Lo privado versus lo publico
la Administracién Puadblica

Introduccion

entro del pensamiento politico y social

de Occidente, la diferenciacion entre

lo pablico y lo privado ocupa un sitial
relevante, sobre todo a partir de que Georg
Friedrich Wilhelm Hegel la desarrollé como
el fundamento de su interpretacién del
mundo moderno. El fenémeno, empero, se
evidencié desde mucho tiempo antes, como
es visible en los escritos de Jean Bodin sobre
la venta de cargos en Francia,' asi como a
través de las obras de Thomas Hobbes,? y
Jean-Jacques Rousseau.’

Es mas: la tension existente entre lo publico y
lo privado tiende a servir de explicacion de
otras oposiciones, como la habida entre el
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Estado y las sociedad, asi como la antinomia
entre la politica y la economia. De hecho,
esta triple dicotomia parte de un suceso
primigenio a partir del cual la unicidad de la
formacién feudal se descompuso en dos
grandes esferas de vida, que a través de un
proceso de divergencia apartd el aspecto
genérico de la existencia humana, de su
aspecto singular.

Para referir la divergencia sefialada usamos
términos como oposicién, antinomia,
separacion, diferenciacion y dicotomia,
porque ciertamente esas formas semanticas
expresan muy bien las modalidades
simbdlicas mediante las cuales las dos
grandes esferas de vida se apartaron entre
si, y se visualizan aisladas una de fa otra.

'Bodin, Jean. Les Six Livres de la République. Germany, Scientia Verlag Aalen. 1970 (Facsimil de la edicion de

1583).

2Hobbes, Thomas. Leviathan. Indianapolis, Bobbs-Merrill Educationals Publishing. 1978.
% Rousseau, Juan Jacobo. El Contrato Social. México, Editorial Porrta. 1979 (1762).
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Este articulo tiene como objeto abordar la
relacién publico-privado como un ambito
dialéctico, dentro del cual su grado de tension
explica el movimiento hacia uno u otro de los
extremos: pulicizacion o privatizacion, asi
como su punto de equilibrio; determinando
de tal modo el funcionamiento de la
administracién publica.

I. EL PRINCIPIO

Por principio hay que destacar la peculiaridad
de la oposicion entre lo piblico y lo privado
como condicién vital de la sociedad
moderna, es inexistente en todas las
formaciones sociales que le antecedieron.
Su caracter mismo sélo es explicable a partir
de la diferenciacion de esas dos esferas de
vida. La separacion entre lo pdblico y lo
privado es el fundamento a través de la cual
se representan, paralelamente, dos mundos
diversos: lo universal y Io particular, aislados,
pero interdependientes.

Esa antitesis es un hecho histérico que
culminé directamente con la supresion
completa del feudalismo durante la
Revolucion francesa. En efecto, cuando el
capitalismo fue expropiando a los
feudatarios, antiguos propietarios de los
medios de produccion, fue expropiando al
mismo tiempo a las comunidades y los
pequefios propietarios que trabajaban
conjuntamente, disolviendo todos los
vinculos genéricos que unian a los hombres
entre si. Fue de tal modo como se cred al
propietario privado, es decir, al individuo
aislado de otros individuos que identifica a la
burguesia como la clase dominante que
hace de la sociedad una imagen de sus

intereses. Ella dicta su propia forma definida
por la propiedad privada, de modo que cada
individuo existe como tal por cuanto es
propietario, de modo que el hombre genérico
desaparece para dejar paso al hombre
individual.

En efecto: el capitalismo, al liquidar al feudalismo
y disolver los vinculos sociales que le eran propios,
rompe los lazos que encadenaban el
individualismo egoista que personifica a la
burguesia. Segun Kar Marx, la escisién de la
sociedad en sus partes integrantes mas simples:
losindividuos, y la puesta en practica del idealismo
del Estado, significé la puesta en practica del
materialismo de la sociedad. Consiguientemente,
la supresion del yugo politico significé al mismo
tiempo la supresién de las ataduras que
sujetaban el espiritu egoista de la sociedad
burguesa. La emancipacién politica no fue ofra
cosa que la independencia de la sociedad
burguesa de los limites de la poiitica, en la que se
hallaba confinada. El capitalismo forjé una nueva
sociedad a partir de la creacion de una sociedad
civil no-politica y la creacion de un Estado politico
no-civil.

La revolucion politica que extinguid
finalmente el poder seforial de los
feudatarios, elevé los asuntos del Estado
como asuntos del pueblo y constituyé al
Estado politico como un asunto general, toda
vez que paralelamente abolié el caracter
politico de la sociedad burguesa, e hizo que
determinadas actividades y condiciones de
la vida descendieron hasta una significacion
puramente individual. La cosa publica pasé
a ser de incumbencia general de todos
individuos y la funcién publica su funcién
universal. Esa revolucién, a decir de Marx,

“Marx, Carlos. “La Cuestion Judia”. En Marx, Carlos y Amoid Ruge. Los Anales Franco-Alemanes. Barcelona,

Editorial Martinez-Roca. 1973. pp. 232-233.
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“liberd de sus ataduras al espiritu politico, que
se hallaba escindido, dividido y estancado
en los callejones sin salida de la sociedad
feudal; lo aglutind sacandolo de esta
dispersidn, lo liberé de su confusién con la
vida burguesa a la que se habia unido y lo
constituyd en la esfera de la comunidad, de
la actividad universal de! pueblo en el ideal
de independencia con respecto a aquellos
elementos particulares de la vida burguesa”®

Sin embargo, el hecho de su aislamiento hizo a
cada individuo mas dependiente de su
congéneres, pues como lo atestigué Hegel,
“cada uno parece hacer precisamente lo
opuesto al ofro y se figura poder ser en cuanto
mantiene al otro distante de si y, sin embargo,
cada uno tiene al otro como su condicion”® De
igual modo, Marx y Engels hicieron ver que,
desde entonces, cada individuo es una
condicion para cada individuo, pues por su
propia condicion particular todo individuo esta
condicionado por otro individuo. Decir
individualidad es decir interdependencia. Por
lo tanto, advirtieron sobre el error de observar a
los miembros de la sociedad burguesa como
atomos, pues la cualidad caracteristica del
atomo consiste en no tener cualidad ni clase
alguna de relacion con otros entes fuera de él,
que estén condicionadas por su propia
necesidad natural, porque el atomo carece de
necesidades y se basta a si mismo. En contraste,
el individuo egoista no puede transformarse en
una representacion insensible y en una
abstraccion sin vida en atomo; es decir: “en un
ente bienaventurado carente de relaciones y
necesidades que se basta a si mismo y esta

5 Ibid, p. 247.

dotado de absoluta plenitud”.” La realidad
sensible le hace percibir el sentido del mundo y
de los individuos que estan fuera de él.

El individuo aislado en el engranaje de la
produccion debe, sin embargo, seguir siendo
un ser genérico. Pero como lo genérico no
es propio de la sociedad civil, el individuo
entra en contacto con los demas individuos
como colectividad en el Estado. Asi, en
contraste con a la individualidad de la
sociedad, el Estado como universalidad hace
retornar al hombre al ser genérico. La
sociedad y el Estado, al quedar separados,
divorcian a su vez al hombre como ser social
y como ser politico; es como si una misma
persona tuviera, a la vez, dos vidas: en la
sociedad una vida individual y en el Estado
una vida genérica. Marx explicé que el
Estado politico perfecto es, por su esencia,
la vida del hombre por cuanto especie, en
oposicion a su vida material, de modo que
alli donde ha logrado un auténtico desarrollo,
el hombre lleva, no sélo en el pensamiento y
la conciencia, sino en la realidad y la
existencia, una doble vida: una celestialy una
terrenal® Su vida en la comunidad politica lo
considera como ser colectivo, en tanto que
su vida en la sociedad civil lo concibe como
particular. Todos los presupuestos de la vida
egoista siguen vigentes al margen de la
esfera del Estado, yacen en la sociedad civil
como cualidades de la misma.

El principio de lo publico reposa en la generalidad
del Estado politico, en tanto que lo privado
descansa en la singularidad de la sociedad civil.

8 Hegel, Georg W. F. Filosofia del Derecho. Caracas, Universidad Central de Venezuela. 1976 (1821). p. 211.

7 Marx, Carlos y Federico Engels, La Sagrada Familia. México, edit. Grijalbo. 1967. p. 187.

8 Marx, “La cuestion judia”, pp. 232-233.
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A partir de esta antinomia, la antigua policia o
administracion del Estado absolutista, se
transforma sensiblemente para cumplir el
eminente papel de mediacion entre lo publico
y lo privado, pues del mismo modo como a
ella le incumbe lo primero, por cuanto lo
segundo cuida que sus efectos hacia el
pablico sean gestionados con sentido
colectivo. La administracion publica, como
publica, tiene aqui su origen.

Il. LO PUBLICO

Fueron los mismos revolucionarios franceses
quienes comenzaron a referirse a la
administracién publica es las leyes
emanadas de sus asambleas, pero fue
Charles-Jean Bonnin quien, en poco
después de esa época, formuld su definicion:
«la administracion publica es la que tiene la
gestion de los asuntos comunes respecto de
la persona, de los bienes y de las acciones
del ciudadano como miembro del Estado, y
de su persona, sus bienes y sus acciones
como incumbiendo al orden publico».®

A través de este concepto queda claro que la
administracion publica gestiona los aspectos
genéricos del ser humano por cuanto asuntos
comunes, del mismo modo que sus aspectos
individuales por cuanto interesantes al orden
publico. La administracion publica ocupa
formalmente una posicion equidistante entre
lo comun, que le corresponde, y los efectos
comunes de las actividades individuales. Al
mismo tiempo debe sortear las aguas que la
atraen hacia la publicizaciéon o la

privatizacion, de modo igual como Ulises se
navegd entre Escila y Caribdis.

En suma: la vida de la administracién pblica
reposa sobre la antinomia entre lo publico y lo
privado, planteandosele como deber existencial
hacer realidad la preeminencia de lo primero
sobre lo segundo, cuando los determinantes
materiales de la vida social relevan a la
individualidad. En la relacién privado versus
pablico, la prueba de calidad de la
administracién publica deriva de su aptitud para
conciliar la preeminencia politica de lo piblico
y la supremacia econémica de lo privado.

El origen del término

La voz publica, igual que el vocablo politica,
tienen la misma raiz etimolégica e histérica:
ambas palabras derivan de la raiz pul
(multiplicidad, amplitud). De ella derivé en el
griego la palabra polis (ciudad, Estado), origen
del concepto de politica, y en el latin, populus
(pueblo), que es un sustantivo producido por la
reduplicacion de la voz pul. El sustantivo populus
se adjetivo en puplicus y luego en publicus, de
donde derivé la palabra publico. Asi, politica y
publica, ademas de este parentesco
etimologico, tienen un significado conceptual
comun: ambas se refieren a lo comin.

Es muy significativo que entre los griegos y
los romanos se identificara el Estado por su
caracter comprensivo: polis y republica.

llustrativa, como célebre, es la definicion que
Ciceron formuld sobre la repiblica como la

9Bonnin, C.J. Principes d’Administration Publique, por servir a 'Etudes des Lois Administratives, et Considérations
sur IImportance et la Nécessité d'un Code Administratif, suvies du Project de ce Code. Obvrage utile aux Préfets,
Sous-Préfets, Maires et Adjounts, aux Membres des Conseils généraux de départaments, de préfectures,
d'arrondissemenns, communaux et municipaux. A Paris, chez Clement Fréres, Libraires. 1809. Seconde

édition. p. 59.
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cosa del pueblo. En efecto, explico que pueblo
no es una reunion de hombres congregados
de cualquier manera, sino la sociedad
formada con la garantia de las leyes y con
objeto de la utiidad comun. «;Qué es la cosa
publica sino cosa del pueblo?», sefiald,
alegando que asi como la ciudad es cosa
comun, es decir, una multitud de hombres
reunidos en un mismo cuerpo y viviendo de
vida comun, el gobierno popular es aquél en
que el pueblo lo dispone todo.™

Acatando su significado seméntico y
conceptual, propiamente hablando podemos
referirnos a la administracion popular o la
administracion del pueblo, cuando de
administracion publica se trata. Es la voz
publica la que marca, con precision
inequivoca, el campo de problemas y
responsabilidades de la administracion
publica. Con base en nociones tales,
Marshall Dimock explicé, que «cuando un
gobierno es organizado para la consecucion
de los negocios de la comunidad, tenemos
lo que ha sido llamada la administracion
publica».  Por  consiguiente, la
administracién publica es mas que una
técnica y manejo eficientes, porque se
interesa primordialmente por los problemas
de la sociedad. La asociacion de voluntades
para la solucion de un problema en comun,
es lo que forja los rudimentos de la
administracion publica. Ella no constituye un
fin en si mismo, sino un instrumento del
gobierno y un servicio de la comunidad.
Desde el principio hasta el final, tiene relacion

con los problemas sociales y econémicos
concretos, como la salud, las obras publicas,
la planeacién regional y todos aquellos campos
relacionados con la actividad gubemamental.”

Sin embargo, en ocasiones se tiende a
soslayar el significado etimoldgico de lo
publico y atribuirle cualidades diversas,
produciéndose confusiones perniciosas que
medran contra la fidelidad entre el hecho y la
palabra que lo refiere. En efecto, lo publico
entrania las acciones colectivas de todos los
miembros de una sociedad, asi como la
propiedad de todos sus integrantes.™

El vocablo publico es una categoria
comprensiva incumbente a fa totalidad de un
pueblo politicamente organizado, una
republica -cosa publica- donde impera el
interés colectivo o comunitario como conjunto.
En efecto, la expresion publico tiene un uso
comun y céntrico en el andlisis de la vida
politica del Occidente, principaimente a partir
de la época de transicién hacia la modernidad.
Sin embargo, se olvida con frecuencia que
esa voz tiene una naturaleza polisémica, asi
como la importancia de su historicidad.
Consiguientemente, publico evoca la cosa
publica de los romanos, del mismo modo que
la publicacion y la publicidad. Incluso, en
calidad de adijetivo, sirve tanto para calificar la
opinién publica, como para referir a los
poderes publicos. Pero sobre todo hay que
destacar que lo publico remite siempre a la
politica porque refiere la comunidad como
asociacion natural o voluntaria, asi como a su

1 Cicerdn, Marco Tulio. Tratado de la Republica. México, Editorial Porria. 1978. pp. 20-21
' Dimock, Marshall. “The Meaning and Scope of Public Administration”. Gaus, John et al. The Frontiers of Public
Administration. New York, Russell and Russell. 1967 (1937). p. 1.

2 |bid.

13 Dunsire, Andrew. Administration: The Word and the Science. London, Martin Robertson and Co. 1973. p.166.
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gobiemno y la legitimidad de sus autoridades.™
El pdblico es al mismo tiempo el sujeto y el
objeto de la politica, sea en conceptos como
bien comun, cargo publico y felicidad publica
durante la llustracion, o la salud publica (salut
public) de los jacobinos durante la Revolucion
francesa.

