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Abstract: In the public debate there is a couple of concepts that seem to dominate the
landscape. It means, they apparently do not permit the presence of other member on
the ground: Welfare State and Minimal State. Each of them has a specific administrative
model: the Welfare State corresponds to the Traditional Public Administration ('TPA);
the Minimal State corresponds to New Public Administration (NPM). In addition,
on the one hand, the interventionist model had a strong theoretical background with
the complex of social-democrat ideas. On the other hand, the libertarian model has
had a powerful system of ideas. This paper challenges the perception that there is just
one binomial of models. In contrast, there is a Third Way which in the administrative
dimension corresponds to governance through community networks. And they both
have, as I will show, a heavy support of ideas.
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Resumen: En el debate pl’lblico se presentan como términos contradictorios y mutuamente
excluyentes los modelos de desarrollo cimentados en el Estado benefactor (Welfare State) y en
el Estado neoliberal. A ellos corresponden, respectivamente, los modelos de administracion
publica conocidos como la Administracién Publica Tradicional (APT) y la Nueva
Gerencia Ptblica (NGP). De acuerdo con autores como John Benington, estos binomios
estan firmemente asentados en doctrinas sociales y econdmicas, como el fabianismo vy el
neoliberalismo. Lo que este articulo destaca es que esa dualidad no es insustituible: hay
una Tercera Via como modelo de desarrollo econdémico que tiene como su correspondiente
modelo administrativo la Gobernanza mediante Redes Comunitarias. Lo que también se
destaca aqui es que —al contrario de lo que opina Benington— la Tercera Via si tiene una
firme base de sustentacidn tedrica. Para mantener esta tesis se mencionan varios autores de
renombre que han producido obras de gran relieve tedrico, pero que también han brindado
grandes aportaciones empiricas.
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Introduccion

Es convencién aceptada que al término de la Segunda Guerra Mundial se
puso en marcha la estrategia de desarrollo econémico conocida como Estado
benefactor (Welfare State). Esta linea de accidn consistié, fundamentalmen-
te, en el incremento al gasto publico para atender las necesidades sociales
como, por ejemplo, la educacion, la salud, la vivienda, la proteccion a los de-
rechos de los trabajadores, la creacion de infraestructura, el pleno empleo, la
creacién de incentivos a la inversién privada. Uno de los hechos mas repre-
sentativos del modelo del desarrollo asistencia, como también se le conoce,
fue el Plan Marshall, denominado asi porque se traté del rescate econédmico
instrumentado por el secretario de Estado de Estados Unidos y que se dio a
conocer en un discurso pronunciado por este funcionario en la Universidad
de Harvard el 5 de junio de 1947.

El Plan Marshall consisti6 en la ayuda econdmica para 16 paises euro-
peos devastados por la Segunda Guerra Mundial, con lo cual se pudo echar a
andar, justamente, el Estado benefactor en el Viejo Continente.

Lo que muchos analistas han pasado por alto es el tipo de administra-
cién publica que correspondié a la instrumentacién del modelo benefactor.
Eslo que se conoce, cominmente, como Administracién Publica Tradicional
(APT), segtin los cdnones establecidos por Weber (1977: 173-180) en lo que
¢l llama la autoridad legal-racional. Las principales caracteristicas de este tipo
de administracién son: formalismo, fijacién de competencias en cada uno de
los puestos de la jerarquia burocrética, distribucién de funciones, ascenso por
escalafén, estricta separacion de lo que es la propiedad publica frente alo que
es la propiedad privada.

El basamento tedrico del Welfare State puede encontrarse en los escritos
de autores socialdemdcratas de origen francés e inglés del siglo XIX.

No obstante, hacia fines de los afios setenta y principios de los ochen-
ta del siglo XX, el modelo asistencial comenzé a mostrar sus defectos: cri-
sis fiscal del Estado, burocratismo, paternalismo, agotamiento de lo que se
conoce como el pacto socialdemécrata entre el gobierno, los trabajadores y
los empresarios. Su lugar fue ocupado por el Estado neoliberal, impulsado
por las corrientes y partidos conservadores, que, literalmente, se dedicaron
a desmantelar el Welfare State mediante drésticos cortes al gasto publico, la
privatizacién de muchas empresas pablicas, la apertura comercial y la fe ciega
en el laissez faire, es decir, en el libre mercado.

