Moral en Politicas Publicas

La Moral en los Asuntos
Publicos

Los asuntos relativos ala ética, son siem-
pre problemas de interés. Ayer, como
hoy y seguramente maiiana, el temario
del poder siempre reclamard interpreta-
ciones prefiadas de valor. En la medida
en que unos pocos decidan sobre la vida
y el destino de muchos, se demandardn
razonamientos sobre la validez, legali-
dad y legitimidad de los procedimientos
que lievaron a los primeros a decidir a
nombre de los segundos. Desde muchos
aspectos, la historia de la filosofia poli-
tica es la historia de las relaciones entre
el mando y la obediencia, y del modo
como estdn legitimamente articulados.

El mds reciente campo de las politicas
piblicas, cuya indole se sintetiza en pro-
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piciar un modo mds racional, pero mds
civico de gobernar, ha venido a revelar
cudn trascendental es el papel de los
valores morales en los procesos deci-
sorios en las sociedades democriticas,
mas participativas y actuantes. En esta
exposicion nos sumamos a la preocupa-
cién contemporanea sobre la funcién de
la moral en la elaboracién e implanta-
ciénde politicas, centrando nuestra aten-
ci6n en quienes estdn a cargo de tales
faenas: los servidores publicos.

El Problema de la Moral

El tema de 1a moral en los asuntos piibli-
cos, suele ser el mds complejo de tratar.
.Es de suyo dificil abordarlo, es de suyo,
ﬁmés todavia, sacar resultados que esti-
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mulen un amplio consenso. Quien abor-
da semejante tépico, debe generalmente
aceptar de antemano el desarrollo de
conceptos polémicos y la obtencién de
conclusiones parciales.

En parte, el motivo puede ser que
existe una opinién aceptada —explicita
o implicita—, en el sentido de que hay
una relacién opuesta entre eficiencia y
moralidad, y que cuando mejor se de-
sempeifia la Administracién Piblica ello
obedece al insumo de racionalidad, del
criterio pragmitico y de la sensibilidad
politica, pero no de los valores éticos,
que con frecuencia se consideran como
estorbosos para la gestion administrati-
va. Quiza esta vision acerca del curso de
las funciones administrativas bajo el
imperativo del rendimiento, se deba al
poderoso influjo dejado por Maquiavelo
y el maquiavelismo.

El célebre pensador florentino, afir-
maba que la polémica politica requeria
dos modos de ejercicio, uno era la ley,
otro la fuerza. La primera es propia de los
hombres, la segunda de los animales; y
sin embargo, el hombre de Estado debia
conocer el uso de la fuerza y combinar,
como el Minotauro de las fdbulas helé-
nicas, el vigor del le6n y la astucia del
zorro. Criticaba especialmente a los poli-
ticos que sdélo emulaban al leén, porque
eran inconscientes de sus intereses, pues
la conducta del zorro enseiia al estadista
cuando debe ser bueno y mantenerse fiel
a sus promesas, y cuando debe dejar de
serlo, particularmente en el caso en que

hayan desaparecido las causas que gene-
raron sus promesas. Maquiavelo conclu-
ye, que como siempre habrd hombres
proclives a ser engafiados, no faltard quien
los engaifie, de modo que el principe debe
“ser maestro en fingimiento”. '

El valor maquiavélico fundamental
en la politica, es aquello que con utili-
dad, favorece a la adquisicién y la con-
servaciéon del poder. Por consiguiente,
el principe no podré tener siempre las
virtudes propias del hombre bueno, ta-
les como la lealtad, clemencia, bondad
y religién, cuando esté en el fiel de la
balanza el mantenimiento del mando
politico. La brdjula que guiard la con-
ducta del soberano, es la fortuna y las
mutaciones que ella entraiia, de modo
que sera un hombre bueno dentro de las
condiciones que dicten estos cambios.
El cédigo de conducta del estadista es-
tard determinado por la utilidad que
obtenga con la moral, o sin la moral,
dependiendo de las condiciones impe-
rantes en el ejercicio del poder.

Magquiavelo tuvo una gran cantidad
de continuadores de sus planteamientos
politicos, unos de manera fiel y orto-
doxa, otros aplicando grandes revisio-
nes, y aun correcciones y enmiendas a
sus proposiciones originales. Al primer
grupo lo podemos denominar los “pu-
ros”, al otro lo llamaremos los “modera-
dos”. Los primeros siguieron su pensa-
miento de manera ortodoxa, discernian
que la politica se regia por valores y
principios de la politica misma, al mar-

' Nicolds Magquiavelo, El Principe. Obras Politicas, La Habana. Instituto Cubano del Libro, 1971, Capitulo XVIIL.
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gen de la moral o la religién. Uno de los
discipulos ortodoxos, Scipione Chiara-
monti, inclusive definié a la razén de
Estado como la astucia del principe para
engafiar a los subditos, cuando asi le
conviniera a su dominio.

En contraste, entre los moderados se
desarrollé el propdsito de hacer concor-
dar a la politica con la ética, principal-
mente por medio de la sujecion de la
razén de Estado al derecho. El resuitado
fue la elaboracion de los elementos del
estado de excepcién, con base en laidea
de la utilidad piblica. Dentro de esta
concepcién, Scipione Ammirato expli-
caba que laraz6n de Estado consistiaen
la transgresion del derecho comiin a
favor del beneficio piblico, porque se
trata de una razén superior a la razén
propia de la naturaleza, de la vida civil
y de la guerra. Entre los moderados des-
tacé de manera principal Juan Botero,
un sabio jesuita que tiene el mérito de
haber adelantado mucho sobre la conci-
liacién de los requerimientos del poder
y el valor de la ética, ademas de refor-

mular la categoria de razon de Estado,
dando mis peso a los factores raciona-
les del gobierno, que aquellos otros que
Maquiavelo atribuia a la fortuna. En la
misma linea, el alemédn Arnold Clapmar
trascendié el valor ético de la politica y
convirti6 a la razén de Estado en el
fundamento juridico de los regimenes
bajo el concepto de Derecho de Domi-
nacién,como unaregla aplicadaen casos
de excepcién para situaciones singula-
res de ingobernabilidad que requieren
un régimen singular. 2