Atinadamente dos autores sugieren desechar
el monismo inherente al concepto de esfera
publica, en favor de la pluralidad de los
espacios publicos, debido a que la primera
se entiende como un ambito abstracto e
inmaterial, en tanto que aquellos espacios
reflejan su variedad a través de la emergencia
de los impresos y de su difusion, asi como la
extension de la lectura entre los ciudadanos.
En contraste con la nocién de esfera publica,
los espacios publicos suelen ser tan
concretos como la calle y la plaza, asi como
el Parlamento, el café, la imprenta, y la
ciudad, esta ultima sitio por excelencia donde
se ejercita la politica. Es entonces que los
encuentros humanos ocurren en el espacio
compartido de las relaciones personales, el
vecindario y la pertenencia a las instituciones
comunes. '

Pero sobre todo el publico es el pueblo
concreto en sus diversidades.

A mediados del siglo XVI, en el aleman se
desarrolla la palabra privat, que deriva de la
voz latina privatus, y que tiene la misma
significacion que private en inglés y privé en
francés. En las tres lenguas significa «sin oficio

publico», y alude la exclusion de la esfera del
aparato estatal, pues lo publico entrafia al
Estado, de modo que el vocablo aleman das
publikum, la palabra inglesa the public, y el
término francés le public, el publico en
espafiol, sencillamente es una contraposicién
a la privacidad. Los servidores del Estado son
personas publicas (6ffentliche personen,
public persons y personnes publiques)
que desempefian un oficio publico, pues los
negocios de su oficio son publicos (public
office, service public). Pdblicos, en fin, son
los edificios y establecimientos de la autoridad
del Estado. Ante lo publico representado por el
Estado se encuentran las personas privadas,
pues frente a la autoridad ellas son stbditos
excluidos de esa autoridad que sirve al bien
comun, mientras que esas personas persiguen
su provecho privado.'®

Debido a que la cultura politica occidental tiene
sus fuentes en la politica y el derecho greco-
romano, la herencia clasica permanece
fielmente vinculada con ese concepto de
espacio publico que esta latente en el derecho
pablico, las organizaciones y los
procedimientos politicos, la adminis-tracion
gubernamental y otras instituciones publicas
generales de la sociedad, donde es perceptible
la nocién de lo publico. Junto con estas
instituciones publicas ha emergido una
manifestacion del publico como mediacién
entre el Estado y los intereses privados, un campo
de auténomo y libre que es determinante en el
funcionamiento de los regimenes politicos
modernos. Nociones tales como represen-

" Guerra, Francois-Xavier y Annick Lempériere et al. Los Espacios Publicos en Iberoamérica. México, Centro
Francés de Estudios Mexicanos y Centroamericanos, Fondo de Cultura Econdmica. 1998. p. 7.

* Ibid, pp. 11-12

¢ Habermas, Jurgen. Historia y Critica de la Opinién Publica. Barcelona, Editorial Gustavo Gili. 1981 (1962). p.

50.
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tacion parlamentaria y participacion ciudadana,
tienen aqui su origen y explicacion.

La cosa publica

Naturalmente lo publico es la materia
constitutiva del Estado, de la misma forma
como el DNA lo es del ser humano. La
concepcion occidental de la monarquia,
donde el rey se eleva como legislador, surgié
a partir de que en el siglo XI se descubrieron
los textos de derecho romano preparados por
Justiniano. Desde entonces se inici6 el
estudio del derecho romano en las
universidades europeas, en tanto que los
partidarios de la autoridad legislativa real
encontraron en esos textos una justificacion
de tal autoridad, asi como un vocabulario del
que brotaron términos utiles para la
legislacion monarquica.'’

Consiguientemente, la organizacion juridica
del Estado moderno descansa desde
entonces en el derecho publico romano,
principalmente a partir del siglo XVIII, cuando
la reformas inspiradas por la llustracion
calaron hondo en los procesos de
modernizacion estatal.”® Entre sus efectos
fundamentales se debe destacar, por un lado,
el papel de legitimacién dado por el derecho
publico al Estado, y por el otro, el desarrollo
de la proteccion de los derechos individuales.
Como corolario, el derecho publico romano

fundamenté la racionalizaciéon del
procedimiento judicial y la organizacion de
los tribunales.

El Estado originaimente se llamé res publica,
de modo que fue hasta mucho después que
se le afadié el nuevo término status para
referir el estado de la cosa publica. Asi
comenzd a ser usada primigeniamente por
Ulpiano para aludir el espacio propio del
derecho publico. Desde entonces se utilizd
de manera comun el término estado de la
reptblica para significar lo inherente a las
cosas publicas, hasta que con el correr de
los tiempos las voces Estado y Republica se
hicieron sindénimos.' Literaimente la palabra
estado significa posicion o quietud, un estar
de las cosas que brinda la idea de
estabilidad, asi como el ser de esas mismas
cosas, su fluir. Entrafia, pues, la nocién de
permanencia gracias a la transformacion, de
modo que cuando ordinariamente se habla
del Estado, se alude explicitamente la
manera de Sser o estar constituida
politicamente una comunidad humana.®
Esta nocion fue cultivada por Rousseau,
quien afirmé que «la persona publica que se
constituye asi, por la unién de todas las
demas, tomaba en otro tiempo el nombre de
Ciudad y hoy de Republica o cuerpo politico,
el cual es denominado Estado cuando es
activo, Potencia en comparacién con sus
semejantes».?!

17 Berman, Harold. La Formacién de la Tradicién Juridica de Occidente. México, Fondo de Cultura Econdémica.

1996. p. 25

8 Fischbach, Oskar Georg. Teoria General del Estado. México, Editora Nacional. 1968. pp. 43-45.
9 Prélot, Marcel. La Science Politique. Paris, Presses Universitaires de France. 1963. p. 7.
» Posada, Adolfo. Tratado de Derecho Politico. Madrid, Libreria General de Victoriano Suarez. 1935. Dos

tomos. Tomo |, p. 6.
% Rousseau, obra citada, p. 10.
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Estado es la denominacion generalizada de
ese sery estar constituido en las comunidades
politicas de la cultura occidental, como es
apreciable en las voces Estado, Etat, Stato,
State y Staat -en espafiol, francés, italiano,
inglés y aleman-, que personifica lo que antafio
era la res publica.

Maquiavelo diferencié ambas voces desde
principios del siglo XV1, y vulgarizé el término
Estado, pasando la voz Republica a referirse
a un tipo de Estado. El pensador politico
florentino decia que «todos los estados y
dominios que han existido y tienen imperio
sobre los hombres, son repiblicas o
principados».? En las primeras impera un
régimen basado en la autoridad popular, en
magistrados y funcionarios seleccionados
por el pueblo, y en un sistema electoral
complejo.

Por todo esto es conveniente que hoy en dia
rescatemos la segunda parte del vocablo
estado de la Republica, para evitar que el
Estado, entendido como mero estar, sea
desmantelado en su esencia publica para
favorecer fuerzas econémicas privadas.
Evitando la eliminacion del tipo de Estado
republicano, se preserva la esencia publica
del Estado.

La voz Estado ha sido dominante hasta fechas
menos antiguas. Pero en el siglo XVI se usaba
intensivamente el vocablo Reptiblica, como

es apreciable en la obra Bodino, quien afirmé
que la «Republica es un recto gobierno de
muchas familias y de lo que les es comun,
con autoridad soberana».?

La cultura politica anglosajona no es ajena a
nociones del Estado de tipo republicano, como
es observable incluso en el pensamiento de
Thomas Hobbes, para quien la entidad politica
instituida para brindar a los hombres el bien
supremo de la seguridad se llamaba
Commonwealth (Estado), «bien comtn». Ese
bien supremo asegura su vida, supera el
«gstado de naturaleza bélico de todos contra
todos», y garantiza la conservacion social e
individual de los seres humanos. Se trata del
Levithan, un dios mortal sometido al Dios
inmortal; una multitud unida como «una
persona llamada Commonwealth, en latin
Civitas» »

Concepto de publico

La emergencia del publico en su sentido
moderno es un producto de la alianza entre
la aristocracia educada y la burguesia
urbana, concertada dentro del escenario
politico fraguado durante el despotismo
ilustrado hacia mediados del siglo XVIil. Es
el producto del florecimiento de un gran
activismo civico dentro de los salones
literarios, los cafés y las tabemas, asi como
en las asociaciones cientificas, las
academias literarias y las reuniones

2, Machiavelli, Niccolé. Il Principe. Milano, Giangiacomo Feltrinelli Editore. 1984 (1532). p. 15.
&, Machiavelli, Niccol6. Discorsi sopra la Prima Daca di Tito Livio. Milano, Giangiacomo Feltrinelli Editore. 1984

(1532). p. 180.

%, «Republique est un droit gouvernament de plusiers menages, & de ce qui eur est commun, avec puissance
souveraine». Bodin, obra citada, p. 1. Enla version espa?ola de Gaspar de A?astro, se dice que la « Republica
es un justo gobierno de muchas familias, y de lo comun a ellas, con suprema autoridad». Bodino, Juan. Los
Seis Libros de la Republica. Turin, por los Herederos de Bevilaqua. 1590. p. 1.

%, Hobbes, obra citada, pp. 139y 142.
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informales, donde ocurre la discusion de los
asuntos politicos. Se trat6 de la formacién de
un espacio publico auténomo que ocupd una
zona social intermedia entre el Estado y los
intereses privados, un auditorio foral abierto
a los ciudadanos portadores de la opinion
publica y un foco de irradiacidn del dialogo
civico. Significd un acto de escrutinio no solo
de ese temario, sino de las instituciones
entrafiadas en él, pues la deliberacion y la
discusién publicos no tenian barrera que los
pudiera limitar.2

Polisemia de lo Publico

Tal como lo advertimos paginas atras, el
término publico, asi como la voz publicidad,
denotan una diversidad de significados pero
que son concurrentes, pues proceden de
etapas histéricas diversas. Tal es el motivo
por el cual esos vocablos aplicados
sincrénicamente en las circunstancias
propias de la sociedad industrial avanzada y
estatalmente constituida, entrafian a una
relacion ciertamente turbia. Lo publico suele
sugerir apreciaciones diversas, pues por
ejemplo, publicas son las organizaciones
accesibles a todos, contrastando con
espacios cerrados. Esta apertura entrafia las
plazas publicas, pero no caben para edificios
que siendo publicos no estan abiertos
necesariamente al publico aunque albergan
instalaciones publicas. Diversa es también
la significacién de lo publico cuando refiere
una audiencia publica, cuya naturaleza es la
representacion y en cuya publicidad cuenta
el reconocimiento publico. En fin, el Estado
es administracion publica por cuanto su

atributo de publicidad deriva de su tarea, es
decir, cuidar el bien comun de todos los
ciudadanos, publico por antonomasia.”

La publicidad moderna tiene las mismas
fuentes que la publicidad clasica, se trata de
categorias griegas transmitidas a través de la
cultura romana, pues en la polis es cosa
comun al ciudadano libre (koyné) y esta
separada completamente de la esfera privada
que representa el oikos, donde cada individuo
se apropia aisladamente de lo suyo (idia). La
vida publica, que los griegos concebian como
la bios politikos, se desenvuelve en el agora
como un espacio de publicidad construida con
la conversacion (lexis), la deliberacion y el foro
judicial, asi como en el hacer comun (praxis)
para la conduccidn de los asuntos civiles o
militares.?

Las categorias referentes a lo publico y lo
privado atraviesan la Edad Media dentro de
las definiciones del derecho romano, de
manera que la publicidad se contemplada
desde entonces como la res publica.

La publicidad estéa vinculada con lo comun y
lo general. El manantial y la plaza de mercado
son publicamente accesibles y de uso
comun, es decir, loci communes, loci publici.
En este comun arranca una linea hacia el bien
comun o bien publico, que explica nociones
inglesas tales como common wealth y public
wealth, y esta enfrentado con lo particular.
Existe aqui una ambivalente en significado de
lo comun como algo comunitario, es decir,
como accesible a todos, y como excluido de
los derechos particulares.

% Keane, John. La Vida Pblica y el Capitalismo Tardio. México, Alianza Editorial. 1992. pp. 174-175. 2 7

Habermas, obra citada, p. 41.
% |bid, p. 43.
% |bid, p. 45.
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La Publicacidén por Escrito

El dominio del Estado descansa en la
capacidad de los soberanos para encauzar
esa fuerza popular por medio de la
persuasion, mas que por la seduccion de las
buenas palabras y del engafio, los cuales,
sin embargo, persisten como artes del
dominio politico. La publicacién de folletos y
libelos, que antafio servia para trastornar al
pueblo e inducirlo a aprobar por «la etiqueta
lo que contiene el saco», a decir de Gabriel
Naudé, estaba reservando el espacio publico
al arte de la persuasion y el argumento.®® En
efecto, la opinién publica implica un
ciudadano alfabeta pues el saber escribir y
leer, asi como la expansion de la imprenta y
la prensa, constituyen vehiculos de su
externacion. La esencia del publico consiste
en el tipo de poder que produce: la influencia;
y su medio especifico: la divulgacion.

En fin, «pUblico es aquello que influye en la
vida politica, y asi lo es, en primer término, la
opinion de cualquier modo publicada».’'

No es casualidad que en el siglo XVIll sea la
época en la cual surge el intercambio
epistolar, pues escribiendo cartas se
robustece el individuo como subjetividad.
Tampoco lo es el desarrollo del correo no
solo como servicio publico en el sentido
administrativo, sino como medio de
transporte util para los muchos periddicos
que estaban surgiendo. El diario se convierte
en una especie de carta destinada al publico,

y resulta que no solamente cartas ajenas se
prestan y transcriben, sino que muchos
intercambios epistolares estaban planeados
para la imprenta.*®

En Alemania emerge como notoria novedad
el que los semanarios contengan una
popularidad intencionada en el idioma
nacional, y que se haya excluido
deliberadamente toda erudicién y todo tema
que refleje es espiritu de gremio o corporacion,
pues han sido escritos para el publico. Se
trata de conversaciones impresas cuya forma
esencial es el fragmento, pues la platica
surgida de la conformidad de conversadores
con la misma tendencia se continuaba a su
gusto, y se interrumpia también a su gusto. La
socializaciéon mediante los comunicados
otorga sentido y finalidad a las conversaciones
impresas.® El foro publicista al que recurre
publicamente el didlogo escrito consiste en el
publicismo humano porque la intencién y
funciéon de estos discursos es suscitarlo,
conformarlo y actualizarlo.

Las reuniones de comensales, los salones y
los café eran diferentes entre si con respecto
a la magnitud y composicion de su publico,
el estilo del trato en su interior, el clima basado
en el raciocinio y la orientacion tematica;
pero todos tenian en comdn que organizaban
una discusion permanente entre personas
privadas. En todas esas reuniones habia un
trato social que no estaba basado en ia
igualdad del estatus social y se impone el
tacto de la igualdad humana de los nacidos

% Naudé, Gabriel. Consideraciones Politicas sobre el Golpe de Estado. Madrid, Edit. Tecnds. 1998 (1639).

