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Introduccion

La importancia de la administracién puablica en el desarrollo de
la sociedad contemporanea es fundamental para situar las relacio-
nes abiertas, dindmicas y complejas entre los ciudadanos y las ins-
tituciones gubernamentales. Un gran vacio conceptual se ha repro-
ducido al visualizar a la administracién publica Gnicamente como
una organizacion que cumple con los fines del Estado, sin reflexio-
nar sobre el significado de su misién con base en los valores de la
democracia moderna.

La administracién ptblica, inmersa en los rubros de la producti-
vidad, la eficiencia y la competencia mercantil, ha sido la constan-
te mas visible para entenderla de manera introspectiva, procedi-
miental y legalista. Esta postura ha prevalecido durante largo tiem-
po e impide su comprensidn social, ética, politica y cultural, la cual
es fundamental para entenderla en el ambito de los valores demo-
craticos que son la clave de su legitimidad de origen y la legitimi-
dad por resultados.

* Profesor de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universi-
dad Nacional Auténoma de México.
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Lariqueza de los valores democraticos entre otros libertades civi-
les, derechos politicos, representacion, transparencia, accountability,
accion publica, participacién y evaluacién ciudadana queda de lado
ante el oleaje de las posturas que tienden a explicarla en si misma,
no de acuerdo con las realidades que influyen no sé6lo en su mision,
sino en los fundamentos propios de su razén de ser.

La administracién piblica autoreferenciada ha sido el paradigma
mas recurrente para categorizarla con principios abstractos, postu-
lados mecanisistas, conceptos reduccionistas, analisis determinis-
tas y reflexiones holisticas que impiden conocer su valor democrati-
co que es atributo en las sociedades abiertas y liberales.

Distante de los valores democraticos, la administracién piblica
es identificada exclusivamente como “aparato de poder, aparato
ideologico del Estado, sistema de dominacién, violencia instru-
mental y entidad comprometida con los valores que favorecen a
las clases dominantes”. Esta visién que es genuina del materialis-
mo acartonado, superficial y determinista, no contribuye a escla-
recer el significado que la democracia moderna tiene para la ad-
ministracién pablica y, favorece en cambio, los alcances del esta-
tocentralismo que es la cultura que identifica sin motivo alguno, a
la administracién puablica con la contundencia del poder estatal,
hasta convertirla en una instancia que, debido a su “autonomia
relativa” frente a los grupos y los conflictos, no debe otorgar priori-
dad a las tareas de interlocucién que son fundamentales organizar
e institucionalizar con los actores politicos, las organizaciones ciu-
dadanas y las redes sociales, el significado y el curso de las politi-
cas publicas.

De este modo, la administracién piblica es una institucién mas
estatal que piblica, cuando en el horizonte de la democracia es
primordial destacar su contenido publico para situar mejor su al-
cance estatal. Con propiedad conceptual, la administracién ptabli-
ca responde a los valores estatales y publicos sin que sean homo-
logos, pero en ningln caso es independiente de los contextos pa-
blico-social como lo pretende la cultura de la magnificacion esta-
tal, la cual explica su razén institucional a la manera de una socio-
logia del Estado, es decir, puntualizando que el Estado es el sujeto
universal por excelencia y que, por tanto, hace y rehace las politi-
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cas mediante una administracién para quien no tiene importancia
la accién de los ciudadanos en la vida publica.

En una 6ptica positiva y esclarecedora, no hay duda de que la
democracia moderna es la piedra angular para destacar por qué la
administracién piblica contemporéanea ha de ser una institucion
benevolente, eficiente, equitativa y responsable, a quién el pablico
ciudadano le puede confiar las atribuciones que le permiten acep-
tarla como el hogar comiin de la pluralidad social y politica.

El reencuentro de los ciudadanos y la administracién puablica es
premisa insoslayable para que el Estado tenga contenido pablicoy
democratico. En consecuencia, la administracién ptblica inicamen-
te recuperara su cardcter publico cuando sin distanciarse de la
sociedad y los ciudadanos, asimila y refrenda los valores democra-
ticos en su organizacién, disposiciones objetivos, directivos, ope-
radores, pautas, procesos, practicas y politicas que son los medios
que favorecen el cumplimiento de las metas colectivas de manera
consensuada y responsable.

Los fines de la administracién publica son sociales y democrati-
cos. Por tanto, su revaloracién piblica depende de su legitimidad
democrética.

El presente ensayo tiene como objetivo analizar y explicar la fa-
ceta valorativa y democratica de la administracion pablica en una
dimension que corresponde a la revitalizacién de lo pablico enten-
dido como el espacio de la convergencia, la divergencia y las inte-
racciones ciudadanas.

Contexto de la funcién piblica

En las sociedades modernas, la relacién del gobierno y los ciu-
dadanos tiene importancia vital, dado que es fuente de apoyos o
bien, aumento de las oposiciones y reclamos contra las acciones
que desarrolla el propio gobierno cuando hay incumplimiento, ne-
gligencia, deficiencias o insuficiencias que desacreditan la eficacia
de las instituciones administrativas y burocréaticas. Situada en el
centro de las proclamas ciudadanas, la funcién publica ha ingre-
sado a etapas que denotan posturas mas exigentes para que sus
cometidos se desarrollen con oportunidad y eficacia.



24 RICARDO UVALLE BERRONES*

Los tiempos de las sociedades cerradas, inhibidas y adormeci-
das empiezan a quedar atras con la crisis de los grandes aparatos
estatales y burocréticos. Los ciudadanos no aceptan nuevas tute-
las estatales; tampoco son receptivos a nuevas dependencias gu-
bernamentales que limitan sus acciones y mediatizan sus volunta-
des. Han ganado la vida publica y con ello han recuperado iniciati-
va frente a las tentativas de sujetarlos a las corazas de la politica
burocraética, debido que ésta tiene como premisa contener y esta-
bilizar la energia de los ciudadanos para alentar la expansion de
estructuras verticales.

La exigencia para que los gobiernos desarrollen tareas con efi-
cacia ha sido, en los tltimos 25 afos, un reclamo abierto y constan-
te. Como nunca, la funciéon piblica esta sometida a presiones y
demandas en todos los foros de la vida ciudadana, los cuales son
cada vez mas activos, numerosos y contestarios. Ahora, el desem-
peiio de las instituciones es vigilado de manera continua para exi-
gir resultados! positivos.

En efecto, la calidad de las acciones es motivo de reclamos que
se orientan a destacar que en la vida piblica hay actores y formas
de organizacién que no cesan en el planteamiento de que las nece-
sidades y las peticiones de indole social sean procesadas con es-
tructuras y sistemas de gestién cada vez maés eficaces.

Para los ciudadanos, la funcién puablica tiene un valor que sélo
se acredita en los hechos. Estos son fruto de comportamientos ins-
titucionales que dan respuesta organizada a la naturaleza disimbo-
la de las demandas sociales y politicas. Los productos de la fun-
cién puablica servicios, politicas, decisiones, acciones, programas,
proyectos, bienes- no se generan en el vacio. Existe la pluralidad?

! “La importancia primordial de la logica de los resultados radica en el
papel fundamental que juega en la nueva gestion publica, contribuyendo
con el mejoramiento de la eficacia, la eficiencia y la efectividad guberna-
mental, a través de una gestion flexible y orientada hacia metas, en con-
traposicion a la rigidez del modelo burocréatico clasico, incapaz de sumi-
nistrar el soporte necesario para que el Estado enfrente los nuevos desa-
fios politicos y econémicos. Consejo Cientifico CLAD (2000: 56).

2 “En sociedades plurales, diferenciadas, abiertas, cuyos actores
disponen de amplia informacién y conocimiento sobre las condiciones
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del pablico ciudadano que, como evaluador tltimo de los bienes y
servicios, es quien acepta o rechaza las respuestas institucionales.
Los tiempos en que los gobiernos producian bienes y servicios sin
valorar las preferencias y la satisfaccion de los ciudadanos no tie-
nen lugar en un mundo de competencias amplias, en el cual las
esferas publica y privada se rigen por reglas de mayor exigencia,
relacionadas con la competencia interinstitucional.

Ninguna institucion privada o pablica se encuentra al margen de
la idea y los valores del mercado, ya que éstos las permean hasta
convertirlas en sitios abiertos para llevar a cabo la eleccién de los
bienes y servicios publicos que se ofrecen para que sean adquiri-
dos por el pablico consumidor. Es importante destacar que el pi-
blico consumidor no es una simple abstraccién, retérica idealista
o guarismo alguno. Es, ante todo, la suma de actores que, organi-
zados de manera diferenciada, pueden escoger en términos de la
calidad, el costo y la eficiencia, los satisfactores que son ttiles para
la vida civil y la vida pablica. Los elementos constitutivos de la
vida en asociacion son la base para que la funcién piblica sea mas
plural, competente y equitativa.