El maquiavelismo no representé un
hecho aislado en el pensamiento politi-
co de su tiempo, ni antes ni después.
Fuera de Europa, concepciones simila-
res de la politica habian sido elaboradas
con anterioridad a la aparicién de El
Principe. En el siglo IV A.C, en la
India, un pensador politico llamado
Kautilya preparé un libro, el Arthasatra,
cuyas lecciones politicas hicieron es-
cribir a Max Weber los siguiente: “un
magquiavelismo realmente radical, en el
sentido popular de la palabra, estd re-

? La literatura de la razén de Estado es muy nutrida. Aqui hemos consultado las obras siguientes: Giovanni Botero, La
Razén de Estado y otros Escritos, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1973. Fue prologada por M. Garcia
Pelayo. Fredrich Meinecke, La Idea de la Razén de Estado en la Edad Moderna, Madrid, Instituto de Estudios Politicos,
1959. Karl Schmitt, La Dictadura, Madrid, Revista de Occidente, 1968. Todos estos autores son tratados profusamente
por Ricardo Uvalle Berrones, en su libro Razén de Estado y Administracién Piiblica, México, Plaza y Valdés, 1991.
¥ Max Weber, “La Politica como Vocacién”, México, Revista de Ciencias Polfticas y Sociales, Afio V, nimeros 16y 17,
1959, p.470. La literatura dc los Arthasastras estaba vigorosamente desarrollada en la India durante la monarquia Maurya,
de la que era ministro Kautilya, pues é! mismo refiere haber sintetizado y criticamente recogido las proposiciones de 17
autores, mds otros que el autor no menciond. El cardcter de esta literatura era el realismo, Kautilya desarrolla su obra al
margen de consideraciones éticas y religiosas y expresa una dura condena a la astrologia como premisa de las regias
decisiones. Su cardcter también es el racionalismo, propone a la razén como guia de las decisiones. Su método tiene una
configuracion l6gica, amén de que las evidencias las recoge de la experiencia histérica y personal. Los objetos de su
discernimiento: el Estado, la administracién, el poder, la economia, la sociedad, son concebidos fuera del mito, dogmas
y leyendas, son estudiados como un producto y una expresion de la inteligencia humana. R. Samashastry fue quien
descubri6 la obra de Kautilya, la tradujo del sdnscrito al inglés y la publicé en la década de los veinte. Ver Arthasastra of
Kautilya, Mysore, India, 1923 p. 291. Hay una versién mds reciente, de R.P. Kangle: The Kautiliya Arthasastra, University
of Bombay, 1963.
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presentado cldsicamente en la literatu-
ra hindu en el Arthasatra de Kautilya...
en contraste con este documento, el
Principe de Maquiavelo es inofensivo”.
*Posteriormente, en la Persia islamizada
del siglo VIII D.C., Abén Moqaffa ha-
bia desarrollado ideas similares a las de
Maquiavelo, inaugurando la corriente
de pensamiento que se denomina conse-
jos de principes y de la cual el pensador
politico florentino habia sido su mejor
representante en Europa. *

En realidad, Maquiavelo, sus antece-
sores y sucesores ortodoxos, plantearon
mas un punto de vista amoral de la poli-
tica, que una perspectiva inmoral. A par-
tir de la obra cumbre del gran italiano,
dentro de la cultura occidental la politica
comenz6 a ser cientificamente analizada
con separacion de principios distintos a la
politica, principaimente la moral y la re-
ligién. Esto no significa, sin embargo,
que lamoral y otros valores sean extrafios
a la politica, lo que expresa més bien, es
que el comportamiento del principe se
ajusta a reglas propiamente politicas, si
de adquirir y conservar el poder se trata.
Maquiavelo pensaba que el estadista de-
bia ser bueno, si ello era de utilidad al
propdsito de conservar el poder, es decir,
que lamoral podia ser un insumo benéfico
parael arte del gobierno; pero habla, igual-
mente, de que una vez mudadas las cir-
cunstancias por la Fortuna, dificilmente
podria el hombre de Estado ser comple-
tamente bueno en funcién de las nuevas
condiciones imperantes.

Moral y Politica

En realidad, la moral es un factor muy
significativo para el ejercicio del poder,
no s6lo en términos del dominio que ejer-
cite su portador, segin lo sugieren los
consejos de principes. El hecho de que
Magquiavelo separara la politica y la mo-
ral, también significa que los valores éti-
cos jugaban un papel importante para
quienes deseaban maximizarlos, princi-
palmente el poderoso clero catélico y
otros portadores de poderes fundados en
el control mental e ideol6gico de la po-
blacién, tales como los estamentos y
feudatarios. Hay que recordar que lacon-
solidacion del principe, ocurre en per-
juicio de los antiguos poderes que pro-
venian del mundo medieval. Sin embar-
g0, lamoral tiene un sentido muy distinto
que implica civilidad y articulacién de
la vida ciudadana, que no se puede sosla-
yar. La politica, observada desde un
dngulo moral, encarna condiciones so-
ciales que se caracterizan, como lo ex-
plicé Aristételes, por “lo que se puede
hacer y lo que se puede evitar”. El libro
Moral, a Nicémaco, fue definido por el
propio sabio griego como “casi un tra-
tado politico™ y se refiere al bien supre-
mo de la Ciudad: la Polis. El bhien, pro-
sigue Aristdteles, constituye el objeto
de las aspiraciones humanas y el bien
supremo es la comunidad politica. 5 La
Ciencia Politica es la ciencia superior
que decide cudles otras disciplinas de-
ben servir a la conservacion de la Ciu-

* Abén Mogaffa, Conseiller du Calife, Paris, Maisonneuve et Larose, 1976. Este importante trabajo fue elaborado a
mediados del siglo VIII D.C., poco después de que Irdn fuera conquistado por los drabes.
* Aristoteles. Moral, a Nicémaco, México, Espasa Calpe, 1962, p. 30
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dad y la educacién de los ciudadanos, y
entre estas disciplinas Aristételes con-
sidera a la Ciencia Administrativa. Un
tratado de ética, por lo tanto, es una obra
de politica, como un libro de esta mate-
ria es un estudio de la ética. La moral
aristotélica representa un cédigo de ci-
vilidad ciudadana, para alcanzar el bien
comiin de vida en la Ciudad.