%" Heller, Hermann. Teoria del Estado. México, Fondo de Cultura Econdémica. 1963. p. 191.

% Habermas, obra citada, pp. 85-86.

% Manheim, Ernst. La Opinién Pablica. Madrid, Revista de Derecho Privado. 1936. pp. 186-187.
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iguales. Alli la paridad descansa en la
autoridad del argumento, no en el poder de
la jerarquia social, pues es una paridad de
los que son sencillamente seres humanos.*

En efecto, la conciencia publica debia ser
educada a partir de hacerla independiente
de los postulados obligatorios que emanaban
del pulpito, la catedra y la cancilleria, para
erigir una medida no institucional de lo que
era bueno, verdadero y publico, haciéndola
el eje del publicismo.®

Los semanarios académicos tuvieron una
gran popularidad y extension, pues existieron
revistas que alcanzaron ediciones de 500
ejemplares, aunque la edicién media
ascendia a mil. En Alemania circularon
revistas con seis mil suscriptores, que tuvieron
dos a tres ediciones aparte de las
reimpresiones, en tanto que en Inglaterra una
revista tuvo un tiraje de tres mil.* Estos
escritos, dotados con una tendencia similar,
produjeron un publico homogéneo y
preferentemente burgués.

Es aqui donde emerge el «publicismo»
como aquello que abarca a todas las
configuraciones del consenso politico-social,
es decir, los hechos de los que integra el
estatus publico, la res publica en su sentido
primigenio. Las funciones publicistas pueden
ser desempefiadas por una liga, un periédico,
una asociacién o un partido, asi como un

% Habermas, obra citada, p. 74.
% Manheim, obra citada, p. 192.
% Ibid, pp. 198-201

¥ Manheim, obra citada, p. 18.

club o una corporaciéon. Todas son
formaciones publicistas porque de ellas
emanan actos sociales de conformidad o de
repulsion.”

La Publicidad Verbal

Situado como una mediacién entre el Estado
y el interés privado, el espacio civico asi
constituido significé «un desplazamiento de
lo publico hacia lo social», donde ciudadanos
gregarios constituyen el publico en si. Esta
publicidad emergente del ejercicio de la
cultura y la ciencia, de las conversaciones
en restaurantes y cantinas, se condensa en
el parlamento como expresién de la funcién
politica a cargo de este publico emergente.®
Marx, aludiendo a la esencia de un
parlamento, lugar donde se habla, decia que
la lucha de los oradores en la tribuna estimula
la lucha de los plumiferos de la prensa, asi
como el debate en los clubes, las tabernas y
los salones, y de tal modo se ausculta el sentir
de la opinién publica cuya voz se desea
escuchar: «si los que estan en las cimas del
Estado tocan, ;qué cosa mas natural sino
que los de abajo bailen?».%*

La publicidad moderna es observable
principalmente como la esfera donde las
personas privadas se retinen en condicién
de publico. La ciudad opera como €l centro
vital de la sociedad burguesa, como
contraposicion politica y cultural de la corte

% Cunill Grau, Nuria. Repensando lo Publico a través de la Sociedad. Caracas, Centro Latinoamericano de

Administracién para el Desarrollo. 1997. pp. 29-30.

% Marx, Carlos. El Dieciocho Brumario de Luis Bonaparte. Marx y Engels, Obras Escogidas. Sin afio. Dos

tomos. Tomo |, p. 292.
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mondrquica, pues en ella se desarrolla una
publicidad literaria que cuaja en los cafés,
los salones y las reuniones de comensales,
cuyo fruto es un punto de encuentro de los
intelectuales burgueses donde realizan
conversaciones sociables y comunicativas.*
El célebre Henri de Saint-Simon fundé un
café donde cotidianamente se discutia sobre
los asuntos publicos, que tanto interesaron a
quien tanto colaboré en la fundacién de la
sociologia, y donde junto con sabios,
estudiantes y seguidores de sus doctrinas,
se habia propuesto elaborar una filosofia de
la ciencia.*!

Hacia finales del siglo XVIII, Gaspar Melchor
de Jovellanos decia que era necesario que
en las ciudades de Espafia se establecieran
cafés, es decir, “casas publicas de
conversacion y diversion cotidiana”, como un
refugio para de gente ociosa que buscaba
donde matar el tiempo. Alli la ciudadania
podria participar en juegos licitos como los
naipes, el ajedrez y las damas, asi como el
billar. Pero principalmente podria leer
papeles publicos y periddicos, e iniciar
conversaciones instructivas y de interés
general, que ofrecerian un entretenimiento
honrado a muchas personas en horas no
laborables.*2

De hecho, esa nueva organizacion publica
personificada en el parlamento se constituye
en un cuerpo def régimen del Estado, para
asegurar el nexo entre el derecho y la opinién

“ Habermas, obra citada, pp. 67-68.

publica.*® El proceso de maduracion del
publico deriva en la integracién de partidos y
grupos de interés, cuya existencia repercute
dréasticamente en el parlamento para
convertirse en el escenario de sus actividades
y de su influencia. Con su arribo al
parlamento, los partidos y las asociaciones
se elevan a la condicidn de corporaciones
publicas que sustituyen la intervencién
ciudadana espontanea, y abren un ancho
cauce al desarrollo del Estado social de
derecho. Bajo estas condiciones, lo publico
opera como la bisagra maestra que hace de
la sociedad una congregacién humana
comunitariamente vinculada con el Estado,
al tiempo que éste se observa como una
entidad que ya no sirve a una sociedad pasiva
a manera de simple usuaria de servicios
administrativos, sino a una organizacion
activa que participa en la formacion de la
voluntad publica.*

El hecho de que lo publico se haya
desplazado hacia la sociedad ha significado
la supresion del mapa-muestrario feudal,
donde esa sociedad se mantenia escindida,
pero no fue que el Estado perdiera su esencia
publica, pues el Estado tal como aqui se ha
concebido entrafia la personificacién de lo
publico.

La discusién en el marco de un publico
presupone la problematizacién de ambitos
incuestionados hasta entonces, pues lo que
se entendia como /o general era un

“' Charléty, Sébastien. Histoire du Saint-Simonisme. Paris Editions Gonthier. 1965. p. 11.
“ Jovellanos, Gaspar Melchor de. Memoria Para el Arreglo de la Policia De Los Espectdculos y Diversiones
Publicas, y Sobre su Origen en Espa?a. Jovellanos, Escritos Politicos. México, Editorial Origen. 1985 (1790).

pp. 46-47.
“ Cunill, obra citada, p. 31.
“Ibid, p. 34.
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monopolio de la interpretacién de las
autoridades eclesiasticas y estatales, y no
solamente en el pulpito y la oficina, sino
también en la filosofia, la literatura y el arte.
Gracias a que las obras filosdficas, literarias
y artisticas comenzaron a ser producidas
para el mercado y sometidas a su mediacion,
adquirieron calidad de mercancias
universalmente accesibles.” Este mismo
proceso llevé al desenclaustramiento del
publico, toda vez que el publico mismo estd
impedido de convertirse en un clan cerrado
porque se concibe a si mismo como un ente
que se halla dentro de un publico mas amplio
formado por todas las personas privadas que
son lectores, oyentes y espectadores.

Los temas asi discutidos se convertian en
algo general, pero no sdlo en el sentido de su
relevancia, sino en el sentido de su
accesibilidad porque todos debian
entenderlos. Donde el publico se
institucionaliza como grupo estable de
interlocutores reclama ser reconocido como
su portavoz 0 como su educador, y actuar en
su nombre: se trata de una nueva forma de la
representacion  burguesa, de una
corporacion publicistica porque la discusion
interna puede ser trasformada en externa.

La formacién del publico esta relacionada
directamente con la extensién de la lectura
de libros y periddicos, de modo que junto con
las primeras librerias publicas brotan los
clubes de intercambio de libros, los circulos
de lectores y las librerias de suscripcion.
Todos ellos se expanden rapidamente y
facilitan que la lectura se convierta en un
habito de las capas burguesas desde

 Habermas, obra citada, p. 74.
% |bid, p. 88.
 bid, p. 76.

mediados del siglo XVIII, toda vez que el
volumen de ventas de los periédicos y los
semanarios se duplica en un cuarto de siglo.
Son diversas capas de esa burguesia las que
constituyen al publico que se va formando en
los mencionados cafés, salones y reuniones
de comensales, ahora configuradas
uniformente merced a la mediacién de la
prensa y la critica profesional.*

Sin embargo, el proceso habia dado
comienzo tiempo atras por medio de la
actividad de organizaciones civico-
académicas, las cuales, aunque sus tareas
estatutarias o sus labores informales eran
diversas, convergen en el mismo punto de
brindarie la vida a la publicidad. Existieron
tres tipos de organizaciones formales dignas
de mencién en pro de ese propdsito de
publicidad: una era la sociedad lingiistica
cuya mision fue preservar a las emergentes
lenguas nacionales, pues el idioma es el
fundamento de la publicidad moderna. Otra
es la sociedad de amigos del pais, en cuyo
seno se discutian los problemas econdmicos
y politicos de fa nacion. Y una mas la sociedad
de lectura destinada a estimular el habito de
leer libros y fomentar la lectura.

Algo mas difuso organizativamente hablando,
pero sin menor rango de impacto en pro de
la publicidad, el teatro se configurd
primigeniamente como publico cuando el
escenario cortesano y palaciego se hizo
publico, tal como se observd nitidamente en
Alemania, toda vez que las disposiciones de
policia en Paris muestran sintomaticamente
el modo como la platea se convirtié en
publico burgués.*” Gaspar Melchor de
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Jovellanos comentaba que el teatro es el
primero y mas recomendable de los
espectaculos porque ofrece una diversion
general, racional y provechosa, haciéndolo el
mas digno objeto del cuidado del gobierno.®

Una vez que hemos explorado el
trascendental aspecto publico de la
administracion del Estado, podemos asumir
una pregunta que George Frederickson se
hizo a si mismo con respecto al publico que
esa administracion requiere. La respuesta es
una concepcion del publico basada en la
Constitucién politica, en la idea de un
ciudadano virtuoso, en la responsividad a un
publico colectivo y a un publico incipiente,
asi como en un servicio publico benevolente
hacia la ciudadania.*® La respuesta esta
fundada en el principio de la administracién
publica como publica, cuya vocacién
existencial no es otra que la de servir al todo
social llamado ciudadania.

Lo secreto y lo publico

La magnitud de la polémica sobre la
publicidad, la cual alcanzé eficacia politica
en el siglo XVII, se habia desarrollado durante
el curso de los dos siglos precedentes a través
de la controversia juridico-estatal en torno al
principio del poder absolutista. La polémica
es observable con toda nitidez durante el siglo
XVIl a través de la literatura apologética de
los misterios de Estado, como una férmula

® Jovellanos, obra citada, p. 47.

mediante la cual el soberano podia afirmar
el derecho de imperio (iura imperii). De ella
deriva la arcana imperii, a saber, un catalogo
de practicas secretas para garantizar el
mantenimiento del dominio sobre el pueblo
al cual se juzga como menor de edad.®

En Alemania, dentro del marco del derecho, el
poderio de los principes se centrd con gran vigor
en la policia, que se personificd juridicamente
en el ius politiae (derecho de policia), que fungia
como fuente legal de sus decisiones. Arnold
Clapmar distinguié dos modalidades del
derecho: ius imperii 0 derecho de imperio, y ius
dominationis o derecho de dominacién. El
derecho de imperio constituye la fuente de todo
el derecho, de él emana el poder y es vigente
en épocas normales, de paz y de tranquilidad.
En contraste, el derecho de dominacién -que
en ltalia se conocia como razon de Estado-, es
vigente en épocas anormales y condiciones
sociales inddmitas, es un derecho de
excepcion, un jus ex orbitante caracterizado por
restricciones, dispensas, limitaciones del
derecho comin y derogacion de la ley. El
derecho de dominacion es una facuitad juridica
extraordinaria inherente a la soberania, que sirve
para hacer frente a situaciones excepcionales
caracterizadas por el imperativo de salvar a la
Republica. En palabras de Clapmar, constituye
un supremo derecho o privilegio introducido por
causa del bien comun, contra el derecho
comdn y ordinario.5" En efecto, el derecho de
dominacion es «un derecho supremo o

“ Frederickson, George. «Toward a Theory of Public for Public Administration». United States, Administration

and Society. Vol. 22, num. 4. 1991. p. 412,
% Habermas, obra citada, p. 89.

5" Amold Clapmar es autor del libro De Arcanis Rerunpublicarum (De los Misterios de la Repiblica), publicada en
1605, un afio después de su muerte. Sobre su obra, ver: Garcia-Pelayo, Manuel. Estudio Introductorio del libro La
Razén de Estado y ofros Escritos, de Giovanni Botero. Caracas, Instituto de Estudios Politicos. pp.188-189. Ver
igualmente: Schmitt, Karl. La Dictadura. Madrid, Revista de Occidente. 1968. pp. 44-50.
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privilegio instituido para el bien publico contra
el derecho comun u ordinario», cuyo objeto
es «conservar la Repdblica en caso de
necesidad».%? Tal derecho no significa la
supresion del derecho como tal, sino la
invocacion de otras fuentes de legalidad.

A diferencia de la razén de Estado en Italia, €l
derecho de dominacién germénico se
encuentra limitado, no por el derecho
positivo, sino por el derecho natural, el
derecho divino y la buena razén. La
concepcién de este derecho, como derecho
de excepcion, es en todo caso un derecho y
en cuanto tal es mérito de Clapmar percibir
su vigencia en una sociedad dividida
sometida a perenne conflicto, potencial o
efectivo.

El derecho de dominacién fue considerada,
al mismo tiempo, como una asignatura del
arte del gobierno y, por extension, la cesacion
de entes politicos era concebida como un
recurso politico. Clapmar predicd, que quien
domina el estado de excepcion domina al
Estado. El conocimiento de semejante arte y
su modo de empleo se adquieren a través de
la traduccion del derecho de dominacion, en
la arcanis republicarum o misterios de la
republica, pues en tanto que el derecho de
dominacién constituye en una configuracion
juridica, las arcanas son planes y practicas
politicas secretas deliberadamente conser-
vadas en absoluta reserva. Su dominio tiene
este caracter reservado debido a que su control
asegura la existencia al régimen y de su
portador, y por consiguiente, deben ser
contrastadas con aquellas otras que operan
la luz del dia. El conocimiento secreto, la
arcana de la republica, se refiere a las razones

% |bid.

mas intimas y ocultas que aseguran la
dominacién, que ponen a salvo al Estado y
salvaguardan a su titular; ellas son, en el
entender de Clapmar, «las fuerzas propulsoras
internas del Estado».

