integracion de los

ciudadanos en el logro de las metas colectivas, tarea que puede ser concretada

3 Cfr. Carmelo Moreno del Rio, La comunidad enmascarada, Madrid, Centro de Investigaciones
Sociologicas-Siglo XXI, 2000, p. 8.

U Cfr. Ibid., pp. 10-11.

2 Cfr. Ibid., p. 11.
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en virtud a arreglos institucionales que posibilitan la participacion y cooperacién
de todos los actores involucrados con un sentido de ventajas compartidas que
amplian la comunicacién entre la sociedad y el Estado. Asi el objetivo de lo
publico se refiere a que la vida en comun permite superar las limitaciones de la
esfera individual y ademas se presenta como la via a través de la cual la
sociedad pueda desarrollar los elementos constitutivos de la vida organizada.®®

En el modelo liberal la democracia es un procedimiento mediante el cual
los electores nombran a través del voto a un gobierno, escogiendo de entre las
diferentes alternativas que ofrece el mercado politico. Los principales agentes
del sistema electoral son los electores y los partidos politicos que postulan
candidatos y ofrecen programas de gobierno. Para que este proceso sea
posible el sistema electoral necesita un marco institucional que garantice
limpieza, transparencia y legitimidad. La representacion ciudadana es el
mecanismo para escoger a las autoridades que han de tomar las decisiones
politicas. En este modelo el representante cuenta con gran discrecionalidad en
sus decisiones y no tiene que estar sometido a las opiniones del electorado.
Con el propdsito de evitar que esta gran discrecionalidad de los representantes
se convierta en un gobierno despdtico y tiranico, la tradicion democratica liberal
confia en el elevado caracter moral e intelectual de los representantes, y en la
estructura misma del sistema gubernamental que se caracteriza por una
division y equilibrio de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, de tal forma
que las virtudes del sistema politico suplen las deficiencias de participacion
ciudadana.®

Para asegurar la libertad, la democracia liberal concede prioridad a los
derechos individuales sobre la realizacidon del bien comun, lo cual se traduce en
la concepcion del ciudadano como un titular de derechos, antes que como
sujeto de obligaciones hacia la colectividad. En una sociedad cuyos valores
supremos son la preservacion de los derechos individuales y la proteccion de la
vida privada, cada individuo se retrae al ambito de su vida personal y familiar a
resguardar sus intereses particulares. Por ello, en el Estado liberal todos tienen

el mismo derecho de expresar y promover su concepcién sobre los valores

3 Cfr. Ricardo Uvalle, La responsabilidad politica e ... op. cit., p. 83.
** Cfr. Alejandro Salcedo Aquino, Tradiciones democrdticas en conflicto y multiculturalismo, México,
Plaza y Valdés-Ediciones Acatlan, 2007, pp. 132-133.
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comunes que deben regir la sociedad, y por lo tanto, el Estado no puede hacer
suya una concepcion especifica del bien comun, por eso es un Estado neutral
que no promueve una concepcion de bien deseable para todos.*® La
preeminencia de los derechos individuales sobre el bien comun lleva a la idea
de que todos los ciudadanos son iguales entre si, pese a sus diferentes
situaciones materiales y culturales; todos los hombres y mujeres quedan
uniformados desde el punto de vista politico: el Estado es concebido asi como
un espacio homogéneo, donde no deben contar las distintas identidades
culturales ni las desigualdades sociales y econdmicas. Las diferencias se

deben colocar en el ambito privado.

1.2.2. El comunitarismo.

El comunitarismo es una corriente filosofica que contrasta con los postulados
que enarbola el liberalismo. En el comunitarismo la sociedad preexiste al
individuo; a su juicio, el individuo moderno es un ser autéctono, y no tanto un
ser autbnomo, como afirman los liberales. Vive en sociedades concretas y debe
ser reconocido, ante todo, como un sujeto social, el individuo nace y transcurre
en el marco de un horizonte social que lo antecede.

Segun el comunitarismo, los individuos no “contratan” la sociedad, sino
que mas bien la heredan, de forma contextualizada y particularizada. La
sociedad no se construye ni se inventa, no es un producto de los individuos que
estos puedan manipular y modelar a su antojo. La sociedad se descubre, se
encuentra o, en el mejor de los casos, se reinterpreta, pero siempre sobre
bases histdricas soélidamente enraizadas.*® Por ello, la sociedad explica
caracteristicas del individuo; este no puede concebirse previo a la sociedad, la
sociedad es, antes que nada, una comunidad, y no una simple agregacion de
individuos.

Entonces, los fines del individuo se realizan en la comunidad. El fin
personal incluye la persecucion de un bien comun. Por eso, el fin de la

comunidad es el bien comun en el que se realiza el bien de las personas

> Cfr. Luis Villoro, Tres retos de la sociedad por venir: justicia, democracia, pluralidad, México, Siglo
XX1, 2009, p. 33.
3% Cfr. Carmelo Moreno del Rio, La comunidad ... op. cit., p. 53.
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individuales. La comunidad, se dirige por el interés del todo. Cada individuo se
considera a si mismo un elemento perteneciente a una totalidad, de manera
que lo que afecta a ésta le afecta a él: al buscar su propio bien busca el bien
del todo.*

La comunidad tiene por fundamento el servicio, no el céalculo del propio
beneficio. Cada quien tiene la obligacién de prestar una contribucion al bien
comun. El servicio ha de ser reciproco, nadie esta dispensado de él, pues es el
signo de pertenencia a la comunidad; un servicio puede ser impuesto o
aceptado libremente. En el primer caso se transforma en servidumbre, y la
comunidad en opresion. Pero cuando el servicio es asumido con libertad, como
don, permite la realizacion de si mismo en un nivel superior.® Junto a los
derechos individuales existen derechos colectivos, condicién de la realizacion
de bienes comunes.

La vida comunitaria es el reflejo de cémo las individuos en su calidad de
publico expresan intereses, preferencias y motivaciones que alimentan las
formas de convivencia que se articulan en tipos de asociacién y organizacion.
En este caso, la vida comunitaria tiene elementos que la impulsan mas alla del
individualismo, que es un modo de obtener ventajas en si mismas. El antidoto
contra el individualismo es, sin duda para esta postura, la convivencia de las
personas, con el objeto de generar un ambiente de intercambios, cooperacion y
solidaridad.

En el modelo comunitarista el poder politico se encuentra depositado en
la asamblea, en la cual todos toman la palabra, decidiendo por consenso los
asuntos importantes. La asamblea nombra un consejo encargado de ejecutar
las decisiones cotidianas y de dirimir las disputas. Es importante resaltar que
en el comunitarismo la democracia consensual se basa en el dialogo razonado
que tiene lugar entre todos los miembros de la comunidad en lugar de la
imposicion de una mayoria cuantificable; el dialogo se aproxima siempre a un
consenso razonado de tal forma que en las decisiones finales todos han
participado, ninguno es excluido y, por ello, todos quedan igualmente obligados

a las tareas comunes.*®

37 Cfr. Luis Villoro, De la libertad a la ... op. cit., p. 25.
¥ Cfr. Ibid., p. 29.
3% Cfr. Luis Villoro, Los retos de la sociedad por venir, México, FCE, 2007, pp. 119-120.
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Luis Villoro establece que la democracia comunitaria se construye

alrededor de los siguientes principios:*°

1. Los deberes hacia la comunidad son prioritarios sobre los derechos
individuales.

2. El servicio obliga a todos.
La realizacién del bien comun esta propiciada por procedimientos que
impiden la instauracién permanente de un grupo dirigente sin control de
la comunidad.

4. En las decisiones que se tomen se debe permitir que todos expresen su

opinidn para acercarse lo mas posible al consenso.

Esta democracia comunitaria se desenvuelve en comunidades pequefas
donde todos se conocen, se comunican entre si y pueden en cualquier
momento reunirse. Son comunidades agrarias o ganaderas donde la
colaboraciéon de todos en fines y tareas comunes es indispensable para la
subsistencia; en este contexto las formas de democracia comunitaria se
justifican en la tradicion, remitiéndose a una sabiduria heredada, que es
expresada en mitos y leyendas.”’

Para el comunitarismo el liberalismo del siglo XXI describe con acierto
las sociedades modernas cuando afirma la existencia del pluralismo en su
seno, pero, sin embargo, sobrevalora su importancia, porque el dato
verdaderamente relevante que hay que considerar es la existencia de una
especie de “consenso general subyacente”: una cultura comun, basada en la
tradicion, en la historia, en el acervo social, politico e intelectual, sin la cual no
se entenderia el hecho de la pluralidad. Para el comunitarismo la sociedad es
un ambito que esta regido por una serie de valores, que defienden una
determinada nocién de virtud, de verdad y ésta se materializa en practicas
sociales, en ritos, en narraciones historicas para asi explicar el sentido de esa

vida comunitaria, de esa sociedad.*?

0 Cfr. Ibid., pp. 120-121.
1 Cfr. Ibid., pp. 121-122.
*# Cfr. Carmelo Moreno del Rio, La comunidad ... op. cit., pp. 53-54.
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El pensamiento comunitarista también hace referencia a una vision de la

democracia liberal, bajo dos caracteristicas:**

1. La democracia moderna debe ser entendida como un conjunto de
instituciones que ofrecen una féormula politica basada en unos valores
concretos, en una finalidad definida, un bien publico que pueda
justificarse ante los individuos y que permite convertir a estos individuos
en miembros de una comunidad auténtica. Para el comunitarismo no
pueden legitimarse socialmente las instituciones politicas que no
prescriben un modelo politico y filosofico sustantivo, el cual debe ser
conocido y reconocido como verdadero por sus ciudadanos.

2. Las democracias liberales deben adoptar diferentes modelos en funcion
de las peculiares caracteristicas del contexto social en el que se
enmarcan; la democracia liberal no es una férmula universal, formal,
sino un modelo concreto y particular de una cultura, que se materializa

de forma diversa en cada pais.

El comunitarismo difiere con el liberalismo, no asi con el republicanismo,
aunque, como veremos a continuacion, éste ultimo tiene algunas divergencias
con el comunitarismo en cuanto a los criterios para la construccion del espacio

publico.
1.2.3. El republicanismo.

El republicanismo es una ideologia que tiene sus raices en la Republica
Romana: es tipicamente republicana la propuesta de un gobierno mixto que
evite la corrupcioén y la destruccion de la Republica derivada de las diferencias
de condicion entre los ciudadanos, nocién que fue vinculada por Polibio con la
estabilidad, longevidad y grandeza de la Republica Romana. Las ideas de la
tradicion republicana se extendieron con la recuperacion de la cultura clasica

durante el periodo del Renacimiento en Europa, de modo que, a comienzos del

® Cfr. Ibid., pp. 56-57.
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siglo XVI, Maquiavelo también exalté las bondades de la forma de gobierno
mixta por encima de la monarquia, la aristocracia y la popular.*

Posteriormente el modelo republicano de gobierno sirvié de inspiracion a
las Revoluciones Inglesa, Holandesa, a la Revolucion de Independencia de los
Estados Unidos y a la Revolucion Francesa, en las cuales el republicanismo
ademas del gobierno mixto reivindicara el compromiso con una vida civica
activa, con los valores de la justicia deliberativa y con la defensa de los fines
publicos comunes.*

Actualmente el republicanismo es una corriente filoséfica que opone el
gobierno republicano a las formas de gobierno autoritario y ofrece una
concepcion diferente de la democracia liberal. Para que exista la democracia,
segun el republicanismo, es indispensable la virtud civica de la mayoria de los
ciudadanos, ya que el ciudadano es una persona que sostiene intensos
debates publicos y participa de manera continua y responsable, en las
decisiones que afectan la vida de su comunidad. Bajo este importante
supuesto, los representantes se encuentran obligados a reflejar de manera fiel
los intereses y opiniones de los representados, y éstos deben vigilar y controlar
el comportamiento de sus representantes; situacion que se complica con la
multiplicidad de grupos y comunidades que constituyen el pueblo de un Estado.
Lo anterior implica que en este modelo el poder politico no sélo se autorregula
por mecanismos institucionales de balance y control (como se ha visto en el
liberalismo), sino que se limita también por el poder social que los ciudadanos y
sus comunidades ejercen sobre sus representantes no solo a través de las
elecciones, sino también por medio de otras formas de participacién y
expresion politicas de la ciudadania (asamblea, referendo, consultas populares,
entre otros).*°

En este punto cabe sefalar que el republicanismo no postula como
principio fundamental la igualdad de los derechos universales entre individuos
indiferenciados, sino que pone énfasis en el respeto a las comunidades y,de
manera secundaria, en el individuo, ya que este ultimo es concebido como

miembro de una comunidad dentro de la cual define su curso de vida, sus

* Cfr. Ibid., p. 11-15.

# Cfr. Angel Rivero, “Republicanismo y neo-republicanismo” en Revista Isegoria, Espafia, Consejo
Superior de Investigaciones Cientificas, Instituto de Filosofia, numero 33,2005, p. 7.

* Cfr. José Alejandro Salcedo Aquino, Tradiciones democrdticas en ... op. cit., p. 138.
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valores fundamentales, sus derechos basicos. Como consecuencia de esta
vision, para el republicanismo, los derechos, la legislacion, el ambito de
competencia de poder politico se deberan adecuar a las identidades culturales
de los pueblos que integran al Estado y no al reveés; asi, el Estado tiene que
amoldarse a la pluralidad cultural de la nacién y no a imponer una cultura
homogénea acerca de “lo nacional”, esto se encuentra garantizado a través de
la descentralizacion politica. La democracia republicana pone de esta manera
énfasis en la importancia de un auténtico federalismo donde las competencias
del orden federal de gobierno sean muy limitadas en comparacién con los
érdenes local y municipal de gobierno.*’

Ademas de los topicos arriba abordados, actualmente un tema presente
en la discusion del republicanismo lo es la nociéon de dominacion. Como sefala
Pettit, las personas estan, en muchas ocasiones, a merced de la voluntad
arbitraria de otros; esta situacién de “estar a merced de otros”, o incluso la
posibilidad de que tal voluntad arbitraria de otros puede ejercerse, es lo que
concibe como dominacion. Frente a esta idea de dominacion es que el
republicanismo, entendido como discurso de la libertad, como “no dominacién”,
encuentra su actualidad contemporanea.”® Asi, la teoria republicana ofrece
transformar el concepto de politica a fin de construir un modelo especifico de
esfera publica, la cual es definida como el ambito en el que se realizan las
acciones que afectan los intereses intersubjetivos de la ciudadania. Cabe
recordar que en el republicanismo se apuesta necesariamente por lo publico-
politico fundamentalmente con base en una interaccion del ciudadano con las
estructuras politicas para las decisiones publicas, rescatando al ciudadano de
su atomismo, de su posicion apolitica que no le permite mirar mas alla de sus
condiciones de bienestar privado, sino que lo induce a adentrarse a una esfera
publica que le pertenece.*®

La politica en la postura republicana no tiene una funcién mediadora sino
que forma parte de la sociedad en su totalidad: los ciudadanos hacen politica
en la medida en que actuan en la interdependencia y hacen de la deliberacion

7 Cfr. Ibid., pp. 139-140.

* Philip Pettit, Republicanismo. Una teoria sobre la libertad y el gobierno, Barcelona, Paidés, 1999, pp.
40-46.

* Cfr. Laura Nelly Medellin Mendoza, “Reflexiones acerca de la esfera republicana-deliberativa y la
gobernanza” en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, México, UNAM, Vol. LII, nimero
208, enero-abril, 2010, pp. 64-66.
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el camino para desarrollar su libertad e igualdad amparadas en la ley. La
voluntad politica tiene que referirse hacia un entendimiento mutuo, se apela a
una voluntad ética-politica de una ciudadania que se autorrealiza en lo
colectivo y que no reconoce ningun proyecto que no encaje en la auténtica vida
del pueblo, para desarrollar una virtud civica.>®

La esfera publica republicana-deliberativa se aboca a incentivar la
capacidad argumentativa de los participantes mediante condiciones de
igualdad y libertad entre ellos y la comprension intersubjetiva entre los diversos
intereses en juego, por ello su proposito es lograr una voluntad democratica
renovada y eliminar del ejercicio de la negociacion todo intento de imponer
principios fijos e inmutables.

El republicanismo pone énfasis en el ejercicio publico de la autonomia
Como un proceso en curso y alienta toda empresa comun, a partir de esta idea
se desprende que la funcion del Estado republicano es promover el bien comun
que puede unir a todas las diferencias.”’

El republicanismo y el comunitarismo coinciden en apelar a la
construccion y fortalecimiento de una esfera publica, misma que el liberalismo
desdefa por su atomismo, es decir por su centralidad en el discurso hacia el
individuo; y también coinciden en otorgar un lugar fundamental a la ética de las
virtudes necesaria para el establecimiento ideal del autogobierno.>?

Sin embargo sus diferencias se aprecian al estructurar la esfera publica:
mientras que en el comunitarismo la guia para la toma de decisiones se
encuentra en las tradiciones de la comunidad, el republicanismo se hace uso
del establecimiento del dialogo para que la comunidad decida con autonomia, y
sin mirar al pasado, cuales son los valores con los cuales quiere vivir.

A continuacion, se presenta un cuadro comparativo que busca sintetizar
las principales caracteristicas de cada una de estas tendencias que definen el

espacio publico:

% Cfr. Maria José Villaverde Rico, La ilusién republicana. Ideales y mitos, Madrid, Tecnos, 2008, pp.
243-307.

> Cfr. Luis Villoro, Tres retos de la sociedad por venir ... op. cit., p. 44.

*2 Cfr. Maria José Villaverde Rico, La ilusién republicana ... op. cit.,p. 178.
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CUADRO NUMERO 1
CARACTERISTICAS DEL LIBERALISMO, COMUNITARISMO Y
REPUBLICANISMO

Categorias Liberalismo Comunitarismo | Republicanismo
Nocion de | La sociedad se |La sociedad | La sociedad
sociedad explica por los | preexiste al | preexiste al

individuos individuo individuo
Papel Estado Estado Estado
del neutral comprometido comprometido
Estado con el bien | con el bien
publico publico
Caracteristica de | Pasiva Activa Activa
la ciudadania
Régimen Balance y control | Democracia Democracia
politico entre poderes comunitaria participativa
Tipo de | Predominio de los | Predominio de los | Equilibrio  entre
representacion representantes representados representantes y
representados
Instrumentos de | Interés La asamblea y la | EI didlogo y la
construccion de | individual tradicion capacidad
consenso argumentativa
Servicio a la | Interaccion entre
Valor Competencia comunidad gobernantes y

gobernados

Fuente: Elaborado por el autor con base en Maria José Villaverde Rico, La ilusion republicana.
Ideales y mitos, Madrid, Tecnos, 2008 y Luis Villoro, Los retos de la sociedad por venir, México,
FCE, 2007.

Como se puede apreciar existen grandes diferencias entre el liberalismo y las
otras dos concepciones de espacio publico, sobre todo en cuanto a la nocién
de sociedad y al papel que le toca jugar al Estado; sin embargo entre el
comunitarismo y el republicanismo no se encuentran muchas diferencias, pero
las que se pueden senalar son muy importantes, tal es el caso de los
instrumentos que cada enfoque emplea para la construccion del consenso: el
comunitarismo invariablemente apela a la tradicion como una brujula que guia
a la toma de decisiones de la asamblea y preserva la identidad de la
comunidad; en cambio el republicanismo emplea el didlogo y la capacidad
argumentativa entre los representantes y los representados para tratar de

constituir las metas en comun.
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Una vez abordados lo tépicos relativos a la democracia y al espacio
publico, se analizara la importancia que tiene el poder politico estatal en la
conformacién del espacio publico, particularmente en los ultimos tiempos en

que se constituye el Estado-red.

1.3. El Estado: De la monarquia absoluta al Estado-red.

Actualmente el Estado es la forma dominante de organizacién del poder
politico, ya que casi todas las personas en el planeta son ciudadanos de uno
de ellos. Los Estados pueden conceptualizarse como formas de organizacion
del poder politico, determinadas por procesos histéricos, capaces de reunir
instituciones que se centran en el gobierno; asi, el Estado requiere la
acumulacién de recursos que le permitan imponer orden, vigilar las fronteras y
recaudar impuestos. Mas tarde, durante el siglo XX, el Estado ademas se
caracterizd por contar con economias nacionales, con comunidades politicas
basadas en el derecho, y con grupos de personas que son ciudadanos y
otorgan legitimidad al Estado, al tiempo que definen una comunidad cultural.

El Estado surge en Europa cuando las estructuras imperiales del Sacro
Imperio Romano Germanico se hicieron débiles, dando paso a unidades
politicas que merecen ser llamadas Estados como fueron Inglaterra, Francia,
Espafa y Suecia, las cuales se dieron a la tarea de organizar el control de su
territorio desde una ciudad privilegiada como capital. A través de la Monarquia
Absoluta se eliminaron los elementos caracteristicos de la constitucién
economica, politica y social del feudalismo.

La palabra “Estado” se impuso por la difusion y el prestigio de El

Principe de Maquiavelo:

Tutti li stati, tutti e dominii che hanno avuto e hanno imperio sopra li uomini, sonostati e
sono o republiche o principati.53

Pero el término no fue introducido por Maquiavelo. Como explica Norberto
Bobbio® minuciosas y amplias investigaciones sobre el uso de “Estado”, en el

>3 “Todos los Estados, todos los dominios que han tenido y tienen imperio sobre los hombres, han sido y
son republicas o principados”. Nicoldas Maquiavelo, De principatibus. Traduccion, notas y estudio
introductorio Elizur Arteaga Nava y Laura Trigueros Gaisman, México, Trillas, 1993, pp. 50-51.
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lenguaje de los siglos XV y XVI, muestran que el paso del significado comun
del término status (situacion) a Estado en el sentido moderno de la palabra, ya
se habia dado mediante el aislamiento del primer término en la expresion
clasica de status rei repubblicae. El término resolvio la exigencia de encontrar
un nombre nuevo para una realidad nueva, diferente a la polis y al imperium,
que se caracteriza precisamente la progresiva centralizacion del poder en una
instancia unitaria y exclusiva que ejerce la fuerza en un territorio concreto
determinado, desarrollando en esta funcibn una cada vez mayor
impersonalidad e integrando, con otros Estados, una comunidad internacional
en la que goza del respeto a su existencia.

La construccién del Estado es un proceso gradual de apropiacion de los
medios de dominacién politica: produccion legal, administracién de justicia,
recaudacion fiscal, recursos militares, relaciones diplomaticas. Se trata de
recursos que en las formas politicas preestatales se hallaban dispersas entre
diversos agentes: sefiores feudales, corporaciones, jerarquias eclesiasticas.
Asi, el poder de los reyes aumento entre los siglos XVI y XVIII sentando las
bases del Estado moderno, los reyes se hicieron mas fuertes gracias a los
cambios en la tecnologia y la organizacién militares. Los grandes ejércitos se
convirtieron en bases necesarias de poder, sin embargo este tipo de fuerza
requiere abundantes recursos y los reyes impusieron tributos sobre las
propiedades territoriales.*®

El Estado comenzaba a tomar forma: un sistema de poder centralizado,
encabezado por un monarca, basado en un conjunto de organizaciones
administrativas, policiales y militares, sancionado por un ordenamiento
juridico.®® Este proceso de concentracidn encuentra muchas resistencias; la
historia de las monarquias absolutas donde el Estado aparece mas
tempranamente presenta muchos episodios de violencia provocados por la
oposicion a aceptar los rasgos de esta nueva forma de organizacién del poder
politico.

> Cfr. Norberto Bobbio, Estado, gobierno y sociedad. Por una teoria general de la politica, México,
FCE, 1994, p. 86.

> Cfr. Juan José Sanabria, “La violencia del Estado: Guerra y ejército” en Marco A. Jiménez (Editor),
Subversion de la violencia, México, Juan Pablos-Ediciones Acatlan, 2007, pp. 269-296.

°% En este punto, las tematicas abordadas por Bodino en su obra son mas que ilustrativas. Cfr. Juan
Bodino, Los seis libros de la republica, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1992.
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La transformacion de los subditos, que solo tienen obligaciones, en
ciudadanos que poseen derechos, se produjo de modo gradual en virtud de la
centralizacién del poder y, por ende, la desaparicion de los ejércitos privados
feudales, creando asi la base para una relacién directa entre el rey y sus
subditos. Surge entonces una nocién de propdsito comun:®’ el bien del Estado
y el de la gente depende de un apoyo mutuo y de la obligacién compartida de
defender y sostener al Estado. Las obligaciones como el servicio militar
tributacidn y el pago de impuestos, se combinaron con derechos politicos.

Ademas, cada Estado tendi® a crear una “nacidn” unificada
culturalmente por medio de la represion, la coercién, los simbolos y la escuela
obligatoria, sin embargo pocos Estados europeos poseian una unidad étnica o
linguistica obvia y no todos tuvieron el mismo grado de éxito en la integracion
de unidades locales dispersas. Un Estado moderno es un Estado-nacion en el
sentido de que la poblacién comparte las caracteristicas de la ciudadania, es
decir, derechos y obligaciones comunes respecto al Estado, y la nacionalidad,
entendida como las ideas culturales e historicas de una comunidad
imaginaria.>®

El Estado cre6 un espacio nacional para el desarrollo econdémico
eliminando barreras locales al intercambio y fomentando tanto la industria como
la construccién de infraestructura.®® La economia nacional moderna se
caracteriza porque los vinculos entre los medios de produccion, distribucion y
consumo son interiores al Estado, en este sentido, la economia nacional se
sostiene por si misma.®

Las reformas sociales supusieron un importante alejamiento de los
valores liberales del siglo XIX y una progresiva tendencia hacia el colectivismo,
que en conjunto perfilan un nuevo tipo de Estado que se caracteriza por su
intervencidn y presencia en la sociedad civil de mercado con el fin de lograr su

regulacion y equilibrio para propiciar una auténtica igualdad de oportunidades

37 Cfr. Mariano Baena del Alcazar, Curso de ciencia administrativa, Madrid, Técnos, 2000, p- 61.

% Particularmente la importancia de la legua. Cfr. Benedic Anderson, Comunidades imaginadas.
Reflexiones sobre el origen y la difusion del nacionalismo, México, FCE, 2007, pp. 63-76.

> Cfr. Juan Enrique von Justi, Ciencia del Estado, México, IAPEM, 1996, pp. 63-105.

% Cfr. Ugo Pipitone, La salida del atraso. Un estudio histérico comparativo, México, FCE, 1995, pp. 60-
73.
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para todos los hombres, es decir, que la igualdad ya no se limitara en adelante
a un formalismo juridico.®’

Durante el liberalismo clasico se concibi6é a la sociedad como un espacio
autorregulable en el que, por ejemplo, los trabajadores o proletarios recibian el
equivalente en salario por su fuerza de trabajo, mientras que la existencia de
ganancia era un “premio justo” al capitalista por su inversion. Sin embargo,
Carlos Marx cuestiond el “principio de equivalencia” en que se fundamentaba a
las relaciones de intercambio que se daban en la sociedad liberal. A través del
término plusvalia (entendido basicamente como el trabajo no pagado del que
se apropia el capitalista), demostro la desigualdad en el intercambio entre el
capital y la fuerza de trabajo, esto imposibilita la autorregulacién de la sociedad,
y en contrapartida, agudiza el conflicto social y la necesidad de intervencién del
Estado para mediar en dicho conflicto.®

Como antecedente de la intervencion estatal en la esfera de la sociedad
civil para propiciar la equidad encontramos que en Inglaterra, con fundamento
en la Ley de pobres de 1834, el Estado proporciona sustento a los grupos de
menesterosos porque se les considera como un peligro potencial para la
higiene de la colectividad y el orden publico.®®

Mas tarde, con una situacion de fuerte antagonismo de clases y la
irrupcion del proletariado en los parlamentos europeos, el poder publico se ve
obligado a intervenir para contrarrestar los explosivos contrastes sociales. Fue
entonces que el canciller del Imperio Aleman, Otto von Bismarck, entre 1883 y
1889 formulé una legislacion social que representd la primera forma de
intervencion del Estado en la tutela de la clase obrera. A partir de entonces se
contemplé en la legislacion alemana una serie de prestaciones que
beneficiaron a los trabajadores: el seguro en caso de enfermedad en 1883, el
seguro sobre accidentes de trabajo en 1884 y los seguros de vejez y de
invalidez en 1889. Pero la normatividad social de Bismarck no es producto
directo de la exigencia de justicia social por parte de la clase trabajadora, sino

el resultado de medidas preventivas puestas en marcha por el canciller aleman

o' Cfr. Luis Aguilar Villanueva, Politica y racionalidad administrativa, México, INAP, 1982, pp. 57 - 58.
%2 Cfr. Ibid., pp. 78-81.
8Cfr. Paulette Dieterlen, Los derechos econdmicos y sociales. Una mirada desde la filosofia. México,
UNAM, 2010, pp. 6-7.
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contra las reacciones del movimiento obrero frente a los efectos que tendria la
aceleracion del proceso de industrializacién en ese pais.®*

Durante el siglo XX se dio la constitucion de una forma particular del
poder politico conocida como Estado del Bienestar, este hecho marcé una
intervencion abierta del Estado en la produccion y en la distribucion de bienes y
servicios para hacer frente a los efectos de la Gran Depresion y de las dos
Guerras Mundiales. A partir de la década de los cincuenta todos los Estados
industrializados llevaron a cabo proyectos que tenian como objetivo ampliar la
red de servicios sociales, el establecimiento de cargas fiscales progresistas e
intervenir en apoyo del empleo o de los ingresos de los desempleados, asi
como en los esfuerzos del capital por consolidar y expandir sus mercados.

Por Estado del Bienestar se entiende la forma de organizacién del poder
politico que garantiza alimentacion, salud y educacion a toda la poblacion como
un derecho y no como beneficencia, ademas de apoyar ciertas demandas
particulares provenientes del capital y del trabajo, con el propdsito de disminuir
la confrontacion entre ambos. Las tareas de apoyo al capital, al trabajo y a la
poblacion en general son puestas en practica por la administracion publica en
el marco de Estados de corte liberal-democratico con sociedades de masas
urbano-industrializadas.

En este periodo, el espacio de lo publico se identificé con lo social, y la
materializacion de lo social, a su vez, se vincul6 a lo estatal, de forma tal que a
través de la administracion publica, cada vez hubo una mayor presencia del
Estado en la sociedad, y por medio de las organizaciones corporativas, al
mismo tiempo, se amplié la presencia de ciertos grupos de la sociedad en el
Estado. A partir de estas premisas termin6 por eliminarse la separacion que
preocupo a la doctrina liberal del siglo XIX entre los ambitos de lo publico y lo
privado al estatalizar a la sociedad y socializar al Estado.

Culmina asi la construccion del Estado como un producto europeo
surgido en circunstancias historicas y culturales determinadas, pero que se
aclimata en entornos muy diferentes al original. Desde el periodo fundacional

4 Cfr. Ignacio Sotelo, El Estado social. Antecedentes, origen, desarrollo y declive, Madrid, Trotta, 2010,
pp- 170-176.
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de los Estados en Europa se pueden distinguir cuatro “olas de estatizacion” del

mundo, cada una de ellas puntuada por guerras y la disolucién de imperios:®°

e La primera ola de estatizacion empezd con la disolucion del imperio
espafnol en América.

e La segunda ola de estatizacién creci6 durante la Primera Guerra Mundial
y con el hundimiento de los imperios de Austria-Hungria, Otomano y
Ruso.

e La tercera ola de estatizacién se formo6 después de la Segunda Guerra
Mundial con el desmantelamiento de los imperios coloniales europeos,
especialmente el britanico y el francés (pero también el aleman, el belga,
el espafiol, el holandés y el portugués), en Asia sudoriental, Africa y
Oriente Préximo.

e La cuarta ola de estatizacion fue consecuencia del final de la Guerra
Fria, que presentdé el desmembramiento de la Union Soviética y la

desintegracion de la Yugoslavia multiétnica.

Hacia finales del siglo XX y principios del siglo XXI, el Estado del Bienestar que
se venia conformando entrd en crisis; esta situacion se va a manifestar tanto en
el ambito interno como en el externo de ésta forma de organizacion del poder
politico.®®

En la dimension interna el Estado pareciera que se ha hecho grande y
complejo, de tal forma que es cada vez mas dificil la coordinacion entre todos
sus componentes; situacion por la cual ve reducida su unidad de accién y
termina convirtiéendose en un conglomerado heterogéneo, disperso y a veces
contradictorio.

Cuando crece la diversidad y la singularidad de las demandas sociales
expresadas por colectivos y grupos, la pretensién estatal de atender a todas
ellas termina por limitar su capacidad de respuesta.67 Entre las demandas

sociales dirigidas al Estado se incluyen aspiraciones muy diversas, como lo

% Cfr. Josep M. Colomer, Grandes imperios, pequerias naciones, Barcelona, Anagrama, 2006, pp. 36-42.
% Cfr. Josep M. Valles, Ciencia politica. Una introduccion, Barcelona, Ariel, 2007, p. 135.

57 Cfr. Ibid., p. 134 y Luis Aguilar Villanueva, “Politica publica y gobierno del Estado” en La revista del
Colegio, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, Afio II, Numero 4,
octubre de 1990, pp. 233-255.
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puede ser compensar minusvalias fisicas o psiquicas, proteger la identidad
étnico-cultural o de género, facilitar el desarrollo y el equilibrio personal. Otro
factor interno que debilita la accion tradicional del Estado es la creciente
aspiracion de muchos ciudadanos a decidir directamente sobre asuntos de
interés comun e incluso gestionar por si mismos servicios antes confiados a las
administraciones estatales.

Por otra parte, y en el ambito externo, paraddjicamente, el Estado
parece demasiado pequeno. La concentracion de poder politico estatal ejercido
sobre un ambito territorial bien delimitado ya no es tan decisiva. La tecnologia
del transporte y de la comunicacion ha hecho que las distancias se hayan
encogido de manera acelerada, intensificando todo tipo de intercambios. Las
innovaciones tecnologicas junto con la adopcion de una organizacion
descentralizada y procesos flexibles de trabajo han permitido Ila
internacionalizacion de las economias desarrolladas. Dicho proceso se ha visto
favorecido por la apertura de los mercados de los paises subdesarrollados, ya
que ellos representan nuevas fuentes de ganancias para el capital
transnacional. El capital se encuentra inmerso en un proceso de
internacionalizacidén en el cual las organizaciones empresariales se trasladan
de un lugar a otro del globo sin considerar las fronteras nacionales, buscando
solamente aprovechar las mejores condiciones de produccion, generando una
combinacion de las redes de empresas de amplia cobertura mundial.

Las redes se han constituido en la forma organizativa mas eficiente
como resultado de tres rasgos fundamentales que se beneficiaron del nuevo

entorno tecnoldgico:®®

a) Flexibilidad: las redes pueden reconfigurarse en funcién de los
cambios en el entorno, manteniendo su objetivo aunque varien
sus componentes. Son capaces de soslayar los puntos de
bloqueo en los canales de comunicacidn para encontrar nuevas

conexiones.

% Cfr. Manuel Castells, Comunicacién y poder, Madrid, Alianza, 2009, p. 49.
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b) Adaptabilidad: pueden expandirse o reducir su tamafio con pocas
alteraciones.

c) Capacidad de supervivencia: al no poseer un centro y ser
capaces de actuar dentro de una amplia gama de
configuraciones, las redes pueden resistir ataques a sus nodos y
a sus codigos, porque los codigos estan contenidos en multiples
nodos que pueden reproducir las instrucciones y encontrar
nuevas formas de actuar. Por ello, sélo la capacidad de destruir

fisicamente los puntos de conexidén puede eliminar la red.

Con el auge de las redes los movimientos sociales y politicos generan
relaciones para establecer formas de comunicacion que les permitan sumar
apoyos a fin de lograr una mayor legitimidad y articular sus iniciativas y luchas
con mas intensidad.

Las redes son complejas estructuras de comunicacién establecidas en
torno a un conjunto de objetivos que garantizan, al mismo tiempo, unidad de
propositos y flexibilidad de ejecucion gracias a su capacidad para adaptarse al
entorno operativo. Las redes procesan flujos, los cuales son corrientes de
informacion entre nodos que circulan por los canales que conectan los nodos.
Una red es un conjunto de nodos interconectados, cualquier componente de
una red es un nodo; la importancia relativa de un nodo proviene de su
capacidad para contribuir a la eficacia de la red para lograr sus objetivos.
Cuando los nodos dejan de ser necesarios para cumplir los objetivos de las
redes, éstas se reconfiguran, eliminando algunos de ellos y afiadiendo otros
nuevos; la red es la unidad, no el nodo.%°

Las redes permiten identificar el comportamiento variado y complejo de
las organizaciones interesadas en la construccion de relaciones de
cooperacion, con base en planteamientos disimbolos que se estructuran de
acuerdo con elementos coincidentes; por ello las decisiones unilaterales, en
este contexto, tienden a ser sustituidas por decisiones multilaterales. Hoy en
dia, la accion de las redes abre espacios del quehacer institucional sobre la

base del dialogo, la deliberacion y la adopcion de compromisos mediante el

% Cfr. Ibid., pp. 45-49.
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consenso. El gobierno de redes, en este sentido, es un gobierno por consenso
porque los actores no reclaman la verdad Unica, sino la busqueda de
soluciones de manera critica y flexible; postula la adopcion de soluciones sobre
la base de escuchar y reconocer al otro, dado que ocupa un lugar importante
en la gestion de los asuntos comunes.”®

La sociedad-red global es una estructura dinamica, altamente maleable
a las fuerzas sociales, la cultura, la politica y las estrategias economicas. El
actual proceso de toma de decisiones politicas opera en una red de interaccion
entre instituciones nacionales, supranacionales, internacionales,
connacionales, regionales y locales que alcanzan a las organizaciones de la
sociedad civil. Con este proceso se asiste a la transformacién del Estado-
nacion soberano que surgié en la edad moderna en una nueva forma de
Estado. El nuevo Estado-red se caracteriza por compartir la soberania y la
responsabilidad entre distintos Estados y érdenes de gobierno; la flexibilidad en
los procedimientos de gestion y una mayor diversidad de tiempos y espacios en
la relacion entre gobierno y ciudadano.”

En este ambito, el poder cooperativo aparece asi como la posibilidad de
salvar al Estado de su ineficacia y de su insignificancia, de recuperar la politica

y, al mismo tiempo, transformarla profundamente:

Que el estado haya visto como se limita de forma drastica su soberania no significa
necesariamente que deba de renunciar a su pretensién de articular politicamente la
sociedad, aunque tendra que hacerlo de otra manera. El estado debera volverse mas
cooperativo, lo que no equivale a minimo, si es que no quiere convertirse en irrelevante.
A la vista de tales dificultades, el estado y la politica han de buscar formas alternativas de
configurar el espacio social, nuevas formas de gobierno. De entrada, hay que caer en la
cuenta de que los sistemas complejos no pueden ser gobernados desde un vértice
jerarquico, lo que supondria una simplificacion que no se corresponde con la riqueza,
iniciativa y pericia de sus elementos.”?

El Estado no debe renunciar a su pretension de articular politicamente la

sociedad, aunque tendra que hacerlo de otra manera, volviendose mas

0 Cfr. Ricardo Uvalle, “Gestion de redes institucionales” en Convergencia, México, UAEM, volumen 16,
Numero Especial, 2009, pp. 47-48.

' Cfr. Manuel Castells, Comunicacién y ... op. cit., p. 70.

7 Daniel Innerarity, El nuevo espacio ... op. cit., p. 214.
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cooperativo. Es asi que las cinco tareas basicas, de futuro, e ineludibles para el

Estado, serian las siguientes:”

a) El establecimiento de un ordenamiento juridico basico y minimo, para
evitar monopolios y rigideces.

b) La implantacion de politicas, fundamentalmente econdmicas, de
estabilidad.