A este modelo de desarrollo econdmico correspondid, como modelo de
administracién publica, lo que se conoce como la Nueva Gerencia Publica
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(NGP), que, dicho en términos sucintos, introdujo criterios empresariales
en el gobierno.

El piso doctrinario de esta nueva linea de accidn fue el neoliberalismo,
entre cuyos exponentes se encuentran Frederich von Hayeck, Milton Fried-
man y Robert Nozick.

Lo que en este trabajo de investigacion se expone es que es falso que solo
exista este binomio; es decir, Estado benefactor o Estado neoliberal, asisten-
cialismo o libre mercado, APT o NGP.

La periodizacién de los modelos de desarrollo econémico y
sus correspondientes modelos administrativos

Para desarrollar la argumentacion, se debe tomar en cuenta el paralelismo ya
anotado en la introduccién entre modelos de desarrollo y modelos de admi-
nistracién publica a partir de la posguerra. De esta manera, la APT se ensam-
blé con el Estado benefactor; la NGP se enlazé con el modelo econémico
neoliberal y la teorfa de las acciones racionales. Esta pareja de opuestos, sin
embargo, no es indeleble ni insuperable. De hecho, esta siendo sustituida por
lo que se conoce como la gobernanza mediante redes comunitarias (Nezwork
Community Governance), modelo administrativo que se vincula con el mo-
delo de desarrollo econémico conocido como la “Tercera Via” Como hemos
senalado, a cada una de estas etapas corresponderia un determinado basa-
mento doctrinario.

No habria problema en aceptar que el Estado asistencial (Welfare State)
tuvo su motivo inspirador en la economia politica fabiana o socialdemdcrata,
asi como el neoliberalismo se erigié sobre el individualismo econémico. El
punto de controversia se presenta en torno a los fundamentos tedricos de la
Tercera Via; incluso, al decir de algunos autores, esta tampoco posee una teo-
ria ni una estrategia institucional y organizacional. Asi lo senala, por ejemplo,
Benington (2011) en el capitulo “From Private Choice to Public Value?”,
incluido en el libro Public Value: Theory and Practice:

La administracién publica tradicional distintiva del Estado benefactor de la posguerra

fue inspirada por la economfa politica fabiana y la teorfa de los bienes publicos (que

se distinguen de los bienes privados por ser no-excluibles y tener un bajo nivel de
competencia en el consumo). La llamada nueva gerencia ptiblica que ha dominado el
debate académicoy de laaccidn prictica en las pasados dos décadas ha sido inspirada por
la economia politica neoliberal, y las teorias de las acciones racionales y de las opciones

publicas (en las que los individuos son vistos como las unidades primarias de analisis y

la maximizacién del autointerés como el principal criterio tanto del comportamiento

econdmico como del comportamiento social).
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En contraste, el nuevo esquema de la gobernanza con base en redes comunitarias
que ahora estd emergiendo adolece de una base teérica distintiva a nivel econémico
y social, aparte de la nocidén general de “tercera via” que combina un mercado
competitivo con un Estado limitado, y combina la innovacién econémica con la
justicia social. La filosoffa de la “tercera via” proporciona una amplia visién racional
para el cambio, y enfatiza la necesidad de vincular las estrategias individuales con las
sociales. No obstante, ella no proporciona una teorfa o estrategia suficientemente
clara para plantear reformas al nivel institucional y organizacional (Benington,

2011: 41).

Lo que Benington escribe en este pérrafo es de enorme importancia vy,
en consecuencia, digno de tomarse en cuenta al menos por dos razones: 1)
porque presenta una periodizacion histdrica acerca de los modelos de desa-
rrollo econémico y su vinculacién con los modelos administrativos; y 2) por-
que hace referencia, dentro de esa periodizacion, a las bases tedricas de los
tres modelos que se han presentado luego de la Segunda Guerra Mundial. El
punto de controversia, como lo hace explicito este autor, es el aparentemente
débil basamento doctrinario de la Tercera Via.