La versién moral de la politica, en el
pensamiento aristotélico, no constituye
una perspectiva ingenua de los asuntos
piblicos. En el ejercicio del poder en
una comunidad ciudadana participante,
la vida politica condiciona la actividad
de quienes se esfuerzan por alcanzar y
conservar el poder debido a la inter-
accion e interdependencia que existe
entre todos los protagonistas del drama
politico. La visién aristotélicarepresen-
ta, de muchos modos, la indole de la
politica en la vida moderna, cuya natu-
raleza es la capacidad de los sistemas
politicos para dar cabida a un mayor
cumulo de relaciones de poder. Estas
relaciones de poder se expresan por el
grado de participacién politica, debido
a que ¢l signo del desarrollo politico de
los estados modernos consiste en su ca-
pacidad de absorber a tipos cambiantes
de demandas y organizaciones politicas.

Los paises politicamente desarrolla-
dos son aquellos cuyos ciudadanos parti-
cipan en la conduccidén de su vida; los
paises politicamente subdesarrollados
son aquellos otros cuya ciudadania care-
ce de divisas de participacién politica y

son la minoria la que decide el rumbo de
su vida. Sin duda, el bien supremo de
fortificacion de la vida comunitaria, como
una expresién moral del nivel de calidad
de la politica encarnada en las institucio-
nes del gobierno, es un ingrediente muy
significativo para la conducta ética.

Moral y Administracién
Pidblica

Lamoderna Ciencia de la Administracién
es tributaria de las lejanas ensefianzas de
la filosofia politica griega. Para su funda-
dor, Charles-Jean Bonnin, esta disciplina
significé un nuevo campo del saber hu-
mano que ofrecia designios ttiles, pensa-
mientos generosos, meditaciones prove-
chosas, “y la propensién al bien, que dan
a la Administracién la preferencia sobre
las leyes presentdndola bajo un aspecto
mds importante y ventajoso, mds impe-
rioso y dulce”. ¢

En este nuevo campo de conocimiento
hay una trascendencia de lo estrictamente
legal, en su seno se desborda todo aquello
que es deber, obligacién y espacio, que la
letra de la ley deja a la administracién
publica para conducirse con prudencia y
sagacidad, para que sus procedimientos
no contengan violencia y arbitrariedad
que se pudieran atribuir a la ley.
P4

Toca a la Administracion Piblica la

vida del hombre, pero no inicamente es

*C.J.B. Bonnins Compendio de los Principios de Administracion, Madrid, Imprenta de don José Palacios, 1834, p. 132.
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su aspecto fisico, sino también en su
estado moral, los auxilios y las recom-
pensas, el fomento de la agricultura, la
industria y el comercio, asi como la sa-
lud y la educaciéon. Como lo explicé el
sapiente pensador francés, “la Adminis-
tracion debe llevar sus cuidados 'y medi-
taciones mds alld de las funciones que le
estdn sefialadas por las leyes, porque, es
preciso repetirlo, no sélo estd encarga-
da de su ejecuciéon material, sino tam-
bién de todo lo que en las relaciones o
dependencias sociales constituyen la
moral de la institucién administrativa”.
Todas estas cuestiones, que constituyen
el meollo del bienestar y el progreso
humano, y que requieren de la admi-
nistracion publica un esfuerzo supe-
rior que trascienda la letra de la ley,
Bonnin las llamé “Moral de la Admi-
nistracién”.’

Desde esta real perspectiva, la moral
continida siendo un ingrediente funda-
mental del bien colectivo de la Ciudad
moderna, el Estado, pero se ha conver-
tido al mismo tiempo en un incentivo del
desempeiio de la administracién piblica.
La moral de 1a administracién concentra
la atencién en el desempeiio de los ser-
vidores ptiblicos, los invita a trascender
la letra de la ley y, como demandé
Montesquieu, ir a su espiritu para rendir
frutos superiores de trabajo, mas alla de
los tradicionales enfoques referentes al
combate a la corrupcion, como latroci-
nio de los recursos piiblicos. La corrup-
cidén no se cifie al hurto de los bienes de

7 Ibid, p. 139.

una Nacién, también significa un desem-
peiio deficiente de los quehaceres piibli-
cos, un rendimiento carente de responsa-
bilidad y responsividad. Tal como lo
explicé don José Posada de Herrera en
1843, “mientras para ser juez, promotor
fiscal y abogado se exigen once arios de
estudios y asistir a multitud de cdtedras
y sufrir otros tantos exdmenes, ninguna
prueba de capacidad se cree necesaria
al que ha de desempefiar un destino de
carrera administrativa,y sin mds mérito
que el favor de entrar a gobernar algu-
nos de nuestros empleados haciendo
ensayos costosos en el cuerpo de la
Nacion... Los errores de un juez puede
corregirlos un superior, los erroresde la
Administracién son casi siempre irrepa-
rables” . ®

Por consiguiente, cuando de Admi-
nistracién Piblica se trata, conviene abor-
dar el tema de la moralidad mds alld de
los dispositivos formales, que enmarcan
a las elecciones éticas de los servidores
publicos. Cuando el enfoque de la moral
en la administracién se restringe al papel
de la politica nacional y la jerarquia
administrativa, es decir, a las institucio-
nes y los procesos administrativos, se
corre el riesgo de despersonalizar a la
moral misma y por lo tanto al servicio
publico. Para la administracién del go-
bierno, es fundamental el aspecto perso-
nal de la moralidad, y desde este 4ngulo
es posible la elaboracion de un esquema
normativo de la ética personal del servi-
dor publico. Sin descontar el valor deci-

# José Posada de Herrera, Lecciones de Administracion, Madrid, Instituto Nacional de Administracién Publica, 1978,
tres volliimenes. La edicion original es de 1843. Volumen I, pp. 9-10.
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sivo de la organizacién para la realiza-
cién del destino humano, la inclinacion
por el peso de las instituciones sobre la
conducta de las personas puede soslayar,
y atn ocultar, la importancia de la mo-
ralidad personal.