El dominio de este peculiar capitulo del arte
del gobierno, en épocas derivadas de la
cesacion, constituye un recurso formidable
para conservar formas singulares dentro de
un régimen por medio de terminaciones
parciales. Consiste en un logos destinado a
evitar una mutacién subita de una forma a
otra de gobierno y al efecto desenvuelve la
nocién de arcana de la republica como un
conjunto de fuerzas propulsoras internas del
Estado cuya esencia es operar soterradas,
en contraste con otras fuerzas que se
explayan en la superficie. Clapmar explica
que la politica, como otras ciencias, tiene
sus secretos y como éstas hace uso del
fraude, los ardides y la astucia.

En concepto de Clamar aqui estaria vigente
el derecho de imperio. Sin embargo, existe
un proceso similar, pero alternativo, que nutre
un dispositivo de defensa cuando es vigente
el derecho de dominacion, que capacita al
régimen en tiempos politicos indémitos que
requieren medidas drasticas de rescate, por
medio de la terminacién, y que puede
explicarse a partir del concepto de misterios
de republica.

El derecho de dominacién se activa como
una réplica a la ingobernabilidad latente
durante fases indomitas, habiendo cesado
el derecho de imperio. Es un operativo puesto
en marcha para evitar que el estado latente
de ingobernabilidad se haga manifiesto; su
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objeto es ofrecer insumos de gobernabilidad
para restaurar el rumbo perdido, pero bajo
condiciones juridica y politicamente diversas,
pues han arribado deliberadamente de la
terminacién. La arcana republicarum fue
clasificada por Amold Clapmar en arcana imperii
0 misterios de imperio, y arcana dominationis o
misterios de dominacién. Ambas desenvuelven
un papel funcional de redencién de la
gobernabilidad, pues consisten en policies a
través de las cuales se materializan los planes y
précticas destinados a asegurar la articulacion
y funcionamiento del régimen de excepcion.
Su indole es la implementalidad, pues su
desempefio obra a favor de la creacion de las
condiciones basicas de gobiemo en situaciones
caracterizadas por la anormalidad,
contingencia, incertidumbre e inestabilidad. En
situaciones politicamente indémitas, el Estado
desarrolla aptitudes que trabajan para resarcir
la capacidad menguada de gobernabilidad,
debido principalmente a que el grado de
implementaciéon decrece merced a las
dificultades crecientes para relacionar
positivamente fas intenciones y los resultados
de gobierno.

Bajo condiciones de ingobernabilidad, cuando
es vigente el derecho de imperio, las funciones
gubermamentales en curso obran como barreras
de implementacién y el Unico camino que se
juzga viable es su cesacién. Una vez terminadas,
esas funciones son reemplazadas por
actividades soterradas que trabajan a favor de
la implementacion, que desde la oscuridad de
los procesos secretos del gobierno emergen
como factores de restauracion. Estas funciones,
o misterios para Clapmar, son el producto de
mecanismos inherentes al Estado como
persona politica que se autodetermina y vela
por su sobrevivencia. Pero también se trata de

% Schmitt, obra citada, p. 18.
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un arte de gobiemno que debe ser cultivado,
porque el grado de implementacién que exige,
regido por la oportunidad, el conocimiento y el
célculo, trabaja ante un horizonte de
contingencia e incertidumbre de dificil manejo.

Los misterios de imperio operan como
policies cuyo objeto es preservar al régimen,
en tanto que los misterios de dominacién lo
hacen para afirmar el poder del titular del
gobierno, si bien las fronteras entrambos son
de suyo borrosas, pues la salvaguarda del
régimen y del titular normalmente esta
entrelazada. Los misterios de dominacién
estdn destinadas a preservar a los
detentadores del poder ante rebeliones y
revoluciones, en tanto que los misterios de
imperio tienen la peculiaridad de usar un tipo
de conocimiento que se expresa en forma de
simulacros que encarnan en instituciones
decorativas, por medio de las cuales se
estimula la tranquilidad publica y se ofrece la
apariencia de libertad. Entre estas
instituciones se destaca a las libertades de
expresion y de imprenta, de la que Clapmar
dijo que ofrecen una participacién politica
ruidosa, pero insignificante en los sucesos
trascendentales del Estado. Los misterios de
imperio son recursos de terminacion
calculada deliberadamente que son utilizados
como una estrategia defensiva, y que los
gobiernos conservan intencionalmente
ocultos para facilitar su éxito. Estos misterios
configuran «las intimas y ocultas razones o
criterios por los cuales aquél que tiene el
principado en la republica, defiende tanto su
tranquilidad, como la conservacion del
presente status de la republica»; y tiene como
finalidad «el buen estado y la larga duracién
de la presente republica, de modo que no se
mude en otra; y la seguridad del que impera».%
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Son, en suma, un recurso que se consume a
favor de la salus publica.

Las arcanas 0 secretos, que nunca deben
pensarse como ausentes en los mas
reconditos sitios de la seguridad nacional del
Estado, deben empero limitarse al minimo que
exige esa seguridad. Ahora la politica se realiza
plblicamente. Por lo tanto, a los misterios de
Estado se le opone el principio de publicidad,
pues la polémica de ese tipo de racionalidad
que estd enfrentado a la préctica secreta de la
autoridad se desarrolla en conexion con el
razonamiento publico. En contraste con la
arcana, que sirvié al mantenimiento de una
dominacién basada en la voluntad (voluntas),
la publicidad se sirvié de la ley basada en la
razon (ratio). Estas tesis tienen su origen en el
pensamiento de John Locke, quien concibe a
la ley como ofrecida al conocimiento del
pUblico con un common consent, asi como en
Montesquieu, quien la redujo a la razén
humana (raison humaine). Fueron los
fisidcratas, sin embargo, quienes relacionaron
explicitamente a la ley y la razén, tal como se
manifiesta a través de la opinion publica.>*

El principio de la publicidad de las acciones
de quien detenta un poder publico,
entendiendo publico en el sentido politico, se
contrapone a la teoria de los misterios de
imperio. Norberto Bobbio ha sefialado que la
representacion sélo tiene lugar dentro de la
esfera de la publicidad, de modo que no existe
ninguna representacion establecida en el
secreto y un parlamento sélo tiene carécter
representativo cuanto su actividad es pdblica.®

%, Habermas, obra citada, p. 90.

Hacia el siglo XVII el secreto se ha reducido
al conclave de las personas congregadas
como publico, pero ya anticipa esta
comunicacién a puerta cerrada de la
publicidad burguesa. La practica secreta de
la llustracion, especiaimente caracteristica
en las logias y las ligas, consiste
esencialmente en una actividad dialéctica,
pues la razdn, que se construye a fravés de la
comunicacion racional de un publico
formado por hombres instruidos en el uso
piblico del entendimiento, necesita
protegerse frente a la divulgacion por estar
amenazada por el poder politico. Por
consiguiente, mientras la publicidad
permanezca oculta secretamente en la
cancilleria real, la razén no podra acceder al
dominio publico. La luz de la razon, puesta
bajo un velo protector del secreto, va
descubriéndose gradualmente, por etapas.®

Lo social como sustrato de
lo publico

Hacia finales del siglo XIX se habian
establecido relaciones sociales que tenian
un caracter general, y que se habian
desligado de la inmediatez de lo tradicional,
lo estamental y lo local. Esta socializacién
suprimié las ordenaciones particulares que
mantenian al hombre atado a vinculos
sociales préximos e inmediatos, dando paso
a relaciones entre hombres, que desde
entonces, tienen un caracter general cuyos
ambitos son la industrializacion, el trafico, el
mercado, el trabajo y la opinién publica, ya
no la profesion, el estamento ni la aldea.”

%, Bobbio, Norberto. Estado, Gobiemo y Sociedad. México, Fondo de Cultura Econdmica. 1999 (1985). pp.

35-36.
%, Habermas, obra citada, pp. 73-74.
57, Manheim, obra citada, p. 9.
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Antes meramente particular, después lo
social se convierte en una ordenacién
colectiva dominante. En efecto, antafo la
sociedad no era sino la suma de formaciones
especiales, particulares y locales. Desde
entonces el ser humano es primariamente
un hombre, y luego un artesano, soldado o
campesino, pues en el siglo XIX no sélo se
crea la sociedad, sino también a la conciencia
social. Todavia en el siglo XVIll la sociedad
era un «vacio politico» dentro del Estado
administrativo, un ente algo arisco que pugna
por sustraerse a la regulacion administrativa,
y que asi permanece todavia en el
pensamiento hegeliano desde lejanas
fuentes cameralistas.®®

Una vez emergida como totalidad de
relaciones humanas, la sociedad deja de
estar encajada en la bipolaridad ante el
Estado, y ante la comunidad, pues en ella se
le seguia concibiendo como un ente
especial. Una vez que ha emergido de esas
formaciones estrechas, lo social concibe a
la publicidad como una manifestacion
también contrastante con el Estado
administrativo, es decir, con la administracion
absolutista y el cameralismo.® El publicismo
particularista que se mueve en la cancilleria
secreta del Estado, poco se parecerd la

% Ibid, pp. 10-11.

emergente publicidad universal que emerge
desde su seno, y dentro del cual seran
absortas otras formas igualmente particulares
como la liga, el club y el séquito, junto con
las modalidades modernas de prensa y
consejo politico. Su factor comun es la
naturaleza politica de su estatuto publico.®

Ciertamente la sociedad del siglo XVili era
un vacio politico dentro del Estado
administrativo, pero no un yermo absoluto,
pues ya asomaba en sus elementos
primigenios y asi lo detectaron los propios
cameralistas. A mediados de ese siglo la voz
Estado se habia generalizado, pero todavia
estaba acompafiada con la sinonimia de
Republica. Johann Heinrich von Justi, el mas
ilustre de los cameralistas, explicé en 1755
que el Estado consiste en ia unificacion de
una multitud de personas bajo un poder
supremo con el propdsito superior de
alcanzar su felicidad. Dentro del Estado, esa
multitud de personas esta relacionadas entre
si debido a su mutua dependencia y dispone
de instituciones comunes para, con sus
energias sumadas y bajo un poder supremo,
promover la felicidad comun.®" El sustento
del poder estatal es el pueblo (volkher), que
en su tiempo ya consistia en un principio
universalmente reconocido.

%, El cameralismo fue originalmente una mera rutina de las oficinas fiscales, donde laboraban los empleados del
gobierno en Alemania. Posteriormente mudd a ser una cruzada de modernizacién de la administracion publica:
se convirtié en la racionalizacion del trabajo administrativo para fomentar la consecucion de objetivos no
administrativos, a saber: la felicidad de los stbditos y el poderio del Estado. Albion Small dijo, con toda razén, que
el cameralismo es una técnica y una teoria de la administracion de un tipo emergente de Estado, asi como una
manifestacion del arte del gobierno. Small, Albion. The Cameralists: The Pioners of German Social Polity. The
University of Chicago Press. 1909. p. 18.

&, Manheim, obra citada, pp. 14-15.

8, Este pasaje fue trasladado del aleman al inglés por Albion Small, obra citada, p. 318. Para quienes dominan
¢l idioma de Goethe la obra original es accesible (Justi, Johann Heinrich Gottlob von. Staatswirtchft. Scientia
Verlag Aalen. 1963 -Facsimil de la segunda edicion, de 1758-).
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Justi distingue al Estado y una entidad
entonces emergente: la Gessellschaften o
Societaten: la sociedad, la cual, aunque
también encaminada a brindar felicidad a
los subditos, no los tiene supeditados a su
poder.82 Tal como lo resumié el propio von
Justi: «la diferencia entre las sociedades y
las republicas consiste en que las dltimas
tiene poder supremo, mientras que las
primeras no lo tienen».® La sociedad reposa
en la libertad y en las relaciones libres de los
seres humanos, pues su fundamento es la
ayuda mutua. En contraste, dentro def Estado
los hombres compelen a los hombres, o son
compelidos por ellos, y asi se dispone en las
leyes de la republica. Cuando en una
sociedad los seres humanos son
coercionados de acuerdo con sus propdsitos
y los compromisos sociales, esto ocurre
excepcionalmente bajo el estado de guerra,
no porque disponga de poder supremo.®

Esta distincion es esencial porque deslinda
las relaciones de poder compulsivo que
distinguen al Estado, ante las relaciones no
coercitivas de la sociedad. Ciertamente no
existe en el pensamiento justiano un analisis
preciso y consistente de los vinculos sociales
que Albion Small llama relaciones civicas,
pero si cuando menos una concepcion fluida
y cambiante, pues es de notarse un ideario
en el cual lo poblacién tiene la libertad de
conducir los asuntos privados por si mismos,
pero sin presumirse por ello que su
pensamiento o acciones acerca de los

8 Ibid.

% |bid, p. 401.

8 |bid, pp. 400-401.
% Ibid, p. 320 y 331.
% |bid, p. 400.

& Ibid, p. XIV.

% |bid, p. VII.

asuntos publicos pudieran surgir sin el
incentivo derivado de los gobernantes. Esta
distincién arbitraria entre los intereses
publicos y los intereses privados podria no
resistir su uso y abuso en el proceso social,
pero antes del descubrimiento de esta
artificial distincion, fue develado que la vida
civica tuvo que luchar durante largo tiempo
bajo el absolutismo, pero alli ya estaban sus
semillas.®

Small cree que el Cameralismo fue un
epitome incipiente que abrazd todo el
conocimiento social de entonces. Sin
embargo, todas las actividades en la sociedad
civica estuvieron orientadas hacia el
encuentro de su racionalidad, que no era otra
cosa que la naturaleza y esencia de los
estados. El contenido de las actividades
civicas es, en ultima instancia, la naturaleza
y esencia del Estado, no la naturaleza y
esencia de las personas asociadas. La
diferencia de la teoria social de Justi y la
sociologia modema, radica en la penetracion
del concepto de naturaleza y esencia del
Estado en el proceso social, como contenido
sustancial de las actividades civicas.®

Hay que resaltar que Albion Small ha insistido
en que los cameralistas no fueron
primariamente economistas, sino cientificos
de la politica. Pero hay algo mas que Small
dedica a los anglosajones: que el
cameralismo es «el capitulo perdido de la
historia de las ciencias sociales».®® Esto
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ocurria porque a principios del siglo XX en el
Reino Unido y los Estados Unidos de América
habian olvidado que el régimen aleman es
parte de su herencia. Los cameralistas fueron
académicos alemanes que hasta mediados
del siglo XIX habian centrado su atencién en
problemas bajo un enfoque civico e
igualmente desarrollaron una teoria civica
coherente sobre la administracion publica.
El problema central que los ocupé fue el
Estado, de modo que el objeto de la teoria
social consiste en mostrar cémo puede ser
asegurado el bienestar del Estado, siendo la
prosperidad estatal la base de todo bienestar.
Habida cuenta de que el bienestar del Estado
reposa en ingresos financieros suficientes,
su teoria social estuvo fundada en la tarea
central de proveerle de esos medios. En fin,
ellos observaron al régimen civico como
totalidad, como el centro de sus estudios.®

En la literatura inglesa los cameralistas fueron
identificados como economistas o como
fisiocratas alemanes, o bien, como
funcionarios profesionales, periodistas o
académicos. Algunos los concebian como
burdcratas o como mercantilistas. Todo esto
sefiala un conocimiento de segunda mano
sobre los trabajos cameralistas y esta es la
causa de la incomprension vigente, adn hasta
nuestros dias, sobre su papel en la historia del
pensamiento social.