En este sentido, la funcién piblica no es un autoreferente, sino
un sistema de intercambios, satisfactores, preferencias y respues-
tas que vinculan de modo significativo a los ciudadanos con el go-
bierno. El verdadero referente de la funcién piblica es la vida orga-
nizada, intensa y plural de los ciudadanos, quienes con sus recla-
mos, peticiones y movilizacion, obligan a que la autoridad piblica
valore sus condiciones de vida de manera activa y ordenada. Uno
de los aspectos fragiles de los gobiernos grandes, es considerar que
era posible decidir a espaldas del publico consumidor, es decir, de
su propio referente. Sin embargo, los ejercicios de autoreferencia

relevantes de su vida privada y asociada y disponen creciente autonomia
y suficiencia para realizar los objetivos de sus vidas, la gobernacién y AP
no puede llevarse a cabo sin incorporar la deliberacién de lo ciudadanos en
las politicas, armar los equilibrios intersectoriales para obtener su acepta-
cion (evitando por lo menos el rechazo rotundo) y en muchos casos reque-
rir su involucramiento practico a fin de que las politicas y programas cami-
nen y alcancen razonablemente sus objetivos”. Aguilar (2001: 24).
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burocréatica y administrativa, caracterizan a los gobiernos omnipo-
tentes, porque soslayan el vigor de las sociedades y lo que pueden
aportar en favor de la vida piblica.

Por ello, los enfoques de arriba hacia abajo (top down) han in-
gresado a zona de crisis irreversibles porque infravaloran las capa-
cidades reales y potenciales de la sociedad. Dichos enfoques pre-
dominan en la etapa de las grandes burocracias y, por tanto, la 6ptica
de los asuntos publicos es considerada en segundo plano. Lo im-
portante es la decisién en siy de esa manera, los circulos de la vida
gubernamental tienen los recursos, la voluntad y las acciones para
resolver en nombre “interés publico”. Se asocia pues, interés pi-
blico con capacidad profesional, lo cual implica que ésta es la Gini-
ca via para garantizar las ventajas de la vida organizada.

Hoy dia, el interés pablico no es monopolio de institucion algu-
nay su importancia puede ser proclamada tanto por los gobiernos
como por los ciudadanos y las organizaciones civiles. El interés
puablico es un valor compartido, no exclusivo, pues en él son vali-
das las formas de cooperacién que diversas organizaciones de la
sociedad pueden garantizar para atender y solucionar asuntos que
reclaman recursos compartidos, estrategias similares, planteamien-
tos coincidentes, asi como acciones coordinadas que aprovechen
los recursos de la autoridad y los esfuerzos ciudadanos.

La autoestima ciudadana

En los gobiernos democraticos la relacion de los ciudadanos con
la autoridad publica es un proceso que no admite pausa o distancia-
miento alguno. El lugar de los gobiernos en el espacio de lo publico
es clara: asegurar las condiciones de vida en términos de seguridad,
desarrollo, bienestar, educacién, salud, medio ambiente y calidad
de vida. No incurrir en posturas grandielocuentes ni en acciones que
desbordan los limites razonables y convenidos entre los actores de
las esferas privada y publica, es imperativo para que las tareas que
tienen a su cargo se desarrollen en un ambiente de certidumbre.

En ésta l6gica, el perfil de los gobiernos es importante para gene-
rar situaciones que favorezcan la cooperacién de los ciudadanos
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en las actividades que son de interés compartido. No mas satura-
cién de los gobiernos en la sociedad, ni mas vigencia de la cultura
que exalta las decisiones unilaterales, es un aspecto esencial para
destacar la importancia de los ciudadanos en los asuntos del go-
bierno. La participacién organizada de los ciudadanos en la vida
de lo publico, denota su recuperacion significativa en los procesos
de deliberacién publica. La presencia ciudadana en las cuestiones
de gobierno no es accidental o inercial. Es la respuesta a etapas de
creciente intervencionismo estatal que tiene como saldo la des-
confianza ciudadana.

El quehacer de los ciudadanos se inscribe en los procesos de au-
toestima, es decir, en el conjunto de etapas que destacan cémo las
capacidades reales y potenciales de los propios ciudadanos son re-
descubiertas para reclamar su presencia en las distintas facetas de la
vida en comiin. La postura tutelar y dependiente de la ciudadania
formal da paso a la toma de conciencia que es propia de la ciudada-
niareal. La autoestima de los ciudadanos es congruente con el mun-
do de las libertades civiles y politicas. Responde no al imaginario
colectivo de la democracia formal, sino a la expresién méas acabada
de como se comportan las energias ciudadanas en la confluencia de
los valores e intereses que son parte primordial del quehacer puablico.

De esta manera, los espacios que han ganado los ciudadanos en
los amplios campos de lo social y lo politico, son testimonio de su
interés para asociarse con el fine de llevar a cabo acciones realis-
tas. Este proceso ha modificado de manera importante la visiéon de
los asuntos comunes, pues diluye la pretensién de que hay mono-
polios profesionales para reclamar con exclusividad lo que es de
interés publico. Consecuentemente, la informacién sobre los asun-
tos publicos no es un bien reservado a los expertos, sino que se
tiene acceso a los mismos en calidad de ciudadano. Por tanto, el
interés piablico no se circunscribe a las clases politicas ni a las bu-
rocracias gubernamentales, sino que también se invoca desde
las organizaciones de la sociedad.

En todo caso, lo publico es la alternativa para ordenar la aten-
cién gubernamental y ciudadana en asuntos que se extienden a
una multiplicidad de estructuras y centros que son la base de la
energia social. La autoestima ciudadana es la reivindicacion de lo
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publico frente a lo gubernamental burocréatico. Es propio de las
sociedades abiertas, reconocer que lo piablico se sustenta en las
capacidades colectivas, no exclusivante gubernamentales. Desen-
volver aptitudes, iniciativas, formas de organizacion y sistemas de
cooperacion desde los espacios de la autoestima ciudadana, favo-
rece relaciones mas equitativas entre las instituciones piblicas y
privadas. Aumentan de esa manera, las posibilidades para articu-
lar esfuerzos y recursos con el fin de que sean aprovechados con
inteligencia y perspectivas de realizacion.

Una cuestién toral en la autoestima de los ciudadanos es em-
prender acciones sin depender ni supeditarse a la voluntad no de-
mocrética de los gobiernos y los gobernantes. Ir mas adelante de
lo que éstos proponen, refleja que la vida piblica no inicia ni con-
cluye con lo que realizan los gobiernos. Hay territorios amplios
que facilitan la presencia ciudadana en las diversas esferas del in-
terés compartido. En efecto, la atencion a grupos marginados, la
organizacion de labores altruistas, el fomento a las tareas educati-
vas, la lucha contra la cultura de las drogas, la reivindicacién de
los derechos humanos, la preservaciéon del medio ambiente y la
lucha contra el racismo y la exclusion, son, entre otros, capitulos
que hoy dia reciben la atencién de ciudadanos organizados.

En las altimas décadas, hay mas variedad y calidad del espacio
publico porque las fuerzas y grupos de la sociedad se interesan por
asumir tareas publicas que antes estaban en manos de las burocra-
cias gubernamentales. Hay més vida activa y productiva, cuando la
capacidad instalada de la sociedad es puesta en movimiento de aba-
jo hacia arriba (bottom up). Esto implica asumir responsabilidades
crecientes desde la sociedad y al mismo tiempo reducir las manio-
bras de la politica burocratica que tiende, por impulso y valores, a
mediatizar los espacios de la creatividad ciudadana.

La autoestima de los ciudadanos ha sido y es un antidoto efecti-
Vo para evitar que las estructuras gubernamentales se alejen o so-
brepongan a la vida pablica. Ganar la calle, los foros politicos y ser
corresponsables en la gestion de lo publico, es parte de la recupe-
racion ciudadana. Ello implica que el radio de accién de los gobier-
nos no es ilimitado, sino acotado; que no es discrecional en si, sino
sujeto a restricciones; que no realizan lo que quieren, sino que de-
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ciden en razon de intereses y valores organizados a la manera de
contrapesos. Demandar respeto a los espacios que definen la pre-
sencia de los ciudadanos en la vida piblica, es ejemplo de c6mo su
autoestima no es producto de terapia alguna, sino resultado de lu-
chas, protestas, movilizaciones, reclamos y auto organizacion. Ga-
nar sitios neuralgicos en lo puablico es la constante mas regular en
las relaciones que configuran los nuevos espacios que condensan
la democratizacion del poder. Un saldo de la democratizacion del
poder es que la autoestima de los ciudadanos ha ingresado a la
senda de la realizacién colectiva que otrora se patentizaba tnica-
mente desde las esferas politicas.

En la actualidad, el vigor de los ciudadanos indica que el retor-
no a la funcién puablica infalible no es posible en un ambiente de
pluralidad creciente. Tampoco hay condiciones favorables a las
tendencias centralizadas que también se convirtieron en un obsta-
culo para desarrollar la productividad de la vida puablica. La im-
portancia de la autoestima ciudadana revela el retorno a la con-
fianza colectiva para cumplir con actividades que le estaban veda-
das. La autoestima no es un dato, sino un tipo de conducta que
refleja el interés de no estar subordinado a factores externos; en
este caso, a la cultura magnificada de los gobiernos.