Asi, Robert Michels condicionaba la
realizacion parcial e incompleta de la
democracia, ala capacidad de la mayorfa
para organizarse, y mis concretamente
seglin estas palabras: “por estar basada
sobre la mdxima economia posible de
energia, la organizacion es el arma de
los débiles en su lucha contra los fuer-
tes” . Pero dejaba sentado que el paso de
la desorganizaci6n a la organizacién era
realmente el transito de Escila hacia
Caribdis, porque la mayoria pasaba del
fuego a las brazas. La organizacién, un
principio politico necesario, lleva enton-
ces la semilla de la dependencia de los
mandantes, bajo los mandatarios; es lo
que Michels llamé la Ley de hierro de la
oligarquia. ®

La incapacidad de la mayoria para
alcanzar el gobierno propio obedece a
causas técnicas y administrativas. Estas
causas, interpuestas por Michels como
factores de la inviabilidad del auto-
gobierno en los grandes grupos huma-
nos, desplaza el papel de la moralidad

personal y la condiciona a los requisitos
de la organizacién. La conducta personal
de la masa en una organizacién es inca-
paz de alcanzar la grandeza y el herois-
mo, porque la organizacién misma lo
impide.

La organizacién, que es fuente de
poder de la mayoria, es al mismo tiempo
un insumo de potestad decreciente, que
coarta su iniciativa. Nosotros preferimos
alejarnos de esta vision organicista de la
moral y poner el acento en la personalidad
ética del servidor piiblico en, y a pesar, de
las organizaciones.

La Ambigiiedad Moral de las
Policies Publicas

Problemas similares a la moral en las
organizaciones administrativas publicas,
se pueden también encontrar en la ope-
racion de los gobiernos, es decir, en sus
politicas piiblicas. Por principio, es con-
veniente que asumamos una definicion
de Policy publica debido, entre otras
causas importantes, al problema esen-
cial de las ciencias de la Policy: el pro-
blema de su definicién. '* La politica
representa una variedad de acciones,

9 Robert Michels, Los Partidos Politicos, Buenos Aires, Amorrortu Editores, 1969, dos volimenes. Volumen I, pp. 67-

68. La edicién original es de 1915.

% No entraré al problema de definicién debido, por un lado, a la elevada complejidad que entrafia y, por el otro, a la
especificidad de este trabajo. Tampoco hay lugar para referirnos extensamente a los problemas de traduccion de la voz
inglesa Policy, indebidamente traducida al espafiol como “Politica™ —nosotros mismos lo hacemos en el titulo de este
ensayo—: esta tltima, semdntica y conceptualmente, corresponde al vocablo Politics. Dejamos las voces Policy y
Policies en inglés, tal como lo explico y propongo en otro lugar: Omar Guerrero, “Las Politicas Pdblicas como Ambito
de Concurrencia Multidisciplinaria”, Revista de Administracién y Desarrollo, ném. 29, diciembre, [991. Santa fé de
Bogotd, Escuela Superior de Administracién Piblica, pp. 11-33.
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basicamente dirigidas al ejercicio de la
fuerza y la conservacion del sistema
politico, y es la que sienta las bases para
la comprensién de la Policy, debido a
que ésta tiende a corresponder a la poli-
tica, pero no en un sentido general, sino
especial. Se trata de una corresponden-
cia fundadaen tipos especificos de arena
politica, que definen la clase de Policy
del caso, y atiende tipos especificos de
politica, tales como, por ejemplo, el
modelo de “regateo” relativo al proceso
de transacciones politicas; el modelo de
poder-control weberiano; y el modelo de
juegos de Von Nauman y Morgestern.
En todos ellos destaca la idea de conflic-
to politico, y el papel del control y el
poder. Con base en ellos, un acreditado
autor explica que “Policy es, en el sen-
tido mds general, el patron de accion que
resuelve demandas conflictivas o provee
incentivos a la cooperacién”. "' Esta
definicién tiene la ventaja de ofrecer un
panorama real, nos referimos a los pro-
blemas politicos que incentivan la for-
macion de las Policies publicas, con base
en la nocién de poder. Tal como ha sido
advertido en Ciencia Politica, el ejerci-
cio del poder implica juicios morales
porque, quien lo detenta o quienes sufren
de su influjo ocupan posiciones social-
mente determinadas y éticamente defini-
das. La administracién publica es una
mediacion entre el Estado y la sociedad,
y el servidor piiblico encarna esta media-
cion, a él le corresponde ser, al mismo

tiempo, un medio del ejercicio del poder
y un sujeto de su influjo.

Dentro de la vieja y vasta literatura
relativa a la administracién piblica, en
la cual los temarios sobre moral no son
abundantes, destaca una breve, pero sus-
tanciosa, colaboracion. Basado en algu-
nas notas preparadas por el adminis-
trativista Paul Appleby, Stephen Bailey
ha desarrollado una teoria normativa de
la ética del servidor piblico. El modelo
estd compuesto de dos elementos gene-
rales, uno relativo a las actitudes menta-
les del funcionario, otra a las cualidades
morales propiamente dichas. '? Esta con-
cepcién de la moralidad coincide con la
nocién que deseamos aqui desenvolver:
la idea de una moral de la administracién
como un incentivo del desempefio supe-
rior en el servicio piblico.