¢) EI' mantenimiento de unas prestaciones sociales “minimas” para
mantener la cohesion y la estabilidad social.

d) La proteccion de los grupos marginales y excluidos socialmente.

e) La relacion fluida con la sociedad civil.

Sin embargo, la tarea mas importante del Estado es la coordinacion y
mediacion de los sistemas sociales, tan complejos, expertos y dinamicos que
excluyen un control estatal autoritario. Asegurar la cooperacién implica la
practica del discurso dialdégico para exponer motivos y razones, con el fin de
superar obstaculos y capitalizar ventajas que pueden generarse con el acuerdo
politico de voluntades. A continuacion abordaremos el impacto que estos

cambios han tenido para la administracion publica.
1.4. La administracion publica: Del cameralismo a la gobernanza.

Segun Mariano Baena, son dos los factores que determinaron la aparicion de la
administracién estatal: la centralizacion politica y la realizacion de tareas
comunes permanentes y relevantes.” La centralizacién politica se desarrolla a
partir de que en el interior de un territorio delimitado solamente una instancia
esta legitimada para el ejercicio de la violencia con el fin de asegurar el orden
en el interior y asegurar su sobrevivencia frente al exterior, monopolizando los
medios necesarios para el desempeno de dicha tarea, asi como el
establecimiento de derecho positivo. La importancia de la realizacion de tareas

comunes permanentes y relevantes desde las formas de organizacién politica

7 Cfr. José Manuel Canales Aliende, Lecciones de administracion y de gestion piblica, Espana,
Universidad de Alicante, 2002, p. 70.
7 Mariano Baena del Alcazar, Curso de ... op. cit., pp. 25 - 27.
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de la antiguedad, como ha sido ya sefalado, llevé al establecimiento de
instancias administrativas que permitian el flujo de recursos para alcanzar
dichos objetivos.

El Estado y su administracién publica son productos histéricos, “sélo hay
Administracién publica cuando aparece histéricamente el Estado”,” por ello el
origen de la administracion publica actual se debe situar en el periodo de
surgimiento de las monarquias absolutas.

El monarca tuvo que emplear el recurso de la fuerza, materializado en el
poder militar, como medio para centralizar el poder politico. Como ya ha sido
enunciado, la centralizacion del poder politico significa que dentro de un
territorio dado solamente una instancia podia detentar el monopolio del uso de
la fuerza. ElI mantenimiento de un ejército permanente requiri6 de una
recaudacion de impuestos estable, asimismo, con estos ejércitos se consiguio
la obtencién de tributos financieros regulares. La funcion de recaudacion de
impuestos que era desempenada por los sefiores feudales pasdé a manos del
monarca. Con el fin de que el rey se asegurara del cobro de los impuestos, fue
preciso que construyera un cuadro de funcionarios leales e incondicionales que
dieron origen a la organizacién comisarial. De esta forma, con el absolutismo,
los cortesanos del soberano (chambelan, mariscal, entre otros) se convirtieron
en funcionarios administrativos, aunque todavia al servicio personal del
monarca, por lo que no pueden ser considerados funcionarios publicos. Por
encargo directo del soberano, revocable en cualquier momento, deben llevar a
cabo la pacificacion del territorio, la recaudacion de impuestos, la
administracién de la renta estatal y del soberano (todavia no separadas) y el
apoyo e impulso al comercio.

Estos elementos colocaron al monarca absoluto en condiciones de
enfrentarse exitosamente con los poderes feudales y estamentales, al grado de
convertir finalmente los oficios en dignidades desprovistas de funcion que
podian ser vendidos a precio fijo a los particulares, e incluso, se convirtieron en
una fuente de ingresos para la corona a través de tributos que gravaban su

posesion.’®

” Ibid., p. 23.
76 Cfr. Ibid., pp. 88-89.

43



Sin embargo, “bajo las monarquias del antiguo régimen todo el poder
politico estaba, por lo menos en teoria, concentrado en el soberano [...] pero en
realidad estaba asistido por un consejo que le presentaba las diversas
opciones para la accidn politica. Darle su consejo (consilium) era uno de los
deberes de los vasallos para con su sefior’.”’

En esta época los ministros individuales (como Richelieu con Luis XllI en
Francia) eran menos numerosos que los Consejos. En Napoles y en el Imperio
Germanico, las organizaciones colegiadas encargadas de las finanzas llevaban
el nombre de “camaras” (Camara della Sommaria y la Hofkammer,
respectivamente). Los miembros de estos Consejos podian ser nobles y

burgueses con formacion legal. Ademas, como lo explica Pere Molas Ribalta:

[...] el término “camara” se aplicaba también a cuerpos de cuentas en Francia y Borgofia
a partir de la Edad Media, asi como en el siglo XVIII en Prusia (Generalrechenkammer) y
en Austria (Hofrechenkammer). Ademas, ‘camara’ puede referirse a la casa del principe,
como en Inglaterra, o al circulo politico mas confidencial del soberano, como en el caso
de Federico Il de Prusia.”®

Con estos instrumentos las Monarquias Absolutas europeas, a la par que
avanzan sobre los poderes feudales, invaden cada vez mas el espacio social
fomentando el desarrollo de empresas entre los burgueses para incrementar la
riqueza del reino, ademas de propiciar la seguridad y tranquilidad de los
subditos.

Conforme se amplia el rango de accidn regio, se hace mas compleja la
administracién de los asuntos del reino, y por ende, se necesita echar mano de
personal capaz. Ante esta situacion en algunos monarcas se dio la
preocupaciéon, como en Luis XIV de Francia,”® por contar con buenos
consejeros o en su defecto vigilar el trabajo de la alta nobleza, o el recurrir a
burgueses y nobles segundones en detrimento de la gran nobleza y los altos

dignatarios eclesiasticos como Pedro el Grande de Rusia.®

" Pere Molas Ribalta, “El impacto de las instituciones centrales” en Wolfgang Reinhard, Las élites del
poder y la construccion del Estado, México, FCE, 1997, p. 38.

BIbid., p. 45.

7 “Ni vos, ni yo, hijo mio, iremos a buscar para esa clase de empleos a aquellos a quienes el alejamiento
o su obscuridad ocultan a nuestra vista, sea cual fuere la capacidad que puedan tener. Es preciso por
necesidad decidirse sobre un pequefio nimero que el azar nos presenta, es decir que se encuentran ya en
los cargos, o a quienes su nacimiento o inclinaciéon han colocado mas cerca de nosotros” Luis XIV,
Memorias, México, FCE, 1989, p.24.

% Cfr. Robert K. Massie, Pedro el Grande. Su vida y su mundo, Madrid, Alianza, 1986, pp. 100-114.

44



Con la Revolucion francesa de 1789, la burguesia pretendi6 instaurar un
nuevo orden social y politico en el que se sustituyd la voluntad regia por la
auto-regulacion social a través de la ley. El 26 de agosto de ese ano, en Paris,
los representantes del pueblo, constituidos en Asamblea Nacional, declararon
los Derechos del Hombre y el Ciudadano. En los 17 articulos que integran
dicha Declaracion se establece la separacion definitiva entre el Estado y la
sociedad.

En el articulo 2° de la Declaracién se establece que toda asociaciéon
politica tiene como finalidad la conservacion de la libertad, la propiedad, la
seguridad y la resistencia a la opresion; estos Derechos del Hombre son
naturales e imprescriptibles. Los Derechos del Hombre son inherentes a la vida
privada, y por tal se ubican en el ambito de la sociedad civil.

Los Derechos del Ciudadano contemplan el derecho a participar
personalmente, o a través de representantes, en la formacion de la ley, que es
la expresién de la voluntad general; también, y en virtud a la igualdad, todos los
ciudadanos tienen derecho a ser admisibles a todas las dignidades, puestos y
empleos publicos, segun su capacidad.

Para garantizar los Derechos del Hombre y el Ciudadano se hace
necesaria la existencia de la fuerza publica para beneficio de todos, entonces,
los ciudadanos tienen que contribuir, en razén de sus posibilidades, al
mantenimiento de la fuerza publica y poseen el derecho a comprobar las
necesidades de la contribucion publica, a vigilar su empleo y a determinar su
cuota, su base, su recaudaciéon y su duracién. La sociedad tiene el deber de
pedir cuentas de su administracion a todo funcionario publico.?’

De acuerdo con lo anterior, la concepcion burguesa del Estado se
reduce, como sefala Eduardo Garcia de Enterria, al esquema de: leyes,
Tribunales y orden publico para garantizar la paz y seguridad, tanto en lo
interno como con el exterior.

En este modelo se somete la accion del Poder Ejecutivo al control de los
representantes del pueblo en el Parlamento, quienes a través de la libre

confrontacidon de opiniones, buscaran conformar el interés general, es decir, el

81 Asamblea Nacional. Declaracién de los Derechos del Hombre v el Ciudadano. Articulos 5, 6, 12, 13,
14y 15.

2 Cfr. Eduardo Garcia de Enterria, Revolucién francesa y administracion contempordnea, Madrid,
Taurus, 1981, pp. 20-26.
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“bien comun”. En el marco del Parlamento y por medio de la discusion publica
con argumentos razonables, los representantes de todo el pueblo formularan
normas generales y abstractas que coincidan con la opinién publica y que
eviten la injerencia arbitraria del poder politico en la vida privada.

El Poder Ejecutivo sélo entrara en accibn como consecuencia de una ley
aprobada por el Parlamento, eliminando asi de la actividad estatal el factor de

la decision personal imprevisible. Asi, como explica Jorg Kammler:

La publicidad y la racionalidad han de garantizar la justicia, la autenticidad y juiciosidad
de la praxis politica. En cuanto al contenido, esta praxis ha de limitarse a las medidas
que posibiliten el desarrollo esencialmente autdnomo de la sociedad. Como funcién de la
sociedad, y puesto a su servicio por ésta, el poder publico sélo ha de dar el marco para
una sociedad que por si misma se desarrolle de forma razonable. 83

El Estado solamente organiza el orden coactivo para respaldar la ley, la libertad
y la propiedad. El ciudadano obedece en virtud a la norma y no del ciudadano
que la aplica.

Sin embargo, la idea de “bien comun” determinada a partir de una
discusion que contrasta opiniones, es un ejercicio sencillo cuando la
composicidon social del Parlamento es relativamente homogénea. Los
representantes del pueblo seran ciudadanos poseedores e ilustrados porque
solamente las personas cultas podian tener la suficiente capacidad de visién de
las necesidades generales, por otra parte, como poseedores, estan obligados a
pagar impuestos y a vigilar el destino de los mismos.

A pesar del esquema liberal burgués de Estado, era necesario contar
con un poder politico organizado y extenso, capaz de transformar la estructura
social del absolutismo y cumplir los anhelos de la Revolucion de 1789; en
donde las tareas ejecutivas se atribuyeron a 6rganos unipersonales, mientras
que a los cuerpos colegiados se les asigna funciones consultivas.®

La simple promulgacion de nuevas leyes no bastaba para trasformar a la

sociedad, esta labor de cambio fue asumida por la administracién publica:®°

% Jorg Kammler, “Funciones de gobierno” en Wolfgang Abendroth, y Kurt Lenk, Introduccion a la
ciencia politica, Espaiia, Anagrama, 1971, p. 192.

$ Cfr. Mariano Baena del Alcézar, Curso de ... op. cit., p 98.

% Cfr. Eduardo Garcia de Enterria, Revolucion francesa y ... op. cit., p. 43 - 52.
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1. La administracién publica centralizada se encargd de ejercer la facultad de
gestion de los negocios publicos que detentaban las desaparecidas clases
privilegiadas.

2. La idea de igualdad conduce a sustituir a los poderes secundarios
dependientes de la voluntad del soberano, por la estructura de la
administracion centralizada, negando asi la posibilidad de privilegios de
clase o personales.

3. Por su parte, la administracion publica, se convierte en un elemento que

determina la extension y perfeccidon de las condiciones de igualdad.

Mas tarde, durante el siglo XIX, y nuevamente pese a los dictados de la teoria
liberal burguesa, las necesidades del desarrollo de la sociedad ampliaron el
campo de accion de la administracion publica, y por ende, del Poder Ejecutivo.
Con la industrializacion se incrementaron las tareas de la administracion
publica en materia de infraestructura al hacerse cargo, de manera directa o
supervisando, la construccion de obras y la prestacion de servicios que son
necesarios para el funcionamiento de la sociedad, tales como la educacion, los
ferrocarriles, los servicios de correo. Ademas, la actividad en ultramar de los
Estados liberales burgueses industrializados determina el crecimiento de la
organizacion destinada a controlar la administracién colonial. De esta forma, la
administracidén publica se encuentra presente en la sociedad burguesa de una
manera mejor organizada y mas eficaz que en el régimen absolutista.

Con la transformacién de la democracia liberal parlamentaria
decimononica en una democracia de partidos de masas y de organizaciones
patronales y de trabajadores, el Poder Legislativo pierde su funcién como un
foro de discusion publica y razonada a partir de la cual se emitiria normatividad
obligatoria para la accion del Poder Ejecutivo, convirtiéndose asi con dichos
cambios, en un foro de manifestacion de los proyectos politicos, en el mejor de
los casos, de los estratos de la sociedad ahi representados.

El Poder Ejecutivo se vio fortalecido con la declinacion del Legislativo, y
a través de la administracion publica, funge como interlocutor, conciliador y
gestor de los intereses de los grupos organizados de la sociedad que
presentan sus intereses particulares como intereses publicos. Por la naturaleza

del modelo solo participarian en este esquema los grupos que estan mejor
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organizados y, por tal, poseen los recursos de poder para ser escuchados por
el Estado.

Asi la esfera de accion estatal se amplié en la sociedad porque estos
grupos organizados, tanto de empresarios como de trabajadores, recibieron del
Estado parte de su poder para su uso particular, a cambio de apoyos. En
contrapartida, con la fuerte influencia de intereses particulares organizados
sobre el Estado, se desarrollé una creciente intervencion de la esfera social en
el ambito estatal.

El Estado Benefactor llevd a los extremos su reglamentacion y su
participacion en la economia, de manera tal que “lo publico” se convirtié en
gubernamental y se asfixié a la sociedad civil con un Estado omnipresente. El
supuesto de que el Estado es un agente exdgeno a la economia no tomé en
cuenta la instrumentacion de las politicas, por lo cual en ciertos esquemas de
gran discrecionalidad se propiciaron abusos y el disfrute indebido de privilegios.

Hoy en dia, las tendencias que caracterizan el desarrollo de la
administracidon publica son explicables en razén de los cambios en la sociedad,
el mercado, el Estado, la vida comunitaria, la accion organizada de los
ciudadanos, la creciente innovacion tecnoldgica, la reforma de las instituciones,
el redisefio de los gobiernos, la complejidad de las relaciones y la nueva
dinamica de las relaciones intergubernamentales.®

De esta forma podemos contemplar un cambio en la tendencia que
predominé durante los ultimos 25 afios en la administracién publica, que hacia
un énfasis en lo procedimental y en su caracter excesivamente formalista,
vertical, impersonal, rutinario y centralizado. La reforma gerencial de la
administraciéon publica es un cambio en el patron de gobernanza, de tal forma
que:

[...] las relaciones de poder se modifican de manera sustancial para dejar atras las
relaciones piramidales, las practicas centralizadas, de politicas intervencionistas, el
monopolio econémico de las burocracias, la opacidad de las oficinas burocraticas, el
interés publico definido principalmente por la autoridad y la falta de espacios para que las
organizaciones de la sociedad tuvieran un margen de conducta en la definiciéon de los
asuntos colectivos.®’

% Cfr. Ricardo Uvalle, “Condiciones, procesos y tendencias de la administracion publica contemporanea”
en Revista Convergencia, México, UAEM, niimero 49, enero-abril 2009, p. 75
8 Ibid., p. 78.
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En general se le critica a la administracién publica que haya dejado de ser

publica y de carecer de capacidad administrativa; por ello para publificarse la

administracion publica requiere:®

a) Recuperar la observacion y aplicacion de la ley a través de un
sistema de justicia eficiente e imparcial, que se presenta como un
principio basico de convivencia y coordinacion social.

b) Considerar la irrupcion de organizaciones de la sociedad civil que
buscan participar en la construccion de las agendas publica y
gubernamental, asi como el seguimiento y evaluacion de la accion de
gobierno.

c¢) Cuidar de manera escrupulosa la legalidad de la eleccion,
designacion y actualizacion de autoridades y funcionarios.

d) Vigilar el ejercicio legalmente respetuoso de los recursos publicos, el
acceso a la informacion sobre la actuacion del gobierno y la rendicion
de cuentas al publico ciudadano.

¢) Observar la exigencia de que las politicas publicas y los actos de

autoridad tengan una orientacién hacia el interés y beneficio publicos.

Por otra parte, la reconstruccion de la capacidad administrativa de la

administraciéon publica apunta hacia:

a)

b)

Cuidar el equilibrio hacendario que permiten mantener la salud de las
finanzas estatales.

Asegurar la capacidad de respuesta a la demanda social por bienes,
servicios y oportunidades.

Dar sentido de direccion haciendo uso de nuevas formas de
organizacion y nuevos métodos gerenciales que posibiliten la capacidad
de manejar entornos cambiantes.

Cuidar la calidad en la provision de los bienes y servicios publicos.

La creacion/agregacion de valor publico a los activos de sus

comunidades, a partir del incremento en la capacidad de los ciudadanos

8 Cfr. Luis F. Aguilar Villanueva, Gobernanza y gestion publica, México, FCE, 2006, pp. 40-45.
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0 porque aumentan la utilidad general de la comunidad y le disminuyen
costos y dafos.
f) La profesionalizacion del personal publico, con énfasis en la formulacion

y observancia de codigos de ética publica.

Como se puede apreciar ambas tendencias tienen como elemento comun el
papel protagonico del ciudadano, ya que por un lado se reconoce el derecho y
la obligacion de los ciudadanos a corresponsabilizarse con el bien de su
comunidad politica y, por otro la accion de gobierno no debe olvidar que el
ciudadano es la fuente de legitimidad del poder politico. Asegurar la
cooperacion implica la practica del discurso dialégico para exponer motivos y
razones, con el fin de superar obstaculos y capitalizar ventajas que pueden
generarse con el acuerdo politico de voluntades. Por lo tanto, la administracion
publica ya no puede estar ensimismada, debe ser también la administracion de
la sociedad con sentido de lo publico.

Cada organizacion que participa en el espacio publico (incluidas las que
constituyen la administracion publica) tienen que interactuar con otras para
adquirir los recursos necesarios para el alcance de los objetivos y para
sobrevivir, ya que ninguna organizacion puede generar todos los recursos
necesarios por si misma. Estos recursos y las necesidades de la organizacion
dependen de las metas que haya definido para si misma. Las redes de politicas
publicas son patrones mas o menos estables de relaciones sociales entre
actores independientes, que toma una forma alrededor de los problemas y/o de
los programas de politicas.

En una sociedad caracterizada por una gran heterogeneidad interior y
por una diversidad de flujos y redes hacia el exterior, el gobierno ya no puede
ejercerse directamente a partir de un centro unico. Este modo de gobernacién
es caracteristico de aquellas sociedades donde la democracia se esta
institucionalizando y aportando mas eficiencia y legitimidad al actuar publico; la
gobernanza plantea condiciones mas complejas para el ejercicio de su
autoridad. Los nuevos objetivos del gobierno, ademas de la eficiencia, son el
fortalecimiento de la cohesion social y politica, la participacion, la cooperacion y

el compromiso.
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La idea de un Estado cooperativo apunta al hecho de que en las
sociedades actuales, las tareas publicas no pueden llevarse a cabo ni por la
decision unilateral de las instituciones estatales ni traspasandolas
completamente a agentes privados, sino mediante acciones concertadas de
actores publicos y privados. Hoy dia, la administracion publica es mas publica
porque la sociedad y los grupos ciudadanos le exigen un desempeno eficaz,
abierto y equitativo para dar respuesta a los problemas complejos de la vida
publica. Lo publico de la administracién publica obliga a que la administracion
de las politicas publicas sea transparente y eficaz, superando asi el enfoque
reduccionista que concibe a las politica publicas solamente como estructuras
del poder y que por ende define a la administracién publica como mero recurso
de poder al servicio del Estado, desconectado de los compromisos publicos
que debe encarar para ser congruente con el gobierno de lo publico. En este
marco es que el valor publico de la administracion publica le lleva a garantizar
con un trato igualitario a quienes viven en la desigualdad social y econémica.

En el gobierno de lo publico, la administracion publica no es la institucion
que decide con amplia discrecionalidad el manejo de los recursos y las
decisiones que se adoptan en el seno de la sociedad; la administracién publica
aqui queda sujeta a mayores controles democraticos; en esta tarea la
articulacion de intereses es el primer requisito para asegurar la observacion de
las reglas comunes, pero a su vez, la eficacia de dichas reglas depende del
modo en que se cumplan. Entonces, la utilidad de la administracién publica
esta dada en relacién directamente proporcional con la forma en que logra que
la vida en comun se desarrolle con la satisfaccion de los elementos que le dan
estabilidad y cohesidén. Por ello es vital que la administracion publica tenga a su
cargo tareas que respondan no soélo al interés publico, sino que dichas tareas
también estimulen a las relaciones sociales con acciones benéficas y
protectoras que contribuyan a un desenvolvimiento armonizado de los espacios
publico y privado.®®

Los valores de la vida publica son el referente mas destacado para
ordenar la naturaleza institucional de la administracién publica, dado que son

producto de los acuerdos colectivos que se forman y nutren en el pluralismo

% Cfr. Rina Aguilera, La naturaleza de lo piiblico en ...op. cit., p. 87-88.
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democratico; sin valores publicos, la administracion publica carece de sustento
y legitimidad. En consecuencia es que la administracion publica se ha de
desempefiar como la institucion que tiene a su cargo la preservacion de los
valores publicos y el cumplimiento eficiente de los mismos con el auxilio de los
programas gubernamentales y las capacidades de gestion que debe aplicar y
mejorar de modo constante. La administracion de la democracia debe
entenderse como el gobierno de los ciudadanos, y no como el gobierno de las
cosas, es decir, no como el gobierno de los tramites, los recursos, los
expedientes y las obras.

La administracion publica tiene que tomar en cuenta lo que sucede en la
calle, entendida como espacio comun y por tanto, su capacidad para procesar
demandas tiene que ser correlativa al poder que encara como el gobierno de la
comunidad, entendido como el gobierno en el cual los espacios publicos son
los que acreditan su existencia como un conjunto de reglas y respuestas, cuyo
objetivo es mitigar los conflictos y mejorar la calidad de vida en la sociedad
civil. Por ello no se deben confundir los medios con los fines, ya que los seres
humanos son la preocupacion central de los gobiernos y las administraciones
publicas. En el gobierno de las instituciones, la administracion publica tiene
contenido ético y politico para desenvolverse como el lugar publico de los
ciudadanos. Las instituciones democraticas tienen su alcance practico desde el
momento en que son capaces de producir resultados eficaces los resultados
son el arquetipo que permite destacar como los proyectos colectivos se
traducen en programas y politicas que reflejan su comportamiento institucional
en el universo denso y variado de lo publico. Los valores democraticos no son
expresion retdrica de la vida publica, sino punto de partida para organizar los
esfuerzos y las capacidades institucionales que permiten gobernar y
administrar la sociedad.®

Para la administracion publica, la democracia es un sistema de valores,
preferencias, reglas, procedimientos y objetivos que orientan su
comportamiento institucional, esto conlleva a que no existan ausencias de
responsabilidad en lo que realiza o deja de hacer; las decisiones y acciones

que articula la administracion publica no se explican por si mismas sino en

% Cfr. Ricardo Uvalle, La responsabilidad politica de ... op. cit., pp. 112-139.
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razon de las interacciones que dan vida a la sociedad. Sin referencia la vida
democratica, la administracién publica es unicamente un conjunto de procesos
y procedimientos que carecen de valores. Son los valores democraticos
(libertad, igualdad, responsabilidad, participacion y corresponsabilidad) los que
influyen en los referentes de la administracién publica contemporé\nea.91

En la democracia, los ciudadanos y la administracién publica deben
fomentar relaciones de coordinacion que permitan que tanto la vida privada
como la vida publica tengan los puentes de comunicacion que son necesarios
para articular intereses, aprovechar recursos y estimular la eficacia de las
politicas publicas. La prosperidad de la vida privada es fundamental para la
administracién publica, dado que de ahi obtiene los recursos fiscales que se
aplican a las politicas del desarrollo. De igual modo, si la administracion publica
efectiva y honrada, la vida privada no tendria los estimulos, la certidumbre y las
opciones para desenvolver con eficacia las fuerzas productivas que permiten la
produccion y la distribucion de la rigueza material.

En este primer capitulo se han presentado asi los elementos que
conforman la administraciéon del espacio publico, de tal forma que se ha
iniciado por desarrollar los fundamentos del enfoque normativo de democracia,
para posteriormente sefialar las nociones basicas del liberalismo, el
comunitarismo y el republicanismo, como modelos que actualmente ofrecen
modelos de construccion del espacio publico. A continuacion de realizé un
breve recuento del desarrollo del Estado partiendo de las monarquias
absolutas europeas hasta llegar a los que actualmente se manifiesta como el
Estado-red; finalmente también se hace un recuente del desarrollo de la
administracién publica desde el cameralismo europeo hasta la gobernaza. En
el siguiente capitulo se abordara la idea de la ética administrativa entendida

como instrumento de la actividad administrativa del Estado.

' Cfr. Ibid., pp. 27-29.
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CAPITULO Il

LA ETICA ADMINISTRATIVA
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CAPITULO Il

La ética administrativa

A fin de exponer como la ética administrativa puede ofrecer un esquema a
través del cual sea posible hacer mas publica a la administracion del aparato
estatal, este capitulo parte de la nocidon de que la moral y la ética hacen
referencia a la conducta humana, particularmente en lo que se refiere a
habitos, creencias y valores. La creencia es una interpretacion del habito y
estan mas profundamente enraizadas que las ideas. Por su parte los valores
son concepciones de lo deseable que influencian la seleccion de fines y medios
para la accion; los valores han de encarnarse en la vida del hombre a través de
la realizacion de actos, convirtiéndose en habitos que permitan alcanzarlos. Los
valores particulares de una persona estan siempre en relacion con los valores
sociales, pues cada persona se enfrenta a las demas en la satisfaccion de sus
necesidades; ademas, la sociedad crea determinadas representaciones de
valores que deben regular dicha satisfaccion de necesidades que se imponen
en la forma de obligaciones y prohibiciones.

Una vez senalado lo anterior, se define a la moral como un conjunto de
principios, preceptos, mandatos, prohibiciones, permisos, patrones de
conducta, valores e ideales de vida buena que en su conjunto conforman un
sistema mas o menos coherente, propio de un colectivo humano concreto en
una determinada época histérica; el cual sirve de base para los juicios morales
que cada cual hace sobre los demas y sobre si mismo. Mientras que la ética es
una disciplina filoséfica que constituye una reflexion de los problemas morales;
es un saber normativo que busca orientar las acciones de los seres humanos.
La ética pretende formular una reflexion sobre las distintas morales y sobre los
distintos modos de justificar racionalmente la vida moral. Por lo tanto, el
objetivo de la ética es el estudio de los principios de la conducta humana que
guian y controlan nuestras elecciones, dichos principios suelen ser concebidos
como una fuente de obligacion interna que impulsa la accion; por lo tanto, se
trata de una reflexion sobre los principios de responsabilidad subjetiva en la

conducta de los individuos.
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La ética publica busca definir, en una primera aproximacion, lo que esta
bien y lo que estd mal para la colectividad, es decir, que pretende senalar
aquello que podria constituir un patrén moral basico de caracter universal y
generalizable. La ética publica afecta a todos los individuos en tanto miembros
de una sociedad; no dicta normas morales definitivas, sino métodos y fronteras
para deliberar sobre el sentido y los contenidos morales de nuestra vida en
comun. La ética publica, por tal, es un instrumento esencial que sirve de
complemento a las democracias contemporaneas en la funcion de sus
instituciones, en la transparencia, en el ejercicio presupuestario, asi como en la
conducta idonea de los servidores publicos.

Dentro de la ética publica se localiza a la ética politica, y dentro de ésta
ultima a la ética administrativa o ética de los empleados publicos. Los principios
éticos en el ambito de la ética politica especifican los derechos y obligaciones
que las personas deben respetar cuando actuan en un entorno en el que sus
actos afectan seriamente al bienestar de otras personas y de la sociedad, asi
como las condiciones que las practicas colectivas y las politicas deberian
satisfacer cuando también afectan al bienestar de las personas y de la
sociedad.

La ética administrativa trata de definir qué principios y valores rigen una
parte de la vida publica. El principal reto que afronta la ética administrativa no
es la identificacion de valores sino su interiorizacion en las personas. Es
posible saber cuales son los valores éticos deseables pero lo dificil es
aplicarlos en la practica diaria, logrando que las cualidades éticas aniden en la
vida de los servidores publicos. El que existan zonas oscuras para la
organizacion dentro de la organizacion, justifica por si mismo el hecho de
considerar la ética dentro de la administracion como la fuerza subjetiva que
mueve al funcionario alli donde la propia organizacion no es capaz de ejercer
su influjo. El desafio de toda ética consiste en encontrar la forma de
concientizar al servidor publico sobre la importancia de asumir valores por el
bien de la comunidad.

En este sentido, se identifican tres grandes modelos de instrumentacion
de la ética administrativa en la administracion publica: a) la administraciéon

racional, b) la Nueva gestién publica y c) la gobernanza.
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En la administracion racional se ha promovido para el empleado publico
una ética de naturaleza convencional, que no planteaba ni grandes debates ni
encendidas criticas; bastaba la lealtad institucional, la profesionalidad, la
obediencia y el respeto a las drdenes recibidas para tener la conciencia
tranquila. Sin embargo, a pesar de todas las normas, de hecho se producen
desviaciones en el comportamiento de las organizaciones publicas. Ademas,
cuando se intenta reducir al maximo el margen de discrecionalidad mediante
una gran profusidbn de instrucciones, surgen con bastante frecuencia
inconsistencias y contradicciones, que se puede usar como justificacion para
distintos cursos de accion.

Con la Nueva gestion publica el poder politico estatal ha dejado de tener
el monopolio sobre los conocimientos y los recursos politicos e institucionales
necesarios para gobernar, ademas, se ha generado un incremento en la
influencia de actores no gubernamentales en las decisiones publicas, ya que,
como resultado de la crisis fiscal, se impulsaron politicas reductoras del papel
del Estado. En este modelo se busca reforzar la capacidad administrativa de
los gobiernos con la introduccion de mejoras en la capacidad estratégica de las
instituciones publicas, asi como la incorporacion de la filosofia y las practicas
en la gestion de calidad, buscando siempre la satisfaccion de usuarios. A este
modelo le corresponde un comportamiento ético basado en el cumplimiento de
resultados que justifican recursos o procedimientos como la gestion de insumos
y productos. Esta nueva forma de administrar lo publico tiene como objetivo la
busqueda de un sector publico que funcione con criterios de eficacia y
resultados. Pero la eficacia no es un valor que produzca resultados univocos y
por todos aceptados; ademas, con la ausencia de leyes, reglas, convenciones
sociales o reciprocidad social, los clientes y las empresas privadas actuaran
sobre la base de su interés.

La gobernaza se basa en la creacidén de valor publico que se caracteriza
por que se toman los mandatos como punto de partida, y no como fines por si
mismos. Este tipo de gestion también se enfoca a los resultados operativos (su
productividad, efectividad y eficiencia), pero desde la importancia y pertinencia
del impacto, de tal manera que, amplia la forma en la que se mide el
desempenio del gobierno y guia las decisiones sobre politicas publicas. En esta
tendencia de la gestidn publica se encuentra una ética publica basada en la
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conjuncion de la libertad individual y civil con la autoridad legitima del Estado
que exige participacion democratica, donde la rendicibn de cuentas y la

participacion ciudadana son elementos clave.

2.1. Moral y ética.

Para comenzar con la tarea de definir los términos moral y ética se inicia
recurriendo a la etimologia de ambas palabras, de tal forma que moral proviene
del latin mos, moris, que originariamente poseia el sentido de costumbre, pero
que luego pasoé a significar también caracter o modo de ser; mientras que la
palabra ética procede del griego ethos, que se referia a morada, lugar en
donde vivimos, pero que posteriormente pasé a significar el caracter, el modo
de ser que una persona o grupo va adquiriendo a lo largo de su vida.

Como se puede apreciar, desde el punto de vista de la etimologia, ética
y moral confluyen en su significado expresando todo aquello que se refiere al
modo de ser o caracter adquirido como resultado de poner en practica unas
costumbres o habitos considerados buenos, sin embargo ambas expresiones

actualmente poseen acepciones diferentes como se abordara a continuacion.

2.1.1. Habitos, creencias y valores.

La moral y la ética hacen referencia a la conducta humana, particularmente en
lo que se refiere a habitos, creencias y valores.

El término habito deriva del latin habitus que a su vez deviene del griego
éxis, que significan modo de ser, disposicion, comportamiento, es decir, el acto
convertido en actitud. Un habito es un modo de obrar adquirido por repeticion
de un acto. Mediante aprendizaje se introduce una cierta regularidad en
nuestro comportamiento; seamos o0 no conscientes de ello, el habito es el
resultado de un aprendizaje y a la vez un medio para el desarrollo de éste.

Los buenos habitos son aquellos que encaminan la existencia personal a
la consecucién de objetivos que mejoran la calidad de vida. Deben

determinarse en funcion de la satisfaccion que generen a quien los posea. Asi,
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pueden ponerse de ejemplo el habito de estar informado, de educarse, de
hacer ejercicio, de mantener la higiene.

Por el contrario, los malos habitos tienen consecuencias negativas para
la vida, siendo fuente de insatisfacciones. Algunos de ellos son notoriamente
dafinos y dificiles de eliminar. Pueden ponerse de ejemplo la excesiva
ociosidad, el despilfarro de dinero, el fumar, el beber en exceso; a esas
conductas se las enuncia como Vicios.

Los habitos deben ser esencialmente durables ya que si fueran
momentaneos no tendrian la fuerza para generar conductas; deberan poder
llegar al mayor numero de esferas distintas de la vida humana y deben contar
con la capacidad para gestar las distintas practicas reproductivas del sistema
social. De esta forma, el habito es producido, y a la vez es productor de
practicas reproductivas del orden social sin que la inculcacién haya tenido que
acompafiarse con la coercion fisica.®

El habito no crea por si mismo la necesidad de repetirse, para ello es
necesario un motivo que lleve a actuar. Las creencias estan en relacion directa
con quereres e intereses; es decir que creer en algo es tenerlo por un
componente del mundo real y estar dispuesto a actuar en consecuencia. Por tal
no se encontrara un habito sin su correspondiente creencia o representacion
mental, las creencias constituyen aquello con lo que se cuenta para actuar en
la vida; no pensamos en las creencias, salvo que se empiece a cuestionarlas y
ponerlas en duda.*

La creencia puede entenderse como una condicion inicial subjetiva que,
afadida a los estimulos correspondientes y a otras condiciones internas
(intenciones, otras creencias), explica un conjunto de comportamientos
aparentemente inconexos, de tal forma que la creencia se encuentra en
condiciones de determinar una estructura general de conducta: guia y orienta
las acciones.” Las creencias son convicciones profundas que afectan la
totalidad de la existencia, ya que sin ellas el ser humano no podria orientar su
accion en el mundo y este careceria de sentido. Asi, es frecuente que

%2 Cfr. Norbert Bilbeny, La revolucion en la ética. Habitos y creencias en la sociedad digital, Barcelona,
Anagrama, 2005, pp. 54-57.

% Cfr. Victoria Camps, “Creer en la ética” en Garzon, Valdés, Ernesto y Salmerdn, Fernando (Editores),
Epistemologia y cultura. En torno a la obra de Luis Villoro, México, UNAM, 1993, pp. 124-125.

¥ Cfr. Luis Villoro, Creer, saber, conocer, México, Siglo XXI, 1999, pp. 37-38.
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creencias fuertemente arraigadas influyan en la interpretacion de Ila
experiencia. La comprobacion de una experiencia por otros sujetos refuerza,
sin duda, las creencias individuales, sin embargo este hecho no autoriza a
inferir que no existan otros objetos que pudieran negarla.95 Las creencias
constitutivas de la cultura comprenden todas las dimensiones de la vida; ya que
cuando la solucion a un problema sirve a lo largo del tiempo y demuestra su
éxito, queda arraigada, de modo que se transmite y se muestra como
inmutable.*

Si bien la creencia basta para orientarla accion en el mundo, sélo si se
posee una garantia segura de que la accion corresponde a la realidad, se
puede confiar que la creencia no fallara; so6lo entonces se considera
conocimiento. El conocimiento, a diferencia de la creencia, es una guia de la
practica, firmemente asegurada en razones.”’

Los habitos y las creencias, por lo tanto, tienen un papel estabilizador y
dinamizador del comportamiento, y por ello hacen posible la transmisién de la
cultura y de los valores en la sociedad; a continuacion se abordara el término
valor.

Valor deriva del latin tardio valero-ui, emparentado con la palabra valere,
que significa ser fuerte, robusto, tener fuerza, prevalecer, tener eficiencia.
Adolfo Sanchez Vazquez sefala una serie de rasgos esenciales que permiten

definir lo que es el valor:*®

1. No existen valores en si, como entes ideales o irreales, sino objetos
reales que poseen valor.

2. Puesto que los valores no constituyen un mundo de objetos que existen
independientemente del mundo de los objetos reales, solo se dan en la
realidad como propiedades valiosas de los objetos de esta realidad.

3. Los valores requieren como condicion necesaria la existencia de ciertas
propiedades reales que integran el soporte necesario de las propiedades

qgue se consideran valiosas.

% Cfr. Luis Villoro, El poder y el valor. Fundamentos de una ética politica, México, FCE, 1997, pp. 25-
27.

% Cfr. Manuel Villoria Mendieta y Eloisa Del Pino Matute, Manual de gestion de recursos humanos en
las administraciones publicas, Madrid, Técnos, 2001,p. 126.

°7 Cfr. Luis Villoro, Creer, saber ... op. cit., p. 18.

% Cfr. Adolfo Sanchez Vazquez, Etica, Barcelona, Critica, 2005, pp. 132-133.
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4. Las propiedades reales que sustentan el valor, y sin las cuales no se
daria éste, solo son valiosas potencialmente, ya que para actualizarse y
convertirse en propiedades valiosas y efectivas, es indispensable que el
objeto se encuentren en relacion con los intereses y necesidades del

hombre; asi, lo que sélo vale potencialmente, adquiere un valor efectivo.

El valor no lo poseen los objetos de por si, sino que éstos lo adquieren gracias
a su relacion con el hombre como ser social, sin embargo los objetos, a su vez,
s6lo pueden ser valiosos cuando estan dotados de ciertas propiedades
objetivas.

El valor puede ser entendido desde la Economia como la relacion o
razon positiva entre los beneficios y costos (=B/C) que el usuario experimenta
en la adquisicion de un bien o en la recepcion de un servicio. Siguiendo este
razonamiento, la Gestidon de calidad define al valor como la relacién o razén
positiva entre los resultados y las expectativas (=R/E) del usuario; por
consiguiente, el factor que hace la diferencia, es la capacidad distintiva que
tiene una organizacion para generar valor a sus usuarios al ofrecerles
beneficios superiores a sus costos o producir resultados que superan sus
expectativas. La generacion o incremento de valor agregado en la produccion
de un bien o en la prestacion de servicio en relaciones de mercado, siempre en
circunstancias de escasez y competencia, se define por la relacion entre los
costos y las utilidades del consumidor y/o del productor y encuentra en el
precio de los bienes y servicios su expresién y medicién concreta.*

Por su parte, el valor, visto desde una concepcién ética de lo deseable,
influencia la seleccidén de fines y medios para la accién. Los valores han de
encarnarse en la vida del hombre a través de la realizacion de actos,
convirtiéendose en habitos que permitan alcanzarlos.