En lo sucesivo, la funcién piblica tiene que ser mas abierta y
comunicativa; mas deliberativa y democréatica; mas cercana a los
ciudadanos y a sus organizaciones; mas accesible y transparente;
més sensible y responsable a las demandas que nacen con la plura-
lidad democrética. Frente a los valladares de la racionalidad buro-
créatica y exhaustiva, el inico medio para evitar la conducta tecno-
créatica en la funcion piblica, es que ésta sea postulada por gobier-
nos abiertos y competitivos para que la intensidad de la participa-
ci6n ciudadana sea canalizada hacia el comportamiento democré-
tico de las instituciones administrativas y gubernamentales.

En consecuencia, los valores de la funcién pablica se orientan a
reconocer e institucionalizar a los ciudadanos activos y del mismo
modo a formalizar el derecho a la informacién que los gobiernos
generan con su quehacer institucional. De esta manera, el vinculo
entre la politica y las politicas pablicas permite a los ciudadanos
tener un control mas directo sobre el desempeino de la funcién
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" ptblica y ésta no corre el riesgo innecesario de fungir como un
elemento que desprestigia a los gobiernos democraticos y a las
administraciones publicas que son sensibles, consideradas y efica-
ces en su trato con los numerosos grupos sociales y politicos.

Etica y calidad institucional

Un aspecto vital en el desarrollo institucional de los gobiernos
es la solvencia moral de los servidores publicos. Una causa que
incide de manera negativa en el desprestigio de la funcion piablica
es convertirla en una caja de resonancia en la cual la impunidad, la
corrupcion, el cohecho, el burocratismo, las dilaciones y las rela-
ciones clientelares se consideran como elementos inherentes a su
naturaleza. La reivindicacion de la funcién piblica es fundamental
consolidarla para evitar que el desprestigio de los gobiernos perju-
dique al conjunto de la vida social, politica y econémica. Por eso,
no hay duda que para la funcion publica, la ética, los hechos y los
valores son importantes.

Unos y otros no se pueden concebir de modo separado, sino
que son expresion organizada de cémo son las sociedades y los
gobiernos. Los hechos reflejan los aciertos o desaciertos que se
consiguen con las instituciones del gobierno. Indican a la vez, el
grado de capacidad e integridad republicana que se tiene para dis-
poner de los recursos publicos. No menos importante es que acre-
ditan el cumplimiento de las normas, leyes y constituciones, o bien,
la falta de cumplimiento de los mismos. También destacan la cali-
dad del desempeiio institucional, tomando en cuenta las normas
prescriptivas y las acciones conseguidas.

Por su parte, los valores son los grandes referentes para orien-
tar, comprometer y responsabilizar a los gobiernos en términos
publicos y de la vida piblica. Los gobiernos se cifien a valores,
pero también son productores de valores. En este caso, cuando los
valores que cumplen son positivos libertad, igualdad, justicia, de-
mocracia, bienestar- no hay motivo para que la funcién ptblica sea
acreditada con reservas. Pero cuando los valores son negativos
abuso de autoridad, negligencia, irresponsabilidad, inequidad, par-
tidismo hay un vacio ético en la funcién ptblica que debilita los
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pilares de la confianza institucional. Dicho vacio es un corrosivo
que daiia el componente estructural del gobierno cuerpo de servi-
dores piblicos porque se relaciona con las bases que favorecen o
no su funcionamiento institucional. En los gobiernos modernos, la
ética es asunto crucial para tener confianza en la funcion puablica.
Sin confianza no es factible valorar a los gobiernos como institu-
ciones claves de la vida social.

Por el contrario, son considerados como un dafio piblico que
Gnicamente tienen ventajas propias, sin generar las que convienen
a la sociedad y a la vida productiva. La ausencia de la ética en la
funcion puablica es contraria a la democracia moderna y a los siste-
mas politicos que la institucionalizan como parte de la forma de
gobierno. Un atributo de la democracia es que no acredita que la
irresponsabilidad se reproduzca como un sistema de vida ni como
un tipo de cultura que favorece el descrédito de las instituciones.

Por definicién, la democracia® es responsabilidad politica, pt-
blica y ética a la que de manera individual y colectiva no se puede
renunciar. Por ello, cuando la funcién piblica tiene un déficit de
ética, no favorece que los agentes econémicos, las organizaciones
civiles, las agrupaciones politicas y las instituciones sociales con-
fien en ella. Sobreviene, en consecuencia, la practica del realismo
burocratico y negativo, es decir, la suma de conductas que no tie-
nen interés en dar cumplimiento a la juridificacién del gobierno y
menos adoptar los valores positivos que definen los alcances y
compromisos de la vida publica.

Cuando el poder* publico se organiza en sistemas y estructuras
de operacioén, se compromete con la importancia de la ética, pues

3 “La democracia tiene, pues, mucho que ver con la ética: y no s6lo en
ese a priori fundamental, sino también en cuanto a las consecuencias y
responsabilidades juridicas y politicas que, en mucho mayor grado en
cualquier otro sistema, derivan o deben derivar de la violacion de aque-
llas”. Elias (1998:20).

4 “El poder, en el sentido amplio o en el restringido denota capacida-
des. A diferencia de la comunicacién de un sentido, el poder no cobra
existencia s6lo cuando es ejercido, aunque en definitiva no exista otro
criterio por el cual se pueda demostrar el poder que los actores poseen”.
Giddens (1997:138).
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no es concebible que sus acciones carezcan de referentes que per-
miten conjugar los propésitos y las acciones institucionales. La
responsabilidad del poder no es consigo mismo, sino con las insti-
tuciones de la vida pablica. Su mision consiste en garantizar a la
sociedad las condiciones fundamentales de vida, y para ello, es el
primer comprometido con la vigencia de las reglas que favorecen
laresponsabilidad y confianza de manera compartida. En este caso,
poder responsable implica funcién publica responsable; en uno y
otro caso, la ética permea su razén de ser no como un cédigo rigi-
do de conducta, sino como un conjunto de valores que se orientan
a cumplir los grandes propdsitos de lo piblico.

Si la funcién publica es el nexo directo entre los gobiernos y los
ciudadanos, su desarrollo ha de ser diafano, puntual, trasparente y
responsable. Moralizar la funcién publica no significa sujetarla a
conservadurismo alguno, sino dotarla de las reglas que favorecen
la prédica y el cumplimiento de los valores que favorecen el cum-
plimiento de los proyectos de gobierno. Estos no son viables cuan-
do los servidores piblicos carecen de mistica de servicio, la cual
es importante para traducir con sentido de responsabilidad todo
plan o programa. Incluso, la eficacia de las politicas publicas no
solo tiene una faceta instrumental e institucional, sino ética, pues a
través de ellas, se conjugan los hechos y los valores que definen la
calidad e integridad del gobierno para atender y solucionar los pro-
blemas piblicos. Gobernar, pues, implica produccién y reproduc-
cion de valores que son de difusién amplia, dado que se relacionan
con el modo de ejercer la direccion publica para coordinar los es-
fuerzos de la autoridad con los grupos ciudadanos.

El modo de gobernar se vincula con posturas éticas, es decir,
con principios, méximas y valores que reflejan la capacidad e inte-
gridad de la autoridad publica para ejercer el poder. Desde este
angulo, la ineficiencia y la corrupcién son amorales, pues contra-
vienen los valores de la ética. La injusticia es opuesta a la justicia.
A su vez, la pobreza, el hambre y el analfabetismo son amorales,
pues son la negacion de la equidad social. El aumento de la morta-
lidad niega el valor de la salud. La reproduccién de la exclusion
social niega no so6lo la justicia distributiva, sino también los dere-
chos humanos. La falta de crecimiento econémico es contraria al
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bienestar individual y colectivo. La falta de desarrollo social es la
negacion de la calidad de vida. La vigencia del autoritarismo es la
negacion de la democracia. El patrimonialismo es opuesto a la fun-
cion publica transparente y responsable. La impunidad es contra-
ria a la igualdad y la equidad.

La exigencia ética de la funcién puablica no es compatible con
pausas o retrasos deliberados para satisfacer las necesidades de la
vida publica. Entre los resultados de la accién de gobierno y los
valores que se postulan en todo proyecto publico, hay una rela-
cién concomitante que no es practico separar ni desconocer. De
ahi que la ética y el desempeiio del gobierno impliquen de manera
simultanea la posibilidad de alcanzar o fracasar en el cumplimien-
to de las metas colectivas. Por eso, es fundamental valorar el que-
hacer gubernamental y administrativo de la burocracia profesio-
nal mediante codigos de conducta que proclamen el significado de
la honradez, la responsabilidad, la integridad y la eficiencia.

Gobernar no implica Gnicamente generar resultados, sino pro-
ducirlos con base en la ética de la responsabilidad. La accién o la
omisién de los gobiernos tiene costos positivos y negativos. La
vision geométrica del dejar hacer y dejar pasar igualmente ocasio-
na consecuencias, pues no significa necesariamente negligencia o
indiferencia, sino acciones deliberadas para provocar resultados
especificos a favor de unos y con desventaja para otros. En la poli-
tica y las politicas no hay ausencia de intervencion, sino estrate-
gias que en apariencia carecen de rumbo e impacto.

La ética de la responsabilidad comprende el modo de cumplir
las normas positivas, la calidad de las acciones obtenidas, la opor-
tunidad de las respuestas, la satisfacciéon del pablico ciudadano
respecto de los bienes y servicios que el gobierno produce y el
impacto positivo o negativo de las politicas ptblicas. Es un tipo de
ética que relaciona directamente a los ciudadanos con la autoridad
y ese vinculo se traduce en el aumento de legitimidad o bien, dete-
riora el prestigio institucional.