Las Actitudes Mentales del
Servidor Piblico

En el servicio publico existen dos ingre-
dientes principales: la virtud y el cono-
cimiento, porque sin la virtud es dificil
el establecimiento de la responsabilidad
y sin el conocimiento es imposible recla-
mar responsividad. Como lo ha observa-
do Bailey, la virtud sin comprensién es
tan devastadora como la comprension

" Fred Frohock, Public Policy: Scope and Logic, Englewood Cliffs, New Jersey, Prentice-Hall, Inc., 1979, p. 12. El
concepto de arena de poder o arena politica fue formulado por Theodore Lowi, “American Business, Public Policy,
Case Studies and Political Theory”, World Politics XVI1, 1964, pp. 677-715.

' Stephen Bailey, “Etica y Servicio Piiblico”, en Roscoe Martin (Editor), Administracién Piblica, México, Herrero

Hermanos, 1967, Cap. 15.
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sin virtud. La responsabilidad refuerza
el apego a los deberes formales del car-
go, laresponsividad reclama un esfuerzo
superior de rendimiento.

Segun Bailey, las actitudes mentales
representan esencialmente un ejercicio
de reconocimiento, de toma de concien-
cia de ciertas realidades, que clasificaen
tres tipos:

a) Reconocimiento de la ambigiiedad
moral de los hombres y de todas las
Policies piblicas;

b) reconocimiento de las fuerzas del
contexto que condicionan las priorida-

des morales en el servicio piiblico;

c¢) conciencia de las paradojas de es-
tos reconocimientos.

Por su parte, las cualidades morales
son:

a) Optimismo;
b) valor;
c) justicia templada por la caridad.

Tanto las actitudes mentales, como
las cualidades morales, deben ser atribu-

tos de la personalidad del servidor puibli-
co definido en el sentido mds laxo de la
palabra: esta acepcién comprende desde
el parlamentario hasta el funcionario de
confianza, y del juez al servidor ptiblico
local. El factor comtin de todo servidor
plblico es ser consciente; y ser cons-
ciente principalmente de la ambigiiedad
moral del ser humano, incluyéndose él
mismo. Las Policies, obra humana, no
son menos ambiguas, ni siquiera las que
el propio funcionario formula o imple-
menta. Hay que patentizar que esta doble
ambigiiedad impide la separacién entre
el interés personal del servidor piblico y
la indole del proceso decisorio en la
organizacién administrativa, dentro de
la agenda del procedimiento de delibera-
cién e implementacién'® que corren
preiiados de las esperanzas de quienes
participan en él. Existe una gran canti-
dad de Policies, que ademds de estar
empapadas de sentido publico, han sig-
nificado resultados determinantes en
la vida, futuro y destino de quienes las
administran.

Hay que discernir, sin embargo, algu-
nas cualidades morales que, por el pro-
greso de la especializacion de los queha-
ceres gubernamentales, son propias de
protagonistas distintos de los asuntos
ptblicos. Max Weber adelanté mucho al

Y El vocablo inglés Implementation no parece tener una traduccién satisfactoria en espaiiol. Su traslado a nuestra lengua

» o«

por “ejecucién”, “administracién” o “gestién”, se despega de su idea de culminacién como una finalidad completa. Su
traduccién por “llevar a cabo”, “efectuar”, “realizar” y voces similares, es meramente literal y por lo tanto insuficiente
para un uso cientifico. El término, utilizado en sentido estricto, es un mérite de Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky,
tal como lo propusieron originalmente en 1973 dentro de su libro Implementation, Berkeley, University of California
Press, 1984, tercera edicién. Ver especialmente el Prélogo a la primera edicién. El uso del término entrafia dificultades
tales que, en una de las piginas iniciales del texto, los autores reproducen el significado de la palabra recurriendo a

dos diccionarios, uno de ellos es el Webster.
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respecto, él sugirid cualidades especifi-
cas parael politico, al que es inherente la
pasion y la perspectiva; para el servidor
puiblico de carrera, cuya indole moral es
el honor y para el administrador politico,
caracterizado por la imparcialidad admi-
nistrativa, pero condicionada por el inte-
rés partidista. Es muy frecuente que en
los procesos de formacién e implemen-
tacion de Policies, se desestime el ego
como un factor importante, y no es me-
nos infrecuente que el funcionario mis-
mo se esfuerce por disimular el peso de
suego, o que intente fingir sobre laeleva-
da consideracién que €l mismo se otorga.

Uno de los grandes desafios del servi-
dor piiblico moderno, consiste en su po-
tencial para transformar sus compulsio-
nes interesadas en actos trascendentes,
sublimes y desinteresados. Una de las
grandes limitaciones del joven Luis X VI,
fue entender el efecto modernizador del
proyecto de reforma de su Contralor Ge-
neral de Finanzas, el célebre Turgot, por-
que no llegd a comprender que el ego
patente del ilustre servidor piblico esta-
ba empefiado en coronar su experiencia
como administrador territorial, luego de
su encomiable labor como intendente. Sin
embargo, hay que distinguir, como lo
sugiere Juan Jacobo Rousseau, entre amor
propioy amor por si mismo, y considerar
el caracter ambivalente del primero como
encarnacion del ego. Decia Rousseau, que
“...no debe confundirse el amor propio
con el amor por si mismo, dos pasiones
muy diferentes por su naturaleza y por

sus efectos; el amor por si mismo es un
sentimiento natural que lleva a todo ani-
mal a velar por su propia conservacién 'y
que, dirigido en el hombre por la razon y
modificado por la piedad, produce o en-
gendra el sentimiento de humildad y el de
virtud . El amor propio no es mds que un
sentimiento relativo, ficticio y nacido de
la sociedad, que conduce a cada individuo
a apreciarse mds que a los demds, que
inspira a los hombres todos los males que
mutuamente se hacen y que constituye la
verdadera fuente del honor” '