Cuando el hombre aprende a identificar que hay situaciones que son
nocivas y otras que son convenientes y lo comprende, va creando en su
memoria una escala de valores sobre aquello que conviene realizar y lo que es

preferible evitar. Una concepcién de los valores solo puede tener una

% Cfr. Luis F. Aguilar Villanueva, Gobernanza y ...op. cit., pp. 275-276.
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significacibn motivadora entendida en relacién con la accion; el preferir o
rechazar ciertos bienes son acciones en torno a los cuales se organiza, en
cada persona, una jerarquia de valores, dominada por un bien supremo con

respecto al cual los demas adquieren una significacion instrumental:

La formacion de la conciencia, previa deliberacion y razonamiento, proporciona madurez
del juicio, entendida ésta como el estado de desarrollo completo de una persona. A su
vez, dicha madurez hace que el hombre se incline por adoptar principios positivos, y que
éstos sean los parametros alrededor de los cuales regir en sus actos y sean los guias de
su comportamiento.100

De esta forma, en la medida en que pueda ser considerado un valor como
deseable con independencia de los deseos exclusivos de un sujeto, es posible
pretender a su objetividad. Entonces, un valor objetivo lo es cuando satisface
una necesidad, misma que se manifiesta en el momento en que se produce
una carencia y, por lo tanto, la actitud positiva hacia el valor correspondiente es
en verdad benéfica. Los enunciados de valor sobre los fines que dan sentido a
la vida individual no expresan saberes fundados en razones infalseables sino
creencias razonables, basadas en experiencias compartibles. '’

Los valores particulares de una persona estan siempre en relacion con
los valores sociales, pues cada persona se enfrenta a las demas en la
satisfaccion de sus necesidades; ademas, la sociedad crea determinadas
representaciones de valores que deben regular dicha satisfaccion de
necesidades que se imponen en la forma de obligaciones y prohibiciones. El
proceso de socializacidn al que los seres humanos se ven sometidos desde su
infancia les lleva a tomar como propios los valores de la comunidad a las que
pertenecen. Asi, desde esta Optica los valores son ideas que comparten y
aceptan los integrantes de un sistema cultural y que influyen en su
comportamiento; en este sentido los valores se refieren a pautas deseables de
conducta individual y colectiva, y proporcionan los parametros que determinan
qué conductas son apropiadas; se integran por un conjunto de creencias sobre
lo justo injusto, sobre lo bueno y lo malo, constituyen la base de las actitudes y
las conductas externas de los hombres. De esta forma, los valores se

constituyen en un medio para conseguir que las conciencias individuales se

1% Oscar Diego Bautista, Etica para corruptos. Una forma de prevenir la corrupcion en los gobiernos y
administraciones publicas, Espaiia, Desclée de Brouwer, 2009, p.67.
%" Cfr. Luis Villoro, El poder y ... op. cit., pp. 52-60.
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articulen en la conciencia colectiva para asegurar las condiciones
fundamentales de la vida asociada.

Un eje basico de la vida publica son los valores que permiten a las
sociedades integrarse como cuerpos organicos y consistentes. El ambito en
que se realizan los valores publicos puede ser mas o menos amplio, segun los

tipos de organizacién social:'%

a) En sociedades en que la presencia de lo colectivo en la vida de cada
quien es intensa y abarca muchas actividades de la vida cotidiana, el
campo de demarcacion de los valores privados frente a los publicos es
estrecho. Ejemplo de esta situacion se ubica en comunidades de escasa
complejidad social, limitadas al espacio de tribus o etnias, en las que
gran parte de las actividades individuales tienen wuna funcion
comunitaria; o incluso en los sistemas totalitarios, en que el Estado
absorbe a la sociedad civil y la vida privada esta controlada por el poder
estatal.

b) En sociedades donde priva el individualismo y se ha deteriorado el
sentido de comunidad, el ambito de realizacién de valores publicos se

estrecha, en beneficio de la ampliacién de la esfera de lo privado.

El Estado es un factor importante para institucionalizar los valores de la
sociedad ya que define reglas que son de observacion general y son a la vez,
féormula para autorizar, limitar o prohibir conductas; el Estado es depositario de
valores que estan contenidos en las prescripciones que dan sentido y alcance a
las reglas constitucionales y legales, que aseguran la certidumbre necesaria
para el desarrollo de la vida publica. Del Estado depende la conservacion de
los valores, asi como su difusién a la manera de patrones culturales, politicos y
publicos que se ramifican en la vida privada y la vida social. También las
decisiones y las acciones del Estado son portadoras de valores, y, en esa
medida, esta comprometido con las premisas que lo identifican como el poder

organizado de la sociedad.'®

12 Cfr. Ibid., pp. 71-72.
!9 Cfr. Ricardo Uvalle, La responsabilidad politica e ...op. cit.,p. 145.
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Por otra parte, al tratarse de creaciones sociales, los valores y las

normas que los encarnan son también producto de la historia y evolucionan con

ella; de esta forma, cuando este sistema de valores se debilita, las conductas e

instituciones que garantizaban el status quo empiezan a ser rechazadas y

pueden llegar a desaparecer del panorama politico de una determinada

sociedad. De esta forma pueden ser identificados tres tipos de sociedades con

sus correspondientes valores:

a)

.104

En las sociedades agrarias basadas en economia de subsistencia
generalmente predomina un cuadro de valores integrado por el respeto a
la tradicién, el orden, la jerarquia, la consideracién ante la autoridad, la
vision religiosa del mundo y de sus estructuras sociales, la solidaridad
familiar o la renuncia resignada al bienestar inmediato en espera de una
recompensa en un "mas all@" intemporal. Es una respuesta fatalista y
conservadora de una humanidad insegura ante los limites de su
conocimiento sobre el mundo y la sociedad.

Las sociedades industrializadas trajeron consigo la hegemonia de
valores de progreso y cambio, competitividad socioecondmica,
productivismo, racionalidad y secularidad, solidaridades de clase social,
afan de bienestar material inmediato, libertad politica. En este entorno el
hombre se siente capaz de construir el futuro de la sociedad, de hacerla
avanzar hacia un progreso ilimitado basado en la aplicacion de la ciencia
y la tecnologia.

Con las sociedades postindustriales, y una vez satisfecha la necesidad
de seguridad econ6mica para una gran parte de su poblacion, se han
colocado en primer plano los valores de realizacion personal,
diferenciacion individual frente al grupo, autonomia en el trabajo, libertad
en las formas de relacion social y sexual, mayor preocupacion por la

calidad de vida y la preservacion del medio ambiente.

Como es de esperarse, estos cambios sociales y la modificacion de los valores

respectivos tienen repercusion en las orientaciones politicas: la aceptacion de

1% Cfr. Josep M. Vallés, Ciencia politica ... op. cit., pp. 264-265.
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una jerarquia politica natural (caracteristica de las sociedades agrarias) cedi6
terreno al igualitarismo y a la formacion de solidaridades de clase encarnadas
en partidos y organizaciones sociales, protagonistas de la politica en las
sociedades industriales. Por su parte, la sociedad postindustrial asiste a la
revalorizacion del individuo rechazando su adscripcion a grupos,
organizaciones o partidos, ya que se desconfia de las ideologias cerradas y se
opta por formas flexibles e intermitentes de presencia politica. Es importante
sefalar que estos cambios de valores no se producen siempre de modo
general en todas las sociedades, ni siguen el mismo ritmo en cada una de
ellas. En una misma sociedad coexisten sistemas de valores diferentes que se
disputan la hegemonia entre la poblacion. Esta disputa es esencialmente
politica; y esta atencion se produce tanto en el interior de una misma
comunidad politica como en el plano mundial, donde, en virtud de la
globalizacion, coexisten y se relacionan sociedades en las que predominan
diferentes sistemas de valores.®

Los valores muestran la meta e iluminan el camino, pero para llegar a
ellos es indispensable la virtud, es decir el actuar bien, de forma no esporadica
o circunstancial, sino habitual. Las virtudes se apoyan en el habito que es la
disposicion de hacer o de obrar de una manera determinada. Si el habito
perfecciona es una virtud, si no, es vicio. La educacidon es un proceso que
necesariamente forma en los valores a la persona de otra forma solamente
instruye, no es educacion.'®Como es posible apreciar, definir unos valores
apropiados y socializar a los miembros de la organizacién en los mismos se
puede convertir en una labor de la maxima importancia, pero sélo funciona si,
ademas de los valores de referencia, se define en los principios que permiten
articular y priorizar valores y transformarlos en conductas moralmente

deseables

19 Cfr. Ibid., pp. 267-268.
1% Cfr. José Luis Almazan Ortega, “Valores éticos y educacion en los valores” en Didlogo y debate,
Meéxico, afio 3, nimero 13, julio-septiembre de 2000, p.31.
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2.1.2. Lamoral.

Adela Cortina establece que la definicion del término moral se encuentra en
funcién de su papel como sustantivo o como adjetivo.107 Moral empleado como
sustantivo hace referencia a un modelo ideal de buena conducta que es
socialmente establecido; de tal forma que, por moral, se puede entender en
este contexto, un conjunto de principios, preceptos, mandatos, prohibiciones,
permisos, patrones de conducta, valores e ideales de vida buena que en su
conjunto conforman un sistema mas o menos coherente (doctrina), propio de
un colectivo humano concreto en una determinada época histérica; que sirve
de base para los juicios morales que cada cual hace sobre los demas y sobre
si mismo.'®

Las doctrinas morales son sistematizaciones de un conjunto de valores,
preceptos, principios y normas concretos, como es el caso de la moral catdlica,
o la protestante, o la moral laicista. Tales sistemas morales o doctrinas morales
no son propiamente teorias filoséficas, aunque a veces pueden ser expuestos
por los correspondientes moralistas haciendo uso de las herramientas de la
filosofia para conseguir cierta coherencia légica y expositiva. Las doctrinas
morales suelen constituirse mediante la conjuncién de elementos tomados de

distintas fuentes; las mas significativas de estas fuentes son:'%

1) Las tradiciones ancestrales acerca de lo que esta bien y de lo que esta
mal, transmitidas de generacion en generacion.

2) Las confesiones religiosas, con su correspondiente conjunto de
creencias y las interpretaciones dadas por los dirigentes religiosos a
dichas creencias.

3) Los sistemas filoséficos de mayor éxito entre los intelectuales y la

poblacion.

Por otra parte, el término moral como adjetivo tiene dos sentidos distintos:'"°

97 Cfr. Adela Cortina y Emilio Martinez, Etica, Madrid, Akal, 2008.
1% Cfr. Ibid., pp. 14-15.

9 Cfr. Ibid., 15-16.

"0 Ctr. Ibid., p. 18.
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a)

Moral como opuesto a inmoral, en este sentido es usado como término
valorativo, porque significa que una determinada conducta es aprobada
o desaprobada; aqui se esta utilizando moral e inmoral como sinénimo
de moralmente correcto e incorrecto.

El término moralidad se emplea para denotar a la dimension de la vida
humana a la que nos referimos como lo moral, es decir, se trata de esa
forma comun a las diversas morales concretas que nos permite
reconocerlas como tales a pesar de la heterogeneidad de sus
contenidos respectivos. En este sentido, moralidad seria sindénimo de

vida moral en general.

Sin embargo, pese a la diversidad de contenidos, puede rastrearse lo moral o

la moralidad en una serie de rasgos comunes:'""

En el aspecto formal, los juicios morales hacen referencia a actos libres,
responsables e imputables, lo cual permite suponer en los seres
humanos la libertad de eleccion y la consiguiente responsabilidad e
imputabilidad.

En cuanto al contenido, los juicios morales coinciden en referirse a lo
que los seres humanos anhelan, quieren, desean, necesitan, consideran
valioso o interesante. Sin embargo, es conveniente distinguir entre dos
tipos de juicios segun el contenido: los que se refieren a lo justo y los
que tratan sobre lo bueno. Los primeros presentan un aspecto de
exigibilidad, de auto obligacion, de prescriptividad universal, etc.,
mientras que los segundos nos muestran una modesta aconsejabilidad
en referencia al conjunto de la vida humana. Estos dos tipos de juicios
no expresan necesariamente las mismas cosas en todas las épocas y
sociedades, de modo que cada moral concreta difiere de las demas en
cuanto al modo de entender las nociones de lo justo y de lo bueno que

en el orden de prioridades que establece en cada una.

" Cfr. Ibid., pp. 19-20.
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A lo largo de la vida, las personas pueden adoptar, o bien una sola o bien una
sucesion de concepciones morales personales; si no satisface la que se tenia
hasta ahora en algun aspecto, es posible apropiarse de alguna otra en todo o
en parte; y esto tantas veces como se considere conveniente. En realidad no
existe una unica tradicion moral desde la cual edificar la propia concepcién del
bien y del mal, sino una multiplicidad de tradiciones que se entrecruzan y se
renuevan continuamente a lo largo del tiempo y del espacio. Cada tradicion,
cada concepcion moral, pretende que es el modo mas adecuado de entender la
vida humana. En este punto es donde surge la pregunta: ;es posible que toda
concepcion moral sea igualmente valida?, ¢es indiferente adoptar una u otra,
en caso de poder elegir?, ;existen criterios racionales para escoger, entre
distintas concepciones morales, aquella que se considere como la mejor, la

mas adecuada para servir de orientacion a lo largo de toda la vida?'"?

2.1.3. La ética.

La ética es una disciplina filosofica que constituyen una reflexion de los
problemas morales; es un saber normativo, es decir, un saber que busca
orientar las acciones de los seres humanos. La ética pretende formular una
reflexion sobre las distintas morales y sobre los distintos modos de justificar
racionalmente la vida moral. Por lo tanto, el objetivo de la ética es el estudio de
los principios de la conducta humana que guian y controlan sus elecciones;
dichos principios suelen ser concebidos como una fuente de obligacion interna
que impulsa la accién, por lo tanto, se trata de una reflexion sobre los principios
de responsabilidad subjetiva en la conducta de los individuos.'™

La pregunta basica de la moral es ;qué debemos hacer?, mientras que
la cuestidn central de la ética seria ¢por qué debemos?, es decir, ¢qué
argumentos avalan y sostienen el cddigo moral que se acepta como guia de

conducta? Entonces, a la ética le corresponde:'™

"2 Cfr. Ibid., pp. 29-30.

' Cfr. Agustin Izquierdo, “Etica y administracién” en Rafael Bafion y Ernesto Carrillo (Compiladores),
La nueva Administracion Publica, Madrid, Alianza, 1997, p. 313.

14 Cfr. Mauricio Merino, “Introducciéon” en Mauricio Merino (Compilador), Etica piiblica, México, Siglo
XX1, 2010, pp. 22-23.
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1) Aclarar qué es lo Moral, cuales son sus rasgos especificos (como
sustantivo).

2) Fundamentar la moralidad (como adjetivo), es decir, tratar de averiguar
cuales son las razones por las que tiene sentido que los seres humanos
se esfuercen en vivir moralmente.

3) Aplicar a los distintos ambitos de la vida social los resultados obtenidos
en las dos primeras funciones, de manera que se adopte en esos
ambitos sociales una moral racionalmente fundamentada, en lugar de un
cédigo moral dogmaticamente impuesto o de la ausencia de referentes

morales.

La meditacion sobre la ética se ha cultivado con el propédsito de determinar
principios que orienten la conducta de los seres humanos, construyendo
significados y sentidos para la existencia; cabe senalar que la ausencia de ese
sentido se traduce generalmente en una falta de motivos para la accion; ya que
el significado estructura el comportamiento humano, al proporcionar normas
por las cual regirse."”®

En este punto, cabe advertir que la ética hoy mas que nunca no es algo
privado es un asunto publico. A nadie se puede obligar a ser bueno y actuar
correctamente, requiere de educacion y de acordar consensos minimos en
sociedades diversas, plurales, multiculturales, con grandes diferencias vy

desigualdades.

2.2. La ética publica.

Cada ser humano tiene la posibilidad de elegir cual puede ser su concepcién
del bien, pero también se debe aceptar el hecho de que se vive con otros seres
humanos y que se tiene que buscar minimizar el ineludible conflicto que toda
convivencia genera; esta tension es parte esencial de la reflexion ética. Toda
sociedad para permitir la convivencia, requiere de reglas que indiquen lo que

esta bien y mal, lo que debe hacerse y evitarse. La ética busca definir cuales

'3 Cfr. Agustin Izquierdo, “Etica y ... op. cit., p. 317.
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serian esas las reglas ideales y, en funcion de ello, en su caso, juzgar la
realidad existente.'™

De esta forma la ética en el espacio de lo publico favorece un ambiente
de confianza y certidumbre para que las reglas comunes sean definidas y
cumplidas por los diversos actores sociales. Con la ética es posible entender a
la sociedad como un conjunto de comunidades morales en las cuales hay
personas que rigen sus actos de acuerdo a valores y sistemas de creencia que
acreditan la pluralidad cultural, politica e ideologica. Por tal, la ética publica
busca definir lo que esta bien y lo que estd mal para la colectividad, es decir,
que pretende sefialar aquello que podria constituir un patron moral basico de
caracter universal y generalizable.

La ética publica aspira a integrar los valores minimos comunes de las
diversas éticas y los desarrolla en un sistema institucionalizado, fundado en el
respeto mutuo y la promocién de aquellos derechos que permitan la
deliberacion en condiciones de libertad e igualdad de personas libres e iguales.
117

La ética publica no dicta normas morales definitivas, sino métodos vy
fronteras para deliberar sobre el sentido y los contenidos morales de la vida en
comun; asi la ética publica impide que una moral privada se imponga a los
demas mediante el poder y sirve para conocer, cuando las decisiones y las
acciones de quienes actuan a nombre de los demas han dejado de ser publicas
para volverse cosa privada. Por ello, también precisa los valores y las
condiciones necesarias para estudiar las decisiones de quienes dicen actuar
por los demas dentro de la esfera publica y convierten esa actividad en su
profesion. Finalmente, la ética publica también sefiala que las personas
comunes y corrientes tienen una grave responsabilidad en la construccion de la
vida comun, de la vida que comparten con los demas; de la salvaguarda del

sentido de lo publico.'®

"¢ Cfr. Manuel Villoria Medieta, “Sobre el concepto de ética publica y su gestion en la administracién
espafiola” en XII Congreso internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, Santo Domingo, Republica Dominicana, del 30 de Octubre al 2 de noviembre de 2007, p. 3.

"7 Cfr. Manuel Villoria Mendieta, “Etica postconvencional e instituciones en el servicio publico” en
Revista espariola de Investigaciones sociologicas, Espaiia, Centro de investigaciones sociologicas,
volumen 117, 2007, p. 119.

'8 Cfr. Mauricio Merino, “Introduccion” en ...op. cit., pp. 20-27.
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Se actia moralmente y se juzgan las conductas efectivamente
realizadas por cada persona cuando hay valores mas o menos nitidos que
ayudan a discernir lo que esta bien y lo que esta mal, de esta forma, la ética
publica es entendida como el ejercicio analitico de las conductas efectivamente
realizadas en funcion de esos valores que nos ayudan a comprender lo publico.
En este punto cabe recordar que los valores hacen referencia a virtudes y
vicios que permiten distinguir lo que es bueno de lo que es malo; en este
sentido, los valores no soélo tienden a ser colectivos sino que incluso es
deseable que asi sean, pues de lo contrario habria un relativismo de tal
magnitud que la fragmentacion de los valores volveria practicamente inutil
hablar de ética.'®

Con la idea de ética publica se quiere dejar fuera de consideracion el
ambito de la moral privada, un ambito en el que cada cual define fines, prioriza
valores y se marcan reglas de conducta de acuerdo a su propia concepcion del
bien; los topicos que aborda la ética publica aspiran a resolver el conflicto entre
principios ofreciendo soluciones que pretenden ser universables e imparciales.

En las sociedades occidentales, los valores que constituyen el patron
moral basico coincide con lo que se denomina el conjunto de derechos
fundamentales y libertades basicas que se explicitan en las Constituciones:
defensa y promocion de los derechos humanos y de las instituciones
democraticas.'®

La ética publica se relaciona con la administracion, regulacion y gestion
de los asuntos publicos, ya que comprende el espacio de las instituciones que
tienen a su cargo la vigencia productiva y honrada de la sociedad civil. En la
esfera de la administracion publica los capitulos relacionados con los ingresos
publicos, los presupuestos, los recursos fiscales, los programas y proyectos
publicos, son del dominio de la ética publica porque son instrumentos para la
consecucion de los objetivos de interés compartido.’?! La ética publica, por tal,
es un instrumento esencial que sirve de complemento a las democracias

contemporaneas en la operacion de sus instituciones, en la transparencia, en el

"9 Cfr. Ibid., pp. 27-28.
120 Cfr. Manuel Villoria Medieta, “Sobre el concepto de ética piiblica ... op. cit., p. 6.
2! Cfr. Ricardo Uvalle, La responsabilidad politica e ... op. cit., p. 149.
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ejercicio presupuestario, asi como en la conducta idonea de los servidores

publicos.

2.3. La ética politica.

La ética que debe guiar la conducta de los responsables politicos y de los
empleados publicos es la ética politica. Como sefiala Manuel Villoria, la ética
politica es una parte de la ética publica, y dentro de la ética politica se distingue
la ética propia de los niveles politicos y la ética administrativa o ética de los
empleados publicos. Los principios éticos en este ambito de la ética politica

deben especificar;'?

e Los derechos y deberes que las personas deben respetar cuando actuan
en un entorno en el que sus actos afectan seriamente al bienestar de
otras personas y de la sociedad.

e Las condiciones que las practicas colectivas y las politicas deberian
satisfacer cuando también afectan al bienestar de las personas y de la

sociedad.

La ética politica al establecer una axiologia y una deontologia, es decir, al
definir lo que esta bien y lo que esta mal, y lo que debe hacerse y lo que debe
evitarse, genera una serie de reglas que incentivan determinados
comportamientos y desincentivan otros. A partir del respeto a dicho marco
reglamentario, y en desarrollo del mismo, se empiezan a generar valores y
reglas de conducta que deben ser respetados y aplicados en la vida cotidiana
para ejercer honestamente la funcion politica y/o administrativa.

En las sociedades occidentales el marco que delimita la frontera entre el
ejercicio honesto de la accion publica se encuentran valores como la prevista
busqueda del interés general y el reforzamiento de la legalidad, imparcialidad y
objetividad en la toma de decisiones. En la medida en que el discurso a favor
de una ética politica sea interiorizado por los lideres politicos, los valores de

referencia tenderdn a generar procesos de cambio incremental,

122 Cfr. Manuel Villoria Medieta, “Sobre el concepto de ética piiblica ... op. cit., p. 4.
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institucionalizado transformaciones coherentes con el discurso de la ética
politica; en este sentido es esencial el papel del liderazgo en la explicacion de
las transformaciones sociales y politicas.?®

Como es posible inferir, toda intervencion del Estado en el espacio
publico esta cargada de valores y, como se ha sefalado, la ética supone
siempre una eleccion entre valores. En este sentido, las politicas publicas
expresan la conducta realizada por quienes las eligen y las implementan, al
seleccionar un problema se esta optando por desechar otros a la luz de un
sistema de valores explicita o implicitamente adoptado. Detras de esas
decisiones no solamente hay una teoria del Estado o del papel del mercado,
sino una seleccion de valores que se respalda en aquellas teorias y que
produce, de modo inevitable, una argumentacion mas o menos explicita sobre
la orientacion que debe adoptar una politica y, de esa seleccion inicial,
depende el sentido que tomara la intervencién estatal en la solucion de los
problemas publicos definidos a partir de esa teoria.'?*

Una vez adoptada una posicion ética sobre los problemas que el Estado
ha de solucionar, el problema tendra que definirse por las causas que le dieron
origen y no solamente por sus defectos mas visibles. Tan pronto como se
hayan identificado las causas mas relevantes del problema se tendra que
desarrollar el estudio de las soluciones factibles. En la medida en que los
valores involucrados sean claros y explicitos podra abrirse una ventana de
vigilancia publica.

Cuando la hechura y la implementacién de las politicas publicas se pone
a prueba la capacidad de decision de los gobiernos, sus facultades y la forma
en que conciben el cumplimiento de sus tareas. De modo que el sentido ético
que esta detras de cada politica publica sigue siendo el mismo: si éstas se
emplean para satisfacer intereses nadie deberia dudar en senalar esta
conducta como opuesta a la ética publica. Cuando esto sucede las politicas no
solo se corrompen sino que ademas fracasan en sus propositos; lo que se
pierde ya no es solo dinero publico sino eficacia de la administracion publica y

capacidad de respuesta de todo el Estado. No es dificil, incluso, que a falta de

' Cfr. Ibid., pp. 6y 19.

2% Cfr. Mauricio Merino, “La importancia de la ética en el analisis de politicas publicas” en Mauricio
Merino et. al., Problemas, decisiones y soluciones. Enfoques de politica publica, México, FCE-CIDE,
2010, pp. 35-37.
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criterios de valor la democracia corra el riesgo de perder su armonia con la
ética publica y se convierta en una suerte de competencia para usufructuar el
poder por turnos; que en vez de ofrecer medios para garantizar invariablemente
el predominio del interés comun sobre las ambiciones individuales, se trastoque

en una disputa entre grupos que defienden sus propios intereses.'?

2.4. La ética administrativa.

La ética es un instrumento necesario en la administracion publica porque al
instar al individuo, y en concreto al servidor publico, a acompafiar su conducta
de una filosofia en valores actuara bajo autocontrol, bajo el dominio de si
mismo y segun el ideal de servicio colectivo. La administracion publica se
distingue de la gestion privada fundamentalmente en que la primera esta
destinada a gestionar y optimizar el uso de los recursos que no pertenecen a
nadie en particular, sino que son de todos.

La ética administrativa debe considerarse parte de la ética politica,
debido a que se trata de definir qué principios y valores deben regir una parte
de la vida publica. El adjetivo publico compromete a quien lo usa con el interés
colectivo, con el bien comun de la comunidad a la que pertenece y también con
la autoridad que de ella emana, ademas establece, sin matices, que lo publico
no esta al servicio del interés individual de los poderosos.'?

La ética del empleado publico tiene su fundamento en la ética publica.
Para que toda institucidn logre una eficiente gestion asi como una imagen
transparente, necesita contar con individuos honestos. Es aqui donde destaca
la importancia de la ética al definir perfiles, al reclutar, seleccionar y formar a
los servidores publicos, al reiterarles la necesidad de hacer bien sus tareas y
actuar con responsabilidad. Los porqués a sus decisiones deben fundarse en
los principios, valores y derechos que se derivan de esta ética publica. Un buen
gobierno necesita contar entre sus filas con personal integro, personas
responsables que actuen sin olvidar el deber hacia la comunidad a la que
representan. Los valores éticos, insertados en los servidores publicos y

cultivados de manera adecuada, pueden hacer mas eficiente, transparente,

12> Cfr. Mauricio Merino, “Introduccion” en ... op. cit., pp. 25-26.
120 Cfr. Ibid., pp. 23-24.
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equitativo y justo el arte de gobernar asi como el ejercicio de la funcién
publica.'®

Un funcionario, en su actuacion, tiene siempre margenes para dirigir los
cursos de accion, la ambiguedad de las directrices provoca que la accion del
funcionario sea de caracter discrecional, es decir, que tenga capacidad para
decidir y actuar fuera del control de otro, por lo que la decision depende no de
impulsos externos sino internos. La discrecionalidad puede darse incluso
cuando las 6rdenes carecen de ambiguedad, pues la clase de respuesta puede
ser muy variada; desde una accion vigorosa e imaginativa a una retardada y
llena de titubeos. El caracter discrecional del trabajo administrativo conduce
inevitablemente a la aceptacién y necesidad de introducir la ética en la
conducta de los funcionarios como principio organizador de esa parte de la
conducta que queda siempre en la obscuridad para cualquier tipo de control
externo.'?

El principal reto que afronta la ética administrativa no es la identificacién
de valores sino su interiorizacion en las personas. Es posible saber cuales son
los valores éticos deseables pero lo dificil es aplicarlos en la practica diaria,
logrando que las cualidades éticas aniden en la vida de los servidores publicos.
El desafio de toda ética consiste en encontrar la forma de concientizar al
servidor publico sobre la importancia de asumir valores por el bien de la
comunidad.

La implementacién de la ética administrativa implica un proceso que
requiere tiempo para que madure. Como se ha sefalado anteriormente, los
valores solo pueden ser asimilados después de un proceso de comprension y
reflexion. En la adopcion de la disciplina ética por parte de los gobiernos se
debe tener plena conciencia de que los resultados de su fomento no se
obtendran inmediatamente.

Todo individuo que participa de la funcion publica debe tomar conciencia
de que el servicio publico se define como la accién del gobierno para satisfacer
las demandas y necesidades de las personas que integran el Estado:

27 Cfr. Oscar Diego Bautista, Etica para... op.cit., pp. 71-72.
12 Cfr. Agustin Izquierdo, “Eticay ... op. cit., pp. 315-316.
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[...] el concepto de lo publico alcanza su dimension practica al ser utilizado como criterio
para distinguir lo moral de lo inmoral, poniendo a un lado las acciones que se conforman
a la voluntad general y, a otro, las que van en contra de ella.'®

De esta forma el servidor publico se debe a su comunidad, su sueldo es
pagado por ella y por lo tanto tiene una responsabilidad y un compromiso con
la sociedad a la cual, ademas, debe respetar. El trabajo de la administracion
publica adquiere su caracter moral cuando la voluntad del individuo asume un
orden correcto en relacién al fin para el que han sido creadas las instituciones,
esto es, el bien publico, conformando las acciones segun este orden
establecido.

La responsabilidad sobre la conducta de los servidores publicos es un
asunto de Estado. Cuando se logra que las personas que dirigen y operan las
instituciones publicas interioricen verdaderamente los valores éticos, se
produce un cambio en su conducta, que a su vez se refleja en las instituciones.
Frente a todas las posibles desviaciones de la recta voluntad, la obligacion
subjetiva (la fuerza interior en concordancia con el valor supremo de la
actuacion administrativa) se revela como el ultimo poder capaz de devolver a
las acciones administrativas el caracter primario y fundamental por el que éstas
se legitiman, por las que adquieren un significado que dota de sentido a su
comportamiento. '

Capacidad, equidad, integridad, mérito y transparencia como valores del
servicio publico se relacionan con la operaciéon de una administracién publica
asentada en una vision responsable y creativa de buen gobierno. Cuando los
valores y los hechos no coinciden debido a ineficiencia, corrupcion e
incongruencia, no es posible que los ciudadanos tengan confianza en la
administracién publica; el principio de confianza es correlativo a los gobiernos
honrados y las administraciones publicas integras ya que sin la confianza de
los ciudadanos no es posible que las instituciones publicas sean reconocidas
como nucleo generador de los valores que estructuran a la sociedad y de los
resultados eficaces que alimentan la legitimidad de las politicas publicas. ™’

Toda estructura organizativa ha de ser interpretada, en ultima instancia,

por sujetos sociales constituidos por sistemas de valores y con unas actitudes

2 Ibid., p. 322.
BOCtr. Ibid., p. 329.
B Cfr. Ricardo Uvalle, La responsabilidad politica e ... op. cit., p. 156.
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determinadas que dan una cierta orientacién a su conducta. Una adecuada
representacion de los valores es la condicion para que el funcionario inicie el
proceso hacia la conducta moral, pero para alcanzar la realizaciéon moral es
también necesario que el funcionario, en cada caso de su actividad, conforme
su conducta a esa representacion adecuada, surgida de la reflexién sobre la
naturaleza y los fines de la administracion, asi como de su lugar especifico
dentro de esa totalidad. Los fines y los valores s6lo alcanzan su sentido no en
cuanto que son conocidos, sino en cuanto que son encarnados en una
conducta, el unico modo en que se hacen verdaderos. Pues, sin tener en
cuenta su dimension practica, todos los conceptos morales acaban por perder
su funcion propia y mas especifica: conducir los actos segun una ordenacion

de valores.'®?

2.5. Tres enfoques éticos en la administracién publica.

Con base en lo expuesto podemos ubicar tres enfoques de instrumentaciéon de

la ética administrativa en la administracién publica como lo son a saber:'*

a) La administracion racional.
b) La Nueva gestion publica.

c) La gobernanza.

2 Cfr. Agustin Izquierdo, “Eticay ... op. cit., p. 322.
'3 Cfr. Freddy Marifiez Navarro, Tendencias éticas en la gestion piiblica, XV Congreso del CLAD,
Santo Domingo, Republica Dominicana, 9-12 de noviembre, 2010.
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CUADRO NUMERO 2
ENFOQUES ETICOS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Categorias Administraciéon | Nueva gestion | Gobernanza
racional publica
Problemas  de | Homogeneizar Desregulacion, Construcciéon  de
interés para instrumentar | descentralizacion | redes frente a la
el Estado de|y fragmentacion
derecho desburocratizacién
Objetivos Igualdad Eficiencia Corresponsabilidad
Teorias de | Administracion Racionalidad Participacion
sustento cientifica limitada ciudadana
Soluciones Jerarquia, reglas, | Reingenieria, Poder politico
propuestas servicio civil de | privatizacion, garante del reparto
carrera competencia y | de
outsourcing responsabilidades

Fuente: Elaborado por el autor con base en Daniel Innerarity, El nuevo espacio publico, Madrid,
Espasa, 2006, p. 206.

Estos tres modelos han pretendido formular una serie de controles a la
discrecionalidad que presentan los servidores publicos en su actividad

cotidiana, estos modelos se abordaran a continuacion.
2.5.1. Administracion racional.

La modernidad fue concebida como un intento de racionalizar a la sociedad, es
decir, que se consideraba que tanto en la naturaleza como en la sociedad
existian verdades universales, leyes de la realidad que era posible descubrir a
través de la razén haciendo uso del llamado método cientifico. Por medio de la
razon los seres humanos podran acceder a la verdad, a lo que es universal y
que proporciona la clave para establecer buenas regulaciones.'**

En este sentido, Prats comenta que F. W. Taylor creia que la

organizacion se encuentra gobernada por regularidades definidas, por leyes

3% Cfr. Joan Prats i Catala, De la burocracia al management, del management a la gobernanza. Las
transformaciones de la Administraciones Publicas de nuestro tiempo, Espaia, INAP, 2005, p. 140
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que pueden ser descubiertas mediante la observacion y la experimentacion, las
cuales, una vez conocidas, permitiran determinar la forma de ejecucion
objetivamente mejor para cada tarea. Estos supuestos llevaban
necesariamente a separar el trabajador del puesto de trabajo, la planeacion de
la ejecucion; de esta forma la funcion de la Ciencia Administrativa
(Management) consistia en el descubrimiento de principios organizativos y en
la generacidon de técnicas de gestion de valor universal, lo que le permitiria a
los directivos cuidar la correcta formulacion y ejecucién de las normas y
principios organizativos.'®®

Con Woodrow Wilson los planteamientos anteriores seran plasmados en
la dicotomia politica-administracién, por tal, la administracion debe constituir el
objeto de una ciencia diferente de la politica; el estudio cientifico de la
administraciéon publica debe conduce al descubrimiento de principios
nomotéticos analogos al de las leyes en las ciencias fisicas; y la aplicacion de
tales principios asegurar una mayor economia y eficiencia. Por tal, la Ciencia
de la Administracion Publica tiene como tarea procurar técnicas, entendidas
como racionalidades instrumentales, para la mejor realizacion de los
universales recogidos en la ley. Es asi como se tiene la creencia de que es
posible programar normativamente toda la accién estatal con la consecuente
reduccion de la discrecionalidad. '

En este modelo de administracion publica el Estado es el actor
fundamental para regular todos los procesos de la vida social, dicha situacion le
dio en su momento al poder politico rasgos autoritarios el ejercicio del control
del aparato burocratico, a través de reglamentos con los que la organizacién
estatal pone un marco y limites a las actividades de los actores, apareciendo
ésta como la unica defensora del orden publico y de la regulacion social. En
este sentido, la interpretacién del interés publico es definida por politicos y por
la expertis burocratica y, el modelo dominante de accountability es formal y
jerarquico.

Estos planteamientos retoman la idea de racionalidad administrativa,
misma que se define como el ordenamiento y sistematizacién de los procesos y

los procedimientos orientados a conseguir resultados eficientes; dicha

3 Cfr. Ibid., p. 109.
56 Cfr. Ibid., 110.
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racionalidad se constituye en un indicador de cémo los medios de la
administracion publica permiten organizar las capacidades individuales y
colectivas para que sean aprovechadas como un medio que permita el
desarrollo productivo de las organizaciones de la sociedad.™’

La racionalidad administrativa responde a légica de los procesos que se
articulan con las premisas del calculo y la prevision para dar vida a la cultura
del saber profesional, perfilando entonces que el modelo de burocracia como
propuesta organizativa, debe estructurarse sobre la base de las siguientes

caracteristicas:"®

Caracter legal de las normas y de los reglamentos.
Caracter formal de las comunicaciones.
Racionalidad en la division del trabajo.
Impersonalidad en la relaciones de trabajo.

Jerarquia bien establecida de la autoridad.

-~ 0o o 0 T p

Rutinas y procedimientos de trabajo estandarizados en guias y

manuales.

g. Competencia técnica y meritocratica vinculada a la secuencia
profesional y legal.

h. Especializacion de la administracion y de los administradores, como un a

clase separada y diferenciada de la propiedad (los accionistas).

i. Completa previsibilidad del funcionamiento.

En este modelo para el empleado publico se ha promovido una ética de
naturaleza convencional, que no planteaba ni grandes debates ni encendidas
criticas; bastaba la lealtad institucional, la profesionalidad, la obediencia y el
respeto a las érdenes recibidas para tener la conciencia tranquila.

Las grandes incertidumbres morales quedaban para los politicos. Se trata
aqui solo de apegarse a la legalidad; mientras un funcionario publico cumpla
con lo establecido en las normas se esta cumpliendo con la ética publica. De
esta forma la vision del Estado de derecho le permite al funcionario fincar sus
responsabilidades con base en la naturaleza abstracta, general, impersonal y

7 Cfr. Ricardo Uvalle, La responsabilidad politica e ... op. cit., p. 106.
U8 Cfr. Ibid., pp. 1-4.
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universal de las leyes positivas, mismas que hace valer cuando las aplicada de
manera individual. El que la administracion se configure como organizacion
reglamentada por leyes se debe a la necesidad de que su actuacion sea

limitada y controlada:

Los principios éticos, incorporados a las normas juridicas para que éstas aseguren en
favor de esos valores, el orden, la igualdad y la seguridad juridicas, serian por su%%esto
reglas de cumplimiento obligatorio para la administracion y los servidores publicos.