Tanto los gobiernos como las administraciones publicas rigen
sus acciones con base en la ética de la responsabilidad. La actuacion
publica de las autoridades y los cuerpos burocréaticos se encuentra
en el centro de los apoyos o las oposiciones que son resultado de la
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accion ciudadana. Sila administracion piblica se pierde en los labe-
rintos de la eficiencia abstracta, significa el vacio ético se dilata a lo
largo y ancho de las estructuras de direccién y operacion. Por eso,
la importancia de que los cédigos de ética tengan vigencia real y
efectiva en las instituciones del gobierno, pues son un sendero para
revitalizar las capacidades y responsabilidades de los servidores
puablicos, en momentos que la funcién piblica no ha superado con
plenitud las dudas que sobre su desempefio, tienen los ciudadanos.

Secreto y la “publificacion”del Estado

Una de las contradicciones méas agudas de la funcién puablica es
que se desenvuelve en el mundo del secreto y la publificacién. El
secreto se relaciona con el universo de la razén de Estado, es decir,
con el espacio que se orienta a conservarlo con eficacia, capaci-
dad y prudencia. Sin embargo, la razén de Estado no es compati-
ble con las demandas de que los capitulos vitales del propio Esta-
do sean abiertos sin restricciones al pablico ciudadano.

En este caso, lo relativo a los recursos bélicos y los planes de
operacion para la defensa y conservacién de un pais, no pueden
abrirse a toda persona o grupos por motivos de seguridad estatal.
Tampoco las estrategias vinculadas con los trabajos de inteligen-
cia y combate de los enemigos reales o potenciales pueden ser
motivo de informacién piblica. Se entiende que hay asuntos del
Estado cuyo trasfondo no es susceptible de hacer publicos, pues
en una de sus facetas, el poder tiende a la secrecia. La revelacion
de los planes, sin distinguir consecuencias, es nocivo para los Es-
tados, ya que se exponen a que los adversarios y enemigos tengan
ventaja logistica para crear situaciones que pueden vulnerar las
areas de decision y operacion.

Ningan Estado puede dejar de cumplir con las tareas de seguri-
dad, control y violencia instrumental que son imprescindibles para
asegurar su conservacion sana y eficaz. Ningn Estado carece de
informacioén vital para identificar las condiciones favorables o de
riesgo que tiene para obrar de acuerdo a su fuerza y poderes. Con-
viene aclarar que en ningiin momento la seguridad del Estado es
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una hoja en blanco para destruir o aniquilar a los ciudadanos. Di-
cha seguridad se invoca y ejerce mas en la l6gica de la prevencion
y cuando es necesario, se manifiesta con acciones contundentes y
destructivas. Las tentativas de golpe de Estado, las conspiracio-
nes, los riesgos de invasion, las guerras civiles y las azonadas, son
casos que revelan momentos de crisis y alto riesgo que los Estados
encaran con sus fuerzas defensivas y ofensivas. El significado de lo
politico, valorar quiénes son los enemigos del Estado, tiene su me-
jor expresion cuando se invoca la importancia de los asuntos rela-
cionados con su integridad y seguridad.

No obstante, el mejor método para contrarrestar la tendencias
de que el Estado no se sujete a controles piblicos, es el disefno de
procedimientos que favorecen al gobernado exigir cuentas a los
gobernados. En este caso, la politica democrética favorece la pu-
blificacién como un medio para que el contenido institucional y
democrético del Estado sea institucionalizado con la existencia de
un gobierno abierto y responsable. Un gobierno con éste perfil, se
acerca a los ciudadanos y acepta que el escrutinio pablico es un
derrotero confiable para conocer el fundamento, la justificacion y
la legitimidad de sus acciones. Para tal efecto, es primordial que el
gobierno del Estado no se asuma en oposicién al mismo, es decir,
que su caricter abierto y democrético no afecte los intereses pri-
mordiales del propio Estado, entendidos en el plano de la seguri-
dad, la integridad y la conservacion. Estos intereses no estan suje-
tos a negociacion y, por tanto, son parte de la organizacion legal y
legitima del propio Estado.

En consecuencia, la parte que si es compatible con el principio
de la publificacion democratica se relaciona con el desarrollo de la
vida asociada, competitiva y plural. Lo relacionado con la utiliza-
cién de los recursos publicos, el impacto de las politicas, la trans-
parencia de los programas sociales, la eficiencia o ineficiencia de
los gobernantes y los administradores publicos; el costo moneta-
rio, presupuestal y financiero de las obras e inversiones; los gastos
de operacién del gobierno y la administracién publica los crite-
rios para distribuir recursos, autorizar politicas e implementar
decisiones, son asuntos que deben estar en la discusién y la eva-
luacién puablica.
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La publificacién® no es nociva ni contraria a los gobiernos de-
mocraticos. Al contrario, facilita una mejor comunicacién entre los
gobernantes y los gobernados, dado que permite renovar la demo-
cracia a la manera de un plebiscito cotidiano. Lo pablico del go-
bierno comprende el principio de accesibilidad y apertura que es
consubstancial a la vida piblica moderna. Lo ptblico del gobierno
es una garantia para que el Estado no se constituya en un poder
adverso ni ajeno a la sociedad.

Por consiguiente, los controles democraticos son testimonio de
la publificacién del poder y permiten que el Estado no sea entendido
como un aparato extrano y crecientemente “auténomo” frente a los
ciudadanos. Las contralorias sociales, la rendicién de cuentas, la
evaluacion ciudadana, la administracion electrénica, la participacién
ciudadana en los procesos de las politicas, la administracién dial6gi-
cay la consulta pablica son instrumentos que favorecen la publifica-
cion de los gobiernos, lo cual significa que el poder es susceptible
de regularse con normas y procedimientos constitucionales.

La publificacién democratica debe entenderse como una corre-
lacién de fuerzas y como un sistema dindmico y equilibrado de in-
tereses que evita a los gobiernos incurrir en posturas majestuosas
que los distancian de la vida colectiva. Representa ademaés, un ejem-
plo de c6mo las instituciones pueden funcionar mejor cuando es-
tan sujetas a reglas que favorecen la certidumbre en la democracia
constitucional. La incorporacién de los ciudadanos a los asuntos
del gobierno revela la efectividad de los procesos democraticos,
pues articula el &mbito de las libertades modernas con las atribu-
ciones que los gobiernos tienen.

No hay antinomia entre derechos ciudadanos ni atribuciones
de gobierno, ya que el disefio de las instituciones permite recono-
cer, en términos de la vida piblica, las areas susceptibles de aper-
tura, consulta y evaluacién por parte de los grupos organizados

5 “Si se admite que la posibilidad de que la sociedad se autogobierne
requiere de un Estado democrético, entonces se revela como objetivo privile-
giado la propia “publificacién” del Estado y, en particular, de los mecanismos
a través de los cuales se delimitan los contenidos especificos de la agenda
publica y se formulan formalmente las politicas ptblicas”. Cunnill (1997:71)
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de la sociedad. Sin duda, una aportacién de la publificacion es
que no estimula la democracia delegativa, sino que propicia que
el binomio participacion representacién, elemento medular de
la democracia activa, trascienda lo formal para ubicarse en el
dinamismo de la informacién gubernamental, es decir, en el epi-
centro que permite a los ciudadanos tener el derecho de cono-
cer el estado que guardan los asuntos publicos desde la pers-
pectiva de que los gobiernos son productores de informacion en
razon de las politicas que implementan y los recursos que admi-
nistran. La ciudadania activa no se conforma con los informes
periédicos ni con las declaraciones que realizan los titulares de
las agencias publicas.

Reclama ahora, el conocimiento detallado de los costos, accio-
nes y resultados que se logran. Los gobiernos no son mas institu-
ciones sin contrapesos significativos; tienen ante si, piblico que
demanda informacién sistematizada, organizada, consultada y
evaluada. La publificaci6én, por tanto, valora a los gobiernos en la
logica del funcionamiento democréatico, con lo cual estan com-
prometidos a responder de acuerdo con atribuciones y responsa-
bilidades.

Democracia y administracion

Un valor central en el comportamiento de la democracia con-
temporinea es que la administracién piblica no sea entendida
unicamente en la perspectiva de lo politico, pues responde a la
naturaleza negativa pero necesaria del Estado. Si predomina la
vision de que la administracion pablica es s6lo un aparato del
Estado, se pierde la oportunidad de reconocerla como el gobier-
no de la comunidad civil y politica. No hay duda que la adminis-
tracion publica condensa la accion del estado en la sociedad; tie-
ne contenido estatal y de lo estatal; pero también hay que desta-
car que lo publico caracteriza al Estado y a la administracién pa-
blica como instituciones que cumplen responsabilidades de inte-
rés comun.
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Lo puablico del Estado® y de la administracion puablica consiste
en que tienen a su cargo tareas que conciernen a todos y que, como
instituciones, son accesibles a todos, no a unos cuantos. De este
modo, la democracia es un valor importante para no dar vigencia a
la dicotomia de lo estatal y lo piblico; de lo burocrético y lo pabli-
co; de la funcién piblica y el pablico ciudadano. Lo publico de la
administracion publica es compatible con la democratizacién del
Estado y las tareas del gobierno. Incluso, sin referencia a la demo-
cracia, la administracién piblica es entendida como aparato esta-
tal violencia instrumental, burocracia y sistema de dominacion y
es omitida como la institucién que crea y organiza las condiciones
esenciales de vida en la sociedad.