Es preciso detenerse en este ultimo punto, dado que la Tercera Via ofre-
ce una alternativa tedrica y practica de enorme relevancia frente al bino-
mio estatismo-neoliberalismo y, en consecuencia, también frente a la pareja
APT-NGP, y a la otra y correspondiente pareja, en el dmbito de la teoria:
fabianismo-individualismo econémico. Benington (2011) presenta una
concepcién imprecisa de lo que es el soporte tedrico de la Tercera Via. Hay
autores como John Rawls, Jirgen Habermas y Amartya Sen, que han ofre-
cido importantes contribuciones para enriquecer la Tercera Via, o sea, una
alternativa tanto al modelo asistencial como al modelo neoliberal.

El bagaje tedrico de la Tercera Via

Se podria poner a la filosoffa politica de John Rawls (1971) como el sopor-
te fundamental de la Tercera Via. La justificacién de este planteamiento
reside en que este autor habla, precisamente, de la combinacién entre estra-
tegias individuales y sociales. Y lo hace cuando menciona los dos principios
de justicia:
Primero: Cada persona ha de tener un derecho igual al esquema mds extenso de
libertades basicas que sea compatible con un esquema semejante de libertades para los
demads. Segundo: Las desigualdades sociales y econdmicas habrdn de ser conformadas
de modo tal que a la vez que: a) se espere razonablemente que sean ventajosas para
todos, b) se vinculen a empleos y cargos asequibles para todos (Rawls, 1971: 60).
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En referencia a Habermas, debe decirse que ¢l es el padre filoséfico del
concepto “esfera publica”. Se resalta este hecho porque Benington (2011) ex-
plicala conexién entre el concepto “esfera publica” y el de “valor publico”, que
estd en el centro de la gobernanza mediante redes comunitarias. Y lo dice de
la siguiente manera:

Argumentaré que el valor publico puede ser mejor entendido y percibido en el marco

de la noci6én de “esfera publica” —un espacio democrético que incluye— pero no es

de la misma extension —el Estado en el que los ciudadanos presentan sus demandas
colectivas y en el cual las libertades individuales tienen que ser protegidas (Benington,

2011: 31).

La pregunta fundamental de la Tercera Via en materia de politicas ptbli-
cas es como agregar valor a la esfera publica. En tal virtud, es preciso senalar
cudl es la relacién entre la esfera publica y la sociedad civil. Pues bien, se pue-
de decir que ambos términos son correlativos.

La precisién es importante porque, grosso modo, el actor fundamental
de la época keynesiana fue el Estado; el actor fundamental de la época neo-
liberal fue el mercado, en tanto que el actor fundamental de la Tercera Via
es la sociedad civil.

A este respecto, es esencial dar una definicién de lo que es la sociedad
civil. La precisidn es necesaria en cuanto a que a esta nocién (sociedad ci-
vil) se le ha adjudicado una gran cantidad de significados. Cohen y Arato
(1994: IX) entienden por sociedad civil: “Una esfera de interaccién social
entre la economia y el Estado, compuesta ante todo por la esfera intima
(especialmente la familia), la esfera de las asociaciones (especialmente las
asociaciones voluntarias), los movimientos sociales, y las formas de comu-
nicacién publica”

Ciertamente, en el pasado, el papel de la sociedad civil en la formacién de
las politicas publicas y la gobernanza fue ignorado o descuidado; pero ahora
se ha vuelto mds importante que nunca, sobre todo porque es el gran actor de
la Tercera Via. Esa es la razén por la cual es relevante conocer qué es la socie-
dad civil y qué sucede en ella. Es necesario conocer, en particular, la manera
en que la gente se relaciona con el gobierno para definir las politicas publicas.

El propésito es provocar cambios que empujen al gobierno a descubrir
nuevas formas de cooperacion con la sociedad civil, con miras a realizar tareas
comunes y “negociar y movilizar coaliciones de interés para alcanzar propé-
sitos comunes” (Benington, 2011: 37). Esta es la forma como “la gobernanza
mediante redes comunitarias” puede ser procurada; es decir, mediante el en-
trelazamiento del tejido social con las redes gubernamentales a lo largo y an-
cho del tejido social, en busqueda de propdsitos comunes y dar solucién a los
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problemas que enfrentan las comunidades sociales. Esto puede proporcionar
una sélida gobernanza y legitimidad, porque estd profundamente enraizada
en la sociedad civil y la ciudadania.