En consecuencia, en este modelo lo publico de la administracién publica se
basa en la universalidad, la generalidad y la impersonalidad que devienen de
las constituciones politicas y la vigencia de las normas del derecho positivo. De
esta manera, cualquier gobierno estara legitimado si aplica una ética publica de
esta naturaleza, es decir conectada a la objetividad, neutralidad y respeto al
derecho. El burécrata, en este contexto, es un experto técnico y amoral que
trata los fines como algo ya dado, y cuya principal preocupacién es solamente
la direccidon racional de los recursos humanos y materiales con el fin de
alcanzar dichos objetivos preestablecidos con la maxima eficiencia posible; por
tal, se consideran atributos del burdcrata la adhesion a los procedimientos, la
aceptacion de la obediencia y la autoridad, la abnegacién frente a los
entusiasmos personales morales y el compromiso con los fines de la funcién
publica.'®

En este punto advierte Du Gay que la cultura burocratica no necesita la
disoluciéon de las relaciones emocionales dentro de los confines de la
organizacion, sino que debe engendrar una aversion a aquellas relaciones que
abren la puerta a la posibilidad de corrupcion, como el favoritismo, la
indulgencia frente a la incompetencia o la traicibn al compromiso de
confidencialidad. Por ello, es que el politico y el burdcrata ocupan 6rdenes de
vida distintos; de ahi la irreductibilidad de las distintas esferas de la vida ética, y
por tal la necesidad consecuente de aplicar distintos protocolos éticos a cada

una de ellas. '

% Pedro Zorrilla Martinez, “Etica y administracién publica” en Revista de administracion piiblica,
Meéxico, INAP, numero 100, abril, 1999, p. 225.

140 Cfr. Paul du Gay, En elogio de la burocracia, Espaiia, Siglo XXI, p. 98.

1 Cfr. Ibid., pp. 99 y 119.
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Sin embargo, y a pesar de todas las normas, de hecho se producen
desviaciones en el comportamiento de las organizaciones publicas. Ademas,
cuando se intenta reducir al maximo el margen de discrecionalidad mediante
una gran profusidbn de instrucciones, surgen con bastante frecuencia
inconsistencias y contradicciones, que se puede usar como justificacién para
distintos cursos de accion. La densidad de las tareas administrativas
contenidas en el exceso de las rutinas, provoca el distanciamiento entre los
usuarios de los servicios publicos y la administracidon publica.

Cuando los individuos entran a formar parte de una estructura jerarquica,
los controles externos coordinan sus acciones, provocando, a veces, que los
controles internos queden en un plano totalmente secundario, con lo que las
acciones del individuo nunca podran ser estructuradas desde una subjetividad
comprometida con los fines supremos de la administracién, sino dejadas en
manos de factores exteriores. Las relaciones jerarquicas también pueden dar
lugar a esta clase de fenobmeno cuando se deja en manos de la jerarquia todo
tipo de decisiones y se abandona toda autonomia para quedar completamente
regulado por la organizacion. Al desvanecerse la responsabilidad, el individuo
no se considera autor de sus acciones, sino instrumento de motivaciones
ajenas.*?

Por otra parte, el caracter de los fines perseguidos por la administracion
publica hace que todo este tipo de decisiones tengan implicaciones de caracter
ético y que los motivos que entran en escena para la eleccion de las acciones
no se puedan reducir sélo a conocimientos técnicos de cualquier clase. Una
formacion especialmente burocratica se revela desde esta perspectiva
insuficiente para lograr un trabajo efectivo dentro de organizaciones que tratan
de alcanzar el bien publico. Al igual que la autoridad o los diversos aspectos
que se derivan de una determinada funcion en el trabajo publico, los
procedimientos administrativos no alcanzan su justificacion en si mismos, son
meros instrumentos y no fines en si mismos. El resultado de esta desviacion
consiste en que los propdsitos de la organizacidn se ven obstaculizados por la
excesiva atencion a las reglas, a causa del intento de una ejecucién virtuosa de

los procedimientos. Estas desviaciones son a veces percibidas (por la devocion

142 Cfr. Agustin Izquierdo, “Eticay ... op. cit., pp. 315, 319 y 331.
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a las reglas y la disciplina, que esta en su base) como algo valioso y honesto
por parte de quien las lleva a cabo. La percepcion falsa, que toma lo moral por
lo que no lo es, tiene su origen en una inadecuada constitucion moral del
funcionario, esto es, una forma subjetiva que no esta estructurada segun el
principio del valor supremo de la Administracion.'*®

Una administracion neutral pero ineficaz, objetiva pero ineficiente, y
obsesionada por cumplir un inconmensurable entramado de normas pero ajena
a las demandas de transparencia, responsabilidad y calidad de la ciudadania,

no parece colmar las demandas axiologicas del servicio publico.
2.5.2. Nueva gestion publica.

Una critica muy compartida desde los anos cincuenta del siglo XX fue el
“circulo vicioso burocratico” que se expresaba en la priorizacién de los medios
sobre los fines, la desconsideracion a clientes y usuarios, asi como las
diferentes manifestaciones de alienacién de los trabajadores; hechos a los que
las organizaciones burocraticas (publicas y privadas) respondieron con nuevas
reglas y mas centralizacién, lo que produce el efecto de incrementar esos
mismos problemas.

Posteriormente, Herbert Simon desarrollé una teoria de la organizacién
partiendo del concepto de que solo era posible una “racionalidad limitada” lo
que cuestionaba un supuesto fundamental de la racionalidad administrativa, lo
que puso fin a la ilusion de un mundo simple y ordenado en el que el
pensamiento dirigia la practica y en el que las consecuencias son
previsibles."* La racionalidad limitada obliga a concebir a la administracion
publica no en el mundo del control, sino en el que la responsabilidad; ya que
gobernar deja de ser unicamente el cumplimiento de reglas y normas para
convertirse en la gestion de una accion colectiva cuyos agentes manejan

margenes inevitables de libertad y en la fijacion de fines y resultados que

' Cfr. Ibid., pp. 316 y 329-330.
14 Cfr. Herbert Simon, EI comportamiento administrativo. Estudio de los procesos decisorios en la
organizacion administrativa, Argentina, Aguilar, 1988.
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resulta tan problematica como la movilizacion de los recursos y la
determinacion de las consecuencias.'*

También, a medida que el entorno se hacia mas dinamico y la eficiencia
adaptativa pasaba a ser un criterio fundamental, la critica a la resistencia al
cambio, particularmente de las burocracias publicas, se hizo mas patente. El
caracter centralizador y uniformista de las burocracias del Estado del Bienestar
les impide adaptarse a la diversidad de situaciones de los usuarios y
beneficiarios del sistema; el principio de igualdad ante las prestaciones exige
ahora tomar en cuenta la diversidad de los usuarios, lo que resulta incompatible
con el uniformismo del modelo de administracion publica racional.

Con la crisis fiscal del Estado, la percepcion ciudadana de la
irresponsabilidad y alejamiento de las burocracias, la irrupcidn de nuevas
tecnologias de la informacion y la comunicacion, la presencia del fendbmeno de
la globalizacion y, por ende, el incremento de la complejidad, diversidad y
dinamismo de las sociedades, fue necesario acudir a un cambio.

A fin de solucionar los problemas que presentaba la burocracia estatal,
se resolvid separar la concepcion y formulacion de las politicas que se asigna a
los ministros politicamente nombrados y a un staff de expertos complementado
por consultores contratados, de su ejecucion, que se asigna a los funcionarios
publicos, ahora conceptualizados como gerentes publicos. De esta manera se
acota y reduce la responsabilidad de los ministros, que ya no abarca la
ejecucion, sino solo la formulacion de las politicas. Al mismo tiempo, el control
y la responsabilidad de los gerentes, dado el amplio margen de
discrecionalidad técnica que se les reconoce, exigen poner en practica medidas
de evaluacion del desempefo, expresadas a traves de indicadores, asi como
medidas de transparencia y control social. Ademas se asumio que al ciudadano
no le interesaba la naturaleza del ente prestador de los servicios, sino el
estricto por éste de los términos contractuales.’®

De esta forma, se abandoné el tipo ideal burocratico como paradigma
universal de racionalidad organizativa, para pasar a emplear una teoria
organizativa que se basa en la contingencia y que por tal situa la racionalidad

del disefio organizativo y la gestion de los recursos en funcién de la naturaleza

143 Cfr. Joan Prats i Catala, De la burocracia al ... op. cit., p. 125.
146 Cfr. Ibid., pp. 116-117 y 119.
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de las tareas y el tipo de entorno en cada caso. En funcién de lo anterior, cabe
destacar la necesidad de desarrollar una teoria de la decision administrativa
que reconozca grados diversos de discrecionalidad, y que por tal, contemple la
oportunidad de desarrollar nuevas formas de racionalidad. ™’

En el nuevo modelo el poder politico estatal dejé de tener el monopolio
sobre los conocimientos y sobre los recursos politicos e institucionales
necesarios para gobernar, ademas de que ha generado un incremento en la
influencia de actores no gubernamentales en las decisiones publicas, ya que
como resultado de la crisis fiscal se impulsaron politicas reductoras del papel
del Estado, con las consiguientes privatizaciones, desregulaciones vy
subcontrataciones. Ademas, se busca reforzar la capacidad administrativa de
los gobiernos con la introduccion de mejoras en la capacidad estratégica de las
instituciones publicas, la incorporacion de la filosofia y las practicas de la
gestion de calidad, buscando siempre la satisfaccion de usuarios. A ello le
corresponde un comportamiento ético basado en el cumplimiento de resultados
que justifican recursos o procedimientos como la gestiéon de insumos y
productos. Esta nueva forma de administrar lo publico tiene como objetivo la
busqueda de un sector publico que funcione con criterios de eficacia y
resultados.

La Nueva gestion publica tiene la visidon de que la clave del desarrollo de
la sociedad se encuentra en la iniciativa individual y en la capacidad de los
mercados, y en consecuencia, emplea categorias como cliente, calidad,
servicio, valor, incentivos, innovacion y flexibilidad; de tal forma que es
necesario que los cuerpos burocraticos adopten valores como la productividad
y la competencia con el propésito de incrementar su calidad técnica
introduciendo esquemas competitivos, productivos y de mercado en el
desempefio de las oficinas administrativas y gubernamentales, a fin de eliminar
su ineficacia.

Para la Nueva gestion publica es clave que el ciudadano sea concebido
como cliente, es decir, como una persona que tiene el derecho de escoger en
el mercado al proveedor de los bienes y servicios publicos, ya sea el gobierno o

una empresa privada, tomando como criterio de su decisidén a la organizacion

W Cfr. Ibid., p. 124.
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que se encuentre en posibilidad de ofrecer la mejor calidad a un precio bajo. De
esta forma, el ciudadano en su faceta de cliente tiene la oportunidad de ya no
quedar sujeto a un monopolio ante el que se siente indefenso, abriendo la
posibilidad de inconformarse en cualquier momento como consumidor cuando
lo que ha adquirido no reune los requisitos de calidad que esperaba. En este
contexto lo individual no posee una connotacién negativa, ya que se privilegia
la importancia de la satisfaccion y no el valor de la equidad. Por ello, en la
Nueva gestion publica se sobrepone al valor de lo colectivo la idea del
ciudadano como cliente, bajo la creencia de que lo individual nutre a lo publico
cuando se alude a las voluntades de las personas y grupos que pueden
concurrir para atender las necesidades colectivas con medios que se localizan
en el mercado, las organizaciones civiles y los esfuerzos comunitarios. De esta
forma se necesita lo individual de la sociedad civil armonizado y supeditado a
los fines del interés publico.'*® La esfera de lo privado es fundamental para el
desarrollo de la sociedad moderna, aunque siempre se corre el riesgo de
inequidad cuando se le coloca por encima del sentido de comunidad que las
autoridades tienen que cuidar, preservar y recrear para fortalecer a la propia

sociedad civil y el sistema de instituciones que la regulan, por ello:

El riesgo que existe cuando se caracteriza al ciudadano como cliente consiste en que el
planteamiento radical en favor de la libertad negativa —ambito sin restricciones— le tome
la delantera a la libertad positiva —ambito con restricciones constitucionales y legales
para cada persona, a fin de salvaguardar el orden juridico y politico vigente— sea
privilegiado y en consecuencia, lo privado alimentado por las individualidades se erijan
en reu]:grente de primer orden para definir lo publico desde el Estado y hacia la sociedad
civil.

En esta légica la administracion publica pierde su esencia publica al
cuestionarse no solo su capacidad de gestion, sino al excluir o publico como
elemento que la define y con ello reduciendo su importancia social.

La reivindicacion de los valores del mercado y la busqueda de resultados
por encima lo social y lo democratico, provoca el éxito procedimental de la
administracién, pero con la ausencia de leyes, reglas, convenciones sociales o
reciprocidad social, los clientes y las empresas privadas actuaran sobre la base
del autointerés. Si la Nueva gestion publica no responde a un concepto de

'8 Cfr. Rina Aguilera, La naturaleza de lo publico ... op. cit., pp. 161-169.
' Ibid., p. 170.
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justicia basado en la razén publica, entonces su ética es una ética privada y de
contenido carente de obligacién publica emanada por consenso; se esta asi
frente a una ética que no establece criterios para que los espacios sociales,
ambitos de poder y del derecho se encuentren abiertos a la generacion de valor
leinco.150 Es por ello un error situar la eficiencia como el valor clave para guiar
la accién publica, colocandolo por encima de valores inherentes a la
democracia como la participacion o la equidad.

Por otro lado, la eficacia no es un valor que produzca resultados univocos
y por todos aceptados. La equidad es un valor que no se relaciona
necesariamente con la eficiencia y que no es compensado o remplazado
necesariamente por la eficacia.”™' Privatizar, desregular, vaciar el Estado, es
una opcién politicamente legitima, pero de ahi a considerarla la opcion ética
que toda la sociedad debe asumir hay un largo trecho. Incluso, por el contrario,
la eficiencia del mercado tiene claras debilidades morales, ya que muchas
veces sus soluciones, si bien pueden ser consideradas eficientes, resultan
injustificables desde otras perspectivas, y si son justificables pueden no ser
eficientes. La no justificabilidad vendria determinada por razones como la

equidad o la democracia.'?

2.5.3. Gobhernanza.

Hacia mediados de la década de los noventa del siglo XX, es patente la
incapacidad de la Nueva gestion publica para resolver los problemas que
presenta la administracion del Estado en los rubros de delegacion democratica
y equidad en la provision de bienes publicos; para ello se empieza a explorar
nuevas formas de organizaciéon del espacio publico que tienden a ser
reconocidas como gobernanza'®, gobierno relacional o en redes™ de

interaccién publico-privado-civil a lo largo del eje local/global.

10 Cfr. Freddy Marifiez Navarro, Tendencias éticas ... op. cit., p. 8.

151 Cfr. Mark H. Moore, Gestion estratégica y creacion de valor en el sector publico, Barcelona, Paidos,
1998, p. 81.

132 Cfr. Manuel Villoria Mendieta, “Etica postconvencional e instituciones. .. op. cit., p. 115.

"33 En el Capitulo I de esta investigacién, en el apartado en que se aborda el tema de la administracion
publica se tuvo un primer acercamiento al tema de la gobernanza.

'>* También en el Capitulo I de la presente investigacion, en el apartado sobre el Estado, ya han sido
abordados algunos aspectos sobre el Estado-red contemporaneo.
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Se establecié entonces como objeto de analisis las interacciones entre
los diversos niveles de las organizaciones administrativas estatales, y entre
ellas y las organizaciones privadas y de la sociedad civil; todo ello sin dejar de
considerar al ciudadano, no al cliente, como referente del actuar publico. No
quiere decir que se deje de lado a la estructura, las funciones y los procesos de
las organizaciones administrativas estatales, sino que el estudio y la reforma de
estas se situan en el ambito de las interacciones entre lo publico-privado-civil;
esto debido a que se reconoce que los gobiernos no son los unicos factores
que enfrentan las grandes cuestiones sociales. Estas son desafios también
para las organizaciones de la sociedad civil y las empresas. No se niega la
autonomia entre el Estado y la sociedad, pero se reconoce su interdependencia
y la necesidad de la cooperacion para la definicion y realizacién de los
intereses generales a través de las politicas publicas. Esta interaccion requiere
de vision estratégica, gestion de conflictos y construccion de consensos, asi
como de la modificacion de los instrumentos de gestion, pasando del plan a la
estrategia, al tiempo que, desde una oOptica democratica, es cada vez mas
notable el valor de la transparencia y el didlogo. '°

Ningun actor posee los recursos o el conocimiento suficiente para
resolver unilateralmente las cuestiones complejas que caracterizan el entorno
actual, por ello, la clave para una gobernanza exitosa se encuentra en saber
organizar un espacio publico deliberativo que retroalimente la confianza en la
red. Asi, los intereses generales se construyen al calor de los procesos de
conflicto, negociacion y consenso entre los diversos actores involucrados; no
existe un interés general que trascienda a los intereses sociales y privados, y
por tal, no debe haber un monopolio de los intereses generales que puedan
adjudicarse las organizaciones gubernamentales. Con el reconocimiento de la
discrecionalidad necesaria la toma de decisiones publicas, vinculada a la
limitacién y fragmentacion de un conocimiento limitado y a la necesidad de
organizar la interaccion sobre procedimientos que permitan el aprendizaje, se
redescubre y revaloriza la politica a la vez que se reconceptualiza la gestion

publica.’®

133 Cfr. Joan Prats i Catala, De la burocracia al ... op. cit., pp. 129-131.
13 Cfr. Ibid., p. 132.
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Por ello el tercer modelo se basa en la creacion de valor publico, esto es,
que se toman los mandatos como punto de partida y no como fines por si
mismos; si bien este tipo de gestidon también se enfoca a los resultados
operativos lo hace desde la importancia y pertinencia del impacto. A diferencia
del primer modelo donde la legalidad es punto de origen para reconocer y
aceptar a la autoridad, aqui la legitimidad en el ejercicio del poder es el
resultado de capacidades demostradas para generar ventajas comparativas a
favor de los grupos de la sociedad.’

En esta tendencia de gestidon publica, se ubica una ética publica basada
en la conjuncién de la libertad individual y civil con la autoridad legitima del
Estado que exige participacion democratica, donde la rendicion de cuentas y la
participacion ciudadana son elementos clave. De esta forma, lo publico de la
administracién publica en este modelo evita que el Estado se imponga a la
sociedad y al mercado, ademas esto permite estrategias de coordinacion que
deben ser efectivas para potenciar con mejores resultados la concurrencia de
lo privado y lo colectivo a través de una regulacion mas eficiente por parte de la
administracion publica.

Como se puede apreciar la confianza es un valor importante para
estimular la lealtad de los ciudadanos a las instituciones del gobierno; la
confianza es propia de la cultura democratica y debe cultivarse de manera
reciproca entre gobernantes y gobernados para que sea el principio rector de la
vida publica, ademas implica reconocer no sélo formas de dialogo abierto, sino
aceptar que en la vida publica es preferible la cooperacion. En este sentido,
una ventaja de la democracia consiste en que invoca foérmulas de
entendimiento y cooperacién para que la convivencia de los opuestos no se
encuentre carente de acuerdos fundamentales que permitan moderar excesos,
desigualdades y contrastes.'®®

Por otra parte, el hecho de que la legalidad y la jerarquia sean incapaces
de determinar de un modo absoluto la conducta es lo que obliga a pensar en
otras vias de estructuracion del comportamiento en una organizacion. Este
proceso esta dando lugar a una promocién de nuevas formas de participacion y

deliberacion publica con la democratizacion de las estructuras administrativas y

"7 Cfr. Ricardo Uvalle, La responsabilidad politica e ... op. cit., p. 103.
'8 Cfr.Freddy Marifiez Navarro, Tendencias éticas ... op. cit.,p. 2.
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la consolidacion de nuevos mecanismos de accountability. Los controles
externos son, sin duda, necesarios, pero insuficientes; de aqui la necesidad de
promover un control interno por parte de los integrantes de la organizacion. Las
elecciones tomadas vienen determinadas por la voluntad del individuo, pero si
la voluntad que ha de mover toda organizacion publica debe perseguir el bien
general, las decisiones discrecionales deben estar movidas a su vez por un
interés también publico y no por el propio interés del funcionario o por
tendencias ajenas a lo publico. El interés de la colectividad debera guiar
entonces las decisiones que ha de tomar el funcionario, lo que significa que su
voluntad particular ha de convertirse, a la hora de ejecutar su trabajo, en una
voluntad general, que respete los valores de la ciudadania. Las normas
morales o valores que el funcionario ha de considerar cuando tiene que hacer
una eleccion deben ser aquellos que se derivan del servicio publico y de la
ciudadania.'®

En este modelo lo publico de la administracién publica se fortalece en la
medida que la transparencia y la participacion en la sociedad en los asuntos de
interés publico se intensifica. Esta situacion no implica que la administracion
publica pierda autoridad, sino que redefine sus atribuciones por el lado de
fortalecer las tareas de regulacién, al definir incentivos positivos e incentivos
negativos que son fundamentales para establecer nuevas reglas del juego en
tiempos que destacan la nueva relacion de la sociedad, el mercado y el Estado.
Las tareas de la administracién publica en un esquema privado-publico tienen
mayor implicacion en términos de responsabilidad y resultados, ya que se
convierte en el eje que alienta formas de intervencién que favorecen el
fortalecimiento de las actividades productivas y de servicios.

Considerar necesario que la ética ocupe un lugar en el proceso
administrativo significa que, en el trabajo de la organizacion, es necesario tener
en cuenta principios morales de caracter general para aplicarlos a casos
particulares, de modo que sea el interés general el que mueva las acciones
especificas de sujetos particulares. Asi, el compromiso fundamental que
adquiere el individuo que entra a formar parte de una organizacién publica es el

de dirigir sus acciones hacia el logro del bien publico, ya que el nucleo de su

13 Cfr. Agustin Izquierdo, “Eticay ... op. cit., pp. 315-316.
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actividad consiste en contribuir a alcanzar los objetivos de la administracién
publica. Sin duda, a la hora de considerar qué sea lo mas especifico de la
administracion hay que referirse a su caracter publico.

El espacio publico en este modelo se presenta como una gama
heterogénea y diversa de posibilidades, de visiones, de creencias, de
percepciones, de problematicas y de soluciones donde el didlogo y la
deliberacion permiten sistematizar en forma legitima acuerdos y consensos
para la toma de decisiones publicas.'®

Asi, lo publico de la administracion publica responde a la
democratizacién del poder politico debido a que en la sociedad se generan
procesos que tienden a su redistribucién entre diferentes nodos, con lo cual
aumenta el numero de actores que tienen interés en los asuntos publicos. Para
que en una democracia esta relacion se convierta en una pieza fundamental de
sus instituciones debe adoptar necesariamente una dimensién deliberativa que
facilite la accountability y la inclusidon de la sociedad en las acciones publicas.
Con el control de temas, politicas o funcionarios publicos estos mecanismos
sociales pueden supervisar no solo la legalidad de los procedimientos seguidos
por los actores gubernamentales y politicos, sino la produccién de servicios de
alta calidad, la consulta al publico sobre estos servicios y la forma en que se
prestaran, asi como la implicacion del ciudadano en su prestacién. La
negociacion, la deliberacion publica y el acuerdo politico se convierten en
instrumentos para establecer convenios sobre lo que es mas valioso para la
sociedad en su conjunto.

Pero es preciso reconocer que la reflexion sobre fines comunes es muy
dificil en sociedades heterogéneas, sobre todo si no se entiende que el objetivo
de tal reflexion es definir una ética de minimos, no una ética comprensiva. La
ética de minimos es valida para definir y explicar la razon de ciertas decisiones,
sus sistemas de prioridades y preferencias, sin agotar la eleccion hasta el
punto de eliminar interpretaciones diversas. En general, es inaceptable que una
organizacion publica en sociedades pluralistas pueda optar por una teoria ética
comprehensiva y desechar las otras. Sin embargo evitar doctrinas

comprehensivas no implica una aceptacion del relativismo moral, de forma que

10 Cfr.Freddy Marifiez Navarro, Tendencias éticas ... op. cit., p. 13.
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cada uno dentro de la administraciéon pueda optar por el camino que desee y
que todo sea valido, por lo tanto, es preciso hacer frente al reto de construir
una ética publica que, sin ser comprehensiva, aporte unos fines y principios
universales a los que aplicar, posteriormente, los valores instrumentales de
forma coherente y priorizada. Ello exige superar tanto la opcion relativista como
la mera agregacion instrumental de valores y defender un modelo de referencia
que permita que los razonamientos del juicio moral de los empleados publicos
muestren consistencia y estabilidad, sin atentar contra la imparcialidad y el
derecho a la autonomia moral. Lo que lleva a la defensa de una ética universal
y generalizable pero no comprehensiva.

De esta forma en este segundo capitulo se ha definido a la moral como
un conjunto de principios, preceptos, mandatos, prohibiciones, permisos,
patrones de conducta, valores e ideales de vida buena que en su conjunto
conforman un sistema mas o menos coherente, propio de un colectivo humano
concreto en una determinada época historica; que sirve de base para los juicios
morales que cada cual hace sobre los demas y sobre si mismo. Mientras que la
ética constituye una reflexion de los problemas morales; la ética pretende
formular una reflexidén sobre las distintas morales y sobre los distintos modos
de justificar racionalmente la vida moral. La ética publica busca constituir un
patron moral basico de caracter universal y generalizable; no dicta normas
morales definitivas, sino métodos y fronteras para deliberar sobre el sentido y
los contenidos morales de nuestra vida en comun. La ética politica es una parte
de la ética publica, y dentro de la ética politica podemos distinguir la ética
propia de los niveles politicos y la ética administrativa o ética de los empleados
publicos. El principal reto que afronta la ética administrativa es la interiorizacién
de valores en las personas. En este sentido, se identifican tres grandes
enfoques de instrumentacion de la ética administrativa en la administraciéon
publica: a) la administracién racional, b) la Nueva gestiéon publica y c) la
gobernanza; particularmente en éste ultimo se aprecia que el dialogo junto con
la estrategia son elementos fundamentales, aspectos que seran objeto de

atencion en el siguiente capitulo.

1! Cfr.Manuel Villoria Mendieta, “Etica postconvencional e instituciones ... op. cit., p.117.
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CAPITULO IlI

La politica dial6gica en la administracién publica

Una vez analizada la ética administrativa como instrumento para hacer mas
publica la administracion del Estado por medio de un modelo que aspira a la
creacion de valor publico con base en la participacion ciudadana y la
introyeccion de estos valores entre los servidores publicos; corresponde ahora
abordar la tematica del dialogo como una variable fundamental de un entorno
republicano tendiente a la construccion de valor publico. Para ello se parte de
la idea de que el lenguaje es un sistema de expresiones que emplea simbolos,
que representan cosas, entre las que puede haber objetos fisicos, o
sentimientos e ideas. La interaccion humana, al mantener en el tiempo
representaciones mentales sobre las acciones de los demas, crea roles y
habitos reciprocos que, al volverse rutinas, se constituyen en estructuras
estables en forma de organizaciones o instituciones

A partir de lo anterior la realidad social es una comunidad dialéctica
configurada por el lenguaje, y en particular, la racionalidad politica es una
accion humana caracterizada por el habla y el lenguaje que posee un
componente ético, puesto que se refiere al bien del hombre, al bien que afecta
a los ciudadanos y que varia segun las condiciones de cada comunidad y cada
ciudadano.

Por su parte la estrategia es, desde un punto de vista militar, la
planeacién del momento y la forma de combate, sin entrar en detalles. Si a la
politica se le concibe y socializa desde un enfoque meramente estratégico, ésta
fungira como arena donde se enfrentan y pactan treguas, pasiones, prejuicios e
intereses particulares que no pueden ofrecer razones de su validez e
importancia publica, o bien, se convierte en una accion que busca el punto de
equilibrio entre los frios calculos de grupos de interés adversarios. Por ello el
dialogo es el mejor medio del que se dispone para superar las crisis a través de
la construccion de acuerdos.

El dialogo es el espacio en el que los participantes manifiestan sus
intereses, confrontando sus razones por medio del debate, mismo que es

regulado por la prudencia. La deliberacién se constituye como una de las bases
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normativas de la teoria democratica ya que el consenso alcanzado a través de
la discusion deberia servir como guia normativa para una politica democratica.
El verdadero debate no solo permite que los participantes defiendan sus
intereses y creencias, sino que también, como consecuencia del proceso, los
alienta a ajustar su vision de la realidad y aun a cambiar sus valores

En este punto la dialéctica se ocupa de los argumentos utilizados en una
controversia o en una discusidon con un solo interlocutor. Es un procedimiento
de exposicion y defensa de la propia opinién frente a las objeciones de los
demas. La argumentacion es el proceso fundamental que siguen los
ciudadanos y los gobernantes para llegar a juicios morales; la estructura del
argumento es generalmente una mezcla de enunciados facticos,
interpretaciones, opiniones y evaluaciones. La evidencia no es sindnimo de
datos o de informacién, es una informacion seleccionada de entre el acervo
disponible e introducido en un punto especifico del argumento a fin de
persuadir. La retérica es la expresion del sentido y la posibilidad de la
comunicacion por medio del discurso, se refiere a las técnicas del orador que
se dirige a una multitud, es el arte de convencer o persuadir. La persuasion
tiene lugar por medio de discursos, que argumentan sobre los fines validos en
la accion social y los medios convenientes para alcanzarlos.

Finalmente, cuando las condiciones no permiten el dialogo como ha sido
descrito, la siguiente mejor opcion para crear valor publico es la negociacion.
Negociar es lo que ocurre cuando dos partes tienen intereses en conflicto pero
también tienen una zona de conveniencia mutua donde la diferencia puede
resolverse. La negociacion es una actividad en la cual las partes que presentan
intereses discrepantes se comunican e interactuan influenciandose
reciprocamente, con el fin de llegar a un acuerdo mutuamente aceptado que se
convierte, desde entonces, en un objetivo comun en cuyo logro las partes se
comprometen. A través de la negociacidon las partes interesadas acuerdan
lineas de conducta, buscan ventajas individuales o colectivas, procuran obtener
resultados que sirvan a sus intereses mutuos. En la negociacion se requiere
defender los intereses, pero al mismo tiempo compartir un interés comun por

encontrar una solucion favorable a las partes.
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3.1. El lenguaje y la politica.

La politica es una actividad social que se desarrolla por medio del lenguaje.
Este ultimo se puede definir como un sistema de expresiones que emplea
simbolos, en este caso palabras, que representan cosas, entre las que puede
haber objetos fisicos, sentimientos, ideas; por ello, la funcién del lenguaje se
deberia limitar a reflejar la realidad tan exactamente como sea posible.

Sin embargo, el lenguaje es también una fuerza capaz de incendiar la
imaginacion e incitar emociones; las palabras ayudan a configurar lo que se
percibe pero también estructuran la actitud hacia ello.

Vincular una palabra a un significado preciso es algo dificil de hacer en
términos politicos porque estos transmiten ideas, conceptos y valores que son
muy complejos en si mismos y a menudo muy controvertidos; se debe tener
presente que la mayor parte de los términos politicos acarrea una connotacion
ideoldgica, un conjunto de presunciones y creencias que influye en cédmo se
usan las palabras y qué significado se les atribuyen.'®?

Desde este enfoque la realidad social es una comunidad dialéctica
configurada por el lenguaje, y por tal, la racionalidad politica es una accion
humana caracterizada por el habla y el lenguaje que posee un componente
ético, puesto que se refiere al bien del hombre, al bien que afecta a los
ciudadanos y que varia segun las condiciones de cada comunidad y cada
ciudadano. La racionalidad politica también es dialéctica, dado que el ser
humano es el unico animal con logos y el logos constituye la polis, no hay
comunidad politica sin lenguaje. Ademas la racionalidad politica es una forma
de racionalidad retérica, puesto que el didlogo, que es la esencia de la
comunidad, implica diferencias de sentido, distintas convicciones que han de
articularse. De este modo, la politica exige de la razén que reconduzca los
intereses a la formacion de la voluntad, y todas las declaraciones de voluntad
social y politica dependen de las creencias comunes basadas en la retérica. La

deliberacion por ello es fundamental para la racionalidad politica, ya que, frente

12 Cfr. Andrew Heywood, Introduccion a la teoria politica, México, Tirant lo Blanch, 2011, pp. 20-21.
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al dictamen técnico de los especialistas, potencia el juicio politico de los
ciudadanos.'®?

La interaccibn humana, al mantener en el tiempo representaciones
mentales sobre las acciones de los demas, crea habitos y roles reciprocos que,
al volverse rutinas, se constituyen en estructuras estables en forma de
organizaciones o instituciones. En todo este proceso hay una creacion colectiva
de significados, que determinan la percepcion sobre uno mismo, los otros y
sobre la sociedad. El origen de estos discursos colectivos no se encuentra en
los individuos ni en las estructuras, sino en la interaccion entre ambos. Estas
estructuras generan normas y expectativas respecto a cdmo entender el
mundo, qué tipos de comportamiento son legitimos y qué intereses e
identidades son posibles.

Dichas construcciones sociales no se crean ni se mantienen por si
mismas; para ello es necesario que haya discursos que les den sentido y
legitimidad en un momento dado. Estos discursos responden también a un
entorno y a las estrategias y los recursos de los individuos que promueven y
definen determinados valores y visiones del mundo por medio de argumentos,
categorias y conceptos que buscan persuadir; en otras palabras, cada discurso
refleja también la suma de decisiones individuales y las relaciones de poder en
cada sociedad.

En efecto, para que un discurso tenga efectos en la realidad no basta la
solidez légica y la claridad argumentativa; el discurso ha de estar acompafnado
también de elementos persuasivos que lo conecten con la realidad y con las
percepciones de otros actores, asi como recursos de poder que lo sostengan
frente a discursos alternativos.'®

Desde esta perspectiva las disputas politicas son disputas entre
politicos, grupos de interés y ciudadanos que sostienen significados sociales
multiples y cambiantes. La creacion de significado es una dimensién crucial en
las maniobras politicas ya que significa obtener ventajas en la construccion de
creencias sobre eventos, politicas, lideres y problemas.

' Cfr. Francisco Arenas Doltz, “Gramaticas de la deliberacion” en Agustin Domingo Moratalla y J.
Francisco Lison Buendia (Editores), Etica, ciudadania y desarrollo, Espaia, Publicacions de la
Universitat de Valencia, 2008, p. 174.

1% Cfr. Guillermo M. Cejudo, “Discurso y politicas publicas. Enfoque constructivista” en Mauricio
Merino, et al., Problemas, decisiones, soluciones. Enfoques de politica publica, México, FCE-CIDE,
2010, pp. 97-98.
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Sin embargo, el hecho de que el discurso politico incorpore toda una
serie de valores y principios no garantiza que, en la practica del gobierno,
dichos valores se respeten plenamente. Una cosa es el discurso y otra la
practica gubernamental. Por una parte, los hechos y los valores estan tan
entrelazados en la elaboracién de politicas, que los argumentos facticos no
apoyados por la persuasion rara vez desempefan un papel significativo en el
debate publico. Lo posible depende a menudo de lo que el sistema politico
considere justo o aceptable. Muchas restricciones de las politicas publicas sélo
pueden flexibilizarse cambiando las actitudes y los valores; como antes vimos,
esto involucra siempre cierto grado de persuasion.'®

La politica representa el esfuerzo por recrear el vinculo social y
establecer significaciones comunes. Las caracteristicas que perfilan a la

politica seguin Hilda Aburto son:'®

1. La politica es una actividad humana.

2. La politica se produce en cualquier tipo de comunidad mas o menos
organizada, en la medida que existan estructuras de poder y/o autoridad.

3. La politica es una actividad competitiva.

4. La politica se da en torno a la obtencion de ventajas, bienes o privilegios por
parte de grupos, individuos o sociedades.

5. La politica ocurre en una situacion de relativa escasez de los bienes o
ventajas que se buscan.

6. La politica en cuanto a la simple busqueda y/o la obtencion de tales bienes o
ventajas por parte de un individuo o grupo, incide en el ambito del interés

comun de la comunidad de que se trate.

Por tanto a la politica se le identifica como una actividad humana competitiva
en torno a la obtencién de bienes, ventajas o privilegios escasos, actividad que
afecta los intereses de toda la comunidad.

19 Cfr. Giandomenico Majone, Evidencia, argumentacién y persuasion en la formulacion de politicas,
Meéxico, FCE-CNCP y AP, 1997, p. 43.

1% Hilda Aburto Mufioz. “Politica” en Mario Martinez Silva, Diccionario de politica y administracion
publica, México, Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y Administracion Publica A.C., 1981,
Tomo II, pp. 265-271.
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Dos ideas que frecuentemente se asocian con el término politica son las
de orden y conflicto. Para Bovero una comunidad simple se vuelve politica en
el momento en el cual un grupo se organiza y toma forma con la aparicidon de
una funcién o papel unificante, polarizando a esta comunidad en gobernantes y
gobernados, es decir, que articula una relacion especifica mando-
obediencia.®’

A lo anterior Marcos Kaplan'® agrega que la funcion del poder consiste
precisamente en la defensa de la sociedad contra sus propias contradicciones,
conflictos y debilidades. Asi, la politica se identifica con la idea del orden
colectivo que impide la disgregacidon de la comunidad, oponiéndose al
surgimiento de conflictos internos.

Sin embargo, cuando referimos a la politica en el marco de las
relaciones entre centros de poder, la idea que sobre la politica se tiene, es la
idea de un conflicto. Este conflicto es extremo y no se encuentra una verdadera
solucidén, sino que siempre se busca una forma de imposicion.

La aparente contradiccion entre las dos ideas de politica es mas bien
una diferencia de perspectiva sobre la actuacion de los grupos humanos. Es
decir, en una perspectiva prevalece una consideracion “externa” del grupo, que
es visto en una relacion de desafio abierto o latente con otros grupos
(conflicto). En la otra perspectiva predomina una consideracion “interna” del
grupo, que es vista en relacién con los miembros, a quienes le son impuestas
las reglas para la convivencia (orden). La politica, como una actividad humana
competitiva que afecta los intereses de la comunidad, va de la mano tanto con
la contraposicién como con la composicién de poderes.'®

La politica es el arte de construir, reacomodar o recomponer
compromisos que se traducen en tipos de valores que son procesados por la
estructura decisoria de los grupos de interés. En este sentido la politica alude a
los procesos de negociacidon para conjugar posturas disimbolas que

caracteristicas del pluralismo democratico.

17 Cfr. Michelangelo Bovero, “Lugares clasicos y perspectivas contemporaneas sobre politica y poder”,
en Norberto Bobbio y Michelangelo Bovero, Origen y fundamentos del poder politico, México, Grijalbo,
1985, p. 43.

' Marcos Kaplan, Estado y sociedad. México, UNAM, 1983, p. 152.

19 Cfr. Michelangelo Bovero, “Lugares clasicos y perspectivas ... op. cit., p. 41.
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En este contexto, el actuar de la administracién publica proporciona los
espacios institucionales, organizacionales y procedimentales para llevar a cabo
el ajuste mutuo de intereses. Las capacidades de la gestidn son la base para
que el desempeio institucional se acredite con el mejoramiento de las
decisiones y las acciones que se conjugan para dar paso al comportamiento
del gobierno, sin embargo, el valor de la legitimidad se relaciona con la
capacidad y el prestigio que tiene la autoridad para conseguir que la calidad de
vida sea la constante en las sociedades que han optado por la convivencia
plural y exigente de lo publico.

Toda sociedad posee un canon basico de normas y valores socialmente
obligatorios, cuya funcion es la de justificar el orden social existente y asegurar
su continuidad. Constituyen un conjunto de obligaciones que han de ser
aceptadas por todo individuo que viva en la sociedad, independientemente de
su posicidn social especifica.

En este sentido, socializar significa inculcar normas y valores a las
generaciones siguientes, a través de las instancias educadoras de una
sociedad determinada para asi producir formas de comportamiento. La
socializacion politica hace referencia al proceso a través del cual los individuos
y los grupos sociales adquieren y transforman los valores, las normas,
actitudes e ideologias politicas que guian sus acciones tendientes a la
consecucion, ejercicio y mantenimiento del poder politico dentro de las pautas
institucionales.