Para que la administracion publica sea valorada con alcance
positivo y realizador, es necesario estimular su faceta externa, es
decir, la faceta que la relaciona con lo publico y los ciudadanos
organizados. También es basico recuperarla como uno de los cen-
tros fundamentales que desempeia un papel clave en la formula-
cién, el diseio, la implementacion, la evaluacion, el final o el reini-
cio de las politicas piblicas. Una constante de tiempo atrés, es que
la propia administracion piblica fue confinada al cuidado y aplica-
cién de los recursos del Estado. Fue reconocida como una caja del
efectivo estatal, y no por su contribuciéon para formular y cumplir
las politicas pablicas.

Si las politicas son fruto de los valores democraticos, éstos no
deben perderse en los laberintos del quehacer administrativo. Que
lo administrativo no sustituya ni reemplace las tareas sustantivas de
la administracién piublica, es un imperativo de primer orden para
que no sea confinada a la estructura de lo estatal, pues en esta Opti-
case le reconoce como un apéndice del poder que ejecuta subordi-
nacioén a la politica y lo politico y no como actividad que tiene ele-
mentos importantes para aportar capacidades institucionales en

6 “E] fin basico que consideran los liberales para el Estado es el de
proporcionar las condiciones necesarias para que sea posible el ejercicio
de la libertad individual. El Estado debe existir en cuanto sirva para au-
mentar las esfera de libertad de los ciudadanos y desaparecer en cuanto
suponga un obstaculo para la misma”. Cabo de la Vega ( 1997:80).
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favor de las politicas pablicas. Lo administrativo tiene la desventa-
ja de que limita la expresion publica de la administracién, dado
que convierte en foco de atencion dltima los procedimientos de la
gestion publica, y no los procesos relacionados con las politicas.
Esta situacién ha sido uno de los aspectos fragiles de las reformas
administrativas, porque la administracion es considerada un batl
con herramientas a utilizar en los complejos engranajes de la ma-
quinaria estatal.

La reivindicacion de lo administrativo y lo burocrético sobre lo
social y lo democrético, provoca el éxito procedimental de la admi-
nistracién, como si fuese la razon ultima de su existencia. Asi, al
amparo de lo politico, la administracién pablica se encierra en auto-
referentes y traslada a un segundo plano el valor de lo pablico y con
ello, el valor de la democracia. No es casual que con la crisis del
estatismo, la administracién publica es identificada como el origen
crénico de los males sociales y la desconfianza hacia su desempeno
se convierte en un oleaje que la perjudica con alcance mundial. So-
meterla a procesos de depuracion ha sido una estrategia amplia para
que nuevamente sea una institucion confiable y eficiente. El auge de
los mercados y las organizaciones productivas de la sociedad la han
obligado a eliminar tareas que antes tenia a su cargo.

La vitalidad de lo piblico ha contribuido a reciclar el tamafo
administrativo de los gobiernos y en ese sentido, la administracion
no es ya un centro omnipresente, sino una institucion que desarro-
lla las actividades que la sociedad necesita. Tampoco es acciden-
tal que los asuntos publicos no sean como en épocas anteriores,
monopolio exclusivo de los gobiernos, sino que en su abordaje,
tratamiento y solucién, participan los agentes econoémicos y socia-
les. La nueva relacion de la sociedad y los gobiernos; de la adminis-
tracién y los ciudadanos; de lo pablico y lo privado, favorecen los
valores de la democracia, pues en ella, la redistribucion del poder
es una de los atributos que la caracterizan como un modo de vida
competitivo y equitativo.

La democracia, como tabla de valores ptblicos, evita las pautas
sobredilatadas, de la administracién piblica, asi como la tendencia
negativa de pretender monopolizar el interés publico. Si lo pablico
es lo compartido y lo comun, los ciudadanos tienen el derecho de
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organizarse para reclamar espacios de iniciativa y realizacién pro-
pios. En este caso, la administracion sin dejar de ser ptblica, pue-
de desempenarse como una instancia que estimula a los merca-
dos, motiva a los grupos ciudadanos y define reglas para que los
actores sociales disefien estrategias de cooperacion que vinculen
costos y beneficios compartidos. Sin dejar de ser publica, la admi-
nistracion debe orientar, coordinar y promover acciones que favo-
rezcan el aprovechamiento de los recursos escasos. Sin perder su
caracter publico, debe formalizar compromisos y politicas no para
abrumar la vida social, sino para articular la iniciativa de los ciuda-
danos y los recursos de la autoridad. Aprovechar la capacidad
instalada de la sociedad y los recursos finitos que tiene a su cargo,
permiten ser mas social y menos introspectiva. Que sea mas eficaz
a través de las politicas, no de la densidad y el volumen exponen-
cial de los programas administrativos, es reclamo irrenunciable de
los ciudadanos.

En consecuencia, no deben homologarse los programas adminis-
trativos y los programas publicos. Los primeros reflejan la influen-
cia de la politica burocratica que responde a los circulos que valo-
ran primordialmente lo politico, no las aportaciones ciudadanas que
pueden integrarse en la agenda de los gobiernos. Los segundos son
expresion de los propésitos de las politicas y no implican la expan-
sion de los valores burocraticos para su implementacién, porque su
concepcion es de caracter estratégico. Los programas publicos son
mas funcionales para la administracién de las politicas y son conse-
cuentes con los reclamos de la sociedad para que los gobiernos adop-
ten politicas ciudadanas entendidas como un tipo de politica que
exige consulta, coordinacién y corresponsabilidad.

Tampoco la administracién de las politicas participaciéon y co-
rresponsabilidad de los ciudadanos en los cursos de accién guber-
namental es equivalente a la administracién de los recursos. Estos
son un medio, nunca el fin supremo de los gobiernos. Las politicas
son pues, una senda para insertar en el funcionamiento de la admi-
nistracion los valores de la democracia y de ese modo impedir que
la propia administracion retorne a situaciones que la distancian de
los ciudadanos y que son estimuladas por el administrativismo, la
burocratizacién y la rutinizacion. La administracién de las politicas
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no es la administracion de lo politico. Se relaciona con el gobierno
de lo piablico que es al mismo tiempo el gobierno de la democracia.
Por ello, la administracién pablica es pieza importante en el go-
bierno de la democracia que favorece la expresiéon nutrida y com-
pleja de la vida plural. La administracién de las politicas es tam-
bién la administracién de la democracia, con lo cual los gobiernos
son responsables ante el piiblico ciudadano y estdn menos expues-
tos a incurrir en la autocomplacencia y la irresponsabilidad.

Descentralizaciéon politica

Un angulo trascendente de la nueva relacion de los ciudadanos
con las instituciones administrativas es el proceso de descentrali-
zacion politica. El viejo patron de la centralizacién absorbente se
encuentra en la etapa de los rendimientos improductivos y decre-
cientes. Con el auge de la globalidad, las relaciones de poder han
ingresado a momentos de redefiniciéon que dan cuenta de como las
fuerzas locales son las que tienen ventajas comparativas. Esto sig-
nifica que la arquitectura de la centralizacién la cual que responde
a la visién del aparato de Estado, no tiene elementos favorables
para continuar funcionando con eficacia y legitimidad. Lo local,
en cuanto fuerza creativa, se ha revitalizado de manera significati-
vay por ello, la importancia de valorar a la descentralizacion mas
alla del positivismo juridico y constitucional, para ubicarla en la
estrategia de las politicas piblicas, las cuales son compatibles con
la redefinicién del gobierno y la administracién piablica, asi como
con el vigor de lo publico que se manifiesta con la organizaciéon
creciente de los ciudadanos.

El contenido genuino de la descentralizacién es, sin duda, de
caracter politico, no técnico, procedimental u organizacional. De
este modo, redistribuir el poder es la premisa fundamental para
tomar en cuenta las relaciones tensas, dindmicas y cooperativas de
la sociedad y el Estado. La descentralizacién politica es una via para
que la democracia sea impulsada con acciones conjuntas, esto es,
mediante la coordinacion de los 6rdenes de gobierno que dan vida
y sustento al federalismo cooperativo. Cada orden de gobierno,
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ademas de auténomo, representa a fuerzas activas y organizadas
que en el nivel local tienen presencia importante en el espacio de
lo publico. Asi, la construccién de la descentralizacién politica se
identifica con los procesos horizontales del poder, no tanto con los
de alcance vertical, es decir, los que se negocian en las ctipulas que
deciden a espaldas de los intereses y valores del orden ciudadano.
Sin referencia a la sociedad, los ciudadanos y las formas de coope-
racion publica, no es factible acceder a la descentralizacién politi-
ca ni al ejercicio vigoroso de la democracia contemporénea.