Respecto a Sen (1999), se puede sefalar que su teoria econdmicay social
estd estrechamente vinculada con la Tercera Via; sobre todo a la conexién
entre la libertad individual y la igualdad social. En el primer pardgrafo de
su libro Desarrollo como libertad se lee: “Hay una gran complementariedad
entre la iniciativa individual y los arreglos sociales. Es importante reconocer,
al mismo tiempo, la importancia de la libertad individual y la fuerza de las in-
fluencias sociales en la medida y alcance de la libertad individual [...] hemos
de ver a la libertad individual como un compromiso social” (Sen, 1999: XII).

En la época del Estado benefactor (Welfare State), el gobierno traté de
resolver los problemas sociales mediante la accidén de las instituciones pu-
blicas y la expansi6n del gasto publico. La racionalidad debia ser buscada en
la mejor manera de administrar los bienes ptblicos. Sin embargo, esa forma
de proceder produjo la crisis fiscal, la ineficiencia, la corrupcién, la instaura-
cién de un sistema patrimonial (la confusién entre la propiedad publicay la
propiedad privada de los gobernantes) y el corporativismo. Luego vinieron
los tiempos del neoliberalismo. El mercado fue el punto de referencia. Todo
debia ser medido con base en los criterios establecidos por el laissez faire: no
mas gasto publico sin pasar por el tamiz de rigidos controles presupuestarios,
las privatizaciones en sustitucion de las nacionalizaciones, y, en fin, el des-
mantelamiento del Estado benefactor. La eficiencia debia ser buscada en la
teorfa de las acciones racionales (rational choice).

Ciertamente, en la época en que predominé el Estado benefactor, la
APT fue el modelo que definié al gobierno; en el periodo en el cual preva-
leci6 el neoliberalismo la NGP marcé el paso de las acciones de gobierno;
pero ahora se tiene a la gobernanza basada en redes comunitarias (GRC), que
debe combinarse con la racionalidad emanada del valor publico.

Valor publico y GRC

Para tener mayor claridad en cuanto a los conceptos de valor publico y la

GRGC, se debe especificar que:

El valor publico y conceptos relacionados como el de bienes publicos, el interés
publico y espacio publico han sido ampliamente debatidos en la filosofia politica desde
la antigua Grecia. No obstante, lo que impulsé la actual discusién en torno al valor
publico en el campo de la gestidn publica fue el libro seminal de Mark Moore Creating
Public Value: Strategic Management in Government (Benington, 2011: 1).
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La idea del valor publico surgié como una alternativa a la NGP y la
ideologia del mercado enarbolada por el neoliberalismo. El libro de Moore
(1995) fue escrito a mediados de los afios noventa, cuando el gobierno y la
justicia social fueron vistos como obstéculos para el progreso de la economia
y lasociedad (Benington, 2011: 1). La pareja conservadora Thatcher-Reagan
afirmé: “El gobierno no es la solucién; el gobierno es el problema”. Ese fue
el motivo por el cual ellos prefirieron la competencia en lugar de la coope-
racién, la libertad en vez de la igualdad, lo privado en lugar de lo publico.
Debido a la crisis del Estado asistencial y a una excesiva propaganda contra
la justicia social y el gobierno, muchas personas perdieron la confianza en el
sector publico.

“Lo publico”, como concepto, perdié prestigio en favor de “lo privado.”
Por ejemplo, “muchos pensaron que el mejoramiento de la administracién
publica podria ser alcanzado importando técnicas del sector privado al sec-
tor publico. Por tal motivo, las agencias gubernamentales fueron impulsadas
a adoptar la perspectiva de las clientelas comerciales al prestar servicios a los
individuos definidos como consumidores” (Benington, 2011: 8-9). Este es el
caso, precisamente, de la NGP. Esta fue la perspectiva incluida como parte de
la estrategia para reemplazar a la APT por los procedimientos que son pro-
pios del sector privado. Tratar a los ciudadanos como consumidores.