La socializacién politica le permite al individuo adquirir una serie de

orientaciones basicas:'"°

a) Una idea general de la politica, que como actividad, le atribuira
diferentes connotaciones: desorden, confusion, servicio, deber, conflicto,
competencia, solidaridad, cooperacion; o presion, arbitrariedad, libertad,
seguridad.

b) La percepcion de su papel en el escenario politico, que lo llevara a
actitudes de interés o desinterés, simpatia o rechazo, activismo o

inhibicion.

170 Cfr. Josep M. Vallés, Ciencia politica. Una ... op. cit., p. 280.
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c) La identificacion con algun (os) grupo (s): nacional, de clase, religioso,
étnico, que le conducira a ser consciente de las diferencias colectivas y
le llevara a distinguir entre "nosotros" y "ellos".

d) Su ubicacién respecto a algunas dimensiones imaginarias del universo
politico que las ideologias han construido: asi el sujeto se movera a lo
largo de ejes como derechalizquierda, conservador/progresista,

laico/religioso.

Las instituciones no tienen por unica finalidad facilitar la coordinacion de las
acciones individuales, su razén de ser fundamental es instituir simbolicamente
y en un horizonte de responsabilidad el mundo comun. De esta forma es que
no se puede calificar estrictamente como publica una politica gubernamental
que de entrada se descalifique o boicotee por el conjunto o la mayoria de los
ciudadanos, debido a que no estan convencidos de los medios, agentes y fines
del curso de accion decidido por el gobierno, con el propdsito de resolver los
problemas y las demandas planteados por ellos. Las actividades de formacion
del consenso y de promocién de la confianza mediante la comunicaciéon son
asi, en pleno derecho, componentes esenciales de la politica.'””

Cabe senalar que es engafioso creer que los acuerdos politicos siempre
son un reflejo de la voluntad general, ya que el proceso de decision politico es
vulnerable al triunfo de intereses particulares, a la miopia, a la falta de voluntad
para conseguir compromisos dolorosos, y a la incapacidad para gestionar el
riesgo.'"?

Por ello, en politica las decisiones deben ser legitimadas, aceptadas y
puestas en practica. Los gobernantes actuan a menudo impulsados por
influencias externas o por la fuerza de sus convicciones personales, en tales
casos se requieren argumentos posteriores a la decision para dotarla de una
base conceptual, para demostrar que encaja en el marco de la politica
existente, para aumentar el asentimiento, para descubrir nuevas implicaciones
y para adelantarse a las criticas o contestarlas. Entonces, para ser eficaz, la

politica influye una doble dimensién y tarea: ser capaz de resolver los

"I Cfr. Luis Aguilar Villanueva, “Introduccién” en Giandomenico Majone, Evidencia, argumentacion y
... op. cit., p. 25.
72 Cfr. Mark H. Moore, Gestién estratégica y ... op. cit., p. 90.
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problemas técnico-econdmicos que le plantea la realizacion de sus objetivos y
tener la capacidad de solucionar los problemas de comunicacion que le plantee
publico ciudadano.

Para la administracion de la comunidad politica se requiere no soélo una
so6lida conciencia juridica, un conocimiento experto probado, destreza técnica y
manejo directivo; se exige cultivar la costumbre republicana y democratica de
comunicar al publico, con evidencias y argumentos convincentes, la razones de
por qué una determinada politica prefiere ciertos fines, instrumentos y
regulaciones, por qué una demanda social especifica ha sido incluida o
excluida de la agenda de gobierno, por qué un programa incorpora ciertos
procedimientos y tiempos, por qué una organizacion publica se comportan de
una cierta manera y no de otra con los ciudadanos.

La accion politica es el medio para incidir en la deliberacion y la
argumentacion que tienen como objetivo basico asegurar la cohabitacién
pacifica y armodnica de los contrarios. Con este ajuste mutuo de intereses, la
politica se constituye en un instrumento que refleja la disposicion de los actores
para aceptar el reacomodo de valores, preferencias e intereses en operacion;
de esta forma, la consulta, la deliberacion y la competencia interinstitucional,
impiden que los gobiernos incurran en la adopcién de criterios y decisiones que
no reflejen los intereses legitimos de la sociedad.

La cooperacion entonces puede ser entendida como el resultado de
procesos y recursos que se aprovechan para procurar que las voluntades en
conflicto ingresen a la esfera del entendimiento y los arreglos pacificos. Esto no
es facil, para ello, es necesario contar con capacidades institucionales que
permitan reducir los conflictos y aumentar los sistemas de cooperacion en
todos los o6rdenes de la vida. Por tal, el compromiso de la administraciéon
publica es con las opciones que contribuyen a fortalecer las relaciones de
solidaridad que son importantes para revertir la marginaciéon y la exclusion. La
equidad es un valor que reclama toma de conciencia para evitar que la
desigualdad se reproduzca como elemento que impide a las personas, las
comunidades y los Estados, tener mejores horizontes de vida.

Por ello es importante el aprendizaje politico, todos aquellos habitos que

adquiere el individuo van formando parte de su personalidad y contribuiran a
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que una sociedad sea mas estable o inestable, a que concibe a la politica como

una actividad estratégica o dialogica.

3.2. Lanocidn de estrategia.

Estrategia viene del griego strategia cuyo significado es “aptitudes del general”;
el stratego era considerado un sabio. Entre los autores griegos que mencionan
a la estrategia entre sus obras figuran Jenofonte y Tucidides, quienes citan
discursos de strategos que reflexionan sobre dicha materia. También cabe
senalar la obra El arte de la guerra de Sun Tzu, escrita alrededor del afio 500
a.C. Pensadores como Nicolas Maquiavelo en 1521, Federico el Grande en
1747 y Mauricio de Sajonia en 1757, entre otros, escribirian obras dedicadas a
los temas de la estrategia y la tactica.

Durante el siglo XIX Karl von Clausewitz definio a la estrategia como “el
uso del encuentro para alcanzar el objetivo de guerra teniendo en cuenta que
ésta no es mas que la continuacion de las relaciones politicas”. Finalmente, el
diccionario Webster define a la estrategia como “la ciencia y el arte de emplear
fuerzas politicas, econdmicas, psicolégicas y militares de una nacién para dar
el soporte a las politicas adoptadas en tiempos de paz 'y guerra”.173

La estrategia se distingue de la tactica debido a que ésta ultima consiste
en el combate, y la primera en la planeacion del momento y la forma de
combate, sin entrar en detalles. Como podemos apreciar la estrategia, en su
origen, era un término estrictamente militar, actualmente se aplica a toda suerte
de situaciones competitivas.

De esta forma la estrategia en nuestros tiempos es una variable
fundamental del fendbmeno del cambio, ya que implica un esquema por el que
se reconocen y vinculan entre si diferentes opciones e instrumentos para
dirigirlos hacia un mismo fin, con el propdsito de pasar de una situacion dada a
otra definida como ideal; entonces, por estrategia se entiende el conjunto de

acciones que realiza una persona u organizacion para aprovechar las

'™ Las citas de von Clausewitz y el Diccionario Webster fueron tomada de AA.VV., Armamento y
estrategias militares, Tomo I, Estados Unidos, Grupo Cultural, 2006, pp. 23-25.
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oportunidades y lidiar con las adversidades, con el fin de colocarse en una

situacion ventajosa o de liderazgo.'”

El enfoque estratégico se ha convertido en un paradigma que cuenta con

caracteristicas muy claras:'’®

1. Su desenvolvimiento se da en un contexto turbulento, en el cual
no se cuenta con informacion precisa y la movilidad crea grandes
dosis de incertidumbre.

2. Su definicion se produce a partir de la relacion del sujeto con su
contexto, en donde se busca resolver las relaciones complejas
que se suscitan entre las decisiones y la realidad a la que

pertenece el tomador de decisiones.

Por ello, personas y organizaciones que emplean el enfoque estratégico

pretenden lograr:'"®

o Una vision hacia el futuro y hacia las acciones requeridas para construirlo: se
trata de identificar las variables clave del éxito y desarrollar las iniciativas
necesarias para incidir sobre ellas.

e Una comprension del entorno, el cual se caracteriza por ser inestable,
conflictivo y adverso, asi como el reconocimiento de una limitada capacidad de
control sobre las variables cruciales de ese entorno.

e Una orientacion "extrovertida", es decir, apreciar las oportunidades vy
adversidades que presenta el entorno, y no limitarse a percibir unicamente las
necesidades y/o problemas de la operacion.

e Posicionamiento, entendido como sobreponerse a las adversidades de manera
sostenible, y asi, encontrarse en condiciones de responder de manera diferente
o inclusive mejor que el resto de los individuos u organizaciones a las

expectativas de los ciudadanos/beneficiarios/usuarios/clientes.

174 Cfr. Ernesto Velasco, “Introduccion: las fuentes e implicaciones de la gestion estratégica en el sector
publico” en Ernesto Velasco (Compilador), Gestion estratégica, México, Siglo XXI, 2010, p. 17.

'3 Cfr. David Arellano Gault, Gestion estratégica para el sector piiblico, México, FCE, 2004, p. 20.

17 Cfr. Ernesto Velasco, “Introduccion: las fuentes e ... op. cit., p. 27.
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e Un entendimiento no lineal de la realidad; se debe tener claro que en estas
condiciones se aplica la regla de los efectos imprevistos y, por tal, las
tendencias del pasado no necesariamente son Utiles para conocer el futuro.

e Conciencia de las interdependencias entre la organizacién y los elementos de
su entorno.

o Una perspectiva racionalista en donde sea evidente la cadena medios-fines,
pero rechazando la vision lineal de la planeacion tradicional que lleva a una
"ilusion de control".

e Una visién integral de la organizacion y no departamentalizada en sus

componentes funcionales o unidades administrativas.

Entonces, a partir de este enfoque, se entiende que la sobrevivencia tanto de
individuos como de organizaciones dependera de su aptitud para adecuarse a

un ambiente cambiante e imponerse a los competidores:

Desde Darwin y Wallace, el concepto de seleccion natural ha dado pie para que se
piense que la competencia y la lucha selvatica por la vida son esenciales para que
cualquier organismo, especie o sociedad, se desenvuelva.

Bajo estas premisas, soélo el mejor preparado y el mas fuerte tendran posibilidades de
sobrevivir. La asimilaciéon del problema de la guerra, como el de la competencia entre

. . . 177
empresas en un mercado, es una de las metaforas mas socorridas.

En este punto, las organizaciones toman conciencia de que su éxito no
depende unicamente de la gestion interna de sus recursos; ya que no son un
sistema cerrado que se alimenta a si mismo y que no necesita del contacto con
otros entes sociales para desarrollar su actividad.'”® Lo estratégico, de esta
forma, se constituye en la brujula de lo operativo, asi como éste es el proceso
que materializa y da efectividad a aquél.

En el ambito comercial, cuando cambian las circunstancias del entorno,
se demanda a la organizacién una modificacién en el enfoque, misma que
debera estar acorde a los cambios del mercado, para con una mentalidad
estratégica, anticipar y aprovechar nuevas oportunidades, desarrollar nuevas
capacidades y nuevos productos, acoplarse a los nuevos requerimientos de los
clientes, dar seguimiento a las organizaciones competidoras y en general,

reactivar e incrementar las ganancias.

""" David Arellano Gault, Gestion estratégica para el ... op. cit., p. 39.
78 Cfr. Isabel Bazaga Fernandez, “El planteamiento estratégico en el ambito publico” en Ernesto Velasco
(Compilador), Gestion estratégica, México, Siglo XXI, 2010, p. 101.
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En el ambito publico los programas y servicios deben responder a las
necesidades de aquellos que los demandan e intentar satisfacer las
necesidades de otros colectivos que, no siendo usuarios primarios de los
mismos, pueden recibir sus efectos o percibir sus impactos. La eficacia y la
legitimidad de la accion publica requieren mas que la gestion eficiente de los
recursos internos de las organizaciones. En este sentido, se debe tomar
conciencia de que para el logro de las metas gubernamentales ya no basta
solamente compromiso, voluntad politica y buena organizaciéon. De esta forma,
la orientacion a la sociedad debe incluir la preocupacion por la definicion de las
necesidades y de identificacion de las demandas de los usuarios de la accion
publica.

La accion publica hoy en dia se desenvuelve en sociedades complejas,
diversas y multiculturales. Los ciudadanos formulan demandas particulares a
las que no se puede dar solucidon de manera estandarizada; ello implica la
creacion de capacidad técnica para definir y resolver problemas de cada
segmento de la sociedad que presente una demanda legitima. Asi, las
organizaciones publicas han optado por una progresiva especializacion que ha
disminuido su capacidad de influir a la totalidad del entorno."”®
Sin embargo, una gestion publica verdaderamente estratégica se

enfrenta a obstaculos como:'e°

a) Las rutinas internas de las burocracias que suelen prestar mas
atencion a los problemas y requerimientos del dia a dia y no al logro
de los futuros sociales deseados.

b) La falta de claridad sobre los mandatos institucionales que generan
politicas contradictorias.

c) La inercia programatica que mantiene en operacion normas y
actividades cuya utilidad se ha agotado hace tiempo.

d) La desconfianza hacia el ciudadano y el temor frente a los riesgos
que implica la incorporacién de puntos de vista de actores externos a

la organizacion.

' Ctr. Ibid., p. 106.
'%0 Cfr. Ernesto Velasco, “Introduccion: las fuentes e ... op. cit., pp. 17-18.
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e) La falta de presupuesto para formular investigacion y reflexion sobre
las tendencias de la época que pueden facilitar o impedir el
cumplimiento de los objetivos publicos.

f) El uso patrimonial y clientelar de la administracién que privilegia las
ganancias politicas de corto plazo.

g) La falta de servidores publicos profesionales que posean tanto la
capacidad de analisis del entorno, como la habilidad del disefio

metddico de estrategias.

En el campo de la politica la estrategia supone que dara lugar a un modelo de
comportamiento politico que pretende explicar la manera como se desarrollan
las relaciones de poder entre diversos actores sociales y la forma en que
diferentes acciones podrian, por un lado explicar dichas relaciones (modelo
politico-normativo) 'y, por otro, modificarlas (modelo politico de
comportamiento); la sintesis entre ambos modelos es el plan politico.™®’

No se esta en guerra cuando se persiguen objetivos politicos o se libra
una lucha electoral, pero toda idea politica expresada por un individuo o por un
grupo divide a la sociedad desde el momento en que es conocida. Toda idea
politica apunta a cambiar una situacion y, todo cambio, genera ganadores y
perdedores. Suele ser dificil identificar a los defensores y a los adversarios de
una propuesta porque los adversarios permanecen ocultos y realizan una labor
encubierta, sobre todo, cuando existe una aprobacién verbal generalizada. Por
tal, las estrategias politicas son aquellas que buscan imponer concepciones
politicas, como la sancién de nuevas leyes, la creacion de una nueva estructura
en la administracion estatal o la ejecucidbn de medidas de desregulacion,
privatizacion o descentralizacion. '

Como senala Luis Aguilar Villanueva:

Un politico que no reconoce sus propias fortalezas y sus flancos vulnerables, que

desconoce como y a cual velocidad aparecen y se extienden los problemas, necesidades

y males de su comunidad politica, que no presta atenciéon a los movimientos de su

entorno econdémico nacional y mundial, a los cambios tecnolégicos y sociales en curso y

probables y que ademas no calcula los efectos que las maniobras de sus competidores y

rivales pueden tener para la realizacion de sus propios planes, viene a ser una suerte de
despistado peligroso, a pesar de la nobleza de sus ideales y afanes, o suele ser un

81 Cfr. Carlos Matus, Estrategia y plan, México, Siglo XXI, 1989, pp. 103-104.
'82 Cfr. Peter Schroder, Estrategias politicas, México, OEA-Fundacion Friedrich Naumann, 2004, pp. 16-
17.
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sospechoso autoritario, confiado en su poderio, acaso imbatible en el momento, pero a la
postre endeble.'®®

Pero, si a la politica se le concibe y socializa desde un enfoque meramente
estratégico, ésta fungira como arena donde se enfrentan y pactan treguas,
pasiones, prejuicios e intereses particulares que no pueden ofrecer razones de
su validez e importancia publica, en caso de que moldeen las politicas del
gobierno; o bien se convierte en una accion que busca el punto de equilibrio
entre los frios calculos de grupos de interés adversarios.'

No obstante sus aportes, la estrategia contiene elementos polémicos para

su instrumentacion en la esfera publica:'®®

a) Aunque la competencia se ostenta en este enfoque como el principio
del cambio y el progreso social, en contraste, el gobierno de una
sociedad consiste en regular la competencia con efectos sociales
conflictivos y fomentar tanto la cooperacién entre agentes publicos y
privados como la integracién para el logro de objetivos de beneficio
general.

b) El enfoque competitivo carece de sentido en el ambito de la prestacién
de los servicios publicos a ciudadanos que son legitimos
derechohabientes y usuarios.

c) Es minima la posibilidad de que en cualquier comunidad politica exista
un plan integral estratégico, en el sentido de que su agenda, acciones
e instrumentos vayan a ser compartidos por todos sus miembros. La
idea que prevalece en todo plan de gobierno es coexistir con otras
visiones de futuro otros planes de actores politicos y civiles relevantes,
cuyo derecho a pronunciarse sobre la agenda publica esta asegurado,
sin posibilidad legal de ser silenciados.

d) Los gobiernos democraticos son gobiernos temporales con periodos
de tiempo precisos y con elecciones periddicas que pueden llevar al
poder a otros dirigentes, portadores de otros proyectos que seran
considerados también de valor estratégico para la comunidad politica.

' Luis F. Aguilar Villanueva, Gobernanza y ... op. cit., pp. 237-238.

'8 Cfr. Daniel Innerarity, EI nuevo espacio ... op. cit., pp.24-41; y Luis Aguilar Villanueva,
“Introduccion” en Giandomenico Majone, Evidencia, argumentacion y ... op. cit., p. 23.

'8 Cfr. Luis F. Aguilar Villanueva, Gobernanza y... op. cit., pp. 266-267.
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A la vision estratégica en politica se le debe corregir el propdsito de
superioridad y ventaja competitiva sobre los rivales puesto que el gobierno de
una sociedad busca regular la competencia y fomentar la cooperacién para el
logro de objetivos comunes. Una respuesta posible para conciliar al enfoque
estratégico con la necesidad de cooperacion en el espacio publico, consiste en
mantener la naturaleza competitiva de la estrategia y aceptar, a la vez, la
pertinencia de que la cooperacion pueda ser la mejor estrategia para lograr los
objetivos publicos, en ciertas circunstancias, a través de dialogos abiertos y
ajustes reciprocos, actitud politica que es consustancial a las condiciones de
gobierno democratico. La cooperacion no puede convertirse en la esencia de la
estrategia, ni se podra considerar que la cooperacion sea, sin mas, la
estrategia mas productiva en cualquier circunstancia.

Por ello, se considera que la politica no debe limitarse a ser entendida
solamente como un conjunto de maniobras encaminadas a conseguir que un
individuo o grupo se mantengan en el poder, que cuenten con la capacidad
para neutralizar una oposicidon, o que se encuentren en condiciones de
gestionar una situacion de crisis, satisfacer una exigencia o calmar una
agitacion; ya que de esta manera la politica perdera su caracter de instancia de
mediacién, porque no podra transformar las opiniones privadamente

elaboradas, limitandose entonces a escenificar su confrontacion publica.

3.3. Didlogo y deliberacion.

El ser humano es un ser discursivo, un ser dialégico, ya que a través del
lenguaje va construyendo el sentido de su mundo y de su vida en comun. De
esta forma el didlogo fundamenta la coexistencia cooperativa entre los diversos
grupos sociales. Dicha coexistencia permite el establecimiento de pactos y la
solucion pacifica de disputas. El término didlogo procede del griego logos
(discurso) y dia (entre) y que literalmente significa “discurso entre personas”. El
didlogo desde hace mucho tiempo se ha desarrollado en diferentes ambitos de
la vida social, situacién que se genera sobre todo cuando se pretende remover
los obstaculos para el intercambio de opiniones y el entendimientos entre los

individuos.

109



Asi, desde la antigledad, por ejemplo para Sécrates y los sofistas, el
dialogo fue una herramienta imprescindible en su labor y, en el caso de
Socrates la conversacion era una actividad fundamental con sus discipulos.
Mas tarde, San Agustin consideré que el didlogo es un instrumento para
encontrar la verdad. Durante la época de la llustracion al dialogo se le concibi6
como un método racional para la solucién de las controversias, con base en la
tolerancia y el espiritu laico.

Actualmente, Laura Baca Olamendi, destaca los trabajos de Martin Buber,
quien afirma que el sentido fundamental de la existencia humana debe
remitirse al principio dialégico que permite una comunicacion existencial entre
“yo y tu”. Para Buber hay dos tipos de dialogo, el falso en el que los individuos
creen que se comunican mutuamente, cuando lo unico que hacen es alejarse
unos de otros. En contraste el dialogo verdadero es aquel en el que se
establece una “relacién viva” entre las personas.'®

Siguiendo a Olamendi, para Junger Habermas la accién comunicativa es
un comportamiento linguistico que se dirige a los otros en la busqueda de un
acuerdo, en vista de acciones comunes, y es diferente a la accion estratégica
en cuanto que ésta ultima se orienta a la obtencion de ciertos comportamientos
a través de la amenaza y el engafio."®’

El didlogo es motivado por la pluralidad de intereses individuales, de
grupos, de clases sociales, pueblos o naciones. Se trata de un encuentro
donde los interlocutores se comprometen libremente con la finalidad de lograr
un acuerdo. El didlogo es el mejor medio que se dispone para superar las crisis
a través de la construccion de acuerdos y con ello encontrar soluciones
temporales a las diferencias que ocasiona la convivencia social, con toda su
pluralidad de creencias, valores, expectativas; sin embargo, podemos adoptar

dos actitudes distintas:'®®

1. El discutir por discutir sin ningun deseo de averiguar si podemos llegar

a entendernos.

'% Cfr. Laura Baca Olamendi, Didlogo y democracia, México, IFE, 1996, pp. 18-19.
87 Cfr. Ibid., pp. 19-20.
88 Cfr. Adela Cortina, Etica minima, Madrid, Técnos, 2009, p. 96.
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2. Tomar el didlogo en serio, porque nos preocupa el problema y

gueremos saber si podemos entendernos.

La primera actitud convierte el dialogo en un absurdo, la segunda hace que el
dialogo tenga sentido, como una busqueda cooperativa de la justicia y la
correccion. El dialogo es el espacio en que los participantes manifiestan sus
intereses, confrontando sus razones por medio del debate, mismo que es
regulado por la prudencia. Las personas que entablan un didlogo poseen
diferentes concepciones del mundo, orientan sus vidas y acciones de manera
diferente, poseen diferentes valores. El consenso entre los seres humanos sélo
es posible si no se ocupan unicamente de sus intereses particulares; en este
sentido, la desconfianza hacia todo lo que pretende instaurarse como universal
se fundamenta en que toda vision del mundo esta condicionada por intereses
particulares.'®

El consenso es una concordancia entre voluntades vy, por lo tanto, un
acuerdo de opiniones, mientras que en contraste el disenso se relaciona con la
divergencia y la falta de acuerdo entre las partes. El binomio consenso-disenso
puede ser entendido, también, como conformidad-inconformidad con un
determinado sistema normativo o institucional. Dichas manifestaciones de
acuerdo y desacuerdo deben expresarse, justamente, a través del ejercicio del
didlogo. Debemos precisar que la aceptacion del individuo de la regla de la
mayoria no significa consentimiento absoluto; mientras que un disenso extremo
que desborda los cauces institucionales pone en riesgo las bases de la
pluralidad y la propia existencia del disenso.

El consenso total no soélo impide la disgregacion de las opiniones
discordantes de los distintos grupos sociales, sino que también nulifica el
dialogo y condena cualquier expresion disidente por considerarla perniciosa
para el orden politico, ya que un régimen que requiere de un consenso
unanime para ser legitimo, debe estar fundado sobre el consenso de todos, y
no puede obtener los resultados esperados sino imponiendo el consenso
obligatorio. Sin embargo, en las sociedades contemporaneas, caracterizadas

'8 Cfr. Julidn Molina Zambrano, “Las condiciones ideales del didlogo y la vinculacién de la ética y la
politica” en Juan Diego Ortiz Acosta y Jesis Arturo Navarro Ramos (Coordinadores), Etica y politica.
Ruptura o afinidad en un pais convulso, México, Universidad de Guadalajara-ITESO, p. 38.
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por su acentuado pluralismo, resulta imposible la existencia de consenso
unanime.

Llegar a un consenso por medio del didlogo equivale a eliminar o superar
la amenaza de la violencia social, consolidando la comunidad de seres
humanos. De esto se puede inferir que la vida politica y las instituciones
publicas son constitutivamente discursivas. Asi como el didlogo permite
construir acuerdos, también posibilita la expresion de desacuerdos sobre
determinadas ideas o0 concepciones. Lo que significa que, en algunas
ocasiones, los interlocutores no soélo buscan defender sus intereses
particulares, sino que no estan en puestos a ceder, transformando con ello el
didlogo en una mera discusién, frustrando de esta manera la posibilidad del
acuerdo.

Pero, como sefiala Ambrosio Velasco,' la posibilidad de que en una
comunidad exista una actitud de didlogo no depende unicamente de la
pluralidad cultural y de una actitud de apertura y aprendizaje dialégicos hacia lo
distinto y lo distante, sino que también esta en funcidén de la existencia de
espacios publicos, plurales y tolerantes que aseguren la plena libertad de
interpretaciones y discusiones diversas, asi como de instituciones democraticas
que procesen esas discusiones en acuerdos y decisiones politicas.

El dialogo, particularmente en la democracia, tiene que ser un dialogo sin
otra intencion que el propio dialogar, y de esta forma las decisiones seran el
resultado de esta accion.’®’ En la democracia la mediacién, entendida como la
interaccidn entre las acciones de los disidentes y las de quienes manifiestan su
conformidad con una situacion determinada, se encuentra referida
fundamentalmente a los métodos, reglas y pautas del quehacer politico y, por
esa via, a las modalidades con las que se articulan la mayoria y las minorias.
La mediacion fundada en el didlogo desempefia un importante papel en la
adecuada articulacion entre ambos elementos; puede representar una actitud
que facilita el acuerdo en la medida en que las partes aceptan ceder en sus

posiciones originales.'?

1% Cfr. Ambrosio Velasco Goémez, Republicanismo y multiculturalismo, México, Siglo XXI, 2006, pp.
111-112.

"1 Cfr. Francisco Arenas Doltz, “Gramaticas de ... op. cit., p. 162.

12 Cfr. Laura Baca Olamendi, Didlogo y ... op. cit., p. 21.
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La pretension a la que se aspira con el didlogo en una sociedad
heterogénea es transformar al hombre comun en un ciudadano informado,
activo en la deliberacion publica, o por lo menos, atento a las opiniones que se
vierten sobre los asuntos publicos para, de esta manera, encontrarse en
condiciones de entender y aceptar las politicas del gobierno, e incluso,
contribuir en su elaboracion. A fin de alcanzar este objetivo el poder politico
debe crear ambitos de dialogo, y para que éste sea fructifero, debe existir
confianza mutua entre las partes, lo que sélo puede lograrse cuando el poder
politico y los actores de la sociedad estan resueltos a actuar en forma
transparente. Ademas, son los afectados quienes tienen que decidir qué
intereses deben ser primariamente satisfechos, pero para que tal decision
pueda ser racional, no dogmatica, el unico procedimiento moralmente correcto
para alcanzarla es el del dialogo, culminando en un consenso entre los
afectados.

El didlogo como elemento constitutivo de la elaboracion de las politicas es
un factor propio e irrenunciable de los regimenes democraticos, ya que la
eleccion y desarrollo de una politica es resultado de la discusidon y persuasion
reciproca de muchos actores politicos y gubernamentales participantes en su
formulacién, aceptacion y puesta en practica. Asi, el didlogo debe ser seguido
por la accion. Solo puede crearse confianza si las personas creen que sus
opiniones son escuchadas y tenidas en cuenta.’

Por otra parte, y como ya se ha sefalado, la confrontacién democratica
asegura el establecimiento de acuerdos entre los diferentes actores, evita la
exclusién o la nulificaciéon de alguno de los contendientes y garantiza la
gobernabilidad, ya que con ello se busca institucionalizar y hacer licito el
disenso. En esta légica, ninguna decision tomada por la mayoria debe limitar
los derechos de las minorias, particularmente su derecho a convertirse en
mayoria. La democracia contribuye a definir de manera libre y colectivamente
cuales son las necesidades y expectativas y, por consiguiente, cual ha de ser la
orientacion del gobierno en sus leyes, programas y presupuestos. Las

decisiones colectivas, por lo menos en las democracias, requieren explicarse,

193 Cfr. Magne Bondevic Kjell, “Etica, valores humanos y desarrollo: una perspectiva noruega” en
Bernardo Kliksberg (Compilador), La agenda ética pendiente de América Latina, México, FCE, 2005, p.
18.
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argumentarse, difundirse entre el publico y, ademas ser convincentes, tener la
capacidad de replicar a sus opositores, vencer el escepticismo y despertar el
consenso entre los ciudadanos.

La deliberacidon se constituye asi como una de las bases normativas de
la teoria democratica (desde las posturas comunitarista y republicana), ya que
el consenso alcanzado a través de la discusion debe servir como guia
normativa para una politica democratica, ademas de concebir al ciudadano
como una persona prudente, capaz de participar en una deliberacion racional
sobre los asuntos comunes, planteamiento que apunta a revitalizar el papel del
ciudadano en la vida politica.

Sin embargo, el proyecto de democracia deliberativa, lejos de romper
con el modelo liberal, en buena medida es deudor de la teoria de John Rawls
en la concepcidon de persona razonable, asi como en el desarrollo de su idea
de deliberacién, donde ocupa un lugar fundamental la razén publica, de tal
forma que, cuando los ciudadanos o sus representantes enfrentan desacuerdos
de tipo moral, deberian razonar conjuntamente hasta alcanzar decisiones
mutuamente aceptables y no limitarse a resolver las cuestiones por el sistema
de suma de voluntades individuales caracteristico de la democracia
procedimental.’®*

En este sentido el proceso deliberativo se lleva a cabo sobre tres

ideales:'®®

1. El principio de reciprocidad; en el proceso deliberativo las personas
tenderan a hacer concesiones en vista a que los demas las hagan
también; este principio es fundamental para una sociedad pluralista ya
que permite vivir en el marco de desacuerdos morales sin pretender
necesariamente resolverlos, se trata mas bien de llegar a un acuerdo
mutuamente aceptable con base en el respeto mutuo, de tal forma que
los ciudadanos al justificar las politicas publica, deben esgrimir razones

que puedan ser aceptadas por todos.

% Cfr. Pedro Jesus Zafrilla Pérez, “Democracia deliberativa, juna propuesta liberal? en Agustin
Domingo Moratalla y J. Francisco Lison Buendia (Editores), Etica, ciudadania y desarrollo, Espafa,
Publicacions de la Universitat de Valencia, 2008, p. 179-181.

193 Cfr. Ibid., pp. 182-183.
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2.

El principio de publicidad; establece que las razones sobre las que se
sustentan las decisiones deben ser transparentes. La publicidad
garantiza el requisito de la reciprocidad y obliga a la transparencia
gubernamental.

El principio de responsabilidad; atafie a aquellos que participan en la
deliberacion. Esta responsabilidad recae en los representantes politicos
de la ciudadania y no se limita a sus electores, sino que se extiende a
todas las personas que forman parte de la comunidad politica y a las

futuras generaciones.

Las virtudes o cualidades deliberativas, a diferencia de la tolerancia estricta, se

hacen con la voluntad y la habilidad para entender al otro y entenderse con él.

Asi, “el verdadero debate no solo permite que los participantes defiendan sus

intereses y opiniones, sino que también, como consecuencia del proceso, los

alienta a ajustar su vision de la realidad y atn a cambiar sus valores”.'**Para

que este proyecto se pueda llevar a cabo, los defensores de la democracia

deliberativa enfatizan la necesidad de que los ciudadanos posean una serie de

virtudes deliberativas:'®’

a)

b)

El respeto mutuo; es la virtud fundamental sobre la que descansa la
deliberacion y esta ligada al principio de reciprocidad. El ciudadano
virtuoso respeta a sus conciudadanos (y a otros seres humanos),
intentando entender y evaluar honestamente sus propuestas y las
evaluaciones de éstos sobre sus propias propuestas. Lo hace también
ofreciendo razones que los otros puedan entender.

La integridad civica; esta virtud se refleja en el hecho de que las
personas se comporten de una forma coherente con aquello que
defiendan, pero esto no debe confundirse con el estar cefido
dogmaticamente al nucleo de sus valores y objetivos, ya que una
persona puede adoptar nuevos valores.

La magnanimidad civica; esta virtud se muestra en relacién con los

argumentos y las razones de aquellos que discrepa con nosotros. Las

1% Giandomenico Majone, Evidencia, argumentacién y ... op. cit., p. 42.
7 Cfr. Pedro Jesus Zafrilla Pérez, “Democracia deliberativa ... op. cit., pp. 183-184.
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personas entienden que las propuestas y posiciones de los otros son las
que sinceramente creen, y no tratan de encontrar en sus palabras

intenciones estratégicas ocultas.

El potencial que ofrece la deliberacidon s6lo puede aprovecharse con el auxilio
de reglas y procedimientos apropiados, ya que el debate sin regulacidn
conduce con facilidad a la discusién interminable e incluso a la violencia. A fin
de evitar o reducir estos peligros, en todos los regimenes democraticos
modernos se ha institucionalizado cuidadosamente la deliberacién publica, con
el propdsito de asegurar la exposicion de un gran numero de opiniones sin
obstruir el arribo a una conclusién. El verdadero debate no sélo permite que los
participantes defiendan sus intereses y opiniones, sino que también, como
consecuencia del proceso, los alienta a ajustar su vision de la realidad y aun a
cambiar sus valores; de ahi la importancia de construir un espacio publico para
la deliberacion informada y la confrontacion de discursos alternativos en

condiciones de igualdad.

3.4. Dialéctica, argumento y evidencia.

La dialéctica se ocupa de los argumentos utilizados en una controversia o en
una discusién con un solo interlocutor, en la dialéctica se ejercen el dialogo y la
controversia, en donde se encuentran implicadas categorias como la
autocomprension, finitud, temporalidad, opinién y transformacion de si mismo y
del interlocutor en el didlogo.'®®

Majone nos recuerda que, para los griegos, la dialéctica tiene tres usos
principales: como método de examen critico de los fundamentos y los
supuestos de las diversas disciplinas especializadas; como técnica para
defender las opiniones propias y procedimientos para aclarar las cuestiones
polémicas; y como proceso educativo que transforma al hombre comun en un
ciudadano informado y al especialista en una persona capaz de comunicarse

con sus conciudadanos. '

' Cfr. Francisco Arenas Dolz, “Gramaticas de la ... op. cit., pp. 155 y 173.
19 Cfr. Giandomenico Majone, Evidencia, argumentacion y ... op. cit., pp. 40-41.

116



Las premisas de las que hace uso la dialéctica son puntos de vista
razonables, conocidos y difundidos en la comunidad, y la conclusién a la que
llegan no es una prueba formal sino el entendimiento compartido del asunto en
discusiéon. La dialéctica es un procedimiento de exposicion y defensa de la
propia opinidn frente a las objeciones de los demas y, en consecuencia,
contribuye a esclarecer y dimensionar las cuestiones en controversia y a
depurar las razones que sustentan la propia posicion

Si bien la dialéctica se emplea con un solo interlocutor, la finalidad de la
argumentacion es acrecentar la adhesion de un auditorio a las tesis que se
presentan para su aprobacion; no se trata de una adhesion puramente
intelectual, sino que la argumentacion crea siempre una disposicidn a la accion,
a ser puesta en practica. La argumentacion es el proceso fundamental que
siguen los ciudadanos y los gobernantes para llegar a juicios morales y a la
eleccion de politicas, es asi que la discusion publica moviliza el conocimiento,
la experiencia y el interés de muchas personas que centran su atencion en un
ndmero limitado de problemas.?%

La argumentacion difiere de la demostracion formal en tres sentidos

importantes; %’

a) La demostracion es posible sélo dentro de un sistema formalizado de
axiomas y reglas de inferencia. La argumentacion no parte de
axiomas, sino de opiniones, valores o puntos de vista rentables;
utiliza inferencias légicas pero no se agota en sistemas deductivos de
enunciados formales.

b) Una demostracion trata de convencer a todos aquellos que cuentan
con los conocimientos técnicos requeridos, mientras que la
argumentacion trata de provocar o incrementar la adhesién a las tesis
gue se presentan para su consentimiento.

c) La argumentacion no se limita a producir un acuerdo puramente
intelectual, sino que trata de incitar a la accion, o por lo menos de

crear una disposicion para actuar en el momento apropiado.

29 Cfr. Ibid., p. 36.
O Ctr. Ibid., p. 58.

117



El punto de partida de un argumento no es un conjunto de supuestos
abstractos, sino puntos de vista existentes entre la comunidad; su conclusion
no es una prueba formal, sino el entendimiento compartido del asunto en
discusion. Los argumentos de los analistas pueden ser mas o menos técnicos,
mas o menos refinados, pero deben persuadir para que sean tomados en serio
en los foros de deliberacion. El politico requiere argumentos no solo para
aclarar su posicion respecto a un problema sino también para atraer mas
simpatizantes. En el proceso de la politica se pueden identificar actividades de
argumentacion explicativa (empirica) y justificatoria (valorativa) para ofrecer al
publico ciudadano las razones por las que un gobierno ha decidido hacer una
cosa y no otra, al escoger ciertos objetivos, metas e instrumentos y no otros.?%?

La estructura del argumento sera por lo general una mezcla compleja de
enunciados facticos, interpretaciones, opiniones y evaluaciones; no hay un
procedimiento unico para la construccion de un argumento ya que los datos y
las pruebas pueden seleccionarse en diversas formas de entre la informacion
disponible; tomando en cuenta estos elementos, cualquier politica publica esta
expresada en argumentos construidos con el propdsito de convencer. El
contenido técnico formal de una politica es importante, pero nunca suficiente
para transmitir, por si mismo, la justificacion de la decisibn tomada; los
argumentos de politicas son entonces una mezcla compleja de hechos,
interpretaciones, opiniones y evaluaciones que buscan, por un lado, comunicar
la decisién y, al mismo tiempo, justificarla y legitimarla.?®

No basta tener un discurso retorico bien estructurado, es necesario tener
algun tipo de impacto en la audiencia objetivo, para ello se deben considerar
los siguientes elementos que contribuyen a mejorar el "factor de aceptacion" de

los argumentos:2**

1. Debe haber simetria entre la solucion ofrecida y la percepcién sobre
el problema.

22 Cfr. Luis Aguilar Villanueva, “Introduccion” en Giandomenico Majone, Evidencia, argumentacion y
... op. cit., p. 24.

2% Cfr. Guillermo Cejudo, “Discurso y ... op. cit., pp. 108-109.

2% Cfr. Ibid., pp. 107-108.
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2. Utilizar metaforas que contribuyan a relacionar los argumentos de
politica con las ideas y los conceptos usados comunmente por la
audiencia objetivo.

La ambiguedad permite que cada quien entienda lo que le conviene.
Empleo de la idea del bienestar comun como justificacion.
Seleccionar cuidadosamente las ideas a expresar en la peticion del
beneficio a fin de omitir argumentos que pudieran generar
escepticismo.

6. Seleccionar cuidadosamente las ideas a expresar en la peticion del

beneficio a fin de descalificar a los argumentos opuestos.