La descentralizacién por formato es ajena a lo social y lo politi-
co porque Unicamente se concibe como un ejercicio de la autori-
dad, sin tomar en cuenta la pluralidad de intereses que en ella con-
curren. Dicha situacién impide entender c6mo la descentralizacion
serelaciona con las condiciones de vida de la sociedad y el Estado.
De igual manera, limita su concepcién dinamica, la cual se refiere a
los procesos del poder que definen su rumbo y alcance. En este
caso, el renacer y la ampliacion de los espacios publicos, es un
elemento a considerar para no reducirla a un mero axioma.

La ampliacién de los espacios publicos es correlativa a la des-
centralizacion politica y demuestra que no es un asunto de im-
portancia estadocéntrica, sino que responde a la visién sociocén-
trica. La descentralizacion tiene como eje el principio de subsi-
diaridad, el cual proclama que los gobiernos centrales y los go-
biernos locales no desarrollen tareas que impliquen duplicidad
de esfuerzos, recursos y programas. Sin referencia a la subsida-
riedad, la descentralizacién carece de justificacion, oportunidad
y factibilidad porque se omite la categoria aptitudes instituciona-
les que los gobiernos locales pueden desarrollar para constituirse
en productores de politicas que promuevan y estimulen las fuerzas
productivas.

Es insuficiente entender la descentralizacion politica en los 4m-
bitos de la legalidad estética, el federalismo retérico y en los pro-
yectos que la consideran en si misma. Lo importante es que se
valore como parte del modo de gobernar politicas puablicas- y de
esa manera responde al realismo de la democracia que, en una de
sus facetas, tiende al ejercicio descentralizado del poder. Demo-
craciay descentralizacién son procesos concomitantes, lo cual sig-
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nifica que no es suficiente la transferencia de atribuciones y recur-
sos de las administraciones centrales a las administraciones loca-
les, sino que lo medular es la calidad de las politicas que se dise-
nan e implementan para dar consistencia a los movimientos inte-
rinstitucionales entre los diferentes 6rdenes de gobierno.

El realismo de la democracia se manifiesta en decisiones y ac-
ciones que constantemente se reelaboran. La descentralizacién
politica tiene estructuras institucionales, pero al mismo tiempo es
un conjunto de procesos que se acreditan con diversas politicas.
De este modo, la administracién piblica retoma los valores de la
democraciay a través de la descentralizacion politica, adquiere un
comportamiento positivo que se relaciona con el desarrollo vivo,
significativo y emprendedor de la sociedad civil.

Las propuestas sociocéntricas poderes civiles y sociales orga-
nizados de modo activo son el motor de la descentralizacién poli-
tica y este hecho, en el plano del régimen de las instituciones,
tiene un impacto clave que se traduce en nuevos equilibrios y
balances orientados a dar vigencia a relaciones productivas que
favorecen a las instituciones de la sociedad y el propio Estado.
Desde ésta 6ptica, el poder unicentrado tiene dinamica vertical y
corporativa, para fortalecerse con los ribetes de la cultura autori-
taria que es la antitesis de la democracia, porque ésta se caracte-
riza por ser un sistema amplio, plural y correlacionado de valores
e intereses. Ademas, el poder democratico se sustenta en el auge
de las relaciones horizontales de la sociedad y se construye no
obstante las presiones de politizacién que desarrollan las camari-
llas burocréticas. Su base es ptuiblica y consensuada, en tanto que
el autoritarismo tiende a imponer las preferencias que se negocian
en los espacios cupulares.

El poder redistribuido, autonomia, decisiones, recursos, com-
petencias y acciones es el saldo de la descentralizacion politica y
con él, la oportunidad para que las relaciones entre la sociedad y el
Estado tengan menor grado de asimetria en perjuicio de la equidad
democréatica. De igual manera, la relacién de la administracién con
los ciudadanos es mas directa, porque favorece la posibilidad de
que la cooperacion de las politicas, sea una opcion para la aten-
cién, solucién y resolucion de los problemas puablicos.
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La ventaja de la descentralizacion es que contribuye a un acer-
camiento equitativo entre el poder gubernamental y la red de po-
deres locales que han resurgido con la crisis de la centralizacion
improductiva que se extendi6 con el apoyo de la cultura burocrati-
zada. Contribuye a la vez, para que los sistemas de intermediacion
corporativa no sean los que articulen las demandas piblicas y con
ello fortalecer la vision politizada de las mismas. Con la cultura
estadocéntrica no habia posibilidad de que la sociedad y el Estado
tuvieran un marco institucional de confianza reciproca. Todo giraba
en razon de la coraza estatal, mientras que las aportaciones de la
sociedad eran bloqueadas para impedir el auge de la vida piblica.

Equidad y bienestar

Uno de los retos importantes de la sociedad contemporanea es
revigorizar las categorias de equidad y bienestar. De igual modo, el
compromiso de la administracion pablica es con las opciones que
contribuyen a fortalecer las relaciones de solidaridad que son im-
portantes para revertir la marginacién y la exclusién. Una vez que
las politicas de ajuste y disciplina fiscal han cumplido con el obje-
tivo de reordenar los asuntos macroeconémicos, es prioritario re-
animar los espacios de lo micro social para que la vida productiva
tenga un repunte confiable. La equidad es un valor que reclama
toma de conciencia para evitar que la desigualdad se reproduzca
como elemento corrosivo que impide a las personas, las comuni-
dades y los Estados tener mejores horizontes de vida.

En este gran compromiso, la administracion piblica juega un
papel fundamental, dado que tiene a su alcance las politicas que
favorecen las acciones promotoras y distributivas que son deter-
minantes para atenuar los desequilibrios sociales y politicos. En el
orden material, la equidad se encuentra en el centro de dos institu-
ciones que son las responsables de organizar y aprovechar los re-
cursos escasos: el mercado y el Estado. La misi6n de los mercados
es imprescindible para llevar a cabo la produccion y circulacion de
los bienes y servicios. Se encargan de dar movimiento a los instru-
mentos relacionados con la generacién de la riqueza que da vigor
comercial, industrial y monetario a la sociedad.
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Los mercados son instituciones publicas que se caracterizan
por tener como factor basico de su funcionamiento a los agentes
econémicos y sociales. La coordinacién de los agentes producti-
vos es aspecto vital para dar vida a los procesos del intercambio
econémico. La légica de los mercados es la competencia, la inno-
vacion cientifica y tecnoldgica; la calidad de los productos, la tasa
de ganancia, la libertad de producir y comerciar. Su radio de ac-
ci6én no es el mundo de lo privado, sino los espacios publicos, por-
que en ningidn caso se realizan por si mismos, sino con base en la
intervencion de la autoridad publica. Esta tiene la responsabilidad
de crear y dar vigencia al orden juridico que garantice certidumbre
a los agentes econémicos.

Por ello, el reconocimiento y el disfrute de los derechos de pro-
piedad es la clave para que los mercados se desarrollen con lo mas
variado de las capacidades productivas. El papel estratégico de la
legislacion, asi como la aplicacién de los recursos monetarios, fis-
cales, crediticios y administrativos, configuran un paquete de pri-
mer orden para impulsar con eficacia acreditada el desarrollo de
los mercados. En términos de la vida ptublica, los mercados son
grandes productores, proveedores y distribuidores de los satisfac-
tores que necesita el publico consumidor. Una caracteristica del
mercado es que su valor primordial lo finca en las capacidades in-
dividuales tomado como base la vigencia de los derechos de pro-
piedad. De hecho, la sociedad contemporanea debe entenderse
como una sociedad de mercado, y de esa manera puntualizar que
el cosmos de las libertades civiles y econémicas, es el gran referen-
te que justifica las ventajas de lo individual no como autarquia,
sino como un reconocimiento al desenvolvimiento pleno de las
capacidades productivas. En consecuencia, la equidad no es un
valor que los mercados proclamen.

La equidad no es un asunto de la vida privada, sino que se rela-
ciona con el universo de lo publico y las relaciones entre las perso-
nas y grupos que son parte de la estructura vital de la sociedad. Su
importancia corresponde a la esfera social, pues en ella hay una
diversidad de conductas que, al interactuar, reclaman el derecho a
ser favorecidas con decisiones, atencion, bienes y servicios que
por diversos motivos se les han negado. La equidad es un valor
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que pone a prueba las ventajas comparativas, entendidas como el
conjunto de oportunidades de igualdad formal y real que posibili-
tan que los seres humanos tengan acceso al desarrollo material,
moral e intelectual. Lo anterior implica que las relaciones sociales
son la clave para situarla, ya que denotan cémo la produccioén de la
riqueza es distribuida con el concurso de las instituciones publi-
cas en las que tiene una misién fundamental la administracion pa-
blica. Son éstas, el medio que determina los principios, criterios,
procesos y decisiones que se conjugan para favorecer o no a los
beneficiarios reales o potenciales.

La equidad no es, por tanto, un valor abstracto ni altruista, sino
que es posible corroborarlo en el mundo empirico de la vida pabli-
ca, porque tiene como substrato no sélo elementos econémicos,
sino también culturales e institucionales. Las relaciones de margi-
nacion o progreso son esenciales para determinar el estado que
guarda la propia equidad. El acceso a los bienes publicos como la
alimentacion, la salud, la educacién, la vivienda, el trabajo, la justi-
cia, la cultura, la recreacion, son indicadores de c6mo se aspira y
c6mo en ocasiones no se consigue acceder a mejores condiciones
de vida. La calidad de las instituciones sociales es fundamental
para regular el acceso a los bienes publicos, pues son las que de-
terminan las reglas que propician las ventajas comparativas. Un
problema estructural que el Estado y la sociedad resienten es que
la equidad tiene como elemento contrario a la desigualdad social.
Cuando la desigualdad se erige en un modo de vida reiterado, se
arraiga como un mal puablico.