Las actitudes mentales son requisitos
indispensables de las cualidades morales,
porque estén relacionadas con las ambi-
giiedades morales, las prioridades contex-
tuales y las paradojas procesales de la vida
piiblica. Con frecuencia, invocar a la ele-
vada moralidad es insuficiente para iden-
tificar a las motivaciones del comporta-
miento publico; es necesario recurrir a la
realidad entrafiada y el interés propio.
Como lo declara Bailey, “gran parte del
arte del servicio piblicoradicaen la capa-
cidad de uncir los intereses privados y
personales a causas de interés piblico™."?
Uno de los mejores ejemplos de este acier-
to, lo constituye la visita general de la
Nueva Espaiia realizada por José de
Galvez, en la segunda mitad del siglo
XVIIL En 1765, la reforma borbdnica no
habia prosperado en México debido, en-
tre otros factores, a la falta de celo y com-
promiso de los agentes de la corona. El
nombramiento de Galvez como visitador
general significd la entrega de la enco-

" Juan J. Rousseau, Discurso sobre el Origen de la Desigualdad entre los Hombres, México, Editorial Porriia, 1979, p. 170.

S Ibid, p. 351.
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mienda en una persona de ambicién ilimi-
tada, cuyo ego era tal, que sélo con gestas
como la transformacidn cabal del estado
de cosas en el Virreinato se podia llenar sus
aspiraciones. La relacidon entre el ego de
don José y los resultados de la visita gene-
ral, son tan estrechos, que hay consenso de
que esta comisién politica es uno de los
parteaguas de la historia de México, y queel
papel personal del visitador general fue tan
decisivo que muchas de las explicaciones
sobre tal suceso deben buscarse en su papel
personal. !¢

No podemos soslayar tampoco la in-
dole de la Policies piblicas, que son éti-
camente ambiguas, porque los efectos
morales son dificilmente calibrables bajo
el criterio de “suma cero”, de todo o nada.
Dicho de otro modo, a la Policy es ina-
plicable la norma maniquea del triunfo
total del bien sobre el mal. La imposibi-
lidad de definir el bien y el mal dentro de
un concepto absoluto estd acompaiiada
por el hecho de que toda respuesta a un
mal social implica otros males prede-
cibles e impredecibles. Como lo declara
Bailey, “al estructurar leyes y decisio-
nes puede hacerse un intento de prever
—y en parte mitigar— los males previsi-
bles (aunque rara vez es imposible ha-
cerlo en un sentido total)”. ' Un signo de
madurez moral en la administracién pu-
blica es la capacidad de aceptar la impo-
sibilidad de la Policy piblica como valor
total, asi como que es inherente a ella la

produccién de efectos desfavorables y
nocivos. La “naturaleza agridulce” de
las Policies publicas, como dice Bailey,
es igualmente patente en las Policies so-
ciales de bienestar, las cuales, por ejem-
plo, pueden mitigar el hambre y al mis-
mo tiempo incentivar una dependencia
parasitaria. Una Policy publica puede ser
favorable a corto plazo y desfavorable a
largo plazo, y a la inversa.

La asuncion de conciencia sobre estos
dilemas y paradojas, inherentes a todas
las Policies piiblicas, habilita al servidor
pliblico para desempefiarse con més acier-
to, y de aqui se desprende la importancia
de cualidades morales como el optimis-
mo y el valor. También esta asuncién fa-
cilita el desarrollo del espiritu de humil-
dad y la buena disposici6én para atender
opiniones ajenas y distintas. La humil-
dad y la buena disposicién, ademds de
ser inherentes a una sociedad libre, abren
el camino a la convivencia de lo nuevo y
lo antiguo, y facilitan un adecuado nivel
de tolerancia para la negociacién y arre-
glo de los conflictos. Sin embargo, es-
tas dos cualidades no deben confundir-
se con la obsequiosidad y la debilidad.
Karl Deutsch, uno de los mas grandes
innovadores de la ciencia politica, puso
el acento en la humildad como una cua-
lidad moral, para evitar lo que denomi-
né la autoclausura de los procesos de
comunicacién y control de los sistemas
politicos. '8

' Herbert Priestley, Las Reformas de José de Gdlvez en la Nueva Espaiia, Biblioteca de Historiadores Mexicanos, Méx.,
Editor Cargas Rea, 1953. Del mismo autor, José de Gdivez: Visitor General of New Spain, Philadelphia, Porcupine Press,

1980.
"7 Ibid.

" Karl Deutsch, Los Nervios del Gobierno, Buenos Aires, Editorial Paidés, 1969, pp. 125-126 y 139-146.
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Las Policies publicas son formula-
das con base en escalas de valores, cuya
combinacién es generalmente dificil y
tensa; el grado de tensién se incrementa
cuando los valores se encuentran en eta-
pas de transformacién. La aptitud del
servidor piblico para adecuarse a los
nuevos valores, sin renunciar completa-
mente a los antiguos, le evita la etiqueta
de oportunista o inmovilizado. Esta ap-
titud, que se refleja en el respeto a s{
mismo y a sus colegas, sirve para man-
tenerse con éxito dentro de una organi-
zacién cambiante, ella constituye lo que
Bailey llama el “dilema y la gloria del
servicio publico”. Este dilema es uno de
los grandes desafios del servidor pibli-
co y, desde muchos aspectos, marca el
grado de desempeiio que puede llegar a
ofrecer a favor de los intereses sociales.
Por un lado, el funcionario puede ceiiir-
se a desenvolver una labor rutinaria y
agregativa, siguiendo un trazo “incre-
mental” repelente a la innovacién; por
el otro, puede orientarse hacia conduc-
tas creativas, pero desbocadas, que ge-
neren efectos desorganizantes inde-
seados. El dilema entre la experiencia y
el cambio puede ser insalvable si el fun-
cionario es incapaz de conservar valo-
res relevantes y adoptar otros significa-
tivos mediante un proceso eficaz de
decantacién axiolégica.