El argumento, entonces, se presenta como una mezcla compleja de
afirmaciones de hechos y evaluaciones objetivas: con deducciones
matematicas y logicas, habra también inferencias estadisticas, empiricas y
analogicas, referencias opiniones de expertos, estimaciones de beneficios y
costos y aclaraciones de diversas clases. Esta complejidad hace imposible toda
verificacion directa, sencilla, del argumento por lo que se debera recurrir a
diversos criterios que dependeran de los métodos analiticos empleados, de la
credibilidad y robustez de las conclusiones y de ciertas convenciones sobre la
adecuacion y la eficacia.

En este punto es importante sefalar que la evidencia no es sindénimo de
datos ni de informacion, es una informacion seleccionada de entre el acervo
disponible e introducido en un punto especifico del argumento a fin de
persuadir. La eleccidn poco apropiada de los datos, el emplearlos en un punto
equivocado del argumento y un estilo de presentacion inadecuado para el
auditorio al que se dirige el argumento son factores que pueden destruir la
eficacia de la informaciéon como evidencia.

De esta forma, una evaluacién incorrecta del vigor y pertinencia de la
evidencia podria conducir a conclusiones erroneas, los hechos pueden
evaluarse en términos de canones mas o menos objetivos, pero la evidencia
debe serlo de acuerdo con la naturaleza especifica del caso, el tipo de
auditorio, las reglas establecidas para el efecto e incluso la credibilidad del

analista.
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3.5. Retdrica y persuasion.

Paralelo al tema de la argumentacion se desarrollan los topicos de convencer y
persuadir. La retorica es la expresion del sentido y la posibilidad de la
comunicacién por medio del discurso, se refiere a las técnicas del orador, que
se dirige a una multitud, es decir que la retérica, en una primera aproximacion,
puede ser definida como el arte de convencer o persuadir.

Sin embargo, la retérica no se reduce a ser una técnica de persuasion, ni
tampoco simplemente a un arte del orador profesional que se dirige a un
publico, ni menos aun el arte de hablar de aquello que carece de fundamento;
ademas la retdrica no es unicamente el arte de hablar bien, sino también el arte
de escuchar debidamente.?*®

La retdrica es inseparable de la dialéctica, ninguna de ellas renuncia a la
comprension como tarea: si lo importante para la dialéctica es la pregunta, para
la retérica lo central es la respuesta. Sin embargo, a pesar de la estrecha

relacién entre dialéctica y retdrica, ésta difiere de aquélla en algunos rasgos:2%

a) La retdrica se aplica a situaciones concretas: la deliberaciéon de una
asamblea, el juicio de un tribunal, el ejercicio publico de la asamblea.

b) La retérica no puede convertirse en una disciplina puramente
argumentativa, porque se dirige al oyente.

c) La retdrica no puede convertirse en una técnica vacia y formal a
causa de su vinculaciéon con los contenidos de las opiniones

admitidas o aprobadas por la mayoria.

Por otra parte, el ambito por excelencia de la dialéctica, la argumentacion y la
retérica es el de los valores. En la sociedad moderna retérica y ética se han
venido a concebir como extremos opuestos; la retdrica se ha entendido
solamente como el arte de persuadir, creencia que simplifica y empobrece la
riqueza de aspectos de una retérica fundamental. La retdrica, referida al
horizonte ético-politico de la praxis, es afin a la hermenéutica. De este modo, la

% Cfr. Francisco Arenas Doltz, “Gramaticas de la ... op. cit., pp. 163 y 166.
2 Cfr. Ibid., p. 159.
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hermenéutica se puede definir justamente como el arte de comentar lo dicho o
lo escrito.?%

Por otra parte, la persuasion tiene lugar por medio de discursos, que
argumentan sobre los fines validos en la accién social y los medios
convenientes para alcanzarlos. El estilo, la elegancia de la expresion y los
modos de comunicacion novedosos son a menudo medios importantes para
obtener apoyo para una idea nueva y superar la hostilidad del prejuicio y/o la
inercia institucional.

Sin embargo, no cualquier discurso funciona por igual ya que debe haber
un vinculo entre la percepcién de los problemas y las soluciones propuestas.
Se requiere que quienes proponen politicas publicas las presenten como
adecuadas para alcanzar propésitos deseables. Por ello no importa solamente
el analisis del contenido del discurso, sino también el proceso de construccion
del mismo, ya que si el discurso se origina exclusivamente entre los tomadores
de decisién, es probable que su capacidad para legitimar la politica publica sea
menor que si el discurso se generara a partir de la interlocucion entre los
distintos actores que intervienen en la definicion de los problemas y la
especificacion de alternativas.?*®

Los gobernantes tienden a pensar segun categorias tradicionales, o en
términos de alternativas excesivamente restringidas en relacion con sus
propios objetivos. Se necesita la persuasion para introducirlos a considerar
diferentes formulaciones o enfoques para el problema que se discute, porque
es posible que los efectos psicoldgicos de los argumentos facticos no sean lo
bastante fuertes como para superar la inercia de patrones tradicionales de
pensamiento. La experiencia ensefia también que los hechos y las estadisticas
rara vez son suficientes para lograr que cambie el comportamiento, incluso
después de que ha quedado clara la necesidad de un cambio. Por esta razén,
las politicas publicas que tratan de inducir a los ciudadanos a que adopten
estilos de vida mas saludables, por ejemplo, tienden a depender de la

persuasion por o menos tanto como de la informacion objetiva.?®®

27 Ctr. Ibid., pp. 154 y 172-173.
2% Cfr. Guillermo Cejudo, “Discurso y ... op. cit., pp. 109-110.
% Cfr. Giandomenico Majone, Evidencia, argumentacion y ... op. cit., p. 76.
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De esta forma, la discusion puede producir resultados que estan mas
alla de los métodos autoritarios o tecnocraticos de elaboracién de politicas:
cada uno de los participantes se siente alentado para ajustar su versiéon de la
realidad, e incluso para cambiar sus valores, como resultado del proceso de la

persuasion reciproca.

3.6. La negociacion.

Negociar es lo que ocurre cuando dos partes tienen intereses en conflicto pero
también tienen una zona de conveniencia mutua donde la diferencia puede
resolverse. La negociacion es una actividad en la cual las partes que presentan
intereses discrepantes se comunican e interactuan influenciandose
reciprocamente, con el fin de llegar a un acuerdo mutuamente aceptado que se
convierte, desde entonces, en un objetivo comun en cuyo logro las partes se
comprometen.?'°

La negociacién es una situacion estratégica, ya que las acciones de una
parte dependen de lo que haga la otra. Los integrantes inician planteando sus
intereses; los motivos que tiene cada negociador dan como resultado
conductas que se traducen en propuestas verbales con las que una parte
intenta persuadir a la otra. A través de la negociacién las partes interesadas
acuerdan lineas de conducta, buscan ventajas individuales o colectivas,
procuran obtener resultados que sirvan a sus intereses mutuos.

La negociacion es un proceso que posee etapas y normas que se deben
cumplir durante su ejecucion. Dichas etapas constituyen los ingredientes
basicos que ayudan a conseguir que las partes involucradas lleguen a
acuerdos mutuamente satisfactorios; ademas, dejan la posibilidad de realizar
futuras negociaciones con la contraparte. En el proceso de negociacidon es
determinante la disposicion que pueda existir para aceptarlo; asimismo,
también es fundamental la comunicacion entre quienes estan negociando. De
hecho, en todas las negociaciones la buena comunicacién facilita el llegar a

acuerdos.

219 Cfr. Francisco Gerardo Barroso Tanoira, Negociacion y administracion intercultural, México,
Universidad Andhuac-Universidad del Mayab, 2007, p. 1.
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Negociar es redefinir un problema para generar la mejor opciéon que

satisfaga los intereses de las partes y, como consecuencia, éstas logren

comprometerse en un acuerdo que puedan cumplir. Cada conflicto es diferente

y por tal es necesario detectarlo, prevenirlo y manejarlo para poder negociarlo.

En la negociacion se requiere defender los intereses, pero al mismo

tiempo compartir un interés comun por encontrar una solucién favorable a las

partes. Son factores que influyen en la negociacion:?'’

1.

Informacién. Mientras mas informacién se tenga sobre el oponente, mas
ventaja puede uno obtener en la negociacion y llegar a un acuerdo
ventajosos para nosotros y probablemente ventajoso para él.

Tiempo. El manejo del tiempo puede ser importante en el desarrollo de
una negociacion, quien esté desesperado tiene las de perder.

Poder. Aqui se le define como la capacidad para conseguir que las
cosas se hagan aunque los otros no lo deseen. El poder esta basado en
la percepcion, si uno piensa que tiene poder, entonces lo tiene. Mientras
mas importante, insustituible y escaso sea el recurso que posea una
parte de la negociacion, mayor poder tendra sobre su oponente y

mejores resultados puede obtener.

Ademas, son componentes de una negociacion los siguientes:

1.

Sujetos negociadores. Se refiere a las partes involucradas en el proceso

de negociacion, y se clasifican en tres tipos:

a) Antagonistas cooperadores: Son quienes buscan una solucion

provechosa para todos, cediendo en algunas de sus demandas y
haciendo concesiones con tal de llegar a un buen acuerdo. Quieren
llegar a la transaccion, no tienen intenciones malévolas pero tampoco
son altruistas. Desconfian un poco de los otros, se mueven dentro de

limites.

b) Antagonistas estridentes: Son quienes buscan su beneficio propio y

ofrecen concesiones, concentrandose mas en la ventaja sobre el otro y

2 Cfr. Ibid., p. 3-8.
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buscando resultados favorables para ello. En ocasiones son malévolos y
no puede confiarse en ellos ya que hacen promesas engafiosas Yy
traicionan los acuerdos.

c) Socios completamente colaboradores: Son completamente abiertos y

esperan honestidad total. No tiene manejo estratégico de posturas.

2. Materia de negociacion. Puede ser de contenido amplio (varios temas a
tratar) o de contenido restringido (puntual). Pueden ser temas
economicos, sociales, de negocios, entre otros.

3. Lugar de negociacion. Se refiere al lugar donde se llevara a cabo la

negociacion.

Al llevar a cabo una negociacion se debe conocer previamente el tipo de
negociacion en la cual se va a participar. Si se conoce el tipo de negociacién se
podra tener una preparaciéon encaminada a obtener mejores beneficios, es asi
que a continuacién se presentan en el siguiente cuadro los tipos de

negociacion.
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CUADRO NUMERO 3
TIPOS DE NEGOCIACION

Criterio Negociacion Negociacion Método Harvard
cooperativa competitiva

Participantes Amigos Adversarios Solucionadores

Meta Acuerdo Victoria Buen acuerdo

Relacion Cultivan Condicionan Cultivan

Concesiones Hacen Demandan Hacen/Demandan

Con el problema | Suaves Duros Duros

Con la gente Suaves Duros Suaves

Con los otros Confian Desconfian Neutrales

Posicién Muy flexibles Muy rigidos Intereses

Avance Hacen Ofertas Hacen Amenazas | Exploran
intereses

Limites Los muestran Los esconden Evitan tenerlos

Unilateralidad

Aceptan pérdidas

Demandan

ganancias

Mutua ganancia

Fuente: José B. Parra V.; Evelinda Santiago J; Misael Murillo M.; Candy Atonal N., “Estrategias
para negociaciones exitosas” en e-Gnosis, México, Universidad de Guadalajara, volumen 8,

2010, pp. 4-5.

El éxito en la solucion de un problema especifico dependera de la capacidad

para definirlo y analizarlo, de la habilidad para seleccionar entre los cursos de

accion que se determinen como viables para afrontar el problema y alcanzar

los objetivos trazados para su solucién y de la aptitud para ejecutar y controlar,

oportunamente, la decision tomada, que siempre sera susceptible de de ser

mejorada. Cualquier método de negociacion se debe juzgar con base en tres

criterios:%1?

a) Conducir a un acuerdo sensato, si el acuerdo es posible.

b) Ser eficiente en tiempo, energia y recursos gastados para llegar al

acuerdo.

212 Cfr. Jorge Ignacio Paz, “Negociacion: competencia gerencial por antonomasia” en Revista EIA,

Colombia, Escuela de Ingenieria de Antioquia, numero 1, febrero, 2004, p. 90.
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c) Mejorar, o por lo menos no deteriorar la relacion entre las partes.

Un acuerdo sensato puede definirse como aquel que satisface los intereses
legitimos de ambas partes dentro de lo posible, que resuelve los conflictos de
intereses con equidad, que es durable y que tiene en cuenta los intereses de la
comunidad.

En este tercer capitulo se ha podido apreciar que la interaccidon humana
crea roles y habitos reciprocos que, al volverse rutinas, se constituyen en
estructuras estables en forma de organizaciones o instituciones. Ademas la
realidad social es una comunidad dialéctica configurada por el lenguaje, y en
particular, la racionalidad politica es una accién humana caracterizada por el
habla y el lenguaje. En contraste, si a la politica se le concibe y socializa
unicamente desde un enfoque estratégico, ésta fungird como arena donde se
enfrentan y pactan treguas, pasiones, prejuicios e intereses particulares que no
pueden ofrecer razones de su validez e importancia publica, o bien, se
convierte en una accién que busca el punto de equilibrio entre los frios calculos
de grupos de interés adversarios. Por ello el dialogo es el mejor medio del que
se dispone para superar las crisis a través de la construccion de acuerdos.
Pero, cuando las condiciones no permiten el dialogo, la siguiente mejor opcion
para crear valor publico es la negociacion. La negociacion es una actividad en
la cual las partes que presentan intereses discrepantes se comunican e
interactuan influenciandose reciprocamente, con el fin de llegar a un acuerdo
mutuamente aceptado que se convierte, desde entonces, en un objetivo comun
en cuyo logro las partes se comprometen. A continuacion el capitulo IV
permitira apreciar la forma en que la ética administrativa y la politica dialogica
modifican la administracion estatal con la introduccién de mecanismos como la
transparencia, la rendicion de cuentas y la gobernaza para combatir la

corrupcion y asi ampliar la esfera publica.
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CAPITULO IV
LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA DEL ESTADO CONTRA LA

CORRUPCION: TRANSPARENCIA, RENDICION DE CUENTAS Y
GOBERNANZA

127



CAPITULO IV

La actividad administrativa del Estado contra la corrupcién:
transparencia, rendicion de cuentas y gobernanza

La corrupcion es un intercambio clandestino entre dos ambitos: el politico y/o
administrativo y el econdmico-social; este intercambio permite a los privados
acceder a recursos publicos de manera privilegiada, mientras que a los
personajes publicos les ofrece beneficios materiales presentes o futuros. En
este marco, se pretende establecer que la ética administrativa y la politica
dialégica modifican a la administracion estatal con la puesta en marcha de la
transparencia, la rendicidn de cuentas y la gobernaza como mecanismos
republicanos que permiten ampliar la esfera publica, y combatir la corrupcién.

En este sentido, la legalidad y la certidumbre se entienden como valores
de la ética administrativa que inhiben las practicas de corrupcion; la legalidad
implica que se cuenta con autoridades, procedimientos, tiempos y ambitos de
competencia que se encargan de la elaboracion e instrumentacion de las
normas y que los responsables proceden con base en ese marco de valores y
reglas. Mientras que la certidumbre alude a la confianza de los gobernados de
conocer las normas a cumplir en nombre del interés publico por parte de la
autoridad, lo cual implica que no hay oportunidad para que la discrecionalidad
reemplace al espiritu y contenido de las normas vigentes.

Por su parte, la transparencia se inscribe en la lI6gica de las tendencias
democraticas que apuntan a que el poder politico sea mas publico y, por tal,
mas responsable ante los ciudadanos. Es uno de los requisitos de un gobierno
que no solamente aspira a ser democratico en cuanto a su origen, sino en su
operacion, por la manera en que desarrolla las distintas actividades que tiene
encomendadas. Un Estado accesible y visible genera un ambiente de
confianza y certidumbre en el modo de cumplir las reglas del juego que
establece las modalidades y tiempos para su eficacia funcional, evitando que la
corrupcion dafe el conjunto de la vida en comun. Asi, lo manifiesto, lo visible y
lo publico son valores que alimentan el sentido y alcance de la transparencia,
dichos valores la caracterizan como un proceso interactivo. El valor de la

transparencia se origina con mayor vigor en los ambientes en favor de la
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democracia y en esa medida ingresa al debate y deliberacién publicos que son
las herramientas con las cuales se atienden y resuelven de manera pacifica los
problemas de orden publico.

La accountability se debe ubicar en el marco del régimen politico
parlamentario, el cual en su origen fue disefiado con el propédsito de evitar la
concentracion del poder politico en una sola persona. En este contexto, la
accountability se aprecia como un instrumento del que hace uso el gobernante
para justificar ante su electorado las decisiones tomadas. Para evitar un voto
de censura como paso previo a la destitucidon del cargo, el ministro rinde
cuentas a sus colegas en el parlamento, a los electores de su distrito y a los
ciudadanos en general. Asi la accountability tiene un caracter obligatorio para
los ministros a fin de darle estabilidad al gobierno del que forman parte. Con
estos elementos se puede senalar que la rendicion de cuentas es un proceso
que va de arriba hacia abajo, es decir, de gobernantes hacia los gobernados;
sin embargo, para complementar el sentido de la voz accountability, debe
sumarse la idea de transparencia. En funcién con lo anterior, la rendicion de
cuentas entendida como obligacién, debe abarcar necesariamente tres
dimensiones: a) informacion oportuna al publico; b) justificacion de las
decisiones tomadas; y c¢) sanciones a los funcionarios que no trabajen
satisfactoriamente.

Con el propdsito de abordar la nocién de gobernaza, es necesario
diferenciarla de los términos gobierno y gobernabilidad. La concrecién de la
categoria Estado se da a través del gobierno, lo cual implica conjugar factores
como el régimen politico y la administracién publica. En un sentido amplio, el
gobierno es un grupo de individuos que comparten una responsabilidad
determinada en el mantenimiento y la adaptacion de una comunidad auténoma,
en beneficio de la cual ejercen el monopolio del poder coactivo. Mientras que
en un sentido estricto las organizaciones gubernamentales son estructuras
administrativas formales establecidas por la Constitucion o las leyes publicas,
dirigidas por funcionarios elegidos, y financiadas principalmente por los
impuestos, pertenecientes al Estado.

La gobernabilidad es definida como la capacidad de ejercer a la vez la
legitimidad y la eficacia. La legitimidad es la existencia en una parte importante
de la poblacién de un grado de consenso que permita la obediencia sin que sea
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necesario recurrir a la fuerza. Sdélo la legitimidad hace del poder de mandar un
derecho y de la obediencia un deber. Pero, no basta con producir los bienes y
servicios que el ciudadano reclama, deben ser distribuidos adecuadamente,
obteniendo la rentabilidad o el impacto esperado. También hacer un gran
esfuerzo de comunicacion a fin de hacer visibles los resultados de la accién
publica y con esto acercar la administracion a los ciudadanos. La funcionalidad
de la democracia se apoya en la gestidn publica, dado que los movimientos
institucionales que genera necesitan de agendas, estructuras, decisiones y
acciones. La gobernabilidad, entonces, es la capacidad que tiene el gobierno
de un Estado de construir consensos y articular respuestas que produzcan el
impacto esperado. En un entorno democratico, las tareas del gobierno tienen
que ubicarse en el plano de relaciones de cooperacion, de consulta publica, de
deliberacion entre los actores; la tarea de gobernar es impensable sin la
participacion de los ciudadanos en los procesos politicos.

Finalmente, gobernanza alude tanto a las distintas formas de
coordinacion de la accion social como las regulaciones no jerarquicas; dicho
concepto se refiere a todas las formas de regulacion social de los asuntos
colectivos en las que el interés publico tiene primacia frente al sujeto. Asegurar
la cooperacion implica la practica del discurso dialégico para exponer motivos y
razones, con el fin de superar obstaculos y capitalizar ventajas que pueden
generarse con el acuerdo politico de voluntades. Por lo tanto, la administracion
publica ya no puede estar ensimismada, debe ser también la administracién de
la sociedad con sentido de lo publico. La gobernanza entendida como gobierno
en red, tiene tres aspectos esenciales: a) implica el reconocimiento, la
aceptacion y la integracion de la complejidad como un elemento intrinseco del
proceso politico; b) implica un sistema de gobierno a través de la participacion
de actores diversos en el marco de redes plurales; y c) conlleva una nueva
posicion de los poderes publicos en los procesos de gobierno, la adopcion de
nuevas funciones y la utilizacién de nuevos instrumentos de gobierno. La
gobernanza también puede plantearse en términos de interactividad, ya que
este modelo de gobernanza se basa en interacciones amplias y sistematicas
entre gobernantes y gobernados, y esto se aplica tanto a las interacciones
publico-publico como a las interacciones publico-privado. Asi cada actor puede

aportar conocimiento relevante u otros recursos; ninguno tiene todo el
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conocimiento o0 los recursos necesarios para hacer funcionar una politica

publica.
4.1. Privatizando el espacio publico: la corrupcion.

La palabra corrupcion viene del latin corrumpo, corromper, echar a perder,
alterar, falsificar, manchar, descomponer: corrumpere tabulas publicas
(falsificar los registros publicos); corrumpere a liquem pecunia (sobornar,
cohechar a alguno con dinero); corruptus judex (juez sobornado); corrumpere
mores civitate (pervertir las costumbres ciudadanas).?*®

El término corrupcién implica que las cosas no son como deberian de
ser: han sido pervertidas, torcidas, manipuladas, distorsionadas, desviadas o
de cualquier manera sacadas fuera de su camino previsto. La corrupcion es el
uso indirecto del poder publico para obtener beneficios privados.?'

La corrupcion puede ser definida como un intercambio clandestino entre
dos ambitos: el politico y/o administrativo y el econdmico-social; es un
intercambio oculto por el hecho de que viola normas publicas, juridicas y éticas,
y sacrifica el interés publico a favor de los intereses privados. Este intercambio
permite a los privados acceder a recursos publicos de manera privilegiada y
con nula transparencia y competencia; mientras que a los personajes publicos
corruptos les ofrece beneficios materiales presentes o futuros para si mismos o
para la organizacion de la que forman parte.?'®
La corrupcién como intercambio de favores requiere la presencia de

cuatro elementos constitutivos:>'°

1. La violacion de normas y reglas o su inexistencia.
2. Que dicha violacion se desarrolle en el transcurso de un intercambio
clandestino entre actores del ambito del poder politico gubernamental

y la sociedad civil.

23 Cfr. Sopena, Diccionario latin-espariol, Tomo I, Barcelona, Sopena, 2002, p. 447.

214 Cfr. José Juan Sanchez Gonzalez, “La corrupcion administrativa en México: una aproximacion para su
estudio”, en RAP Revista de Administracion Publica, México, INAP, niimero 125, volumen XLVI,
Meéxico, INAP, mayo de 2011, p. 16.

I3 Cfr. Donatella de la Porta e Yves Meny, “Democracia y corrupcion” en Revista Metapolitica, México,
numero 45, volumen 10, enero-febrero, 2006, p. 38.

216 Cfr. Franco Cazzola, “Conceptualizando la corrupcion” en Revista Metapolitica, México, niimero 45,
volumen 10, enero-febrero, 2006, p.44.
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3. Que dicha violacion tenga como objetivo la apropiacién de recursos
de origen publico para su utilizacion no prevista normativamente.
4. Que el intercambio tenga como consecuencia alterar los procesos de

decisidn gubernamentales.

La corrupcidén se manifiesta en las areas donde quien detenta el poder de
decision publico no se encuentra controlado por normas vinculantes; la
corrupcion sustituye el interés publico por el privado, niega los principios de
igualdad y transparencia ya que favorece el acceso privilegiado y secreto de
algunos actores a los recursos publicos.

Con la corrupcion se genera un dafio social debido a que el Estado
adquiere bienes y/o servicios a un mayor costo y/o con menor calidad, lo que
se traduce en una pérdida de ingresos publicos, al mismo tiempo que se
otorgan derechos a quienes, en principio, no reunian las condiciones
normativas para merecerlos. Asimismo, cuando la administracién publica
genera costos adicionales incumple sus tareas sociales, deteriorando el sentido
de lo publico.

Las practicas de corrupcion vulneran al Estado de Derecho y pueden
desperdiciar recursos publicos, disminuir la inversién, tanto extranjera como
interna, retardar el crecimiento de la economia y disminuir la gobernabilidad y
la confianza ciudadana. Los derechos de propiedad deben ser garantizados por
medio de autoridades imparciales, tribunales confiables, registros de la
propiedad actualizados y seguros. Ante la carencia de estos elementos no
habra confianza de los inversionistas. La corrupcion afecta de manera decisiva
la creencia que la sociedad tiene de la efectividad de los mecanismos para
participar e influir en las decisiones colectivas y, en general, el grado de
compromiso que ofrece el gobierno. La credibilidad y legitimidad de un orden
juridico y politico tiene que sustentarse en la certidumbre, la transparencia y la
rendicién de cuentas para evitar el ejercicio patrimonialista del poder politico.

Con base en los ambitos en los que se comenten actos de corrupcion,

es posible distinguir entre corrupcion privada y corrupcion publica; en la
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corrupcion publica, a su vez, se puede distinguir entre la corrupcion politica y la

corrupcién administrativa:*'’

a) Corrupcion politica. La corrupcion politica sustituye el interés publico por
intereses privados, erosiona las raices de una sociedad democratica y
niega los principios de igualdad y transparencia al otorgar a ciertos
actores un acceso privilegiado y oculto a los recursos publicos. Este tipo
de corrupcién es la mas grave ya que alcanza la esfera donde se
definen los asuntos que conciernen o afectan a los miembros de toda la
comunidad; de tal forma que la accion concertada se logra por medio de
negociaciones y acuerdos individuales de caracter privado, las mas de
las veces en forma encubierta, aunque la tematica de la negociacion
tenga que ver con cuestiones de caracter general. La corrupcidn politica
puede producirse de manera individual por un politico o por una
camarilla de politicos que obtienen canonjias y privilegios de todo tipo,
aunque también se encuentra referida a lo que sucede con los partidos
politicos y sus representantes.

b) Corrupcién administrativa. Cuando las costumbres administrativas
(creencias, habitos, inercias, practicas, rutinas) son nocivas, se dilapida
la riqueza de un pais. Aqui los empleados publicos usan la
discrecionalidad que tienen sobre decisiones especificas para obtener
beneficios propios o de terceos, que pueden, en ocasiones, consistir en

regalos, favores o gratificaciones.

Si los regimenes politicos son corruptos, los servidores publicos pueden estar
vinculados a servir con fidelidad a ese régimen. La corrupcién administrativa no
puede separarse de la corrupcion politica, ya que una se alimenta de la otra.
Ahora bien, la corrupcion dominante es la politica: donde los politicos son
corruptos es mas facil que surja la corrupcion administrativa, aun cuando el
servicio publico profesionalizado pueda atenuar la expansion del fendmeno.

La legalidad y la certidumbre son valores que inhiben las practicas de

corrupcion. La legalidad implica que se cuenta con autoridades,

17 Cfr. José Octavio Lopez Presa, Corrupcién y cambio, México, FCE, 1998, pp. 29-34.
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procedimientos, tiempos y ambitos de competencia que se encargan de la
elaboracién e instrumentacion de las normas y que los responsables proceden
con base en ese marco de valores y reglas. La administracion publica tiene que
realizar su funcidén con apego a la legalidad, cumpliendo las normas de interés
general, preservar los valores de la vida comunitaria y reforzar los vinculos de
solidaridad, participacion y representaciéon de la sociedad. Por su parte la
certidumbre alude a la confianza de los gobernados de conocer las normas a
cumplir en nombre del interés publico por parte de la autoridad, con énfasis en
que su actuacion es previsible con apego a las normas formales y publicas, lo
cual implica que no hay oportunidad para que la discrecionalidad reemplace al
espiritu y contenido de las normas vigentes, sino que el cumplimiento de éstas
no admite variantes o situaciones de ventaja para unos en detrimento de los
demas.

Cuando la corrupcién es notoria el desanimo de los ciudadanos va en
aumento a partir de que la tarea imparcial de la autoridad no se cumple. Una
administracién sin vigilancia, controles y penalizacién eficaz, constituye un
incentivo que alienta conductas indeseables, asi como la reproduccion de una
cultura burocratica que consume los recursos publicos de manera desordenada
incidiendo negativamente en la gestion fiscal y presupuestal del Estado.?'®
En este sentido, la corrupcion puede provocar dos consecuencias para

la democracia:?"°

a) Para el comun de los ciudadanos se da por sentado que la forma mas
eficaz de acceder a los bienes y servicios que ofrece el poder politico es
a través de las redes de la corrupcion, creencia que generaliza la
reproduccion del sistema, convirtiéndose, por tanto, en parte del
entramado institucional.

b) El ejercicio del voto se formula sobre la base del interés personal y no

sobre principios de compromiso civico.

28 Cfr. Ricardo Uvalle, “Presentacion” en José Juan Sanchez Gonzalez, La corrupcion administrativa en
Meéxico, México, IAPEM, 2012, p. 19.

*1°Cfr. José Juan Sanchez Gonzélez, La corrupcion administrativa en México, México, IAPEM, 2012, pp.
92-95.
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Por tal, la corrupcion es la manifestacion del ethos antidemocratico, ya que
corroe, socava y contradice los valores de la democracia, sustentando la toma
de decisiones de funcionarios y ciudadanos en creencias como el egoismo, el
patrimonialismo, los privilegios, la utilizacién inescrupulosa de los débiles, los
explotables y los indefensos; se perturban las instituciones democraticas al
comprar el voto, impulsar el fraude electoral, generar desconfianza en las
instituciones publicas y distorsionar la formulacién, instrumentacion vy
evaluacion de las politicas publicas.

En un régimen democratico de gobierno la transparencia y la rendicion
de cuentas son consideradas como elementos importantes, ya que los asuntos
publicos deben estar abiertos al escrutinio social, y quienes los manejan deben
rendir cuentas en forma oportuna y confiable. La transparencia y la rendicion de
cuentas asi contribuyen a que gobernantes, legisladores y funcionarios

publicos atiendan al interés general antes que a sus intereses particulares.

4.2. El valor de la transparencia como manifestacion de confianza y

certidumbre.

Transparencia proviene de la voz transparency, que resulta de algo que es
transparente.?®® La transparencia se inscribe en la légica de las tendencias
democraticas que apuntan a que el poder politico sea mas publico y, por tal,
mas responsable ante los ciudadanos. Asi la transparencia es uno de los
requisitos de un gobierno que no solamente aspira a ser democratico en cuanto
a su origen, sino en su operacion, por la manera en que desarrolla las
actividades que tiene encomendadas.

Los valores de la democracia tienen como premisa central la existencia
de un poder abierto y responsable que no oculte informacion a los ciudadanos;
asi un Estado accesible y visible genera un ambiente de confianza y
certidumbre en el modo de cumplir las reglas que establece las modalidades y
tiempos para su eficacia funcional, evitando de esta manera que la corrupcion

dafie el conjunto de la vida en comun.

9 Cfr. Frank Abate (Editor), The Oxford American Desk Dictionary, New York, Oxford University
Press, 1998, p. 636.
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La informacién publica le posibilita al poder politico una mayor eficacia
en la toma de decisiones, ademas de constituirse en el nucleo de los derechos
que los ciudadanos tienen para conocer lo que el Estado realiza en su
representacion. Un poder politico responsable informa y asume los costos de
su actuacion ante el publico ciudadano.

Desde el punto de vista organizacional, es posible ubicar a la
transparencia pasiva y a la transparencia activa, ambas son los extremos de un
continuo que va de la simple publicaciéon de datos y cifras a la elaboracion de
informes detallados sobre el uso de facultades legales, presupuestos publicos y
resultados obtenidos. La mayor o menor intensidad de dicha transparencia
depende de la capacidad de ciudadanos y organizaciones por demandar
informacion y hacer uso extensivo de ella y de la sensibilidad de las instancias
gubernamentales para producir informacion util y relevante.?’

Por ello un requisito fundamental es una sociedad interesada en los
asuntos de gobierno, ya que este esfuerzo por transparentar seria inutil si no
hay espectadores que se interesen por ver lo que sucede al interior del
gobierno.

La transparencia en la informacion se encuentra en funcién de los
siguientes atributos, lo cuales van que van mas alla del limitarse al simple

hecho de publicar documentos y datos existentes:?*?

e La informacién debe ser de calidad; es decir, veraz, clara y
oportuna.

e La informacion debe ser congruente; debe permitir que todo
cuanto publique el gobierno sea comparable con otra informacion
relacionada.

e Lainformacion debe ser de facil acceso; comprensiva, relevante y

confiable.

En este punto, cabe sefialar que existen diferencias entre transparencia y

derecho a la informacion. La transparencia de la administracion publica tiene

2L Cfr. Ibid., p.107.
2 Cfr. Helena Hofbauer, y Juan Antonio Cepeda, “Transparencia y rendicion de cuentas” en Mauricio
Merino, (Coordinador), Transparencia: libros, autores e ideas, México, CIDE, 2005, p. 30.
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como objeto mejorar el control democratico del gobierno por parte de la
sociedad. En contraste, el derecho a la informacion constituye un elemento de
la ciudadania.

Al hacer la informacién publica, la transparencia permite superar el
empleo de informacion como arma politica, ya que gracias a la transparencia la
informacion se encuentra disponible tanto para el publico en general como para
todos los politicos y funcionarios. En donde hay decisiones discrecionales es
importante que se aplique la transparencia, en virtud de que con el acceso a
datos confiables y oportunos se produce una mejor toma de decisiones en

diferentes ambitos:?%2

a) En términos econdmicos la informacion favorece la certeza en las
transacciones que se llevan a cabo en el mercado, impactando con ello
de manera favorable en un incremento en los niveles de inversion,
crecimiento y empleo.

b) En términos sociales la informacién fomenta el desarrollo de lazos
comunitarios y ciudadanos sobre topicos que son de su interés.

c) En términos politicos la informacién genera un incremento de la calidad
ciudadana al expandir las libertades y prerrogativas de participacion,
reunidén, asociacion y expresion en torno a los asuntos considerados
publicos.

d) En términos administrativos la informacion mejora el funcionamiento de
las organizaciones publicas en el momento en que los funcionarios se
encuentran sujetos a procesos de supervision, vigilancia y control.

e) En términos juridicos la informacion se expresa tanto en el
reconocimiento de una garantia fundamental para los ciudadanos, como
en la constitucion de un disefo institucional tendiente hacia la

democratizaciéon mediante la regulacion del secreto.

Particularmente la tarea de gobierno se apoya en una gran cantidad de
informacion que es producida, seleccionada y clasificada con el propésito de

apoyar en la toma de decisiones, instrumentacién y evaluacion las politicas

¥ Cfr. Maximiliano Garcia Guzman “Alcances y limitaciones del derecho de acceso a la informacién en
Meéxico” en Ricardo Uvalle Berrones, (Coordinador), Rumbos de la transparencia en México, México,
UNAM, 2011, pp. 283-284.
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publicas. La informacion gubernamental hace referencia a la forma en que el
Estado interviene mediante la administracion publica, situacion que da lugar a
la formacion de archivos, expedientes y registros que clasifican los problemas,
recursos Yy soluciones concebidos e instrumentados para dar tratamiento a los
asuntos publicos. En este contexto, la administracion publica es la encargada
de generar datos que se transformen en informacion util y oportuna para llevar

a cabo la tarea de gobernar:

Con la transparencia se hace publico lo relacionado con las politicas publicas, los
presupuestos, los planes de desarrollo, en los proyectos de inversion, la canalizacion de
los recursos de modo especifico, los apoyos a diversos grupos de la sociedad, los costos
de operacion del estado, el sueldo que reciben los dirigentes y los cuadros de la
burocracia; el impacto de las politicas publicas, lo relacionado con el financiamiento del
gasto, los beneficios sociales, el costo de las politicas aplicadas, en suma, todo aquello
vinculado a las tareas de gobierno que tienen incidencia en la vida publica y en el

espacio diferenciado de lo pL’Jinco.224

De esta forma, el fin de la transparencia consiste en evitar que la
administracién publica sea la “caja negra” que impide el paso de la luz para que
los ciudadanos conozcan el estado que guardan los asuntos publicos. Lo
manifiesto, lo visible y lo publico son valores que alimentan el sentido y alcance
de la transparencia, dichos valores la caracterizan como un proceso interactivo.
El valor de la transparencia se origina con mayor vigor en los ambientes en
favor de la democracia y en esa medida ingresa al debate y deliberacion
publicos que son las herramientas con las cuales se atienden y resuelven de
manera pacifica los problemas de orden publico. En este sentido, la
transparencia se puede presentar en dos formas: a) la transparencia opaca,
que ocurre cuando la informacién que las organizaciones gubernamentales
producen y ofrecen no describe como trabajan realmente, o como se adoptan
decisiones en su interior, o bien, cdmo manejan y se adaptan a los efectos de
ellas; en contraste, b) la transparencia clara se refiere tanto a politicas de

acceso a la informacion como a programas que revelan informacién confiable

% Ricardo Uvalle, "Fundamentos de la transparencia en el Estado Democrético de Derecho", en Ricardo
Uvalle (Coordinador), Rumbos de la transparencia en México, México, UNAM, 2011, p. 151.
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acerca del desempeno institucional, sefialando las responsabilidades de cada
funcionario, asi como el destino final de los fondos publicos.??

El auge de los espacios publicos, como espacios compartidos,
incluyentes y visibles, acelera las ventajas de la transparencia para evitar que
las practicas del poder sean una tematica de discusion exclusiva de élites
politicas y cuerpos burocraticos. El conocimiento de lo que hace el poder es un
asunto de interés publico, motivo por el cual, la transparencia se erige en una
practica que posibilita el ejercicio democratico de gobierno.

La transparencia permite asegurar que el poder politico tenga limites, la
publicidad del poder estatal se constituye en una garantia a fin de que sea
sometido a restricciones en favor de la sociedad civil. Pero, la publicidad
también quiere decir que existe una visibilidad de las decisiones y acciones que
se adoptan en nombre de la colectividad.??®

Pero, transparencia no implica rendir cuentas, sugiere solamente el
desarrollo de un sistema que pone la informacién a disposicion de los
ciudadanos que deseen consultarla, y en donde eventualmente pudieran
detectar posibles irregularidades en el desempefio del gobierno y entonces si

exigir la rendicion de cuentas.
4.3. Larendicion de cuentas como un ejercicio de didlogo republicano.

Una primera dificultad que presenta el abordaje de esta tematica lo constituye
el hecho de que la idea de rendicion de cuentas enfrenta un reto linguistico en
el hecho de que dicha nocién deriva del término anglosajon accountability.
Accountability se deriva de account que significa cuenta, relato, informe, tener
en cuenta algo, registros financieros, entre otros; account derivd en dos
términos: accounting, que hace referencia a la profesion de contabilidad, y

accountability, que hace alusién al acto de dar cuentas.?*’

3 Cfr. José Juan Sanchez Gonzalez, “Usos y significados de la accountability en la Administracion
Publica” en Revista IAPEM, México, Instituto de Administracion Publica del Estado de México, numero
83, septiembre-diciembre, 2012, p. 106.

26 Cfr. Ricardo Uvalle, "Fundamentos de la transparencia en el Estado Democratico de Derecho", en
Ricardo Uvalle (Coordinador), Rumbos de la transparencia en México, México, UNAM, 2011, pp. 135-
136.

#7 Cfr. Frank Abate (Editor), The Oxford American Desk Dictionary, New York, Oxford University
Press, 1998, p. 5.

139



En este ultimo sentido, accountability se debe ubicar en el marco del

régimen politico parlamentario,??

el cual en su origen fue disefhado con el
proposito de evitar la concentracion del poder politico en una sola persona. En
este contexto, la accountability se aprecia como un instrumento que emplea el
gobernante para justificar ante su electorado las decisiones tomadas. Para
evitar un voto de censura como paso previo a la destitucién del cargo, el
ministro rinde cuentas a sus colegas en el parlamento, a los electores de su
distrito y a los ciudadanos en general. Asi la accountability tiene un caracter
obligatorio para los ministros a fin de darle estabilidad al gobierno del que
forman parte.