Tanto los costos, como el impacto de la desigualdad, se vierten
a la vida publica en la cual la administracién puablica tiene el com-
promiso mayusculo de atenuar los desequilibrios sectoriales, re-
gionales, municipales y estaduales. La equidad en la administra-
cion implica no sélo disefiar programas asistenciales y compensa-
torios para los grupos desprotegidos, sino definir criterios, nor-
mas y procesos que se condensen en un trato més abierto, huma-
no y plural que institucionalice la diversidad poblacional de la so-
ciedad. Por tal motivo, la exclusion cultural, economica, social y
politica, lesionan la convivencia republicana de la sociedad civil,
porque refleja que hay personas y grupos que viven no al margen
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del progreso material, sino que estan fuera de las relaciones, dere-
chos y oportunidades que reconocen los sistemas politicos en cuan-
to instituciones encargadas de organizar a las comunidades civiles.

La exclusion es la negacién de los derechos humanos; implica
simultaneamente formas de intolerancia, discriminacion, prejuicios,
apartheid y segregacion racial. Frente a los valores culturales que
niegan la importancia de la dignidad humana, la administracion
piblica debe ser productora, promotoray defensora de los valores
que diluyen las practicas de exclusion, reformando sus institucio-
nes vinculadas de modo directo con las politicas de la equidad so-
cial. Reintegrar a la vida productiva y cultural a quienes padecen
alguna discapacidad o bien no son aceptados por motivos de géne-
ro en los ambitos de la vida social, es una de las tareas que no
admiten compas de espera, pues las formas de exclusion retrasan
el desarrollo productivo y cultural de las sociedades. La lucha por
la equidad no concluye con el mejoramiento de las condiciones
econémicas de vida. Esto seria un primer paso para remontar si-
tuaciones de postracién o marginacion, pero el valor de la equi-
dad implica trato igualitario y oportunidades justas de desarrollo a
pesar de las restricciones que prevalecen en el orden social, juridi-
co y politico.

El valor publico de la administracién publica la compromete a
garantizar un trato igualitario a quienes viven en los marcos de la
desigualdad social y econémica. Las categorias personas libres y
ciudadanos activos son pieza neurdlgica en la concepciéon de la
equidad, dado que reflejan cémo las relaciones de desigualdad
pueden superarse para ingresar a las instituciones privadas y pa-
blicas. Dichas categorias responden a la estructura béasica de la
sociedad y son funcionales para incursionar en los distintos &mbi-
tos de la competencia que son inherentes a las relaciones de traba-
jo, ingreso, intercambio, asi como al goce de los bienes culturales.

En este rubro, los esfuerzos de la administracién ptiblica deben
orientarse a vencer las resistencias que frenan la existencia iguali-
taria del piblico ciudadano. El comportamiento institucional de la
administracién publica es relevante para la vigencia real, no apa-
rente de la equidad social. Sus formas de comunicacién, el modo
de acercarse a los ciudadanos, las estrategias para incentivar el
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bienestar social, la recuperacién de las personas marginadas y ex-
cluidas, son asuntos de prioridad en la agenda de los compromisos
publicos. Para tal empresa, se puede apoyar, coordinar y corres-
ponsabilizarse con las organizaciones publico sociales que tienen
interés en mejorar la calidad de vida y en particular, contribuir a
que las relaciones de desigualdad no contintien reproduciéndose
en las diferentes escalas de la vida en comunidad.

Los vinculos de la administracién pablica con el llamado Tercer
Sector conjunto de autonomias, organizaciones, relaciones, recur-
s0s, espacios, interacciones y grupos de lo piblico social pueden
fructificar en la visién de la cooperacion extendida, no de la coope-
racion pro estatista. No hay condiciones para que la administra-
cion puablica intente abarcar todo lo relativo al bienestar social. En
tiempos de recursos escasos, es aconsejable utilizar y aprovechar
los que provienen de lo piblico social y los que corresponden di-
rectamente a la administracién puablica, sumarlos con los ya exis-
tentes para elaborar programas publicos que tengan como objeti-
vo revertir condiciones adversas de vida.

La equidad también implica relaciones fehacientes y constantes
de solidaridad. La solidaridad’ publico social promovida desde las
esferas de la administracion piblica, es un medio para rescatar de
los impactos del pauperismo y la exclusién a personas y grupos
que por si mismas no han conseguido tener un lugar productivo y
social en la vida de las instituciones contemporaneas.

La relacién politica administracién

Si los valores son fundamentales en la expresion organizada de
la sociedad, més lo son en los ambitos de la politica y la adminis-

" “El problema social... no puede ser delegado exclusivamente en el
Estado. Todos los sectores de la sociedad deberian asumir responsabili-
dades y participar en su enfrentamiento. Deben armarse extensas redes
de colaboracién permanente que engloben a todos los actores sociales
posibles, orientadas a atacar problemas concretos de envergadura”.
Kliksberg (2001:192)
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tracién publica. La falsa dicotomia entre una y otra se corrobora
todavia mas en los dltimos 25 afios, en los cuales las relaciones de
la sociedad y el Estado se han encargado de articularlas como fuer-
zas base en el desempeiio de las instituciones publicas. Ni la poli-
tica es ajena a la administracién, ni la administracion es opuesta a
la politica. La politica define los valores que pablicamente la admi-
nistracion debe cumplir con programas y acciones estratégicas. La
administracion es la capacidad para traducir en programas especi-
ficos los valores que la politica asume en cuanto compromiso.
Los valores de la politica en la sociedad moderna son de indole
universal. En efecto, las libertades civiles y politicas, la democra-
cia y el bienestar social, la justicia conmutativa y la justicia distri-
butiva, la calidad de vida y el desarrollo compartido, son valores
que se proclaman de cara a la dinamica intensa de la convivencia
republicana. No son valores cuestionables, sino que tienen legiti-
midad democrética, debido a que responden al contenido huma-
nista de la sociedad liberal que se organiza con fines politicos en el
Estado de derecho. Pero los valores universales carecen de pers-
pectiva al no vincularlos con los medios que posibilitan su cumpli-
miento. La institucion encargada de cumplirlos es la administra-
cién publica y al hacerlo, se compromete para que los valores uni-
versales tengan ventajas individuales y colectivas, es decir, que fa-
vorezcan a las personas en calidad de individuos y ciudadanos.
Corresponde a la administracion puablica, en su calidad de insti-
tucién humanista,salvaguardar con bienes publicos y oportunida-
des sociales los compromisos adquiridos por la politica. En esta
tarea, tiene un margen constitucional e institucional para ordenar
expectativas, peticiones y necesidades que se originan en la plurali-
dad social y que tienen contextos, actores, preferencias y presiones
para que sean atendidas con recursos institucionales. Con sus pro-
pios codigos de prioridades, la administracion publica establece las
pautas a seguir para que con las politicas publicas fructifiquen las
decisiones y acciones que comprometen a los gobiernos con los gru-
pos de la sociedad. Si bien es cierto que en primera instancia la poli-
tica compromete las acciones de la administracion ptblica, también
es cierto que ésta tiene los filtros, canales, tiempos, disefiadores y
operadores que regulan incluso, la urgencia de la politica para que
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los programas publicos sean disenados e implementados.

La politica es el arte de tejer, reacomodar o recomponer com-
promisos que se traducen en tipos de valores que son profesados
por la estructura decisoria de los grupos de interés. Alude a la sen-
da de la negociacién para conjugar posturas disimbolas que son
consubstanciales al pluralismo democratico. Implica valorar con-
textos, ventajas y actores que pueden tener influencia directa y
determinante en el funcionamiento de la administracién publica.
La administracién, por su parte, proporciona los espacios institu-
cionales, organizacionales y procedimentales para llevar a cabo el
ajuste mutuo de intereses el cual deriva de los valores de la politi-
ca, y que deben estructurase en opciones de politica para respon-
der a las demandas de la sociedad.

El terreno complejo de la politica no s6lo se cife a los compro-
misos para impulsar o no los diversos tipos de arreglo institucio-
nal, sino que con el ajuste mutuo de intereses se traduce en un
instrumento pragmaético que refleja la disposicion de los actores
para aceptar el reacomodo de los valores, preferencias e intereses
en la operacion conveniencia y cumplimiento de las politicas. Por
ejemplo, la politica econémica en cuanto orientacién crecimiento
o recesion implica la concurrencia de grupos de interés que tienen
preferencias sobre una situacion u otra. Le corresponde a la autori-
dad publica, tomar en cuenta los intereses que compiten para ela-
borar la, politica; asimismo considerar la situacién endégena y exé-
gena de la economia para determinar en un marco de posicién in-
evitable, los momentos para favorecer a unos grupos sobre otros.