Maquiavelo aconsejaba a los estadis-
tas ser buenos, y dejar de serlo-cuando
los imperativos del poder asf lo requi-
rieran. Esta idea encierra, en el fondo,
la realidad agridulce de la Policy pibli-

ca como un bien relativo que, dentro de
contextos cambiantes, puede convertir-
se enun vicio moral; y al revés, virtudes
morales inherentes a una Policy publica
pueden eventualmente producir efectos
malignos. En un sentido similar, Robert
Merton criticé al “...ritualismo de la
burocracia, que invierte el valor de los
medios y los fines, y pervierte al proce-
dimiento administrativo por la conver-
sién del fin en medio”. " El servidor
publico debe ser habil para entender la
paradoja de los procedimientos de la
gestién administrativa, los cuales, por
un lado, pueden fomentar la correccidn,
acceso, responsabilidad y profundidad
de andlisis; y por el otro, retardar el
progreso y la prontitud.

Cualidades Morales del
Servidor Publico

Las actitudes mentales son requisitos de
las cualidades morales, pero son insufi-
cientes, tan insuficientes como las cua-
lidades morales sin las actitudes menta-
les. Muchas son cualidades necesarias
en el servicio piblico, pero las que tie-
nen un caricter indispensable son el
optimismo, el valor y la justicia templa-
da por la caridad, asi como el sentido de
responsabilidad.

El optimismo podria ser reemplazado
por el “realismo”, pero éste, a decir de
Bailey, “apaga las llamas de la posibili-

1? Robert Merton, Teorfa y Estructura Sociales, México, Fondo de Cultura Econémica, 1972, pp. 159-161 y 202-212.
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dad”. Aunque el optimismo se relaciona
con la euforia y en la administracién
publica se trata con rudeza al euférico, el
término refleja muy bien laidea de Bailey,
inspirada en Emerson, de que “es el lado
mds risuerio de la duda” . Si los procesos
de formacion de Policies estdn signados
por la ambigiiedad y la paradoja, la ap-
titud del servidor piiblico consiste en ser
optimista para evitar la inamovilidad,
pues ella es tan qtil para iniciar una
accién, como para reaccionar ante una
iniciativa. La elaboracién de Policy no
es posible si el servidor publico no tiene
esta cualidad vital, que produce la fuerza
de 4nimo necesaria. En nuestra época el
optimismono ha sido un factor inherente
a la religién, la filosofia y la literatura,
sino un ingrediente de la ciencia, la edu-
cacién y la politica. El fracaso de mu-
chas instituciones es explicable por la
extincién del optimismo, que de estado
de dnimo vital se convirtié en una ocu-
pacion formal. Stephen Bailey cree que
“el verdadero optimismo es la afirma-
cion del valor de correr riesgos”. Ha
dicho que “no es la creencia en cosas
seguras; es la capacidad de ver posibi-
lidades de algo bueno en lo incierto, lo
ambiguo y lo inescrutable”.? Optimis-
mo es una cualidad principal que buscan
los reclutadores del talento administrati-
vo, cuando indagan sobre los jévenes
prospectos para desempefiarse en la ad-
ministracién piblica. Por ejemplo, entre
los requisitos de ingreso para la clase
administrativa, el cuerpo de élite del
servicio civil britdnico, se exige la fir-
meza de cardcter y perseverancia.

¥ Bailey, obra citada, p. 357.

El valor es otra cualidad moral de
importancia, principalmente porque se
relaciona con la ambicién, el sentido del
deber y el reconocimiento del caricter
perjudicial de la inacci6n, tanto como de
la accién. Es el recurso para alcanzar
suficiente impersonalidad en la elabora-
cidn de Policies, evitando desigualdades
odiosas y favoritismos infecundos. Las
relaciones dentro de la administracién
publica pueden alcanzar grados muy
cercanos a lo desagradable y lo impopu-
lar; de igual valor para enfrentarse a una
“multitud vociferante” es el valor para
encarar la opinién de los expertos y los
especialistas, mas si se toma en cuenta
que éstos 1ltimos son mucho mdés influ-
yentes en los procesos de elaboracién de
la Policy piiblica. Como Paul Appleby lo
enseiid en los afios cincuenta, el valor es
necesario para poner a los expertos en su
lugar: subordinados a los politicos y los
administradores piblicos. En fin, el va-
lor es un recurso indispensable en el
proceso de decisién, porque el caracter
agridulce de las Policies publicas entra-
fia, irremediablemente, algin tipo de
dolor. El valor es el ingrediente que for-
ma la esencia de la responsabilidad en el
servicio publico y con frecuencia es el
que menos se tiene para despedir, degra-
dar, trasladar o reclutar, promover € in-
corporar a ciertos servidores piblicos.
Napole6n Bonaparte, entre sus diversas
cualidades, hizo gala de valor. En 1808,
después de derrotar al ejército prusiano
en Jena, el emperador exigi6 a Federico
Guillermo 111 de Prusia, la remocidn del
Principe de Hardenberg en la jefatura del
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ministerio; el rey contesté que el iinico
reemplazo posible era el Bar6n Carlos
Von Stein y Napoleén lo acepté. Da la
casualidad que Von Stein erael m4s gran-
de enemigo de Napoleén y uno de los
artifices de su postrer caida. Es evidente
que Napoléon conocia las inclinaciones
politicas del Bar6n Von Stein y el riesgo
previsible en su nombramiento, pero lo
acept6 porque el emperador tenia pro-
yectada la modernizacién de Alemania y
¢l Bar6n era el hombre indicado para esta
tarea. Una eleccién tal, que refleja el
papel relevante del valor como cualidad
moral, evoca que en el siglo XIV Abén
Jaldin propusiera que, estando de por
medio el servicio al pueblo o la preven-
cién de perturbaciones, y con base en el
interés del Estado, la sucesién en la ca-
beza del gobierno deberia recaer en el
“preferido”, no en el “preferible”. '