Se podria sefalar entonces que la rendicion de cuentas es un proceso
que va de arriba hacia abajo, es decir, de gobernantes hacia los gobernados.
Sin embargo para complementar el sentido de la voz accountability, debe
sumarse la idea de transparencia.

Nuevamente, pensando en la cultura politica que le dio origen al término,
si algo la caracteriza es la importancia que tiene el dialogo como un ejercicio
cotidiano de una sociedad democratica y sumamente participativa, la cual
arranca con la discusion sobre la interpretacion de la Biblia y se extiende a la
discusién sobre los tdpicos que integran el espacio publico; para ello la
transparencia permite que el flujo arranque en los gobernados demandando
informacion a los gobernantes, complementando de esta forma a la rendicion
de cuentas.

Se puede entender a la rendicién de cuentas como una relacién en la
que un actor informa, explica y justifica su conducta ante otro actor, no como
propaganda o informacién destinada al publico en general, ya que la
explicacion esta explicitamente dirigida a ese otro actor y no al azar. El actor
esta obligado a rendir cuentas y no en libertad de hacerlo o no. Bajo esta
circunstancia se genera la posibilidad de llevar a cabo debate, juicio y sancion;
ademas, la rendicién de cuentas debe de ser publica y no soélo informes

internos.?%°

8 Cfr. Santiago Sanchez Gonzélez y Pilar Mellado Prado, Sistemas politicos actuales, Espaiia, Editorial
Centro de Estudios Ramoén Areces, 1995, pp. 40-49.

% Cfr. Guillermo M. Cejudo, La construccion de un nuevo régimen de rendicion de cuentas en las
entidades federativas, México, Auditoria Superior de la Federacion, 2009, pp. 22-23.
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La accountability tiene dos dimensiones basicas:?*° primero la obligacion
de politicos y funcionarios de informar sobre sus decisiones y de justificarlas en
publico (answerability); segundo incluye la capacidad de sancionar a los
politicos y funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes publicos
(enforcement).

Por lo anterior es que en inglés accountability conlleva un sentido claro
de obligacion, mientras que en espafiol la nocidn de rendicidon de cuentas
parece sugerir que se trata de un acto voluntario.! La rendicion de cuentas,
por lo tanto, se definira como la obligacién permanente de los mandatarios para
informar a sus mandantes, de los actos que llevan a cabo como resultado de
una delegacién de autoridad que se realiza mediante un contrato formal o
informal y que implica sanciones en caso de incumplimiento.?*?

En funciéon con lo anterior, la rendicidn de cuentas entendida como

obligacion, debe abarcar necesariamente tres dimensiones:**

1. Informacién oportuna al publico.
2. Justificacion de las decisiones tomadas.

3. Sanciones a los funcionarios que no trabajen satisfactoriamente.

Esta obligacion es el primer paso para generar evaluaciones sistematicas y
debates publicos en torno a la toma de decisiones gubernamental, empleando
los datos obtenidos como medio de prueba o de indicio respecto a las posibles
responsabilidades en que pudieran incurrir los funcionarios publicos sobre su
desempefio.??*

Es asi que saber sobre las politicas publicas abre las puertas a la
ciudadania de hacer consultas, de hacer preguntas sobre lo que el gobierno
hace con los recursos publicos sin tener que justificar el porqué de su interés.

Esta posibilidad, en términos operativos, implica para las organizaciones

230 Cfr. Andreas Schedler, ;Qué es la rendicion de cuentas?, México, IFAI, 2006, pp. 13-16.

31 Cfr. Ibid., p. 11.

32 Cfr. José Juan Sanchez Gonzalez, “Usos y significados de la accountability en la Administracion
Publica” en Revista IAPEM, México, Instituto de Administracion Publica del Estado de México, nlimero
83, septiembre-diciembre, 2012, p. 99.

3 Cfr. Andreas Schedler, ;Qué es la rendicion ... op. cit., p. 13.

% Cfr. Maximiliano Garcia Guzman, “Estado de derecho y rendicion de cuentas en la democracia” en
RAP Revista de Administracion Publica, México, INAP, naimero 130, volumen XLVIIII, enero-abril de
2013, p. 98.
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gubernamentales esfuerzos tendientes a disefar e instrumentar sistemas de
informacion que les permitan la recopilacion de tipos especificos de datos, la
clasificacion de informacion general y reservada, asi como la existencia de
estructuras administrativas que se encuentren en condiciones de dar respuesta
de manera eficiente y oportuna.®®

En este orden de ideas, las agencias de rendicion de cuentas pueden

averiguar dos tipos de cosas:?*®

a) Pueden pedirles a los funcionarios publicos que informen sobre sus
decisiones; es decir que la rendicion de cuentas cobra una dimension
informativa.

b) Pueden pedir a los funcionarios publicos que expliguen sus
decisiones; es decir, que la rendicion de cuentas cobra una dimension

argumentativa.

La rendicion de cuentas involucra por tanto el derecho a recibir informacién, y
la obligacion correspondiente de divulgar todos los datos necesarios. Pero
también implica el derecho a recibir una explicacion y el deber correspondiente
de justificar el ejercicio del poder. De ahi que en el centro de la rendicion de
cuentas se encuentra la idea de dialogo, ya que rendir cuentas implica la
obligacion de responder a preguntas incomodas, mientras que exigir cuentas
es la oportunidad de hacer preguntas incbmodas; es un juego interactivo, un ir
y venir de preguntas y respuestas, de argumentos y contra-argumentos.

Se debe distinguir entre la rendicién de cuentas, entendida como el
objetivo por alcanzar; de los mecanismos de rendicion de cuentas, que se
definen como los medios establecidos para determinar si las responsabilidades
delegadas han sido desempefiadas de manera satisfactoria. Si bien la
rendicion de cuentas en abstracto es algo dificil de medir y cuantificar, al

referirse a mecanismos de rendicion de cuentas se hace alusion a instituciones

% Cfr. Maximiliano Garcia Guzman, “Estado de derecho y ,,, op. cit., pp. 97-98.
2% Cfr. Andreas Schedler, ;Qué es la rendicion ... op. cit., p. 14.
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e instrumentos concretos que son los que garantizan el control ciudadano
sobre los gobernantes.?’

Existen dos tipos de mecanismos de rendicibn de cuentas: a) entre
ciudadanos y érganos de gobierno (de tipo vertical) y b) entre érganos de
Estado (de tipo horizontal).?%®

En la rendicion de cuentas vertical se involucra a dos o mas actores
vinculados por la cesién de un poder o mandato, esto es, por ejemplo la
ocupacidon de un cargo publico por eleccion popular. ElI mecanismo
fundamental de la rendicion de cuentas vertical es la realizacion de elecciones
libres y justas, complementandolo con las libertades de prensa y de asociacion.
Sin embargo, el problema que presentan las elecciones como mecanismo de
rendicién de cuentas vertical es que solo se llevan a cabo cada cierto periodo
(tres o seis anos en el caso de México) y, por tal, su efectividad se encuentra
limitada por las deficiencias que aquejan al sistema de partidos, la falta de
informacion sobre las plataformas politicas y, en general, por el desapego entre
los ciudadanos y sus representantes.?®® También se puede extender la idea de
rendicidon de cuentas vertical a todas aquellas situaciones en las que alguien
cede a otro la responsabilidad de cumplir una funcién o atender una cierta
necesidad, quedando establecidos los deberes y derechos de cada parte.

Mientras que la rendicidn de cuentas de tipo horizontal es producto y
consecuencia de las limitaciones y defectos de la democracia indirecta. La
imposibilidad practica de que los ciudadanos vigilen efectivamente a cada
autoridad hace necesario que alguien mas se dedique a esta importante
funcién. En este sentido la rendicion de cuentas horizontal se refiere a la
existencia de agencias estatales que tienen la facultad legal y la capacidad de
supervisar y sancionar las acciones y omisiones de otros actores y agencias
del Estado. Este tipo de organizaciones comprende a los organismos de
fiscalizacion, las instituciones defensoras de derechos humanos, las fiscalias

especiales, y las comisiones anticorrupcién; pero, cuando la division de

#7 Cfr. Guillermo M. Cejudo, La construccion de un nuevo régimen de rendicion de cuentas en las
entidades federativas, México, Auditoria Superior de la Federacion, 2009, p. 23.

2% Cfr. Andreas Schedler, ;Qué es la rendicion ... op. cit., pp. 33-36.

% Cfr. Guillermo M. Cejudo, La construccion de un ... op. cit., p. 24.
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poderes es real, el Congreso y el Poder Judicial son los principales
mecanismos de control horizontal.?*°

Ademas de la rendicidon de cuentas vertical y horizontal Guillermo Cejudo
plantea como un tercer mecanismo de rendicion de cuentas a la exigida desde
la sociedad. La rendicion de cuentas social depende asi de la actividad de
grupos ciudadanos, movimientos sociales y medios de comunicacion que se
encuentren en condiciones de exponer irregularidades en el gobierno, para
atraer la atencion publica a temas especificos, o para exigir accion por parte de
alguna organizacion; dichos mecanismos de rendicion de cuentas social son
relevantes en entornos en los que los mecanismos verticales u horizontales,
son incompletos, débiles o disfuncionales.?*’

Cada uno de los mecanismos de rendicion de cuentas, en cualquiera de
sus variantes, funciona como parte de un sistema complejo, por lo que su
efectividad depende de la correcta operacion del conjunto. Este entramado
institucional convenientemente disefiado tiene la capacidad para generar
sinergias y reforzar la efectividad de cada mecanismo aislado y de la rendicién
de cuentas en general. Sin embargo este sistema puede correr el riesgo de que
los diferentes mecanismos se sobrepongan y/o se estorben mutuamente.?*?

Aun cuando la transparencia y la rendicion de cuentas representan
costos administrativos y que pueden entorpecer la operacion cotidiana de una
dependencia publica, su presencia ayuda a que el gobierno no desvie su
atencion ni sus recursos de los objetivos y metas que son de beneficio publico.
La rendicion de cuentas, de manera particular, apela en la gobernanza al
dialogo critico en el que diversas representaciones ciudadanas hacen
preguntas y esperan respuestas de las organizaciones y autoridades publicas
por medio de argumentos, pero si estos no convencen a los grupos interesados
y/o a la ciudadania en general, existe el recurso de imponer una sancién a

dicho actor gubernamental.

0 Cfr. Ibid., pp. 24-25.
L Cfr. Ibid., p. 25.
22 Cfr. Ibid., p. 26.
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4.4. Ampliando el espacio publico: la gobernanza como un ejercicio de

confianza y corresponsabilidad.

Gobierno, gobernabilidad y gobernanza no son sinébnimos ya que poseen
contenidos semanticos que no pueden equiparse como iguales; se trata de tres
conceptos interrelacionados, pero que es necesario separar para efectos
analiticos, particularmente la diferencia entre gobernabilidad y gobernanza.
Gobernabilidad consiste en reflexionar acerca de las capacidades del
gobierno, mientras que la gobernanza hace énfasis en la necesidad de integrar
al proceso de gobernar a actores diferentes e independientes del gobierno, que

son importantes para trazar el rumbo social y decisivo de la sociedad.

4.4.1. El gobierno.

El Estado constituye una categoria histérica singular distinta a las otras formas
de organizacion del poder politico que le antecedieron (la polis y el imperio).
Los rasgos que identifica al Estado son principalmente la centralizacion del
poder coercitivo en una instancia unitaria y exclusiva que ejerce la fuerza en un
territorio concreto, desarrollando en esta funcibn una cada vez mayor
impersonalidad e integrando, con otros Estados, una comunidad internacional
en la que goza de respeto a su existencia.

La concrecion de la categoria Estado se da a través del gobierno. De
esta forma, el gobierno es el proceso que conjunta, unifica y conduce el
complejo institucional del Estado; entonces, hablar de gobierno, implica
conjugar factores como el régimen politico y la administracion publica. El
régimen politico es el conjunto de estructuras juridicas que coordinan y
distribuyen los mecanismos de la decisidn politica, mientas que la
administracién publica es el conjunto de organizaciones caracteristicas del
Estado que con su actividad tienden a satisfacer necesidades consideradas
como publicas por una sociedad.

El gobierno se relaciona con el antiguo arte de la direccion, los griegos
usaban la palabra kybernetes para designar al conductor o timonel de un barco,
mientras que los romanos empleaban el vocablo gubernaculum para el timén

del barco, y por extension a toda accion de dirigir o conducir; durante la Edad
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Media se utilizé la expresion gubernare rempublicam, misma que con el tiempo
se simplific6 como gubernus, y posteriormente gubernius, las palabras
gobernador y gobierno derivan de estos dos términos.

Hacia el siglo XV en Europa el arte del gobierno se refiere a la
combinacion de habilidades y capacidad politica que el principe tiene para
dirigir fuerzas convergentes y divergentes, coincidentes y discrepantes, aliadas
y opuestas, nuevas y tradicionales, favorables y contrarias como se desprende
de las ideas expresadas en el género literario de los Espejos de Principes243 y
cuyo autor mas destacado es Nicolas Maquiavelo.

En un sentido amplio, el gobierno es un grupo de individuos que
comparten una responsabilidad determinada en el mantenimiento y la
adaptacién de una comunidad auténoma, en beneficio de la cual ejercen el
monopolio del poder coactivo.?**

Por su parte Arbos y Giner sefnalan que el gobierno desde el momento
de la aparicion del Estado, y aun antes, consiste en una institucion que se erige
en el nucleo central de una comunidad politica que reune o intenta reunir al

menos las siguientes condiciones:**

a. Ostenta la autoridad suprema de un Estado, su soberania;
Transmite 6rdenes que los ciudadanos deberian obedecer;

c. Distribuye y redistribuye los bienes y recursos materiales que controla
segun su voluntad;

d. Distribuye honores, castigos y ventajas o desventajas sociales a
individuos o colectivos determinados;

e. Se responsabiliza de la gerencia de aquellos aspectos de la vida social
gue no pueden estar en manos exclusivas de un grupo particular, pues

son bienes u objetivos colectivos generales como, por ejemplo, la

3 Este género literario tiene su origen en los antiguos reinos de la India y Persia, son manuales que
contemplan un programa politico de ensefianza—aprendizaje que busca capacitar e instruir en las areas de
la politica y la administracion a los miembros de la clase dominante. Cfr. Juan José Sanabria, “La
construccion del estudio de la administracion publica” en Revista IAPEM, México, nimero 45, enero-
abril, pp. 36-40.

24 Cfr. David Apter, “Gobierno” en AA.VV., Enciclopedia Internacional de Ciencias Sociales, Tomo 5,
Espafia, Aguilar, p. 173.

5 Cfr. Xavier Arbos y Salvador Giner, La gobernabilidad. Ciudadania y democracia en la encrucijada
mundial, Espaia, Siglo XXI, 1993, p. 4.
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conducta de la guerra, la emisién de moneda o la administracion de

justicia.

Richard Rose indica que las organizaciones gubernamentales son estructuras
administrativas formales establecidas por la Constitucion o las leyes publicas,
dirigidas por funcionarios elegidos, y financiadas principalmente por los
impuestos, pertenecientes al Estado. De esta forma, gobernar comprende la
movilizacion de leyes, dinero, empleados y la conversion de estos recursos en
resultados a través de los programas con el propésito de mantener la eficacia y
el consenso politico.?*®

La tarea de gobierno es compleja, porque son complejos los asuntos
publicos, ya que la decision en esta materia implica considerar diversos
factores que inciden en su comportamiento. Son decisiones que exigen
analisis, valoracion y solucion.?*’

Un gobierno debe tener capacidad para tomar decisiones, responder a
los conflictos, gestionarlos, al tiempo que procura conservar su propio poder.
De esta forma, a la gobernabilidad, en un primer momento, se puede
entenderla como la capacidad de gobernar, capacidad que implica saber
mantener en su lugar a las demas fuerzas politicas y tener minimamente

satisfechos a los sectores sociales mas combativos.?*®
4.4.2. La gobernabilidad.

Desde un punto de vista gramatical la palabra gobernabilidad se clasifica como
un sustantivo abstracto (es decir, como aquel conjunto de vocablos que
designan cualidades, estados o propiedades que requieren residir en algo para
poder existir), por lo que significaria, literalmente, “calidad, estado o propiedad

de ser gobernable”; gobernable significaria, “capaz de ser gobernado”; mientras

26 Cfr. Richard Rose, El gran gobierno. Un acercamiento desde los problemas gubernamentales,
Meéxico, FCE, 1998, pp. 51-53.

7 Cfr. Ricardo Uvalle, “Sociedad abierta, gobernabilidad y gestion publica” en Lerner, Bertha, Uvalle,
Ricardo y Moreno, Roberto (Coordinadores), Gobernabilidad y gobernanza en los albores del siglo XXI y
reflexiones sobre el México contemporaneo, México, UNAM-IAPEM, 2012, p. 47.

¥ Cfr. Victoria Camps, “Etica del buen gobierno” en Salvador Giner y Sebastian Sarasa (Editores), Buen
gobierno y politica social, Espafia, Ariel, 1997, p. 19.
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que su opuesto ingobernable designaria aquello que es ‘“incapaz de ser
gobernado”.?*

El Diccionario de la Real Academia Espafiola no registra gobernabilidad,
aunque si contempla el adjetivo gobernable: “que puede ser gobernado”, y los
términos gobernacion y gobernanza, ambos definidos como “accién y efecto de
gobernar o gobernarse”.>*°

En The Oxford American Dictionary el vocablo governance es definido
como: “act or manner of governing”; mientras que, governability,
governableness: “the state or quality of being governable”; y governable:
“capable of being governed”. La palabra gobernabilidad fue utilizada por
primera vez, en inglés, hacia la primera parte de la década de 1870 por sir
Walter Bagehot, aunque luego habria caido en desuso hasta su resurgimiento
en 1975 en el marco del Reporte para la Comision Trilateral formulado por
Michel Crozier, Samuel Huntington y Joji Watanuki.?"

La Comisién Trilateral en 1973 agrupo a un conjunto de hombres de
negocios, académicos y lideres politicos con el propdsito de analizar los
principales problemas en el area de las relaciones internacionales y de la
politica interna de Estados Unidos, Europa Occidental y Japon, asi como en
sus relaciones con los paises de la esfera socialista y América Latina.

Crozier, Huntington y Watanuki emplearon el vocablo governability en The
Crisis of Democracy. Report on the Governability of Democracies to the
Trilateral Commission, para introducir un término que no se confundiera con
otros de uso mas asentado en el lenguaje politico de entonces. De tal forma
que identifican como causa de los problemas de ingobernabilidad a una
sobrecarga de demandas a las que el Estado respondia con la expansion de su

campo de accioén, lo que provoca inevitablemente una crisis fiscal:

De manera mas concreta, el diagndstico de la situacion llevaba a plantear la existencia
de cuatro tendencias que generaban disfunciones en el sistema democratico que se
referian: i) a la deslegitimacién de la autoridad y a la pérdida de confianza en el liderazgo
como consecuencia de la persecucion de las virtudes democraticas de la igualdad y del
individualismo; ii) a la "sobrecarga" del gobierno debido a la expansién de la participacion

% Cfr. Antonio Camou, “Estudio preliminar” en Antonio Camou (Compilador), Los desafios de la
gobernabilidad, México, FLACSO-IIS UNAM-Plaza y Valdés, 2001, p. 18.

»% Cfr. Real Academia Espafola, Diccionario de la lengua espaiiola, Tomo I, Espaia, Espasa Calpe,
1992, p. 1043.

#! Cfr. Frank Abate (Editor), The Oxford American Desk Dictionary, New York, Oxford University
Press, 1998, p. 251.
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politica y del desarrollo de las actividades gubernamentales; iii) a la desagregaciéon de
intereses como consecuencia de la intensificacion de la competencia politica y que ha
conducido a la fragmentacion de los partidos politicos, y iv) al incremento del
parroquialismo nacionalista en la politica exterior dadas las presiones ejercidas por la
sociedad.”*?

Se pueden agrupar los resultados de este diagndstico alrededor de dos
elementos, por un lado los de orden formal que remiten a la estabilidad de las
instituciones, y por otro el ambito de la accion de gobierno a través de la
politica econdmica.

Una de las claves para lograr la gobernabilidad pareciera ser entonces la
estabilidad politica, misma que es caracterizada por los autores del Reporte
como: “i) la ausencia de violencia; ii) la longevidad o duracién gubernamental;
i) la existencia de un régimen constitucional legitimo; iv) la ausencia de cambio
estructural, y v) atributo de una sociedad multifacética”.?*®

El propio Huntington atribuye la violencia y la inestabilidad en Asia, Africa
y América Latina como “resultado del rapido cambio social y la veloz
movilizacion politica de nuevos grupos, junto con el lento desarrollo de las
instituciones politicas”.>** En tal sentido, una sociedad sera mas gobernable en
la medida en que posea una mayor capacidad de adaptacién y una mayor
flexibilidad institucional respecto de los cambios de su entorno nacional e
internacional, en los ambitos econémico, social y politico. Pero la estabilidad no
es condicién suficiente, aunque si necesaria para el buen rendimiento de las
instituciones que aseguren la gobernabilidad de la sociedad.

Asi, Salvador Giner y Sebastian Sarasa explican que los costos de la
desintegracion social son politicos y econdmicos: se pagan en calidad de vida,
seguridad personal y vidas humanas.?®® No puede ser aceptable que un
gobierno sea calificado de mejor que otro cuando necesita basarse mas en la
vigilancia y la represion policial de las clases subordinadas que en una buenay
justa administracion de recursos entre toda la ciudadania. La gobernabilidad no
puede fundarse en un Estado que requiere intervenir gran cantidad de

esfuerzos de vigilancia policial y presidios, y en el que una buena parte de los

> Manuel Alcantara Saenz, Gobernabilidad, crisis y cambio, Chile, FCE, 1995, P. 33.
25377/
1bid., p. 25.
% Samuel P. Huntington, EI orden politico en las sociedades en cambio, Espaiia, Paidos, 1997, p. 16.
3 Cfr. Salvador Giner y Sebastian Sarasa, “Prefacio” en Salvador Giner y Sebastian Sarasa (Editores),
Buen gobierno y politica social, Espaia, Ariel, 1997, pp. 14-15.
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ciudadanos no son tales, sino subditos desintegrados que no participan en los
asuntos publicos y que a menudo velan por su supervivencia recurriendo a la

violencia personal contra sus conciudadanos.

El conflicto social sin mecanismos institucionales es sumamente negativo, porque desvia
recursos que se destinan a actividades productivas y porque, a su vez, desalienta dichas
actividades por la incertidumbre que provoca. El conflicto social se genera cuando los
principales actores sociales no pueden coordinarse para buscar el beneficio mutuo. Las
sociedades pueden hacerse de una gama de instituciones que procuren que las fallas de
coordinacién sean menos probables. El imperio de la ley, una judicatura de calidad,
instituciones politicas y representativas, elecciones libres, uniones de comercio
independientes, asociaciones civiles, la representacién institucional de grupos
minoritarios y el seguro social son ejemplos de tales instituciones.**

Por lo tanto, ademas de la estabilidad, uno de los aspectos que también debe
tenerse en cuenta a la hora de analizar la gobernabilidad es la politica
econdmica, dado que las finanzas publicas, la politica comercial, la politica
fiscal y monetaria tienen estrechas relaciones con procesos politicos. Como
establece Tomassini la economia opera dentro del marco institucional del
gobierno, el cual le proporciona orientacion y estimulo, y a su vez el gobierno
depende de la capacidad para manejar la economia.?*’

En este tenor, José Ayala sefiala que el Estado de derecho se convierte
en un factor crucial para crear condiciones de estabilidad y confianza en los
inversionistas y ahorradores, ya que en una sociedad donde los derechos se
encuentran restringidos, merced a una deébil aplicacién de la ley, se detecta una
fuerte presencia de todo tipo de monopolios y un intercambio precario que lleva
irremediablemente a la corrupcién, la ineficacia y la inequidad.?*®

Para generar condiciones de gobernabilidad, por lo tanto, no basta como
lo cree la Trilateral, con la institucionalizacién del conflicto, sino que se requiere
ademas el logro del desarrollo socioecondmico via la eficacia de la accion del
gobierno. En este sentido Arbds y Giner establecen que la gobernabilidad
consiste en la capacidad de ejercer a la vez la legitimidad y la eficacia. En los
siguientes apartados se profundizara sobre estos elementos.?*

2 José Ayala Espino, Fundamentos institucionales del mercado, México, UNAM, 2002, pp. 60-61.

7 Cfr. Luciano Tomassini, Estado, gobernabilidad y desarrollo, Estados Unidos, El Banco
Interamericano de Desarrollo, 1993, p. 13.

2% Cfr. José Ayala Espino, Fundamentos institucionales ... op. cit., pp. 11-15.

»% Cfr. Xavier Arbos y Salvador Giner, La gobernabilidad ... op. cit., p. 5.
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a) Legitimidad.

El poder politico es el poder que apela en ultima instancia a la fuerza para
resolver los conflictos que acarrearian la disgregacion interna de la comunidad
y su supresion desde el exterior. El poder coactivo para que sea considerado
como poder politico debe impedir que el recurso de la fuerza sea ejercido por
otros sujetos, para ello necesita eliminar otros centros individuales que ejercen
poder coercitivo, como los feudos, y concentrar la fuerza en un solo punto, es
decir, instituir el poder soberano.

Pero si se quiere distinguir el mandato del poder politico de la
intimidacion del bandido es necesario concebir al poder politico como un poder
autorizado. Si el poder politico se funda tan sélo o principalmente en la
amenaza o en el temor de las penas o sanciones o en la promesa de premios,
no se mueve eficaz y permanentemente a los sujetos que integran la
comunidad a la obediencia.

Asi, el hecho de centralizar la posesion de los recursos del poder politico
(principalmente la fuerza) no es condicion suficiente para la obediencia,
ademas es necesario haberlos adquirido observando ciertas reglas y principios
que confieren el derecho, universalmente reconocido, de gobernar. El poder
politico es una relacién de poder que se ejerce sobre los actos de los hombres
y no sobre cosas, por tanto, tarde o temprano, el poder politico debe
cimentarse en el consenso de los subditos para ser aceptado. Sélo la
legitimidad hace del poder de mandar un derecho y de la obediencia un deber.

Segun Karl W. Deutsch una forma en que puede definirse la legitimidad
se refiere a lo que se hace en politica, es decir, la compatibilidad de una accién
o practicas politicas con el cédigo de valores prevaleciente en la comunidad.?®
La legitimidad es la existencia en una parte importante de la poblacion de un
grado de consenso que permita la obediencia sin que sea necesario recurrir a
la fuerza. Todo poder trata de ganarse la confianza de la comunidad para que
se le reconozca como legitimo, transformando la obediencia en adhesion.

Desde el punto de vista del soberano, la legitimidad es lo que fundamenta su

% Cfr. Karl Deutsch, Politica y gobierno, Espaiia, FCE, 1976, p. 29.
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derecho; y desde el punto de vista del subdito la legitimidad es el fundamento
de su deber de obedecer. Lo contrario del poder legitimo es el poder de facto.

A proposito de lo anterior, Norberto Bobbio define un régimen
democratico como “un conjunto de reglas procesales para la toma de
decisiones colectivas en el que esta prevista y propiciada la mas amplia
participacion posible de los interesados”.®®' En este sentido las reglas
establecen quién esta autorizado para tomar las decisiones colectivas y bajo
qué procedimientos, con el objeto de mirar por la sobrevivencia, tanto en el
interior como en el exterior de un grupo dado.

Aqui cabe sefalar que un “buen gobierno” es de quien gobierna con
base en las leyes. Para Aristoteles la ventaja del gobierno por las leyes es que
eéstas no tienen pasiones que necesariamente se encuentran en todo hombre.
La ley en este sentido impide los cambios bruscos. Asi, durante siglos la
subordinacion del rey a la ley tiene el valor de un principio moral o religioso.
Desde el punto de vista del subdito la legalidad es la garantia de su derecho de
no ser oprimido, lo contrario del poder legal es el poder arbitrario. La legalidad,
por tanto, tolera el ejercicio discrecional del poder, pero excluye el ejercicio
arbitrario, o sea, los actos realizados con un juicio exclusivamente personal de
una situacion dada por el titular de dicho poder.

Es asi como la legitimidad de las autoridades, hoy, no depende tan solo
de las urnas, sino de su capacidad de ofrecer ciertos servicios publicos, sin un
juicio personal, asi como la de servir de uno u otro modo los intereses de la
ciudadania en general y, en especial, la de aquellos sectores de la poblacion
mas necesitados de asistencia.

La gente siente que un gobierno es legitimo o ilegitimo no sdélo por la
forma en que llegé al poder, sino por lo que hace. Uno de los principales retos
de las organizaciones publicas a nivel mundial radica en estructurar un
gobierno eficaz, es decir, que pueda dar respuesta a las demandas de la
poblacién. En la demanda por eficacia gubernamental la sociedad cuestiona a
las instituciones legislativas, a todos los 6rganos destinados a la ejecucion de
las decisiones politicas, y también a las instituciones dedicadas a la

administracion de la justicia.

2! Norberto Bobbio, El futuro de la democracia, México, FCE, 1991, p. 9.
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b) Eficacia.

La accion gubernamental sobre asuntos especificos de intenso interés publico

se ha convertido en punto critico tanto de consenso como de conflicto. La

sociedad otorga su confianza y apoyo a los gobiernos con capacidad de

respuesta a demandas especificas. Por tal uno de los principales retos que

actualmente afrontan las organizaciones publicas a nivel mundial radica en

estructurar un aparato decisorio eficaz. Segun Morlino los factores que influyen

en la eficacia decisoria de un régimen son:?

1.

El grado de diferenciacion estructural dentro del régimen. La
diferenciacion estructural indica la proliferacion de nuevas instituciones
politicas y/o la articulacion de las ya existentes, y la modificacion de las
relaciones entre las distintas instituciones politicas, nuevas o antiguas.
Este elemento es muy importante para los paises subdesarrollados en
los que la menor adaptabilidad, la menor articulacién y especializacion
de las estructuras de gobierno pueden crear problemas insuperables
para la eficacia decisoria.

La cantidad de recursos extraidos del ambiente externo y de las
miembros de la comunidad politica. Los recursos estaran en funcion del
grado de desarrollo econdmico, de los recursos naturales existentes en
el pais y las prestaciones que puede obtener el régimen (el servicio
militar por reclutamiento, prestaciones econdémicas y fiscales, por
ejemplo.).

La habilidad de las autoridades en el empleo de estos recursos y, de
modo mas general, para hacer funcionar las instituciones.

La presencia de directrices politicas concertadas. Se trata de la
presencia de ciertas directrices politicas concertadas y mas o menos
consolidadas en las élites gobernantes. De ordinario vienen
acompanadas por la presencia de mayorias gubernamentales y

parlamentarias estables dentro de un régimen democratico.

2 Cfr. Leonardo Morlino, Cémo cambian los regimenes politicos. Instrumentos de andlisis, Espana,
Centro de estudios constitucionales, 1985, pp. 228-231.

153



5. La presencia de una disposicién a la obediencia a las autoridades
constituidas, ya que facilita la ejecucién de todas las decisiones tomadas

por las autoridades.

La accion de gobierno a través de la administracion publica en una situacion de
recursos escasos tiene que preocuparse por la relaciéon costo—beneficio. La

administracion publica cumple cinco grandes tareas que le son propias:?®®

1. La reglamentacion de las relaciones entre una sociedad y su entorno, es
decir, que comprende el ambito de las relaciones internacionales
contemplando, incluso, tentativas de expansion.

2. La reglamentacion de las relaciones entre los miembros de la sociedad
es decir, el orden interno tanto entre los individuos como entre los
grupos.

3. El aseguramiento de la capacidad de accion del sistema politico-
administrativo, garantizando principalmente el abastecimiento de los
recursos que le son necesarios, por ejemplo la recaudacion de
impuestos.

4. La prestacion de abastecimiento y servicios que buscan satisfacer
necesidades colectivas mas alla de la seguridad interior y exterior.

5. La conduccién del desarrollo social hacia determinados objetivos que
pueden ser, por ejemplo, la integracion nacional, la igualdad social, la
democratizacién, el crecimiento econémico, la mejora de la salud publica

o la elevacion del nivel educativo.

Sin embargo la administracion publica ha de ser sensible a las demandas de
los ciudadanos a las que tiene que dar respuesta, comprendiendo facetas que
van desde la distribucion de los espacios, pasando por el lenguaje que emplea
o incluso los procedimientos que utiliza en su relacion con los ciudadanos.

Es de esta forma que no basta con producir los bienes y servicios que el
ciudadano reclama, deben ser distribuidos adecuadamente, obteniendo la

rentabilidad o el impacto esperado. También hacer un gran esfuerzo de

3 Cfr. Renate Mayntz, Sociologia de la administracion publica, Espafia, Alianza, 1987, p. 55.
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comunicacién a fin de hacer visibles los resultados de la accién publica y con
esto acercar la administracion a los ciudadanos.

La preocupacion por la eficacia responde a la asociacion entre la
legitimidad de la accién publica y el manejo adecuado de los recursos publicos,
por tal, la eficacia es una condicion de funcionamiento vinculada a la
consolidacion de sistemas democraticos, ya que como lo expresa Ricardo

Uvalle:

Gobernar significa dirigir y coordinar los esfuerzos privados y publicos hacia metas de
proposito comun. Significa estimular y regular la vida social y econdmica para que la
sociedad sea mas productiva y préspera. Significa definicidn politica para articular
proyectos publicos. Significa construir consensos sin soslayar los disensos. Significa
incorporar las energias individuales y publicas a las tareas de interés general. Por eso
gobernar con eficacia o deficiencia tiene inmediata reaccién ciudadana, la cual se
manifiesta como recompensa o castigo electoral. La permanencia o el desalojo del timoén
del gobierno es la verdadera evaluacion que los ciudadanos realizan sobre la accion de
gobierno.?**

Si la gobernabilidad es un asunto de resultados, la gestidén publica es el medio
que permite convertir en acciones especificas todo aquello relacionado con
planes y politicas publicas. La gestion publica es entendida de esta forma como
el centro de las capacidades institucionales, esto en virtud de que suministra
los medios que posibilitan el movimiento de las instituciones para asegurar la
consistencia de los sistemas politicos. Los cuadros burocraticos son el nucleo
de la gestion publica ya que son portadores de capacidades directivas y
operativas que les permiten organizar e instrumentar las politicas publicas que
se definen en virtud a la presién de la pluralidad politica y social.?®

De esta forma la funcionalidad de la democracia se apoya en la gestion
publica, dado que los movimientos institucionales que genera necesitan de
agendas, estructuras, decisiones y acciones. En este punto cabe sefialar que la
gestion publica no se limita al aspecto técnico o tecnoldgico, ya que genera
valores que la comprometen con el desarrollo integral de la sociedad y la
aplicacion de politicas publicas que transformen positivamente condiciones de
vida.

264 Cfr. Ricardo Uvalle, “El redimensionamiento de la administraciéon publica” en El Cotidiano, México,
afio 12, numero 72, octubre de 1995, p. 5.

2 Cfr. Ricardo Uvalle, “Sociedad abierta, gobernabilidad y gestion publica” en Lerner, Bertha, Uvalle,
Ricardo y Moreno, Roberto (Coordinadores), Gobernabilidad y gobernanza en los albores del siglo XXI y
reflexiones sobre el México contemporaneo, México, UNAM-IAPEM, 2012, p. 56
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El resultado de la gestion publica se relaciona con el grado de aceptacién
o rechazo que los gobiernos tienen en la vida comunitaria. Como ya se ha
sefalado, la legitimidad por resultados es fundamental para los gobiernos, de
esta forma la gestion publica se constituye en el medio que permite el
cumplimiento de las metas colectivas, producto de multiples arreglos
institucionales.

Para la democracia, la gestion publica es pieza fundamental para
transformar positivamente condiciones y relaciones de vida. Para la gestiéon
publica, la democracia es el nucleo de compromisos que acreditan la razon
institucional del gobierno, lo cual implica destacar, en todo momento, la relacion
tensa y compleja entre los gobernantes y los gobernados. Entre uno y otros
media el compromiso de la oferta de gobierno, la cual es la suma de
compromisos que la autoridad define en un periodo determinado.?®®

La eficacia de la accion de gobierno medida a través de su capacidad
para encontrar soluciones a problemas especificos se pone a prueba en
situaciones que repercuten en la estabilidad de la sociedad. Aqui Alcantara

identifica los siguientes factores:?®

1. La existencia de un problema concebido como "sin arreglo”.

2. La existencia de una desavenencia irreconciliable en la vida politica que
lleva a la polarizacion excluyente.

3. El crecimiento de la violencia privada incontrolada por el gobierno.
La dislocacion de sectores sociales (producida, por ejemplo, por
procesos de industrializacion rapida).
Conflictos multirraciales o multitribales.
La alienacion de la inteligencia (el desencanto de las élites culturales
que poseen los simbolos de integracion de una sociedad), y

7. La humillacién en la guerra.

La gobernabilidad, entonces, es la capacidad que tiene el gobierno de un
Estado de construir consensos y articular respuestas que produzcan el impacto

esperado. Ademas, en un entorno democratico, las tareas del gobierno tienen

296 Cfr. Ibid., pp. 58-60.
7 Cfr. Manuel Alcantara Saenz, Gobernabilidad ...op. cit, p. 156.
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que ubicarse en el plano de relaciones de cooperacion, de consulta publica, de
deliberacion entre los actores; la tarea de gobernar es impensable sin la
participacion de los ciudadanos en los procesos politicos. Por ello la

gobernabilidad democratica implica crear condiciones que:?%®

1. Favorezcan los acuerdos institucionales que orientan la direccion de la
sociedad hacia el cumplimiento de las metas comunes.

2. Generar certidumbre con el cumplimiento de las normas convenidas
para evitar dudas y sobresaltos entre los actores sociales y politicos.

3. Que los conflictos sean abordados mediante reglas institucionales para
diluir la discrecionalidad y el arreglo de camarillas.

4. Conjugar el crecimiento econémico con la distribucion de los beneficios
para ventaja de la sociedad y el Estado.

5. Asegurar la vigencia de la igualdad y la libertad como principios
irrenunciables de la sociedad moderna.

6. Abrir canales de entendimiento y cooperacion para estabilizar conflictos
y contradicciones.

7. Que las autoridades favorezcan las practicas incluyentes a favor de las
personas, grupos y organizaciones sociales.

8. Aplicar politicas consensuadas que diluyan las desigualdades sociales,
politicas y econdmicas.

9. Favorecer las practicas democraticas como la transparencia y la
rendicion de cuentas.

10.Asegurar la satisfaccion de los bienes y servicios publicos mas alla de

cuestiones partidarias o ideoldgicas.

La gobernabilidad entonces es un término propio de la Ciencia Politica, que se
refiere a la capacidad de gobierno, fincado en eficacia decisoria y legitimidad, a
continuacion se analizara el término gobernanza, una nocion que como se vera

es propia de la administracién publica.

%8 Cfr. Ricardo Uvalle, “Sociedad abierta, gobernabilidad ...op. cit., pp. 53-54.
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4.4.3. La gobernanza.