El hecho de que la autoridad® decida hacia una postura especifi-
ca, es testimonio de que cuando se gobierna no se queda bien con

8 “En una democracia, como todas las demas formas de gobierno, los
funcionarios son los tomadores de decisiones inmediatos o préximos. Pero
en una democracia toman esas decisiones con limitaciones, aunque sean
leves, impuestas por la opinién publica. Y, por lo menos hasta cierto pun-
to, responden a la agitacién popular. La variedad de las decisiones politi-
cas posibles esta restringida por cierto rechazo publico, y los dirigentes
politicos no pueden intentar ponerlas en practica aunque fueran lo bas-
tante innovadores para ofrecerlas”. Lindblom (1994:271).
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todos, sino que hay ventajas mayores para unos y en ocasiones
ventajas periféricas para los demas. Tal situacién no es regla inmu-
table, es decir, las ventajas periféricas pueden convertirse en el
futuro de corto, mediano o largo plazo en ventajas mayores; en
esto consiste el juego de la democracia, ya que los ganadores y los
perdedores alternan posiciones de manera transitoria.

La decision de favorecer a unos grupos en relacién a otros es el
tiempo clave de la politica, porque con los elementos informacion
factual, analisis del contexto, recursos disponibles y la capacidad
realizadora que proporciona la administracion publica, se encarga
de formular los objetivos y metas que deben cumplirse. Traducir
las decisiones en acciones, es el momento en que la administra-
cién publica incursiona, acomoda y reformula los intereses de los
grupos interesados de acuerdo a criterios, prioridades e importan-
cia que tienen en la vida organizada de la sociedad. Desde ésta pers-
pectiva, la administracion puablica tiene a su cargo las politicas (pro-
gramas publicos), los cuales también son valorados por los cua-
dros directivos y operativos con base en intereses competitivos,
sistemas de decisién, formas de negociacion, tiempos politicos y la
capacidad instalada para cumplirlos. Aqui, la administracién pa-
blica es parte crucial en el ejercicio del poder y su faceta politica
se expresa en que tiene su universo complejo para valorar y deci-
dir cuando se deben cumplir las politicas.

En ningtin caso las politicas se formulan e implementan en una
sola direccion, sino que el concurso de la politica (politics), defi-
nen ventajas y medidas compensatorias para no radicalizar el en-
frentamiento entre los grupos cuando se asumen posturas y accio-
nes. La orientacion y el contenido de las politicas, ademas de mul-
tifacético y pluridimensional, no dependen de un solo factor, sino
de la suma de circunstancias que se insertan en las arenas de deci-
sién que tienen visualizado cémo resultar favorecidas con el creci-
miento o la recesién econdmica.

Las politicas de crecimiento o recesion tienen sus promotores y
patrocinadores, los cuales despliegan acciones miultiples para que
sean adoptadas como politicas de gobierno. Su interaccion es cla-
ve para influir en las politicas que selecciona la administracion
puablica para impulsar o contraer el desempefio de la economia,
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considerando, desde luego, las implicaciones financieras, fiscales
y presupuestales que se vierten al seno de la vida pablica.

Conviene destacar que la administracién pablica no es una ins-
titucion subordinada mecéanicamente a la politica, ni es un mero
brazo que carece de voluntad para ejecutar los programas, sino
que se desempefia con un importante grado de autonomia cuando
se relaciona con la toma de las decisiones, la movilizacion de los
recursos y la programacion de las acciones a implementar. Puede
darse el caso de que un Jefe de Estado o de Gobierno se compro-
meta con urgencia para impulsar las politicas del bienestar social,
pero los operadores de su implementacion no se comprometen ni
identifican de modo fehaciente con la ventaja institucional que las
justifica y, por tanto, sus acciones no estan a la altura de la deci-
sion ejecutiva de otorgarles rango de prioridad y cumplimiento. En
ésta situacion se advierte que los nexos de la politica y la adminis-
tracion publica son de naturaleza correlacionada y por tanto, no
deben valorarse en el “dominio” per se de una sobre la otra. No
siempre las decisiones politicas se convierten en acciones inme-
diatas; ni las acciones de la administracién publica carecen de los
valores de la politica.

Por otra parte, los nexos de la politica y la administracién pabli-
ca en los espacios intensos e intensivos de lo puablico son ahora
mas evidentes porque la apertura de los gobiernos demanda que
las administraciones puiblicas cuiden con mas esmero, su relacién
con los ciudadanos y las organizaciones civiles. Es la politica ciu-
dadana, el referente principal para destacar los vinculos de la poli-
ticay la administracién publica; sobre todo, en la integracién de la
agenda institucional, pues denota el momento en que se decide (la
politica) las demandas que serdn objeto de atencién y recursos
publicos; quiénes son los grupos favorecidos frente a los que no
son y, sobre todo, quiénes, en la dindmica del gobierno, son los
ganadores o los perdedores con las decisiones que se adoptan en
contextos especificos, competidos e impulsados por fuerzas dina-
micas que no dejan de presionar hasta conseguir que las autorida-
des resuelvan las peticiones formuladas.

Desde el mirador de las politicas piblicas es factible desentra-
far con elementos mas confiables el caracter, la interdependencia
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v la funcionalidad de la politica y la administracion publica. Frente
a los intentos por separarlas de modo artificial e improductivo, el
mundo de lo pablico y las politicas se encarga de conectarlas tanto
estructural como funcionalmente como piezas centrales en el que-
hacer y rehacer de los gobiernos contemporéaneos.

Es importante correlacionar la politica y la administracion pa-
blica en términos de revalorar su trascendencia desde al angulo de
la institucionalidad publica, dado que se sustenta en los estilos de
direccion publica, la calidad del desempefo gubernamental, la per-
tinencia y eficacia de los sistemas de implementacion; los grados
de legitimidad administrativa, gubernamental y politica; la impar-
cialidad o el partidismo en la funcién publica; el uso, aprovecha-
miento y evaluacion de los recursos publicos; la transparencia de
las cuentas del gobierno y la vigencia de la rendicién de cuentas; el
compromiso que tienen con la estabilidad de la sociedad; su com-
promiso con la gobernabilidad democrética; su contribucion a la
democratizacion, la equidad y el bienestar social. Los rubros men-
cionados son parte del realismo de las instituciones en las cuales
la politica y la administracién publica juegan un papel crucial para
situar los procesos y los resultados de la accion de gobierno.

Conclusion

Los gobiernos contemporaneos tienen el compromiso de asegu-
rar, en favor de la sociedad, un mejor desempeiio institucional. No
son maquinas fabricadas con precision operativa, movimientos
uniformes y programas mecanizados. Son obras institucionales que
exigen sapienciay pragmatismo para funcionar de manera comple-
ja en el variado universo de lo pablico. Sin embargo, la efectividad
de los gobiernos depende de como asumen los valores de la vida
moderna y qué capacidades tienen para atender, procesar y res-
ponder a las demandas en competencia.

En consecuencia, la funcién piblica a cargo de los gobiernos es
influida por los valores positivos que dan vida a la sociedad, los
ciudadanos, lo publico y el Estado. La democracia moderna es la
fuente de los valores humanistas que comprometen a los gobier-
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nos con el desarrollo creativo de la sociedad y las organizaciones
ciudadanas. Los costos publicos que los gobiernos enfrentan al
omitir la trascendencia de los valores, los convierte en organiza-
ciones insensibles, tecnocraticas y utilitarias. Del mismo modo,
cuando se insertan sin contrapesos en la cultura del estatismo, in-
curren en practicas que generan desconfianza en los ciudadanos.
Lairresponsabilidad fiscal, la tendencia no justificada de convertir
actividades en politicas, los montos del endeudamiento financiero,
el encarecimiento de los costos de transaccion, la sobreregulacion,
el proteccionismo, el gasto faradnico y el crecimiento exponencial
de sus atribuciones, organismos y cuerpos burocraticos, no son
elementos favorables para impulsar con equidad y eficiencia el
desarrollo productivo de los mercados, las agrupaciones civiles y
las palancas de la riqueza socialmente necesaria.

La funcion piblica democréatica no requiere de gobiernos so-
bredimensionados, sino responsables. Por tanto, la confianza en
los gobiernos y la funcién publica es un valor esencial a cuidar,
dado que se relaciona con el sistema de vida que en el mundo con-
tempordneo se organiza en instituciones eficaces. La confianza es
un valor importante para estimular la lealtad de los ciudadanos
con las instituciones del gobierno y, por lo tanto, no es objeto de
transaccion alguna. La confianza es propia de la cultura democrati-
cay debe cultivarse de manera reciproca para que sea el principio
rector de la vida publica. La democracia es el referente para dimen-
sionar de modo razonable las atribuciones y cometidos de los go-
biernos. La confianza es el modo de vida que implica reconocer no
solo formas de comunicacién abierta, sino aceptar que en la vida
publica es preferible la cooperacion y no la dicotomia de los es-
fuerzos sociales.

Los gobiernos competitivos y responsables Gnicamente admi-
nistran los renglones bésicos de la vida asociada y no incurren en
la salida engafiosa de que deben intervenir en todos y cada uno de
los sectores sociales y econdmicos. Administran sin excluir y su-
man los esfuerzos de la sociedad para ordenar y coordinar los re-
cursos, la informacioén y las instituciones que respondan a los obje-
tivos que justifican los alcances de la accién colectiva.
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