Con fundamento en las contribuciones
cameralistas, no debe sorprender que el
aleman Lorenz von Stein, fuera uno de los

% Ibid, p. XIV.

primeros autores que estudié a la sociedad
como concepto independiente.” En efecto,
él declaré que en su tiempo estaban
apareciendo fenémenos que antes no tuvieron
lugar en la vida cotidiana ni en la ciencia, pues
hasta esa fecha su estudio estaba confinado a
la ciencia politica. Sin embargo, en adelante
consistiria en un campo auténomo propio la
ciencia social, tomando su lugar junto a la
ciencia del Estado. Von Stein discemié que la
sociedad constituye una forma auténoma de
la vida humana, y que sustenta su principio
como «foco de la actividad vital de todo
individuo en relacion a otro individuo y, por lo
tanto, de todo movimiento social».”

Fue de tal modo que el conocimiento de la
vida humana encontré un nuevo campo en
esos fenémenos, designandolo con un
antiguo nombre: sociedad.”

lil. LO PRIVADO

Uno de los fendmenos mas relevantes de la
vida social moderna es la diferenciacion entre
lo publico y lo privado. El origen de esta
diferenciacion, una de las claves de la cultura
occidental, son dos fragmentos de las
Instituciones de Justiniano (Corpus iuris)
que han sido sumamente comentados desde
entonces. En ellos se define al derecho
plblico como aquello que se refiere a la
condicion del Estado romano (quod ad statum
rei romanae spectat), y al derecho privado
como lo que atafe a la utilidad del individuo
(quod ad singulorum utilitatem).™

" Runciman, W. G. Ensayos de Sociologia y Politica. México, Fondo de Cultura Econdmica. 1966.p. 49.7 '
Stein, Lorenzo von. Movimientos Sociales y Monarquia. Madrid, Centro de Estudios Constitucionales. 1981. pp.

10y 40.
7 |bid, pp. 10y 40.
™ Bobbio, obra citada, pp. 11-12.
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Lo publico y lo privado

El duplo publico-privado ingresé de tal modo
a la historia del pensamiento politico de
Occidente, y desde entonces ha tenido un
uso cotidiano y continuo, pero sin grandes
cambios a pesar del paso del tiempo. Ha sido
pues uno de los grandes problemas
estudiados por el derecho, asi como las
ciencias sociales en general, usandose
incluso como punto de demarcacion,
representacion y ordenacion de los campos
de estudio disciplinario. Norberto Bobbio ha
explicado que se trata de una dicotomia que
permite dividir un universo en dos esferas que
son conjuntamente exhaustivas, por cuanto
de que todos los entes del universo son
incluidos en ellas sin excluir a ninguno.
Reciprocamente son exclusivas en la medida
en que un ente comprendido en la primera
no esta comprendido al mismo tiempo en la
segunda. Los dos términos de una dicotomia
pueden ser definidos independientemente
uno de otro, o bien, uno solo puede definido
positivamente mientras el otro lo es
negativamente. Tal es el sentido de la paz
como concebida como no-guerra.

La definicion del derecho publico y del
derecho privado es emblematicamente
aleccionadora para comprender la distincion
entre lo publico y lo privado. Asi, del mismo
modo como en el lenguaje juridico lo publico
remite inmediatamente por contraste a lo
privado, y viceversa, en el lenguaje comun el
interés publico se determina inmediatamente
como contraste del interés privado, y a la
inversa. Dentro del espacio que ambos

7 Ibid, pp. 12-13.
™ |bid, p. 14.
" Ibid, pp. 25-26.

términos delimitan, la esfera publica llega
hasta donde comienza la esfera privada y
viceversa.” La division entre las dos esferas
estd fundada esencialmente en la nocion
general de utilidad (utilitas), de modo que ante
la utilidad individual (singulorum utilitas) se
encuentra el afamado concepto de Cicerdn
sobre la cosa publica (res publica), segun la
cual es la cosa del pueblo en fanto que dicho
pueblo no es cualquier agregacion de
hombres, sino la sociedad integrada no sélo
por lo vinculos juridicos, sino por la utilidad
comun (utilitatis comunione).”

La cultura occidental no establece una
primacia definitiva de lo publico sobre lo
privado, ni al revés. De hecho la supremacia
del derecho privado se afirma también por
medio de la difusion y recepcion del derecho
romano, especialmente el derecho de las
Pandette, que constituye una las partes del
Cddigo de Justiniano. Esta parte trata
principalmente del derecho privado, cuyos
institutos principales son la familia, la
propiedad, el contrato y los testamentos. Hay
que enfatizar, ante lo sefialado, que el derecho
publico concebido como un cuerpo
sistematico de normas nacié mucho mas tarde
que el derecho privado; su origen se remonta
ala época de la formacion del Estado moderno,
es decir, hacia el siglo XV1.”® Uno de los hechos
mas ilustrativos sobre la primacia del derecho
privado sobre el derecho publico, consiste en
la resistencia que el derecho de propiedad
opone a la injerencia del poder soberano, y
como consecuencia, el derecho del soberano
para expropiar los bienes del subdito por causa
de utilidad publica.
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La supremacia de lo publico estd basada en
la contraposicion entre el interés colectivo y
el interés individual, asi como en la necesaria
subordinacion, y hasta la eventual supresion,
del segundo a favor del primero. Esta
primacia ha significado el aumento de la
intervencion estatal en la regulacién coactiva
del comportamiento de los individuos. De
aqui la pugna por la emancipacion de la
sociedad civil con respecto al Estado, que
ha sido una de las consecuencias histéricas
del nacimiento, desarrollo, hegemonia de la
burguesia.” La absorcion de la sociedad civil
en el Estado ha sido concebida en la filosofia
del derecho de Hegel como una forma de
progreso, de la misma manera que era un
retroceso que en la época feudal las
relaciones politicas fueran relaciones de
contractuales que hacian inexistente al
Estado. Posteriormente se han concebido
como épocas de progreso, el tiempo en el
que el derecho publico toma la revancha
sobre el derecho privado, como en la era
moderna, cuando el desarrollo avasallador
del gran Estado territorial y burocratico, sobre
los individualismos.™

Tal como lo adelantamos, la distincién entre
lo publico y lo privado ha tendido a duplicares
en la diferenciacién entre la politica y la
economia, teniendo por efecto que la
primacia de lo publico sobre lo privado se
interprete como la superioridad de la primera
sobre la segunda. Significa, en suma, la

7 Ibid, p. 29.
7 Ibid, pp. 29-30.
7 Ibid, p. 30.

primacia del orden dirigido desde arriba
sobre el orden espontaneo, es decir, de la
organizacion vertical de la sociedad sobre la
organizacion horizontal. Bobbio afirma que
la mejor prueba de lo dicho es que un proceso
que hasta ahora parecia irreversible y por el
cual la intervencién de los poderes publicos
en la regulacién de la economia, fue
denominado proceso de publicitacion de lo
privado. En efecto, la publicitacion de lo
privado consiste es una de las facetas del
proceso de cambio de las sociedades
industriales mas avanzadas.”

Aqui dejamos el término publicitacion de
Bobbio, para volver a asumir la voz
publicizacion, formulado por José Francisco
Ruiz Massieu.®

Hoy en dia el oleaje marcha en sentido
opuesto, sefialando una era que se denomina
la privatizacion de lo publico. Dentro del
nuevo escenario, donde fa sociedad civil estd
integrada por grupos organizados
crecientemente mas poderosos y esta
empefiada en conflictos continuamente
renovados, el Estado opera como conjunto
de dérganos de decision y ejecucion que
desempena la funcién de mediacion y de
garantia. Gradualmente se pugna por la
disipacion de la imagen clasica del Estado
como portador de la soberania. No es una
casualidad que haya quienes observen aqui
el crecimiento de centros de poder como un

® Esta voz, aunque su autor la utilizé solamente para referir el hecho por el cual las empresas privadas pueden
transformarse en empresas publicas, mediante actos de coordinacién de la administracion publica (adquisicion
de acciones) o de actos de autoridad del Estado, sirve para observar como se publiciza lo privado. Ruiz
Massieu, José Francisco. La Empresa Publica. México, Ediciones del Instituto Nacional de Administracion

Publica. 1980. p. 237.
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ataque a la majestad del Estado, y que hablan
de un nuevo feudalismo caracterizado como
la supremacia del derecho privado sobre el
derecho publico, entendido como lo pensé
Hegel: una prevaricacion de la esfera inferior
sobre la superior que implica una sefial del
proceso de degeneracion del Estado.®'

Pero ambos procesos: publicizacion de lo
privado y privatizacion de lo publico, aunque
incompatibles, se compenetran uno en el
otro. El primer proceso refleja la
subordinacion de los intereses privados al
interés comun que es representado por el
Estado, y que invade y engloba
progresivamente a la sociedad. El segundo,
por su parte, representa la reivindicacion de
los intereses privados a través de la
constitucion de grandes organizaciones que
utilizan los organismos publicos para
satisfacer sus objetivos.

La privatizacién de lo publico

Uno de los aportes del estudio de las
organizaciones consiste en que, a pesar de
estar centrado en los aspectos semejantes
de las mismas, también contribuye a relevar
sus desemejanzas. Ambos aspectos han sido
enfatizados, pero en lo tocante a los
elementos similares, hoy en dia hay
pensadores que soslayando caracteres
diversos que son de importancia, asimilan
mutuamente a las organizaciones publicas y
las organizaciones privadas. Florecen
perspectivas, en contraste, que conservan las
peculiaridades diversas de esos dos tipos de
organizaciones y mantienen la linea clasica
de su estudio como un andlisis comparado,
toda vez que han abierto su espectro analitico

8 Bobbio, obra citada, p. 32.

a organizaciones de la sociedad civil y las
cooperativas.

El centro de la controversia radica en una
zona de maniobras y conflictos, donde
algunos pensadores se empefan por disipar
las fronteras de lo publico y lo privado, y otros
por conservar incélume sus linderos, pero
dando cauce al ingreso de nuevos
fenémenos de vida organizada que
personifica tipos de publicos emergentes.

El Sesgo de la Privatizacion

Lo publico ha sido un tema eternamente
tratado en los estudios politicos y
administrativos, pero mas recientemente se
ha convertido en un topico de interés principal
de la nueva gerencia publica a partir de la
irrupcion de los problemas de la privatizacion
de las organizaciones de la administracion
plblica. Paradéjicamente, el énfasis
redoblado sobre lo publico emergi6 a
mediados de la década de 1980 cuando
surgieron esos problemas, cuya exploracion
estaba destinada a anteponer lo privado a lo
publico. Sin embargo, el fenémeno de la
privatizacion ya habia sido estudiado por Peter
Drucker desde 1969.

La idea central que sustenta a la privatizacion
es que el gobierno no debe ser un actor en
los dramas econdmicos, ni en sus comedias,
pues su Unica finalidad es tomar las
decisiones fundamentales e implementarlas.
Su papel se cifie al propdsito de concentrar
las energias politicas de la sociedad, relevar
los problemas y ofrecer las alternativas para
su solucion. Y como esto es lo que llanamente
se entiende como el proceso de regir a la
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sociedad, su finalidad es gobernar concebida
como algo idéntico a tomar decisiones.®
Sometido a la pardlisis de solo pensar,
-cualquier intencién por identificar al gobierno
através de la actuacion en gran escala enerva
su capacidad de decidir.

Peter Drucker también fue uno de los pioneros
de los negocios privados en proponer que el
gobierno asumiera ciertos mecanismos
sustanciales de la empresa privada, por la cual
las decisiones y su implementacion se
separan deliberadamente, pues quien toma
las decisiones debe ser diverso de quién
actta, porque de otro modo el primero no toma
las decisiones y el segundo hace nada. Esta
férmula la denomind descentralizacion,
aunque juzgd que el término es engafioso
porque significa el debilitamiento deliberado
del 6rgano superior de una empresa. El objeto
de esta medida organica y funcional radica en
viabilizar que la gerencia superior se concentre
en la toma de decisiones, dejando la actuacion
en manos del personal operativo. Se trata de
una separacion por fa cual cada conjunto asi
diferenciado asume una mision y objetivos
propios, cada cual con su ambito de accion
auténomo.®

Esto consiste asimismo en una leccion, que de
aplicarse al gobierno como hacedor de
decisiones, haria que las instituciones que
integran a la sociedad se convirtieran en entes
activos. Serian instituciones no-guberna-
mentales preparadas para la actuacion,
corporaciones disefiadas para las operacion:
«esta policy podria llamarse 'reprivatizacion’.

Las tareas que afuian al gobierno en el siglo
pasado [siglo XIX], porque la institucion privada
original de la sociedad, la familia, no las
desempefiaba, serian turnadas a nuevas
instituciones no-gubernamentales que han
surgido y crecido en estos Ultimos sesenta o
setenta afos».® El cambio mds interesante es
que, a traveés de su restringido papel, el gobierno
viene a ser concebido desde una Gptica muy
distinta a la que se tenia hacia finales de los
afios de 1960, pues tenderia a fungir de un modo
diverso del que se observa en la teoria politica.
El gobierno dejaria de ser /a institucion para, a
través de la reprivatizacion, convertirse en una
institucion mas, aunque de rango central y la
superior.

Este hecho anuncia la irrupcion de un mundo
feliz por medio de la reprivatizacion, que
brindaria una sociedad diferente a la estudiada
por la sociologia de entonces. La
reprivatizacion haria un merced mas: debido
a que durante los ultimos 250 afios las ciencias
politicas y sociales han estado aisladas,
volverian a reunirse. Consecuentemente, las
instituciones  bautizadas como no-
gubernamentales: universidades, empresas
privadas y hospitales, fungirian como drganos
implementadores por resultados, en tanto que
el gobierno seria un mero recurso de la
sociedad para la fijacion de objetivos
principales, pues trabajaria de modo similar a
como lo hace el conductor de una orquesta
integrada por la diversidad social.®

La reprivatizacién seria un proceso de
estandarizacién de las instituciones sociales

% Drucker, Peter. The Age of Discontinuity. New York, Harper and Row, Publishers. 1969. pp. 233-242.