La justicia templada por la caridad es
el corolario de las cualidades morales,
porque transforma el valor de ser im-
personal, en acciones justas. La justicia
absoluta entrafia 1a omnisciencia y el
interés absoluto inexistentes, que den-
tro de los procesos de Policy contrastan
con larealidad de la estrechez del cono-
cimiento y la informacién incompleta e
imperfecta de los tomadores de decisio-
nes, que influyen pesadamente los cél-

culos y proporciones de la decisién
misma. 2 La caridad es la compensa-
cién del sesgo personal que muchas
veces procede del egoismo, que es muy
iutil cuando se hacen juicios sobre lo
justo o lo injusto. Contra lo que pudiera
pensarse, la caridad no es una virtud
blanda, por el contrario requiere firme-
zamoral, disciplina del ego y el soslayo
de los imperativos de reconocimiento y
crédito. La caridad, asegura Bailey, “es
el principio por encima del principio”,
ella “fortifica las artes persuasivas mds
que las coercitivas. Estimula las visio-
nes de la buena sociedad, sin las cuales
el gobierno se convierte en una sombria
defensa de las pautas de privilegios
existentes”. ** La persuasién y el argu-
mento han sido resaltados recientemente
como cualidades inherentes a los elabo-
radores de Policies. *

Por lo general es dificil obtener una
visién material del interés piiblico. Las
actitudes mentales y las aptitudes mora-
les ofrecen una definicién operante del
interés publico, a decir de Bailey. El
interés piublico, en iltima instancia, es
menos estimulado por Policies transito-
rias que por reglas normativas, procesa-
les, institucionales, de actitud y mora-
les, las cuales, al efecto, son muy signi-
ficativas.

2V Ibn Jaldin, Introduccién a la Historia Universal, México, Fondo de Cultura Econémica, 1977, pp. 408-409.
** Toca el mérito a Charles Lindblom de haber destacado las limitaciones de conocimiento e informacién en la
elaboracién de Policies. Ver “Policy Analysis™ The American Economic Review, number 3, June, 1958, pp. 299-312 “The
Science of “Muddling Through”, Public Administration Review, volume X1X, number 2, Spring, 1959, pp. 79-88.

* Bailey, obra citada, p. 362.

* Destacan especialmente las aportaciones de Giadomenico Majone sobre ¢l papel de la persuasién en la elaboracién
de Policy. Ver, “Los usos del anilisis de politicas”, en Luis Aguilar (ed.), La Hechura de las Polfticas, México, Miguel

Angel Porrda, 1992, pp. 341-366.
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Ciertamente todo servidor piblico, en
el sentido mds general de la palabra, debe
compartir cualidades morales como las
aqui comentadas. Sin embargo, la espe-
cializacién de los negocios gubernamen-
tales ha exigido el desarrollo de cualida-
des morales relativamente diferentes.
Max Weber distinguié las cualidades del
politico y del servidor piiblico; y dentro

" de éste iltimo, entre el funcionario de
confianza y el funcionario de carrera.
Estas diferencias, en la administracién
ptiblica moderna, son de enorme signifi-
cacion por la emergencia y desarrollo de
la profesionalizacion de las carreras ad-
ministrativas del servicio civil, por un
lado, y el ensanchamiento de la partici-
pacion politica, por el otro. El sabio ale-
man hacia énfasis en la pasion y la pers-
pectiva como las cualidades morales in-
herentes al politico, porque “la politica
es un fuerte y duro taladrar de duras
tablas... ciertamente, toda la experien-
cia historica confirma la verdad—que el
hombre no habria podido alcanzar lo
posible si una y otra vez no hubiera tra-
tado de alcanzar lo imposible—".

En contraste con el politico el servi-
dor publico de carrera no debe hacer
politica, en el sentido de participacion
partidista, y debe administrar con im-
parcialidad y desapasionadamente. Su
cualidad moral es el honor, es decir, el
sentido del deber, que se patentiza en
el ejercicio apegado al cargo segin lo
prescribe el derecho. Ha dicho Weber

2 Weber, obra citada, pp. 475.
2 Ibid, 461-462,

que “el honor del funcionario descansa
en su habilidad para ejecutar cuidado-
samente la orden de las autoridades su-
periores, exactamente como si la orden
estuviera de acuerdo con sus propias
convicciones”. La honorabilidad del
funcionario profesional es una capaci-
dad de desempeiio, que consiste en asi-
milar su ego al deber del cargo. El ser-
vidor piblico de carrera tiene un sen-
tido de responsabilidad que significa,
en cierto sentido, un sentimiento de
disciplina y autonegacidn, que subor-
dina el papel del ego en el desempeiio
de los negocios administrativos. Sin la
disciplina y la autonegaci6n todo el apa-
rato administrativo se desplomaria. ¢

Entre el politico y el servidor pi-

blico de carrera se desempeiia el fun-

cionario de confianza, o como lo lla-
ma Weber, el administrador politico.
Sus cualidades morales son también
las de la administracién imparcial, en
el sentido de la razén de Estado, pero
dentro de condiciones en las cuales los
intereses de su partido no estén en
cuestion. Pero, de ser este el caso, par-
ticipard en politica y administrard con
parcialidad, un poco a semejanza de
como Maquiavelo sugeria el cardcter
gradual de la moralidad de los princi-
pes. Para el administrador politico la
utilidad inherente a la conservacion del
poder estd por encima de la imparcia-
lidad y el desapasionamiento de la ad-
ministraciéon profesional.
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Nosotros pensamos que cada ser-
vidor piblico, situado dentro de la
circunstancia inherente a su cargo,
sabe comportarse en atencién a las
cualidades morales que le son pro-
pias. Algunos serdn apasionados,
otros administrardn con apego al
deber y unos mas se moverdn en la
dificil ambigiiedad entre la respon-
sabilidad pidblica y la disciplina de
partido. El grado y medida serd di-

verso, en cada caso, y sin embargo
en ellos serd imperdonable que su
desempeiio sea sin compromiso y
mds atentos a la oportunidad y la ca-
rencia de sentido de participacién. Si
algin valor tiene la moral en Policy
piblica es provocar el compromiso,
estimular la conducta auténtica de
servicio piblico y patrocinar la res-
ponsabilidad y la responsividad ante
la nacién.
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