La gobernanza se caracteriza por la interaccién entre una pluralidad de actores,
las relaciones horizontales, la busqueda del equilibrio entre poder publico y
sociedad. El concepto de gobernanza supone introducir una nueva reflexiéon
sobre el papel del Estado y de la sociedad en las decisiones publicas y su
interaccion en situaciones en las que los recursos estan dispersos. El Estado
se vuelve menos poderoso y opera, en una red conformada también por
actores privados, como un actor mas, acoplandose a las relaciones entre el
Estado y la sociedad de manera flexible.?®

Gobernanza alude tanto a las distintas formas de coordinacion de la
accion social como las regulaciones no jerarquicas; dicho concepto se refiere a
todas las formas de regulacién social de los asuntos colectivos en las que el
interés publico tiene primacia frente al sujeto. Como se puede apreciar ambas
tendencias tienen como elemento comun el papel protagonico del ciudadano,
ya que por un lado se reconoce el derecho y la obligacion de los ciudadanos a
corresponsabilizarse con el bien de su comunidad politica y, por otro la accion
de gobierno no debe olvidar que el ciudadano es la fuente de legitimidad de los
gobiernos. Asegurar la cooperacion implica la practica del discurso dialégico
para exponer motivos y razones, con el fin de superar obstaculos y capitalizar
ventajas que pueden generarse con el acuerdo politico de voluntades. Por lo
tanto, la administracién publica ya no puede estar ensimismada, debe ser
también la administracion de la sociedad con sentido de lo publico.

De esta forma, en el marco de estos planteamientos, los ciudadanos ya
no pueden seguir siendo solamente el objeto de la accion publica, es decir, que
el ciudadano ya no se limita a un papel pasivo de receptor de acciones que,
disefiadas desde el nucleo de las organizaciones, se proyectan hacia la
sociedad, sin contemplar dimensiones como la participacion. El reconocimiento
del ciudadano como sujeto de la accién publica le dota de un contenido activo,

% Cfr. Agusti Cerrillo I Martinez, “La gobernanza hoy Introduccion” en Agusti Cerrillo I Martinez
(Coordinacion y traduccion), La gobernacion hoy: 10 textos de referencia, Madrid, INAP, 2005, pp. 13-
15.

158



de una capacidad para influir directamente en el proceso de adopcion de
decisiones.?”

El ejercicio del gobierno que se basa en la gobernanza significa lograr un
reequilibrio entre las funciones tradicionales del Estado y las nuevas asumidas,

por los actores provenientes del campo empresarial y de la sociedad civil.?""

Asi, la gobernanza puede plantearse en términos de interactividad?’2

, ya
que este modelo de gobernaza se basa en interacciones amplias y sistematicas
entre gobernantes y gobernados, y esto se aplica tanto a las interacciones
publico-publico como a las interacciones publico-privado. Cada actor puede
aportar conocimiento relevante u otros recursos; ninguno tiene todo el
conocimiento o0 los recursos necesarios para hacer funcionar una politica
publica.

De esta forma, la frontera entre las responsabilidades publicas vy
privadas se convierte en un objeto de interaccion que esta basada en el
reconocimiento de las interdependencias, de tal forma que ningun actor por si
solo, publico o privado, tiene el conocimiento y la informacion necesarios para
solventar problemas complejos, dinamicos y diversificados.?”

Gobernanza alude tanto a las distintas formas de coordinacién de la
accién social como las regulaciones no jerarquicas; dicho concepto se refiere a
todas las formas de regulacién social de los asuntos colectivos en las que los
intereses publicos tienen primacia frente al sujeto.

Las organizaciones pueden tratar de evitar o influir en la
interdependencia adquiriendo recursos cruciales encontrando recursos
alternativos, adquiriendo poderes de autoridad para cohesionar a otros actores
o0 cambiando las expectativas y metas. El poder es un concepto central en el

modelo de dependencia de recursos y estd conectado con la posesion de

270 Cfr. Isabel Bazaga Fernandez, “El planteamiento estratégico en ... op. cit., pp. 106-107.

7' Cfr. José Antonio Rosique, Un nuevo liderazgo econémico y politico de las grandes metropolis?: el
estudio de dos casos” en Bertha Lerner, Ricardo Uvalle y Roberto Moreno, (Coordinadores),
Gobernabilidad y gobernanza en los albores del siglo XXI y reflexiones sobre el México contempordneo,
México, UNAM-IAPEM, 2012, p. 76.

7 Cfr. José Juan Sanchez Gonzilez, “Usos de los conceptos de gobernabilidad y gobernanza (una
manera de diferenciarlos)” en Bertha Lerner, Ricardo Uvalle, y Roberto Moreno, (Coordinadores),
Gobernabilidad y gobernanza en los albores del siglo XXI y reflexiones sobre el México contemporaneo,
Meéxico, UNAM-IAPEM, 2012, pp. 249-252.

B Cfr. Jan Kooiman, “Gobernar en gobernanza” en Cerrillo I Martinez, Agusti (Coordinacion y
traduccion), La gobernacion hoy: 10 textos de referencia, Madrid, INAP, 2005, p. 61.
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recursos o con la asimetria de las relaciones de dependencia entre los
actores.?’

En un contexto de escasez de recursos y por ende, de necesario
aprovechamiento de capacidades efectivas, las redes abren camino para que
los gobiernos no reproduzcan patrones de gestion y desempefio fincados en
politicas centralistas, onerosas e improductivas. De esta manera para la
implementacion de politicas publicas es importante tomar en cuenta la
capacidad de poner en marcha una accion publica por medio de la construccion
de redes con organizaciones Yy actores gubernamentales y no
gubernamentales, nacionales o internacionales, e incluso privados, por ello la
implementacion puede ser entendida como el proceso de formacion de redes
de actores entre sociedad y gobierno, donde se transforma una decisién de
politica en relaciones de dependencia con intercambio de recursos entre las
organizaciones cuyo resultado genera un impacto en la sociedad.

José Juan Sanchez Gonzalez sefala que la gobernanza entendida como

gobierno en red, tiene tres aspectos esenciales:*"

1. Implica el reconocimiento, la aceptacion y la integracion de la

complejidad como un elemento intrinseco del proceso politico.

2. Implica un sistema de gobierno a través de la participacion de actores

diversos en el marco de redes plurales.

3. Conlleva una nueva posicion de los poderes publicos en los procesos de
gobierno, la adopcion de nuevas funciones y la utilizacion de nuevos

instrumentos de gobierno.

Por lo anterior, la posibilidad de hacer una reforma de la administracion publica
al estilo de la gobernanza-red dependera mucho de que existan organizaciones
fuertes en la sociedad civil, asi como normas institucionalizadas que legitimen
la participacion directa de grupos de interés y otros 6rganos analogos en la

elaboracion de las politicas.

Algunas de las caracteristicas de las redes que expresan y completan

este concepto de gobernanza son las siguientes:>"®

" Cfr. Erik-Hans Klijn, “Redes de politicas publicas: Una visién general” en W.J.M. Klickert y J.F.
Koppenjan (Editores), Managing Complex Networks, London, Sage, 1998, p 17.
% Cfr. José Juan Sanchez Gonzélez, “Usos de los conceptos de ... op. cit., p. 247.
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e Las redes se utilizan para conseguir una identificacion mejor y mas
especifica de los usuarios y la mejor manera de satisfacer sus

necesidades.

e Las vinculaciones son interactivas; si los beneficios de la

participacion no superan el coste, la red no sera viable.

e Las redes requieren un nivel basico de autorregulacién; pueden estar
enmarcadas por directrices o por marcos reguladores formales, pero

su gestion tiene requerimientos especificos.

e Los participantes en una red han de compartir un proposito comun
que debera estar definido ya que la composicion concreta de los
intereses generales se realiza a través de la interaccion en la red
tomando en cuenta los intereses y expectativas de todos

intervinientes en la misma

e Las redes son estructuras dinamicas que cambian en cuanto a su

modalidad, numero y roles de participantes.
e Las redes vinculan personas.

e La viabilidad de las redes mas amplias requiere la capacidad de crear
y mantener un sentido de pertenecia, cohesion y fortalecimiento de

valores y expectativas.

La estructura de la gobernanza se caracteriza por organizaciones formales y
por redes entre organizaciones. En este sentido el acto de gobernar consiste
en “direccionar” y poner a prueba las capacidades institucionales. Bajo esta
concepcion, la administracion publica no es autonoma ya que utiliza
organizaciones del sector privado en la provision de servicios publicos,
particularmente los sociales, asi como redes de otros actores no
gubernamentales.

Las negociaciones en las arenas de poder tienen como premisa la
importancia de la diversidad, hecho que influye en la visualizacion del tipo de

sociedad que se analiza y valora. El gobierno de redes postula la adopcion de

76 Cfr. Joan Prats i Catala, De la burocracia al ... op. cit., pp. 148-149.
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soluciones sobre la base de escuchar y reconocer al otro, dado que ocupa un

lugar importante en la gestion de los asuntos comunes.

Las relaciones de poder no son fruto de mas accion estatal, sino del
aumento de las presiones ejercidas desde la sociedad; las redes se
caracterizan por no responder a patrones formales y verticales de autoridad,
sino a la combinacion de relaciones no jerarquicas que se estructuran entre
diversos actores con objetivos compartidos. La nueva conformacion del espacio
publico y el aprecio por la democracia como forma de gobierno son procesos
que han modificado la idea tradicional del Estado-nacional soberano a la idea
contemporanea de Estado-red, cambios a los que no se ha visto ajena la
administracién publica, misma que, ha pasado de un sistema cerrado y de
autocomplacencia a un esquema de gobernaza.

La gobernanza no suprime las formas de gobierno burocraticas ni
gerenciales, mas bien convive con ellas y coadyuva en su construccion al
impulsar el cambio a formas mas flexibles, a gestionar el conflicto y construir
consensos en virtud a la organizacion de espacios publicos para la deliberacion
basados en normas y procedimientos consensados, intercambiar informacion,
comunicarse mejor, actuar con transparencia y rendir cuentas en todas las
direcciones.?”’

El concepto de gobernanza no apuesta por una optimizacion "técnica"
del sistema de gestion, sino por formas de gobierno en red con verdadera
alternativa a la jerarquia tradicional. Lo especifico de la gobernanza es la
colaboracion entre el Estado y la sociedad civil, la colaboracién no significa
unicamente cooperacion directa entre el Estado y los actores sociales, sino
también la superposicién de regulaciones. La activacion del espacio publico, su
integracion y coherencia, son mas importantes que en la optimacion
fragmentada. De esta forma el ideal democratico exige la inclusion simétrica de
todos los intereses en juego en cada politica publica, de tal forma que el
ninguneo de grupos de interés significativos pone en riesgo la legitimacion del
ejercicio de gobierno.

"7 Cfr. Luis F. Aguilar Villanueva, Gobernanza ... op.cit. p. 45.
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CUADRO NUMERO 4
DIFERENCIAS ENTRE NEW PUBLIC MANAGEMENT Y GOBERNANZA

Del management A la gobernanza
Transferencia de responsabilidades Reparto de responsabilidades
Adjudicacion de prestaciones Activacion de prestaciones
Privatizacion (outsourcing) Co-responsabilidad
Contratos (corto plazo) Cooperacion (largo plazo)

Dinero y  competencia como | Integracién de instrumentos de
incentivos gobierno (mercado, comunidad,

jerarquia)

Relaciones de intercambio econémico | Didlogo social y democratico

Optimacion vertical Integracion horizontal

Orientacion hacia el cliente Compromiso ciudadano

Fuente: Daniel Innerarity, El nuevo espacio publico, Madrid, Espasa, 2006, p. 207.

La gobernanza comparte con el New Public Management un escepticismo
hacia las formas de gobierno jerarquicas, sin embargo no presupone que el
mercado sea la unica alternativa al gobierno jerarquico. La gobernanza no
suprime las formas de gobierno burocraticas ni gerenciales, mas bien convive
con ellas y coadyuva en su construccion al impulsar el cambio a formas mas
flexibles, a gestionar el conflicto y construir consensos en virtud a la
organizacion de espacios publicos para la deliberacion basados en normas y
procedimientos consensados, intercambiar informacidén, comunicarse mejor,
actuar con transparencia y rendir cuentas en todas las direcciones.?’®

La gobernanza considera que los problemas sociales no se arreglan
mediante una eficiente administracion, sino cooperando con los sectores
sociales afectados. Se trataria de implicar a los actores sociales en la solucién
de los problemas, motivarlos y activarlos, para no convertirlos en ciudadanos

dependientes o en clientes irresponsables. La idea de gobernanza proporciona

8 Ctr. Ibidem.
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una nueva orientacion de la administracion publica con sus caracteristicas

podrian sintetizarse del siguiente modo:"

1. Ya no tiene sentido una escala jerarquica y una delimitacion rigidas de
los ambitos de poder.

2. Gobernar es una combinacién de procedimientos, en la que ademas de
decisiones unilaterales existe confianza, cooperacioén y mercado.

3. Los procesos para atender problemas son mas importantes que las
estructuras jerarquicas estrictamente delimitadas, de manera que es la
l6gica de los asuntos que estan en juego la que establece la forma en
que se deberan articular las diversas instancias que intervienen a fin de

tratar de darles una atencion integral.

En una sociedad caracterizada por una gran heterogeneidad interior y por una
diversidad de flujos y redes hacia el exterior, el gobierno ya no puede ejercerse
directamente a partir de un centro unico. Este modo de gobernar es
caracteristico de aquellas sociedades donde Ila democracia se esta
institucionalizando y aportando mas eficiencia y legitimidad al actuar publico; la
gobernanza plantea condiciones mas complejas para el ejercicio de su
autoridad. Los nuevos objetivos del gobierno, ademas de la eficiencia, son el
fortalecimiento de la cohesion social y politica, la participacion, la cooperacion y
el compromiso.

En este cuarto capitulo se definié a la corrupcién como un intercambio
clandestino entre dos ambitos: el politico y/o administrativo y el econémico-
social; este intercambio permite a los privados acceder a recursos publicos de
manera privilegiada, mientras que a los personajes publicos les ofrece
beneficios materiales presentes o futuros. En este marco, la legalidad y la
certidumbre se entienden como valores de la ética administrativa que inhiben
las practicas de corrupcion; la legalidad implica que se cuenta con autoridades,
procedimientos, tiempos y ambitos de competencia que se encargan de la
elaboracién e instrumentacion de las normas y que los responsables proceden

con base en ese marco de valores y reglas. Mientras que la certidumbre alude

" Cfr. Daniel Innerarity, El nuevo espacio ... op. cit., pp. 209-210.
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a la confianza de los gobernados de conocer las normas a cumplir en nombre
del interés publico por parte de la autoridad, lo cual implica que no hay
oportunidad para que la discrecionalidad reemplace al espiritu y contenido de
las normas vigentes.

Por su parte, la transparencia se inscribe en la lI6gica de las tendencias
democraticas que apuntan a que el poder politico sea mas publico y, por tal,
mas responsable ante los ciudadanos. Un Estado accesible y visible genera un
ambiente de confianza y certidumbre en el modo de cumplir las reglas del juego
que establece las modalidades y tiempos para su eficacia funcional, evitando
que la corrupcion dafie el conjunto de la vida en comun. El valor de la
transparencia se origina con mayor vigor en los ambientes en favor de la
democracia y en esa medida ingresa al debate y deliberacién publicos que son
las herramientas con las cuales se atienden y resuelven de manera pacifica los
problemas de orden publico.

La rendicién de cuentas, por su parte, es un proceso que va de los
gobernantes hacia los gobernados. La rendicidon de cuentas entendida como
obligacion, debe abarcar necesariamente tres dimensiones: a) informacion
oportuna al publico; b) justificacion de las decisiones tomadas; y c) sanciones a
los funcionarios que no trabajen satisfactoriamente.

Finalmente, la gobernanza alude tanto a las distintas formas de
coordinacion de la accion social como las regulaciones no jerarquicas; dicho
concepto se refiere a todas las formas de regulacion social de los asuntos
colectivos en las que el interés publico tiene primacia frente al sujeto. Asegurar
la cooperacion implica la practica del discurso dialdgico para exponer motivos y
razones, con el fin de superar obstaculos y capitalizar ventajas que pueden
generarse con el acuerdo politico de voluntades. La gobernanza entendida
como gobierno en red, tiene tres aspectos esenciales: a) implica el
reconocimiento, la aceptacion y la integracion de la complejidad como un
elemento intrinseco del proceso politico; b) implica un sistema de gobierno a
través de la participacion de actores diversos en el marco de redes plurales; y
c) conlleva una nueva posicién de los poderes publicos en los procesos de
gobierno, la adopcién de nuevas funciones y la utilizacion de nuevos
instrumentos de gobierno. La gobernanza planteada en términos de

interactividad, establece un modelo que se basa en interacciones amplias y
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sistematicas entre gobernantes y gobernados; en donde cada actor puede
aportar conocimiento relevante u otros recursos; ninguno tiene todo el
conocimiento o0 los recursos necesarios para hacer funcionar una politica

publica.
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CONCLUSIONES

El objetivo general planteado en la investigacion es analizar el papel que deben
desarrollan la ética administrativa y la politica dialégica, entendidos ambos
como instrumentos que permiten hacer mas publica la actividad administrativa
del Estado, a fin de generar un espacio publico republicano de gobierno, que
combata a la corrupcién y propicie la transparencia, la rendicion de cuentas y la
gobernanza. Para alcanzar este proposito la investigacion se dividio en cuatro
capitulos.

El capitulo uno inicia con la definicion del término democracia, para lo
cual se identifican dos grandes formas de abordar dicha cuestién: la empirica y
la normativa. El enfoque empirico de la democracia analiza como se manifiesta
de hecho la democracia en una sociedad dada, su funcionamiento, sus
instituciones, sus sujetos y actores, los comportamientos a ella asociados, los
condicionamientos objetivos sobre los que opera. Por su lado, el enfoque
normativo de la democracia pretende establecer los principios e ideales a los
que una democracia deberia ajustarse para merecer tal nombre.

La nocion de democracia normativa remite a la idea de espacio publico,
el cual es enunciado como el conjunto de procedimientos por medio de los
cuales las decisiones politicas colectivas son formuladas, discutidas y
adoptadas; de esta forma, lo publico caracteriza a aquello que es de interés
general y apela a un espacio de accion en el que todos los miembros de una
comunidad politica resuelven dialégicamente los asuntos que se refieren a toda
la sociedad. La nocién de espacio publico determina la concepcion que se
tenga del Estado y de la administracién publica.

En torno a la idea del espacio publico actualmente se hacen presentes
tres teorias que buscan definirlo: el liberalismo, el comunitarismo y el
republicanismo. Para el liberalismo del siglo XXI el ser humano se constituye
como un ser auténomo que convive en sociedad con ciudadanos libres e
iguales, para esta corriente de pensamiento la integracion de las personas
dentro de una comunidad se produce no porque exista una comunidad con
caracter prioritario sino porque los individuos identifican sus propios intereses

con los de la comunidad politica en la que desean vivir, la integracion se
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produce por y para el bienestar de cada ciudadano, no por ni para un supuesto
bienestar de la comunidad. En contraste el comunitarismo plantea que la vida
comunitaria tiene elementos que la impulsan mas alla del individualismo. El
republicanismo y el comunitarismo coinciden en apelar a la construccion y
fortalecimiento de una esfera publica, misma que el liberalismo desdefa
colocando en el centro de su discurso al individuo; y también coinciden en
otorgar un lugar fundamental a la ética de las virtudes necesaria para el
establecimiento ideal del autogobierno. Sin embargo, sus diferencias se
aprecian en la forma de construir la esfera publica, ya que mientras que en el
comunitarismo la guia para la toma de decisiones se encuentra en las
tradiciones de la comunidad, en el republicanismo se hace uso del
establecimiento del dialogo para que la comunidad decida con autonomia, y sin
mirar al pasado, cuales son los valores con los cuales quiere vivir.

Democracia y espacio publico son las fuerzas que han ido moldeando el
relieve estatal. Actualmente el Estado es la forma dominante de organizacion
del poder politico, ya que casi todas las personas en nuestro planeta son
ciudadanos de uno de ellos. El Estado puede conceptualizarse como una forma
de organizacion del poder politico, determinada por procesos historicos, que
dan como resultado la constitucidon de instituciones con capacidad de movilizar
recursos que le permitan imponer orden, vigilar las fronteras y recaudar
impuestos.

Cuando crece la diversidad y la singularidad de las demandas sociales
expresadas por colectivos y grupos, la pretension estatal de atender a todas
ellas termina por ser limitada debido a la falta de informacién y de recursos.
Con el auge de las redes los movimientos sociales y politicos generan
relaciones para establecer formas de comunicacién que les permitan sumar
apoyos a fin de lograr una mayor legitimidad y articular sus iniciativas y luchas
con mas intensidad. Asi, el Estado-red se caracteriza por compartir la
soberania y la responsabilidad entre distintos Estados y érdenes de gobierno;
una mayor flexibilidad en los procedimientos de gobierno y una diversidad de
espacios para establecer la relacion entre gobiernos y ciudadanos.

Los cambios que han operado en la delimitacion del espacio publico y la
concepcion de la democracia también modifican el papel del Estado en las
sociedades contemporaneas, y por ende, a la administracion publica. En

168



general a la administracion publica se le critica principalmente que haya dejado
de ser publica y de reducir su capacidad de gestion. La administracion publica
ya no puede estar ensimismada, debe ser la administracion de la sociedad con
sentido de lo publico. Los nuevos objetivos del gobierno, ademas de la
eficiencia, son el fortalecimiento de la cohesidon social y politica, la
participacion, la cooperacion y el compromiso.

Una vez abordadas estas cuestiones, el capitulo dos inicia sehalando
que la moral y la ética se refieren a la conducta humana, particularmente en lo
que se refiere a habitos, creencias y valores. Las creencias son una
interpretacion del habito y se encuentran mas enraizadas en los individuos que
las ideas. Por su parte los valores son concepciones de lo deseable que
influyen la seleccion de fines y medios para la accién; los valores han de
encarnarse en la vida del hombre a través de la realizacion de actos,
convirtiéndose en habitos que permitan alcanzarlos. Los valores particulares de
una persona estan siempre en relacion con los valores sociales, pues cada
persona se enfrenta a las demas en la satisfaccion de sus necesidades;
ademas, la sociedad crea determinadas representaciones de valores que
deben regular dicha satisfaccion de necesidades que se imponen en la forma
de obligaciones y prohibiciones.

Posteriormente se define a la moral como un conjunto de principios,
preceptos, mandatos, prohibiciones, permisos, patrones de conducta, valores e
ideales de vida buena que en su conjunto conforman un sistema mas o menos
coherente, propio de un colectivo humano concreto en una determinada época
historica; este sirve de base para los juicios morales que cada cual hace sobre
los demas y sobre si mismo. Mientras que la ética es una disciplina filoséfica
que constituye una reflexidon de los problemas morales; es un saber normativo,
es decir, un saber que busca orientar las acciones de los seres humanos. La
ética pretende formular una reflexion sobre las distintas morales y sobre los
distintos modos de justificar racionalmente la vida moral. Por lo tanto, el
objetivo de la ética es el estudio de los principios de la conducta humana que
guian y controlan nuestras elecciones, dichos principios suelen ser concebidos
como una fuente de obligacion interna que impulsa la accion; por lo tanto, se
trata de una reflexion sobre los principios de responsabilidad subjetiva en la
conducta de los individuos.
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La ética publica busca definir lo que esta bien y lo que esta mal para una
colectividad dada, es decir, que pretende sehalar aquello que podria constituir
un patron moral basico de caracter universal y generalizable. La ética publica
afecta a todos los individuos en tanto miembros de una sociedad; sin embargo
no dicta normas morales definitivas, sino métodos y fronteras para deliberar
sobre el sentido y los contenidos morales de la vida en comun. La ética publica,
por tal, es un instrumento esencial que sirve de complemento a las
democracias contemporaneas en la funcion de sus instituciones, en la
transparencia, en el ejercicio presupuestario, asi como en la conducta idonea
de los servidores publicos.

La ética politica es una parte de la ética publica, y dentro de la ética
politica podemos distinguir la ética propia de la esfera politica y la ética
administrativa o ética de los servidores publicos. Los principios éticos en el
ambito de la ética politica deben especificar los derechos y deberes que las
personas deben respetar cuando actuan en un entorno en el que sus actos
afectan seriamente al bienestar de otras personas y de la sociedad en su
conjunto.

Por su parte, el principal reto que afronta la ética administrativa no es la
identificacion de valores sino su interiorizacion en las personas. Es posible
saber cuales son los valores éticos deseables, pero lo dificil es aplicarlos en la
practica diaria, logrando que las cualidades éticas aniden en la vida de los
servidores publicos. El que existan zonas oscuras para la organizacién dentro
de la organizacion, justifica por si mismo el hecho de considerar la ética dentro
de la administracion como la fuerza subjetiva que mueve al funcionario alli
donde la propia organizacion no es capaz de ejercer su influjo.El desafio
consiste en encontrar la forma de concientizar al servidor publico sobre la
importancia de asumir valores por el bien de la comunidad. En este sentido, se
identifican tres grandes modelos de instrumentacion de la ética administrativa
en la administracion publica: a) la administraciéon racional, b) la Nueva gestiéon
publica y c) la gobernanza.

En la administracion racional se promovio para el empleado publico una
ética de naturaleza convencional, es decir, que no planteaba ni grandes
debates ni encendidas criticas; bastaba la lealtad institucional, la obediencia y
el respeto a las ordenes recibidas para tener la conciencia tranquila. Sin
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embargo, a pesar de todas las normas, se producen desviaciones en el
comportamiento de las organizaciones publicas; ademas, cuando se intenta
reducir al maximo el margen de discrecionalidad mediante una gran profusion
de instrucciones, surgen con bastante frecuencia inconsistencias vy
contradicciones, que se puede usar como justificacién para distintos cursos de
accion.

Con la Nueva gestidon publica el poder politico estatal dejo de poseer el
monopolio sobre los conocimientos y los recursos politicos e institucionales
para gobernar, ademas, se generd6 un incremento en la influencia de actores no
gubernamentales en las decisiones publicas, al mismo tiempo que, como
resultado de la crisis fiscal, se impulsaron politicas reductoras del papel del
Estado. En este modelo se buscé reforzar la capacidad administrativa de los
gobiernos con la introduccidn de mejoras en las estrategias de las instituciones
publicas, ademas de la incorporacion de la filosofia y las practicas en la gestion
de calidad, buscando siempre la satisfaccion de los usuarios. A ello le
corresponde un comportamiento ético basado en el cumplimiento de resultados
que justifican recursos o procedimientos como la gestion de insumos y
productos. Esta nueva forma de administrar lo publico tuvo como obijetivo la
busqueda de un sector publico que funcionara con criterios de eficacia y
resultados. Pero la eficacia no es un valor que produzca resultados univocos y
por todos aceptados. Ademas, con la ausencia de leyes, reglas, convenciones
sociales o reciprocidad social, los clientes y las empresas privadas actuan
solamente sobre la base de su interés.

La gobernanza se basa en la creacion de valor publico, accién que a su
vez se caracteriza por tomar los mandatos como punto de partida y no como
fines por si mismos. Este tipo de gestién también se enfoca a los resultados
operativos (su productividad, efectividad y eficiencia), pero desde Ila
importancia y pertinencia del impacto, de tal manera que se amplia la forma en
la que se mide el desempeno del gobierno y en que se guian las decisiones
sobre politicas publicas. En esta tendencia de gestion publica, se ubica una
ética publica basada en la conjuncién de la libertad individual y civil con la
autoridad legitima del Estado que exige participacion democratica, donde la

rendicién de cuentas y la participacion ciudadana son elementos clave.
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De esta forma, una vez analizada la ética administrativa como
instrumento para hacer mas publica la administracion del Estado por medio de
un modelo que aspira a la creacion de valor publico con base en la
participacion ciudadana y la introyeccion de estos valores entre los servidores
publicos; corresponde abordar en el capitulo tres la tematica del dialogo como
una variable fundamental de un entorno republicano tendiente a la construccion
de valor publico. Se inicia entonces sefialando que el lenguaje es un sistema
de expresiones que emplea simbolos, en este caso palabras, que representan
cosas, entre las que puede haber objetos fisicos, sentimientos, e incluso ideas.
La realidad social, desde esta perspectiva puede ser vista como una
comunidad dialéctica configurada por el lenguaje; en donde la racionalidad
politica es una accion humana caracterizada por el habla y el lenguaje, que
posee un componente ético, dado que hace referencia al bien del hombre, al
bien que afecta a los ciudadanos. La interaccidon humana, al mantener en el
tiempo representaciones mentales sobre las acciones de los demas, crea roles
y habitos reciprocos que, al volverse rutinas, se constituyen en estructuras
estables en forma de organizaciones o instituciones.

Posteriormente, se aborda la tarea de diferenciar a la estrategia y al
didlogo como dos formas de entender a la politica. En primer lugar, la
estrategia, desde un punto de vista militar, se distingue de la tactica debido a
que ésta ultima consiste en el combate, y la primera en la planeacién del
momento y la forma del combate, sin entrar en detalles. Si a la politica se le
concibe y socializa desde un enfoque estratégico, ésta fungira como una arena
donde se enfrentan y pactan treguas, pasiones, prejuicios e intereses
particulares que no pueden ofrecer razones de su validez e importancia
publica, o bien, se convierte en una accion que busca el punto de equilibrio
entre los frios calculos de grupos de interés adversarios.

El didlogo, por su parte, es el medio del que dispone una comunidad
para superar las crisis a través de la construccion de acuerdos; es el espacio
en el que los participantes manifiestan sus intereses, confrontando sus razones
por medio del debate, mismo que debe ser regulado por la prudencia. En este
sentido, la deliberacién se constituye como una de las bases normativas de la
teoria democratica ya que el consenso alcanzado a través de la discusion

deberia servir como guia normativa para una politica democratica. El verdadero
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debate no solo permite que los participantes defiendan sus intereses y
creencias, sino que también, como consecuencia del proceso, los alienta a
ajustar su vision de la realidad y aun a cambiar sus valores.

La dialéctica se ocupa de los argumentos utilizados en una controversia
0 en una discusion con un solo interlocutor. Es un procedimiento de exposicion
y defensa de la propia opinion frente a las objeciones de los demas. La
argumentacion es el proceso fundamental que siguen los ciudadanos y los
gobernantes para llegar a juicios morales; la estructura del argumento es
generalmente una mezcla de enunciados facticos, interpretaciones, opiniones y
evaluaciones. Es importante destacar que la evidencia no es sinébnimo de datos
o de informacion, es una informacion seleccionada de entre el acervo
disponible e introducida en un punto especifico del argumento a fin de
persuadir. Aqui destaca la retérica como la expresion del sentido y la
posibilidad de la comunicacién por medio del discurso; se refiere a las técnicas
del orador que se dirige a una multitud, es el arte de convencer o persuadir; y
por ello la persuasion tiene lugar por medio de discursos, que argumentan
sobre los fines validos en la accion social y los medios convenientes para
alcanzarlos.

Cuando las condiciones no permiten el didlogo como ha sido descrito, la
siguiente mejor opcidon para crear valor publico es la negociacion. Negociar es
lo que ocurre cuando dos partes tienen intereses en conflicto pero también
tienen una zona de conveniencia mutua donde la diferencia puede resolverse.
La negociacion es una actividad en la cual las partes que presentan intereses
discrepantes se comunican e interactuan influenciandose reciprocamente, con
el fin de llegar a un acuerdo mutuamente aceptado que se convierte, desde
entonces, en un objetivo comun en cuyo logro las partes se comprometen. A
través de la negociacion las partes interesadas acuerdan lineas de conducta,
buscan ventajas individuales o colectivas, procuran obtener resultados que
sirvan a sus intereses mutuos. En la negociacidon se requiere defender los
intereses, pero al mismo tiempo compartir un interés comun por encontrar una
solucion favorable a las partes.

Finalmente, en el cuarto capitulo se define a la corrupciéon como un
intercambio clandestino entre dos ambitos: el politico y/o administrativo y el

economico-social; este intercambio permite a los privados acceder a recursos
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publicos de manera privilegiada, mientras que a los personajes publicos les
ofrece beneficios materiales presentes o futuros. En este marco, se establecio
que la ética administrativa y la politica dialégica modifican a la administracién
estatal con la puesta en marcha de la transparencia, la rendicion de cuentas y
la gobernaza como mecanismos republicanos que permiten ampliar la esfera
publica, y combatir la corrupcion.

La corrupcion se manifiesta en las areas donde quien detenta el poder
de decision publico no se encuentra controlado por normas vinculantes. Es
posible distinguir entre corrupcion privada y corrupcion publica, y dentro de esta
ultima, la corrupcion politica y la corrupcion administrativa. En la corrupcion
politica se sustituye el interés publico por intereses privados, erosionando asi
las raices de una sociedad democratica y negando los principios de igualdad y
transparencia al otorgar a ciertos actores un acceso privilegiado y oculto a los
recursos publicos. Por su parte, en la corrupcion administrativa los empleados
publicos usan la discrecionalidad que tienen sobre decisiones especificas para
obtener beneficios propios o de terceros.

Se senald que la legalidad y la certidumbre son valores que inhiben las
practicas de corrupcion. La legalidad implica que se cuenta con autoridades,
procedimientos, tiempos y ambitos de competencia que se encargan de la
elaboracion e instrumentacion de las normas y que los responsables proceden
con base en ese marco de valores y reglas; y la certidumbre alude a la
confianza de los gobernados de conocer las normas a cumplir en nombre del
interés publico por parte de la autoridad, lo cual implica que no hay oportunidad
para que la discrecionalidad reemplace al espiritu y contenido de las normas
vigentes.

En cuanto a la transparencia, esta se inscribe en la légica de las
tendencias democraticas que apuntan a que el poder politico sea mas publico
y, por tal, mas responsable ante los ciudadanos; es uno de los requisitos de un
gobierno que no solamente aspira a ser democratico, en cuanto a su origen,
sino en su operacion, por la manera en que desarrolla las distintas actividades
que tiene encomendadas: un Estado accesible y visible genera un ambiente de
confianza y certidumbre en el modo de cumplir las reglas del juego que
establece las modalidades y tiempos para su eficacia funcional, evitando que la

corrupcion dafe el conjunto de la vida en comun. Lo manifiesto, lo visible y lo
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publico son valores que alimentan el sentido y alcance de la transparencia,
dichos valores la caracterizan como un proceso interactivo; de esta forma, el
valor de la transparencia se origina con mayor vigor en los ambientes en favor
de la democracia y, en esa medida, ingresa al debate y deliberacion publicos,
que son las herramientas con las cuales se atienden y resuelven de manera
pacifica los problemas de orden publico.

Por su parte, a la accountability se le ubicé en el marco del régimen
politico parlamentario, el cual en su origen fue disefiado con el propdsito de
evitar la concentracion del poder politico en una sola persona; de esta forma la
accountability se aprecia como un instrumento del que hace uso el gobernante
para justificar ante su electorado las decisiones tomadas. Para evitar un voto
de censura, como paso previo a la destitucion del cargo, el ministro rinde
cuentas a sus colegas en el parlamento, a los electores de su distrito y a los
ciudadanos en general. Asi la accountability tiene un caracter obligatorio para
los ministros a fin de darle estabilidad al gobierno del que forman parte. En
consecuencia, la rendicion de cuentas es un proceso que va de los
gobernantes hacia los gobernados; por tal, la rendicion de cuentas es
entendida como una obligacion que debe abarcar 1) informacién oportuna al
publico; 2) justificacion de las decisiones tomadas; y 3) sanciones a los
funcionarios que no trabajen satisfactoriamente.

Con el propésito de abordar la nocion de gobernaza, primero se le
diferencié de los términos gobierno y gobernabilidad. La concrecion de la
categoria Estado se da a través del gobierno, lo cual implica conjugar factores
como el régimen politico y la administracion publica: el régimen politico es el
conjunto de estructuras juridicas que coordinan y distribuyen los mecanismos
de la decision politica; mientras que la administracion publica fue definida como
el conjunto de organizaciones caracteristicas del Estado que con su actividad
tienden a satisfacer necesidades consideradas como publicas por una
sociedad. Asi, en un sentido amplio, el gobierno es un grupo de individuos que
comparten una responsabilidad determinada en el mantenimiento y la
adaptacion de una comunidad autonoma, en beneficio de la cual ejercen el
monopolio del poder coactivo; y en un sentido estricto, las organizaciones

gubernamentales son estructuras administrativas formales establecidas por la
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Constitucion o las leyes publicas, dirigidas por funcionarios elegidos, y
financiadas principalmente por los impuestos, pertenecientes al Estado.

La gobernabilidad, por su parte, consiste en la capacidad de ejercer a la
vez la legitimidad y la eficacia. La legitimidad es la existencia en una parte
importante de la poblacion de un grado de consenso que permita la obediencia
sin que sea necesario recurrir a la fuerza, soélo la legitimidad hace del poder de
mandar un derecho y de la obediencia un deber. Sin embargo no basta con
producir los bienes y servicios que el ciudadano reclama, deben ser distribuidos
adecuadamente, obteniendo la rentabilidad o el impacto esperado. La
funcionalidad de la democracia se apoya en la gestion publica, dado que los
movimientos institucionales que genera necesitan de agendas, estructuras,
decisiones y acciones. La gobernabilidad, entonces, es la capacidad que tiene
el gobierno de un Estado de construir consensos y articular respuestas que
produzcan el impacto esperado.

En un entorno democratico, las tareas del gobierno tienen que ubicarse
en el plano de relaciones de cooperacion, de consulta publica, de deliberacién
entre los actores; la tarea de gobernar es impensable sin la participacion de los
ciudadanos en los procesos politicos. Una vez sefalado lo anterior, con el
término gobernanza se alude tanto a las distintas formas de coordinacion de la
accion social, como a las regulaciones no jerarquicas; es decir, que dicho
concepto se refiere a todas las formas de regulacion social de los asuntos
colectivos en las que el interés publico tiene primacia frente al sujeto. Asegurar
la cooperacion implica la practica del discurso dialégico para exponer motivos y
razones, con el fin de superar obstaculos y capitalizar ventajas que pueden
generarse con el acuerdo politico de voluntades. Por lo tanto, la administracion
publica ya no puede estar ensimismada, debe ser también la administracién de
la sociedad con sentido de lo publico.

Asi, la gobernanza entendida como gobierno en red, tiene tres aspectos
esenciales: a) implica el reconocimiento, la aceptacion y la integracion de la
complejidad como un elemento intrinseco del proceso politico; b) implica un
sistema de gobierno a través de la participacion de actores diversos en el
marco de redes plurales; y c) conlleva a una nueva posicién de los poderes
publicos en los procesos de gobierno, la adopcién de nuevas funciones y la

utilizacion de nuevos instrumentos de gobierno.

176



También a la gobernanza se le puede plantear en términos de
interactividad, ya que este modelo de gobernanza se basa en interacciones
amplias y sistematicas entre gobernantes y gobernados, y esto se aplica tanto
a las interacciones publico-publico como a las interacciones publico-privado, de
modo que cada actor puede aportar conocimiento relevante u otros recursos;
ninguno tiene todo el conocimiento o los recursos necesarios para hacer
funcionar una politica publica.

Es de esta forma que con la introduccién en la estructura y funcion de la
administracion del Estado de la transparencia, la rendicion de cuentas y la
gobernanza se lograra una ampliacién la esfera del espacio publico, en
detrimento de los agentes privados que a través de practicas corruptas intentan
socializar costos y privatizar beneficios. Estos tres elementos, que forman parte
de la tradicion republicana de gobierno, se encuentran sustentados en los
planteamientos formulados por una ética administrativa preocupada por
introyectar en los servidores publicos la importancia de colocar al ser humano
en el centro de su actividad cotidiana creando valor publico a partir de la
participacion ciudadana; asi como la idea de un ejercicio dialdgico de la politica
que, haga uso de la dialéctica, la argumentacion, la retorica y la persuasion, sin

descuidar la dimension estratégica.
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