® Ibid, pp. 233-234.
s |bid, p. 234.
5 |bid,
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operativas, porque crearia estructuras
andlogas aunque difirieran esencialmente por
lavigencia de las leyes relativas a la propiedad.
El factor comun de identidad es el principio de
ejecucion de una tarea social y el que
constituyen instituciones que ya no son regidas
por el gobierno, porque son auténomas.
Implementadoras serian las cooperativas, lo
mismo que los hospitales y las universidades.
Pero la pieza maestra de la nueva sociedad es
la empresa mercantil porque constituye
primordialmente un foco de innovacion y, entre
todas las instituciones sociales, es la Unica
que fue creada con el designio expreso de
producir y manejar el cambio, mientras que
las demas fueron establecidas originaimente
para impedirlo o retardarlo deliberadamente.®

La reprivatizacion fue una doctrina herética,
pero no una practica herética, y de modo que
desde 1969 se profetizd un suceso que ha
dejado honda huella en la actualidad. Para
entonces ya existian dos ejemplos de
reprivatizacion internacional personificado por
el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, catedrales de la fe neoliberal
del mundo contemporaneo. El Banco Mundial
fue fundado por los gobiernos, pero es
auténomo y autofinanciado por medio de la
venta de sus valores en los mercados de
capital.¥” Asimismo, el Fondo Monetario
Internacional es otra reprivatizacion conspicua
porque el desarrolio del sistema monetario y
crediticio de la economia mundial, pues a
decir de Drucker ha requerido el manejo del

% Ibid, p. 236.
¥ |bid, p. 239.

dinero y del crédito mas alld del concepto de
la soberania nacional.

En suma: segun el autor del concepto, la
reprivatizacion no constituye una medicina
que debilite al gobierno, porque su propdsito
principal es restablecer la salud de un ente
que padece una enfermedad terminal.

Sin embargo, esas nociones cambiaron
sustancialmente cuando el fendmeno de la
«privatizacién» -asi rebautizada- tuvo su
presencia mas plena en el Reino Unido bajo el
cobijo del gobierno conservador encabezado
por Margaret Thatcher, y se puso en practica la
estrategia mas radical de expansién de los
privado a costa de lo publico. Tal es el motivo
por el cual los primeros trabajos sobre la
privatizacion, asi como de los replanteamientos
de lo publico a partir de la misma, aparecieron
en ese pais junto con Estados Unidos de
América, donde los estudios de opcidn publica
habian aportado una buena parte del caudal
intelectual a los programas de privatizacion en
ambos paises, principalmente a través de las
obras de James Buchanan,® Gordon Tullock,®
y William Niskanen.®

En efecto, la privatizacién refirié desde
mediados del decenio de 1980 la
transferencia de la produccion de bienes y
servicios, realizados por las burocracias
pablicas hacia las firmas privadas y los
grupos voluntarios.®" En el Reino Unido la
privatizacion se extendié extraordina-

% Buchanan, James and Gordon Tullock. The Calculus of Consent. Ann Arbor, The University of Michigan

Press. 1962.

® Tullock, Gordon. The Politics of Bureaucracy. Washington, Public Affairs Press. 1965.

% Niskanen, William. Bureaucracy and Representative Government. Chicago, Aldine Atherton. 1971.
¥ Dunleavy, Patrick. “Explaining the Privitatization Boom: Public Choice versus Radical Approaches”. United
Kingdom, Public Administration. 1986. Vol. 64, num. 1.p. 13.
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riamente, incluso en formas antafio
restringidas, como la contratacion por fuera
(contracting out). Originalmente las
caracteristicas centrales de la privatizacion
britanica significaron una orientacion hacia
el mercado mas enfatica, una mayor
vinculacion entre los empresarios y los
funcionarios conservadores, un desarrollo
ideologico firme acerca de la eficacia como
un instrumento central de la innovacion del
gobierno, y una tendencia para imprimir
cambios mas profundos en dicho gobierno
desde el modelo empresarial privado.

Hay que destacar que la privatizacion
emergié desde la opcidn publica, por su
parte, como una vision del publico bajo el
imperio de lo privado. Sus cultivadores
enriquecieron las practicas privatizadoras a
través de propuestas sobre la apertura de
sistemas de contratacion y competencia
dentro del gobierno, asi como el supuesto de
que este sistema tan exitoso en la empresa
privada es adoptable por el gobierno para
darle flexibilidad y movimiento. Dichas
propuestas abarcaron la ruptura de practicas
monopolistas que alimentan el poder de
asociaciones profesionales y los sindicatos
gubernamentales, y que, de tal modo, la
oficina dejara de ser un &mbito donde manda
el secreto y quede abierta al escrutinio y la
critica.® Tan exitoso fue el «boom»
privatizador bajo este ideario que se inicié un
intento de privatizacién de un proceso que,
hasta entonces, habia sido un coto
plenamente publico: la tributacién
hacendaria.*

2 |bid, pp. 16-17.

Estos sucesos cuyo origen se encuentra en
el Reino Unido, aunque la experiencia
preliminar ocurrié en Chile en la época de
Augusto Pinochet, tuvo hondas repercusiones
en el mundo entero. La translacién de lo
publico hacia lo privado no implica un mero
efecto de resta y suma, sino un proceso de
profundos efectos en el funcionamiento de
la sociedad porque el problema toral no
radica en el papel del gobierno como
vendedor o comprador, sino en su capacidad
para desempefiarse como rector del proceso
social.* El punto medular radica en la
distincion de las actividades del gobierno para
producir bienes y servicio, o bien, para
proveerlos.

La privatizacién de la produccion de bienes y
servicios acarre6 un cambio sustancial en el
estatuto de la propiedad, que pasé de ser
publica, a convertirse en privada. Pero la
privatizacidn de la provision de servicios fue
mas alld, pues significé la enajenacion de
facultades de gobierno cuya renuncia produjo
saldos decrecientes en el orden social. Sin
embargo, desde entonces ya habia quienes
pensaban que el solo transito de servicios
del Estado hacia mercado produciria un
efecto magico de economia, eficiencia y
rentabilidad, profesandose la fe en las fuerzas
mercantiles que operan al margen del
estimulo y el control humanos. La mitologia
privatizadora juzga que el gobierno y la
empresa privada funcionan bajo los mismos
estimulos y desestimulos, y que muchas de
las funciones que son incumbentes a cada
cual son intercambiables, porque la divisa

% Hood, Christopher. “Privitizing UK Law Enforcement?”. United Kingdom, Public Administration. 1986. Vol. 64,

num. 3. pp. 319-333.

% Kalderie, Ted. “The Two Different Concepts of Privatization”. United States, Public Administration Review. Vol.

46, num 4. 1986. pp. 285-291.
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fundamental es econdmica. La ola privada
que inunda lo publico descansa en una idea
simplista que sostiene, ante la disyuntiva de
cual de los sectores sociales es mas
economico y eficiente, que la respuesta se
inclina por la empresa de negocios.

Pero el problema es mucho mas
trascendental, aunque las interpretaciones
sobre las analogias entre las organizaciones
han contribuido negativamente a fomentar
ese equivoco y simplificar los papeles del
Estado y el mercado. Esto ha servido como
materia prima para que haya quienes piensen
que existe una frontera borrosa entre lo
publico y lo privado, y que ademas, la confusa
linea divisoria tiende a ensancharse.® Contra
las interpretaciones aceptadas acerca de que
las organizaciones publicas y privadas se
asemejan en lo insustancial, los estudiosos
de las organizaciones desde el angulo
privatizador suponen que sus semejanzas
tocan puntos esenciales. Sin embargo, hay
que hacer notar que en la empresa privada
los valores imperantes se cifien a la
rentabilidad, en tanto que en el gobierno
trascienden hacia el bienestar y la seguridad
de la vida comunitaria de una nacion. La
disyuntiva, por consiguiente, no radica entre
produccidn competitiva y no competitiva, sino
entre el derecho y el desemperio.®

Drucker habia desarrollado un concepto de
reprivatizacion muy diverso a la postrer nocion
de privatizacion, pues en contraste con esta
dltima, que estd anclada en la economia

neoclasica, la reprivatizacion contempla
facetas no econdmicas y evoca épocas
cuando el pivote de la sociedad era la familia.
En efecto, el pensador administrativo
austriaco fue de la idea de que se limitara la
empresa mercantil al ejercicio de las tarea
que le son inherentes, extendiendose el
concepto de reprivatizacion hacia otras
instituciones que llamé no gubernamentales
que desempefian labores no econdmicas.
Incluso insisti6 en que no se trataba de
debilitar al Estado, sino establecer un
gobierno vigoroso, ni visualizaba un regreso
al laissez faire donde la economia trabaja
sola, pues «la esfera econémica no puede ni
se podra considerar estar fuera del dominio
publico».%

Tal fue el motivo por lo cual, casi dos décadas
después, Drucker mismo reivindicé el
término «privatizacién» para si, recordando
que fue él quien lo acufid, extendiendo al
mismo tiempo una reclamacién por
habérsele restringido meramente a las
empresas privadas.®

No Todas las Organizaciones
son Publicas

La irrupcién de wuna variedad de
organizaciones tan significativas para los
diferentes aspectos de la vida del ser humano,
ha inspirado a ciertos pensadores para
visualizar la «publicidad» de su alcance de
actividad como un signo prominente de hoy
en dia.

% Moe, Ronald. «Exploring the Limits of Privatization». United States, Public Administration Review. Vol. 47, num.

6. 1987. pp. 453-460.
% Ibid.
% Drucker, The Age of Discontinuity, p. 240.

% Incluso Drucker no us6 la voz reprivatizacion, sino privatizacion, para hacer mas firmes su aporte y su
reclamo. Drucker, Peter. Innovation and Entrepreneurship. New York, Harper and Row. 1986. p. 145.
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En esto, como en otras muchas cosas, la
administracion privada debe muchos de sus
planteamientos a Peter Drucker, quien fue
originalmente la persona que hizo trascender
al manejador privado desde lo interior de la
empresa, para concebirlo muy peculiarmente
como un gerente publico, pero desde una
visién que estd determinada por el influjo de
la revolucién organizativa y el predominio de
lo publico. El antecedente de este suceso es
afejo, se remonta a un libro publicado en
1958, donde Drucker traté a las tareas del
manejador. Una vez que el gerente privado
desempenfa sus dos primeras funciones, es
decir, hacer econémicamente productivos
los recursos de la empresa y potenciar a la
energia humana, puede entonces atender a
su tercera labor. Esta dltima puede o no
agradarle a los manejadores, quienes no son
«gerentes privados en el sentido de que lo
que hacen no es importante. Ellos son
publicos. Ellos estan visibles. Ellos
representan algo. Elos estan laborando para
la comunidad. De hecho, son solamente
lideres grupales de la sociedad».*® Los
manejadores son mas que meros gerentes
de negocios, son ejecutivos de una sociedad
altamente organizada y desarrollada. En
suma, ellos «tienen una funcién publica»
porque desempefian una labor empresarial
que emana de la firma privada para verterse
en ia sociedad, y no se puede pensar que
sean privados en el sentido de que se pueda
afirmar que lo hecho por ellos sélo es en su
interés. Lo publico, entonces, consiste el
escenario en el cual laboran los manejadores
de las firmas privadas y en que su mirada
siempre esta presente.

Adn aceptando el ideario druckeriano acerca
de caracter “publico” del manejador en la
empresa lucrativa, no debemos soslayar que
traté de acentuar su responsabilidad social,
no tanto que se trate efectivamente de un
gerente publico identico a los servidores
gubernamentales.

Otro es el punto de vista de un autor muy
influido por la idea de la asimilacién de lo
privado, en lo publico. Barry Bozeman
suscribe la idea de que en el universo de la
sociedad, algunas organizaciones son
gubernamentales, pero todas son publicas, y
que la «publicidad» es la clave para entender
la conducta organizativa y al manejo. Lo
publico ha tendido a ser identificado con lo
gubernamental, cuando la publicidad refiere
el grado en el cual la organizacion es
afectada por la autoridad publica.’® Todas
las organizaciones, sean gubernamentales,
privadas o no-lucrativas, detentan caracteres
publicos significativos, todas ellas estan
sometidas a cierto grado de compulsién y
dotadas de facultades por esa autoridad,
independientemente de su estatuto legal y el
contexto institucional en el cual se mueven.
La publicidad deja en ellas un sello indeleble
que, a pesar de sus diferencias, es lo mas
relevante, pues ella consiste en la influencia
de la autoridad politica sobre las
organizaciones.'"!

Es decir: «todas las organizaciones son
publicas, porque la autoridad politica afecta
de algun modo la conducta y el proceso de
todas las organizaciones».'® He aqui el
elemento primigenio de una interpretacion

% Drucker, Peter. Technology, Management and Society. London, Pan Books LTD. 1970 (1958). p. 90.
10 Bozeman, Barry. All Organizations are Public. San Francisco, Jossey-Bass Publishers. 1989 (1987). p. XI.

1 |bid, p. 7.
122 |bid, p. 83.
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de la publicidad donde lo ptiblico es concebido
como inherente a los efectos de la autoridad
politica; que las organizaciones pueden ser mas
publicas con respecto a algunas actividades y
menos publicas con respecto a otras; y que
todas las organizaciones son pdblicas, aunque
unas lo son mas que otras. Asi, de manera similar
como el Rey Midas convertia en oro todo lo que
toca, la autoridad convierte en publicas a todas
las organizaciones con hacer uso de su sentido
tactil.

Desde una perspectiva plural no sélo existe
una autoridad politica, sino otra mas de tipo
econdmica, pues atendiendo la idea en el
sentido de que alli es donde unas personas
aceptan que otras tomen decision en su
nombre, existe autoridad. Esta potestad brota
ahi donde existe vida organizada y sus
miembros aceptan el mandato de sus
dirigentes. En una organizacion econdmica
la aceptacion del mando es compensada por
el beneficio de una retribucion econdmica,
de modo que podriamos entender a la
autoridad econdémica como voluntaria, en
tanto que la autoridad politica es obligatoria.
He aqui lo que es el sustento de la
privacidad.'®

De conformidad con lo precedente, Bozeman
explica que una organizacion es publica en
la extensién en que su ejercicio es
constrefido por la autoridad politica. Una
organizacion es privada en la extension en
que su ejercicio es constrefido por la
autoridad econdémica.'™ La publicidad, por
consiguiente, no consiste en una cualidad
sino en una propiedad multidimensional, y

1% |bid, p. 47.
1% |bid, p. 84.
1 |bid, p. 85.
1% [bid, pp. 32 y 34.

ella es independiente del estatuto legal de
las organizaciones.

Lo anterior explica la existencia de un
especio donde se ejercita una influencia
comun de las dos formas de autoridad sobre
las organizaciones alli situadas, de modo que
una organizacion puede ser mas publica y
menos privada, o a la inversa, dependiendo
del tipo autoridad influyente. Algunas
organizaciones gubernamentales son mas
publicas que otras y algunas organizaciones
de negocios son mas publicas que otras, en
tanto que algunas organizaciones de
negocios son mas publicas en algunos
aspectos, que ciertas organizaciones
gubernamentales.'®

Estos planteamientos emergieron en una
época en la cual la privatizacion se habia
implantado como un programa de gobierno
central en el Reino Unido y Estados Unidos
de América, y lo privado se habia elevado
como un valor medular que esos gobiermnos
promovieron como una divisa social. Hasta
entonces pocos autores dudaban de la
diferenciacion entre lo publico y lo privado,
de modo que bajo regimenes que
promovieron los programas sociales
masivos, lo publico tendié a identificarse con
lo gubernamental. También la basica nocién
de interés publico, a decir de Bozeman, es
un factor mas de confusiéon por la
ambigliedad que entrafia.'%®

Los gobiernos neoliberales en esos paises

propiciaron, a través de los programas de
privatizacion, una agenda emergente de

Afio 4, No. 8, diciembre 2003 3



Revista
SIGNOS PUBLICOS

Lo privado versus lo publico.
La Administracién Publica entre Escila y Carabdis

discusiones sobre el valor publico de medidas
orientadas a favorecer lo privado. Es una ironia
que el debate sobre el alcance de lo ptiblico
emergiera del desafio de lo privado como un
suceso con pretensiones de efecto
comunitario o colectivo, como lo propiamente
publico.

El ideario de Bozeman parti6 del soslayo de una
sentencia propuesta por Wallace Sayre en la
década de los afios de 1930. Su aforismo
sencillamente afima que el manejo publico y el
manejo privado se asemejaban en sus rasgos
mas intrascendentes.'” Bozeman parte, al
contrario, de lo que cree es lo mas relevante: sus
similitudes. Este mismo punto de vista lo aplica a
quienes razonan que una garantia de efectividad
para el desempeiio de las organizaciones radica
en ahondar sus diferencias, saco en el que caben
administradores publicos inclinados a reafirmar
lo privado y los profesantes la opcion publica que
solamente valoran a la privatizacién.'® En
realidad los aspectos centrales de las
organizaciones deben descansar en el elemento
comun del manejo, pues no existen evidencias
empiricas de que la provisién de bienes y
servicios sea mejor en las corporaciones
privadas, 0 en las gubemamentales, por motivo
de su estatuto formal.

Seglin se pregona hoy en dia, las
organizaciones tienden a parecerse en el
aspecto del manejo, asi como por su
visibilidad publica. Del mismo modo como
las organizaciones privadas son penetradas

por la policy gubernamental, las
organizaciones gubernamentales estan
siendo invadidas por los enfoques del
mercado. Pero esta ocurriendo un gran
suceso intermedio entre el gobierno y los
negocios: ha emergido un sector hibrido
publico-privado, asi como otro mas donde
estan proliferando las organizaciones no-
lucrativas. También se alega que la autoridad
politica afecta la conducta de las
organizaciones porque ciertas restricciones
legales, politicas, culturales y psicoldgicas
acompafan invariablemente su ejercicio. Por
su parte, las organizaciones de negocios que
operan en el mercado estan inexorablemente
influidas por la delegacion de la autoridad
politica o por compulsiones de la autoridad
politica misma.®

Quiza el aspecto mas débil de este
planteamiento radique en su concepcion de
las organizaciones econdmicas como
dotadas de autoridad, por el solo hecho de
estar tocadas por el dedo de la potestad
publica. Peter Drucker sugiere que la
responsabilidad del manejo en la empresa
privada estd fundado invariablemente en su
desempefio econdémico, de modo que su
autoridad se restringe a lo que es necesario
para ejercitar su responsabilidad econémica.
Ciertamente, «pensar en la autoridad del
manejo sobre el ciudadano y sus asuntos
mas alla de lo que surge de las
responsabilidades del desempeno de los
negocios, €s una usurpacion de

177 Esta frase ha hecho céiebre a Wallace Sayre, quien la discurrié luego de haber pasado algunos afios
colaborando en la formulacion del curricula de la nueva Escueta de Administracién de Negocios y Administracion
Publica de la Universidad de Comell. Allison, Graham. «Public and Private Management: are they Fundamentally
alike in all Unimportant Respects» (1980). Stillman, Richard (ed). Public Administration: Concepts and Cases.

Boston, Haoughton Mifflin Co. 1988. p. 283.
1% Bozeman, obra citada, pp. 1-2y 4.
1 |bid, p. 88.
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autoridad»." El grupo de manejadores en
la empresa privada constituye un cuerpo
dirigente entre otros mas, en forma tal que
por su propio interés no puede ni debe
concebirse asimismo como el grupo
dirigente.

Perspectivas mas atinadas sobre la indole
social de la empresa privada no la asimilan a
lo publico, sino refrendan su pertenencia y
responsabilidad mas alla del egoismo
individualista. Drucker afirmé hace mas de
medio siglo, juridicamente hablando, que la
corporacioén privada es una criatura del
Estado que estd fundada en interés de la
sociedad, y tiene una existencia legal y
derechos juridicos."" Politicamente
hablando la empresa privada es una
institucidn organizada de la sociedad que esta
dotada de amplias funciones sociales.
Econémicamente hablando, esa empresa es
la unidad donde los recursos industriales son
organizados para lograr una produccion
eficiente. En cualquier caso, la corporacion
privada es una herramienta y un 6rgano de la
sociedad, de modo que es la sociedad la
que demanda que la empresa sea
responsable de desempefar funciones
econdmicas especificas, que justifican a su
razon de ser.

De manera similar, Laurence Lynn piensa
que «una corporacion [privada] es una
criatura del Estado», pues los propietarios
de los derechos en una propiedad privada
no son ajenos a las obligaciones con
respecto a la sociedad, toda vez que las

empresas estan sujetas a regulaciones de
derecho publico.”? Su definicién corporativa,
por consiguiente, no es subjetiva sino juridica,
y gradualmente su actividad esta sometida al
escrutinio de los foros del publico. Tal era el
sentido dado también por Drucker al caracter
publico de los gerentes privados.

Las empresas privadas no sélo estan
sometidas a las regulaciones de derecho
publico, sino a limitaciones politicas propias
de sociedades democraticas, muchas de las
cuales son implementadas por genuinos
manejadores publicos. Por consiguiente, el
gerente es una persona privada y un agente
corporativo, pero también una persona
publica solamente en atencion a que tiene
responsabilidades hacia la sociedad.'® Es
pUblico sélo en este sentido, y nada mas.

Sin embargo, «las organizaciones
gubernamentales aun son mucho mas
criaturas del Estado», pues el publico tiene
derecho de acceso a ellas de manera diversa,
y las interroga a través de la prensa, los
tribunales y otras formas de escrutinio propias
de la democracia moderna.* Incluso
muchos de sus funcionarios no pudieron
acceder a su cargo, sin el aval de publicos
procedimientos de seleccion.

Las organizaciones publicas buscan su
mision en la naturaleza misma que las da la
vida: la hechura de policy, que consiste en
un proceso de fabricacion de sus acciones.
De hecho, para las organizaciones publicas,
en contraste con las organizaciones privadas,

" Drucker, Peter. The Concept of the Corporation. New York, New American Library. 1972 (1946). p. 174.
12| ynn, Laurence. Managing the Public’s Business. New York, Basic Books, Inc., Publishers. 1981. p. 128.

3 Ibid, p. 129,
114 |bid.

Afo 4, No. 8, diciembre 2003 75



Revista
SIGNOS PUBLICOS

Lo privado versus lo publico.
LaAdministracion Publica entre Escila y Carabdis

la hechura de policy es virtualmente
indistinguible del manejo publico."® Este
manejo estd sometido al cruzamiento
multiplicado de las comunicaciones entre los
participantes de la organizacién publica, a
través de las cuales de hace la policy.

Pero también es relevante que las
organizaciones publicas y las organizaciones
privadas dejen de ser observadas como las
Unicas protagonistas centrales del drama
administrativo, pues pluralidad social
contemporanea ha dado vida a nuevas
organizaciones que no ejercen el poder ni
producen renta sus propietarios. Hoy en dia
existe una diversidad de organizaciones que
estan marcando nuevos rumbos a la vida
administrativa, mas alld del espectro publico-
privado.

IV. MAS ALLA DE LA
DISTINCION PUBLICO-PRIVADO

Las apreciaciones precedentes son muy
polémicas, pues no ha sido dificil observar
en ellas el sello de la privatizacién. Esta, como
ha sido observado, hunde sus raices en la
teoria econdmica neoclasica del mercado
libre, en tanto que la administracion publica
ha emanado de una tradicion intelectual
diversa ignorada por los economistas de esa
escuela, y por consiguiente, sus cultivadores
han resistido los desafios a que le ha
sometido aquella privatizacién. Y sin
embargo, un autor llam¢ la atencién acerca
de que en Estados Unidos de América, a
mediados de la década de 1980, existian muy
pocos participantes en el drama planteado

115 |bid, p. 157.
116 Moe, obra citada, p. 453.
17 |bid, pp. 453-454.
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por la privatizacién, porque en lugar de asir
sus raices intelectuales como base de una
teoria comprensiva del sector publico,
asumieron mas bien tacticas defensivas
aisladas. Particularmente soslayaron el que
esas raices estuvieran entrafiadas en el
derecho publico."® Igualmente, como esos
mismos académicos fueron incapaces de
definir los limites de la privatizacion, tampoco
supieron defender las nitidas fronteras entre
lo publico y lo privado.

Pero no deben observarse los limites entre lo
publico y lo privado como si un avance de
uno consistiera una pérdida del otro, porque
en el mundo moderno ia prosperidad de
ambos esta relacionada y es una condicion
necesaria de su progreso como totalidad.
Para entender a la privatizacion en su justa
medida, valorando sus alcances, es
necesario conocer sus limites.

La privatizacién ha sido definida de muchas
formas, pero sus promotores concurren en
el punto por el cual se razona que el sector
publico es sumamente grande y que muchas
de sus actividades pueden ser trasladadas al
sector privado, derivando de tal modo al
mercado, toda vez que su nueva sede asegura
un desempefio mas eficiente y econdmico.'”
Tal como lo adelantamos, los economistas
neoclasicos suponen, que debido a que
ambos sectores estan sometidos a los
mismos estimulos y desestimulos, sus
funciones son facilmente intercambiables.

Las fronteras entre lo puablico y lo privado
tienen sustento en el derecho publico, no en
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la economia neoclasica. Por ejemplo, en
Estados Unidos de América, la Constitucién,
el derecho positivo y la cultura politica,
refuerzan los linderos entre ambos sectores,
toda vez que la nitidez fronteriza no significa
necesariamente una pérdida de
compromisos de colaboracién. Sin embargo,
el factor que contribuye de manera decisiva
a marcar la linea divisoria es la soberania,
pues representando el uso legitimo de la
fuerza fisica como atributo del ente publico
por excelencia: el Estado, ella constituye una
cualidad intransferible al sector privado."®
Sélo el Estado como personificacion superior
de lo publico puede forzar la tributacion, la
conscripcion y las cargas publicas, o castigar
las faltas y los delitos. Sélo el Estado puede
obligar a la nacién para la guerra, y cuando
los particulares se oponen con las armas
contra él, los trata como subversores del orden
y la ley. Toda actividad de soberania o ligada
con ella es indelegable en el sector privado,
toda vez que toda actividad privada supone
un ejercicio juridicamente no coercitivo."®

Naturalmente los limites de la privatizacion
no llegan solamente hasta las fronteras de la
soberania, pues otros campos publicos como
la seguridad interior y aun la seguridad
publica, dificilmente se antojan traspasables
al sector privado, es decir, trasladarse hacia
el mercado. La lista, por supuesto, se puede
extender mucho mas.

Estas apreciaciones no son aceptables por
los economistas neoclasicos, asi como por

118 |bid, p. 456.
5, |bid, p. 457.

quienes estudian al manejo publico desde la
tradicién gerencial privada, pues se juzga que
el derecho publico y la soberania esgrimidos
como linderos entre lo publico y lo privado,
no hacen sino establecer a una Linea
Maginot. Incluso se da por hecho el seguir
usando conceptos hoy en dia ambiguos,
como los de soberania o interés publico,
propio de los politélogos clasicos, ademas
de ser poco sabio y dificil de trabajar, no
provee los éxitos que tienen los economistas
al utilizar las nociones de yerro de mercado,
costos de transaccion y externalidades.'® A
favor de Barry Bozeman hay que decir que él
aclara no desconocer las fronteras entre lo
publico y lo privado, sino que sostiene la
distincion entre lo publico y lo gubernamental;
toda vez que juzga que el objetivo estandar
para delimitar a los sectores publico y privado
es el desempefio organizativo, no el derecho.

Sin embargo, es mas cierta y util una vision
donde lo publico y lo privado no se mezclen
ni se confundan, sino donde se establece un
mecanismo de colaboracion, pues lo mas
relevante por cuanto a sus limites es que ellos
efectivamente existen.'™

En realidad la privatizacion concebida como
proceso hacia el mercado personifica los
rasgos mas sobresalientes de lo privado,
como contra-cara de lo publico. Estando
involucrada en criterios de competencia e
individualismo egoista, la privatizacion
constituye la faz opuesta del sentido
comunitario y civico de lo publico. Por

120, Bozeman, Barry. “Exploring the Limits of Public and Private Sectors: Sector Boundaries as Maginot Line”.
United States, Public Administration Review. Vol. 48, nim. 2. 1988. p. 673.
121 Moe, Ronald. “Law Versus ‘Performance’ as Objetive Standard”. United States, Public Administration Review.

Vol. 48, num. 2. 1987. pp. 474-475.
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consiguiente, cualquier expansion de lo
privado a expensas de lo publico debe ser
sometido al criterio del bien comun.'? Varios
politélogos han advertido la pérdida de
civilidad debido al progreso de la
complejidad de la vida politica y la
administracion publica. Desde mediados del
decenio de 1980 ya era perceptible la
tendencia a convertir a los ciudadanos en
consumidores, toda vez que se hacia
necesario fortificar la participacion civica en
las tareas publicas de las localidades, pues
la privatizacion estaba dafiando la cohesion
de las comunidades.

La sociedad contemporanea se ha liberado
del confinamiento de su mundo existencial
en la sola distincién entre lo publico y lo
privado. Ha trascendido la unica disyuntiva
entre |a publicizacién integral y la privatizacion
absoluta, una vez que el socialismo se
desplomé en Europa y el neoliberalismo esta
en quiebra por doquier, arrastrando hacia la
pobreza a muchos paises del orbe. En efecto,
tras del naufragio del socialismo en Europa
oriental, en los paises capitalistas se han
hecho mas confusas las relaciones entre el
gobiemo y los negocios privados.® Henry
Mintzberg cree que el capitalismo no ha
triunfado como se proclama a viva voz, porque
del mismo modo que el socialismo renuncié
al balance entre el gobierno y los negocios,
el capitalismo ha desistido de funcionar con
base en esa armonia. Dentro del mundo
occidental el capitalismo se habia
fundamentado en un punto de equilibrio

nutrido por un fuerte sector publico, junto con
un vigoroso sector privado, balance
inexistente en los paises que se regian bajo
el socialismo. El que en esas naciones el
gobierno tuviera una multitud de actividades
fue constituyendo el origen de su gradual
debilidad.

La creencia de que el capitalismo triunfd
definitivamente se profesa en paises como
Estados Unidos de América, el Reino Unido y
otras naciones que han implantado el
modelo econémico neoliberal, donde el
equilibrio publico-privado ya no existe. Pero
este desbalance no contribuye a la buena
marcha de una sociedad. Tal es el motivo
por el cual hay que resaltar, segun lo declara
Herbert Simon, que la existencia de una
sociedad democratica, cuya esencia
consiste en la distribucion del poder, esta
amenazada por la concentracion de fuerza
en los intereses empresariales, del mismo
modo que lo estaria por un gobierno
centralizado por el predominio de los
intereses de los altos burdcratas. La
evidencia histérica ha demostrado que toda
plutocracia econémica siempre se convierte
en tirania politica.'

Ademds, Mintzberg piensa que es un
equivoco nacido del ideario de Milton
Friedman, el que wuna institucion
independiente del pueblo puede ser libre sin
el pueblo mismo, pues esto por principio es
subversivo al concepto de sociedad
democratica. Cuando las empresas privadas

2 Morgan, David and Robert England. «The Two Faces of Privatization». United States. Public Administration

Review. Vol. 48, num. 6. 1988. p. 982.

'3 Mintzberg, Henry. “Managing Govemment, Governing Management”. United States, Harvard Business

Review. May-june, 1996. p. 75.

'24 Simon, Herbert. “Why Public Administration?”. United States, Public Administration Review. Vol. 58, num. 1.

1998. p. Il
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se independizan totalmente, el pueblo tiende a
perder su libertad.'® Las sociedades modernas
tienen un destino y una funcion especial para
cada organizacion, que no son intercambiables,
de modo que la simplificacién de la vida social
en la diferenciacion publico-privado hoy en dia
es un método estéril. A esto hay que agregar
que, debido a la gravitacion mayuscula de la
indole peculiar de cada organizacion como tal,
por encima de sus similitudes, las cualidades
gerenciales son relativamente transferibles,
pero esto es ciertamente menos trascendental.
En efecto, Peter Drucker aseguré que «las
habilidades, las competencias y las
experiencias, que son comunes y por
consiguiente transferibles, son de indole
analitica y administrativa, aunque son
importantes; pero ciertamente son secundarias
para el logro de los objetivos primarios de las
diversas instituciones no comerciales».?

Derivada de la superacién del simplismo
publico-privado, hoy en dia ya no se razona
que todo lo que era o es publico se puede
convertir en negocio privado, privatizado o
reprivatizado. Asi como es un error el cefiirnos
adn a la antinomia capitalismo-comunismo,
también lo es aferrarse a la dicotomia
privatizacion-nacionalizacion, o economia de
mercado-economia regulada. La sociedad
moderna entrafia la existencia de propiedad
bajo el concepto de privacidad, asi como
propiedad bajo la categoria de publicidad o
estatalidad, pero no son las Unicas existentes.
También hay propiedad cooperativa que esta

"% Drucker, The Practice of Management, p. 8.
27 Ibid, p. 76.

en manos de sus miembros, o de los
consumidores o de los empleados.' Hoy en
dia en los paises occidentales, incluyendo a
Estados Unidos, la propiedad cooperativa se
ha expandido prodigiosamente y se calcula
que en este pais la mitad de los servicios estan
a cargo de este tipo de organizaciones.

Asimismo existen las organizaciones no-
lucrativas que Mintzberg denomina «sin
propietarios» (non-owned organizations),
que incluyen las universidades, los
hospitales, los centros caritativos y las
corporaciones de activistas. Drucker alaba a
este tipo de instituciones juzgandola como el
éxito mas resonante en los dltimos cuarenta
afios.'® En efecto, ya bien entrada la década
de 1990, las organizaciones no-lucrativas se
habian multiplicado extraordinariamente y se
estimaba que habia mas de un millén de
ellas, cuyo saldo era que ese tipo de entidades
se habia convertido en el empleador mas
grande del pais.'® Su impacto ha sido tal,
que Drucker mismo, quién hace mas de
cuatro décadas impulsé la nocién de manejo
como un fenémeno inherente a los negocios
privados,™ después propuso una sustancial
transformacion de ese término bajo el influjo
de las organizaciones no-lucrativas. Ahora el
manejo es mas que la mera gestion de los
negocios privados, su impetu se deja sentir
en la administracion de hospitales y
universidades, asi como a todo tipo de
institucién sin animos rentisticos, dejando de
tener una mera connotacion lucrativa.'®

1% Drucker, Peter. Direccién de Instituciones sin Fines de Lucro. Barcelona, El Ateneo. 1996 (1990). p. 4.
2 Drucker, Peter. La Sociedad Post Capitalista. Bogota, Grupo Editorial Norma. 1997 (1993). pp. 190-191.

"% Drucker, The Practice of Management, p. 7.

131 Drucker, Direccién de Instituciones sin Fines de Lucro, p. 2.
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Esta diversificacion organizativa de la
sociedad muestra un espectro integrado no
por dos cuerpos, uno publico y otro privado,
sino por una cuarteta a la cual hay que afadir
a las cooperativas y los entes sin fines de
lucro. Cada cual realiza una funcién diversa
en consonancia con la peculiaridad de su
naturaleza y mision, de modo que no todo lo
privado es bueno y no todo lo publico es malo;
ni necesariamente el gobierno puede
convertirse en un negocio. Drucker, que
desde su primer libro gerencial publicado en
1954 llamé la atencion sobre una sociedad
de organizaciones, no hace mucho insistio
en el mismo punto, pues entre ellas no existe
tanto una competencia, como una divisién
del trabajo que hace que un negocio
mercantil no compita con un hospital ni este
con otra organizacion.'®

Esa idea fue refrendada por su autor desde
1968, cuando insistié en que la sociedad
moderna constituye una asociacion plural de
organizaciones, que entraia una diversidad
organica donde las instituciones desempe-
fan labores para las cuales estan
especificamente dotadas. La colaboracion
entre instituciones sélo opera cuando cada
una de ellas se disciplina estrictamente a su
campo de accion, respetando la integridad
del ambito de actuacién de las demas.'®

El estudio de las organizaciones de la
sociedad ha servido, igualmente, para
suprimir la falacia acerca de que el interés
egoista, no la comunion de intereses, es el
motor que mueve a la humanidad. Herbert
Simon -Premio Novel de Economia- expresd

1% Drucker, La Sociedad Post Capitalista, p. 114.
1% Drucker, The Age of Discontinuity, p. 141.
13 Simon, obra citada, p. Il.
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recientemente que las organizaciones -
principalmente las de tipo gubernamental-
han estado sujetas a una gran critica, pues
principalmente los economistas
neoclasicos sostienen que la conducta en
las  organizaciones, como todo
comportamiento, es dirigido por el
autointerés y que el mecanismo adecuado
para orientarla es el lucro. Este ultimo,
entonces, es el camino para la satisfaccién
de las grandes necesidades y metas
sociales, de modo que es la privatizacion el
objetivo a lograr.’ Pero Simon cree que
esta idea es infundada porque los seres
humanos formulan sus decisiones en
términos de los intereses de grupo, de
familia, de las organizaciones formales, de
las etnias y de los estados nacionales, no
con arreglo al autointerés. Es el sentido de
comunidad la base de la identificacion de
la persona y el sustento de su lealtad. Incluso
la «mano invisible» de la que hablé Adam
Smith esta méas ligada a la fuerza de la
identificacion organizativa, que a ese interés
individual.

No siendo el egoismo individual el motor que
mueve a la humanidad, tampoco lo privado es
la necesaria garantia de su éxito. Simon alega
que si la identificacién colectiva, y no el
autointerés econémico en su sentido estricto,
es la guia de los motivos de la conducta
organizativa, entonces el argumento de que la
privatizacion puede siempre incrementar la
productividad y la eficiencia es igualmente
falaz. Subraya que no existen evidencias
empiricas de que las organizaciones privadas
sean superiores a las publicas.
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Con base en lo anterior, resulta insostenible
que pueda existir manejo sin gobierno. No
hace poco las visiones neoliberales sostenian
que una gerencia modelada con base en el
mercado, no en la politica, supone como
innecesaria 0 accesoria una organizacion
fundada en la nocién de régimen. Se trata de
lo que Henry Mintzberg ha llamado un
«gobierno virtual», cuyo apotegma es que «el
mejor gobierno es el no-gobierno». En efecto,
el gobierno necesita manejo, y el manejo
requiere cuando menos un poco de gobierno;
pues no todo negocio es bueno y no todo
gobierno es malo, pues cada cual tiene un
papel que jugar en una sociedad
democratica. En un sistema capitalista la
empresa privada aprende tanto del gobiermo,
como este podria aprender de aquella, asi
como de las cooperativas y las organizaciones
no-lucrativas. '

Mas bien se necesita enaltecer al gobierno,
no convertirlo en eunuco sin virilidad politica,
pues cuando se le ataca, se daiia a la fabrica
de la sociedad. No es menos importante
restablecer el balance en la sociedad
capitalista fortificando por igual al gobierno y
la empresa privada, pues en las sociedades
democraticas de hoy en dia es necesario que
el titular de las libertades sea el pueblo, no
Sus organizaciones economicas.

Por todo lo anterior conviene refrendar la
indole de la empresa privada como una
organizacion especializada, para asi evitar la
idea tentadora para algunos de que eila no
solo pueda ser el eje de la vida social moderna
en lugar del gobierno, sino que todas las

135, Mintzberg, obra citada, pp. 81-83.
1%, Drucker, The Age of Discontinuity, p. 236.
7, bid, p. 238.

instituciones de la sociedad se deban recrear
a su imagen y semejanza.

La empresa privada tiene cualidades
inherentes a su naturaleza organizativa. Puede
abandonar cualquier actividad, es mas, esta
compelida a hacerlo porque opera en un
mercado que asi la condiciona para obtener la
infusion de capital. Dentro del amplio mundo
de las instituciones sociales, la firma mercantil
es la Unica entidad que en la sociedad modema
su muerte se acepta de antemano.'® Debido a
que su ambito de accion es el mercado, la
empresa privada también encuentra alli el
riesgo de la pérdida. Es la contingencia,
entonces, lo que implica que sea la corporacion
de negocios la dnica institucién cuya vida
depende de la prueba de su capacidad
ejecucion, sobre todo porque €l cliente, al que
se debe, no estd movido por sentimientos ni
emociones. Tal es motivo por el cual, segln
creencia del citado autor, la empresa mercantil
es la institucion privada por antonomasia y la
razén principal para manteneria bajo propiedad
igualmente privada.

Drucker estima que definir al empresario
como la persona apta para obtener utilidades,
es menos relevante que el hecho real de que
esta sujeto a las pérdidas, pues debido a que
su expectativa es correr riesgos, esta
sometido irremediablemente a sufrir
descalabros. Esto mismo explica por qué la
sociedad capitalista requiere este tipo de
instituciones- que puedan quebrar y
desaparecer, y por ello, que desde su disefio
vital esté adaptada para el cambio continuo y
de tal modo ganar su derecho a vivir."” Por
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esto se discurre que lo publico y lo privado
deben permanecer separados, y que a decir
de Drucker, si se quiere un gobierno fuerte y
eficaz, deben existir empresas fuera de su
propiedad. Dichas empresas deben ser
propiedad de inversionistas privados que
estén motivados por el interés particular,
cuyas decisiones se basen en el riesgo al
fracaso. Por consiguiente, «el argumento mas
fuerte en pro de la ‘empresa privada’ no es la
funcion de utilidad. El argumento més fuerte
es la funcién de pérdida».'® Los negocios
son las mas adaptables y flexibles de todas
las instituciones sociales, porque su fuerza
radica en que vive bajo la amenaza de la
pérdida y la extincién de su vida.

Todo lo anterior ofrece las razones de por
qué la firma mercantil es la mds manuable y
ductil de todas las instituciones de la
sociedad capitalista moderna, sin que de ello
debamos deprender un modelo para ser
copiado por las demas organizaciones
sociales. Se trata, sencillamente, de una
cualidad organizativa de la cual deriva su
continuidad vital.

También la indole del manejo es econémica.
Quiza el aporte principal de Peter Drucker,
entre otros muchos en su haber en pro de la
gerencia privada, es haber hecho trascender
las visiones de los ingenieros Frederick Taylor
y Henri Fayol, para situarla como una
institucién propia de la economia de la
empresa. Drucker piensa que la gerencia es
un 6rgano, y los drganos pueden describirse y
definirse mejor atendiendo sus funciones, y
ciertamente la gerencia es el drgano
especifico de la empresa comercial, a pesar

1% |bid.
1% Drucker, The Practice of Management, p. 7.
140 |bid.
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de que hoy en dia el manejo también pueda
ser visible en otras organizaciones como la
universidad o el hospital. Si lo observamos
como un ente que se extendid a otras
organizaciones, entonces estaremos
sefialando que en ellas la gerencia cuida de
sus aspectos econdmicos y que, de haber
gerentes, ellos tienen un caracter econdmico.

El hecho de que el manejo sea el drgano
especifico de la empresa lucrativa ha sido
tan obvio, que se da como algo sabido. Ello
explica por qué se le coloca aparte de
organos diversos, propios de otras
instituciones. Esto mismo ocurre en el Estado,
en el ejército o la Iglesia, que estan dotadas
con un 6rgano especifico que es inherente a
cada uno de ellos en particular. Dicho 6rgano
es distinto al manejo, pues éste es propio y
exclusivo de la empresa de negocios.
Drucker reconoce que «la gerencia como
tal, es el manejo de una empresa lucrativa»,
toda vez que la razén de ser de esta empresa
es suministrar bienes y servicios
economicos.'® Su esencia, su principio vital,
es su desempefio economico, y en esto el
manejo es un espécimen unico en la
sociedad moderna, de modo que esta labor
solamente es de su incumbencia y es
intransferible a otras organizaciones. Del
mismo modo como en un estado mayor las
decisiones militares son las basicas, para la
gerencia las necesidades econémicas son
las primarias y el resto tienen una funcién
accesoria." El estado mayor es el drgano
especifico de la organizacion militar y
necesariamente da preferencia a la
seguridad nacional, pues proceder modo
diverso es pervertir su funcién. La gerencia
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es el drgano especifico de la empresa y siempre
da preferencia al desempefio econémico, pues
de otro modo pervertiria su mision existencial.
El manejo, entonces, es un érgano econémico
especifico de una sociedad industrial, y todos
su actos, y todas sus decisiones y deliberaciones
tienen como dimensién prioritaria al
desempefio econdmico.

Lo anterior explica por qué las habilidades,
las competencias y las experiencias propias
del manejo son intransferibles e inaplicables

a la organizacion y conduccion de otras
instituciones. Esto también explica por qué
el éxito de un ser humano en la gerencia no
promete ni asegura el éxito en el gobierno; ni
una carrera realizada en su seno es una
formacion adecuada para ejercitar los cargos
politicos ni dirigir a las fuerzas armadas, a la
iglesia o la universidad. En efecto: Drucker
aseguré que aquello que para al manejador
es el foco principal, para el politico
necesariamente es un factor entre otros
muchos. ™!
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