En este ambiente de agresiva reivindicacién de “lo privado’, la propuesta
del valor publico fue la de incluir, en el debate publico, la idea de que los ciu-
dadanos pueden pensar acerca del lugar que el gobierno ocupa en la sociedad

y contribuir a decidir en qué circunstancias individuales y condiciones sociales ellos

desean ser tratados como una colectividad con responsabilidad publica para tratar

con el gobierno, y en qué otras circunstancias ellos quieren ser tratados con base en
criterios privados para ser tratados por los individuos mediante relaciones de mercado

(Benington, 2011: 9).

Después del fracaso del Estado asistencial, pero también después del
fracaso del neoliberalismo, la teoria del valor publico sefalé que algo debia
cambiar y mejorar en el gobierno. Lo que la teoria del valor publico traté de
resaltar fue:

¢l importante potencial innovador como forma de incrementar la eficiencia,

efectividad y responsabilidad de las organizaciones gubernamentales [...] As{ como

los ejecutivos del sector privado debfan tener puesto un ojo en las condiciones
cambiantes del mercado, asi también los ¢jecutivos del sector publico debfan poner
atencion en las cambiantes condiciones politicas, econdmicas y sociales que quiza

pudieran crear nuevas y diferentes demandas politicas (Benington, 2011: 9).
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Un aspecto importante que el valor publico destacé fue que entre el go-
bierno y el mercado existe un espacio, la esfera civica o esfera ptblica cuyo
“compromiso con la idea de que el propio drbitro del valor publico es la so-
ciedad como un todo actuando como mejor puede mediante el proceso im-
perfecto del gobierno representativo” (Benington, 2011: 10).

El valor publico, desde el principio, rechazé la idea de que el gobierno
y la sociedad fuesen enemigos; deseché la mentalidad de que lo que uno
gana el otro lo pierde, y viceversa. Todo lo contrario, la teoria del valor pu-
blico resalta la idea de que ambos sectores pueden ser aliados. En su libro,
Moore (1995) presenté varios casos acerca de la relacién exitosa entre el
sector publico y el sector social. Esta combinacién y cooperacién puede
producir grandes beneficios en una amplia variedad de campos: educacién,
salud publica, proteccién de la nifiez, seguridad, creacién de empleos, cam-
bio climatico, etcétera.

Moore (1995) desafié la manera de pensar predominante acerca de la
administracién publica y el papel social de los administradores publicos, tal
como lo senalan los siguientes puntos:

o El papel del gobierno en la sociedad: Moore no lo ve simplemente
como la entidad que establece las reglas, o quien proporciona los
servicios o el proveedor de la seguridad social, sino potencialmente
como el creador de valor publico y como un activo participante
de la esfera publica (en términos politicos, econémicos, sociales y
culturales).

o Elpapel delos administradores publicos: Moore no lo ve tnicamen-
te como gente que observa hacia adentro burocraticamente a sus
organizaciones, como servidores pasivos de sus amos politicos, sino
como administradores de los bienes publicos con una “inagotable
imaginacién que busca crear valor”, y que tiene un importante papel
por desempeniar para ayudar al gobierno a descubrir lo que puede ser
hecho con los bienes que se le han encomendado, asi como asegurar
servicios de calidad para los usuarios y ciudadanos.

o Las técnicas que necesitan los administradores publicos: Moore las
ve no solo como procedimientos para asegurar consistencia y con-
fiabilidad en las rutinas en las organizaciones gubernamentales (im-
portantes como ellas pueden ser), sino también como los medios
para ayudar a los gobiernos a ser mas adaptables a las condiciones
materiales y sociales, a las cambiantes necesidades y a las aspiracio-
nes politicas. La creacién de valor puablico captd la atencién del pa-
pel desempefiado por los administradores ptblicos al orquestar los
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procesos de desarrollo de las politicas publicas, con frecuencia en
alianza con otros actores y con quienes tienen intereses en la mate-
ria, de manera que intentan asegurar que las buenas decisiones sean
tomadas en vista del interés publico, y cuya legitimidad anima y gufa
las correspondientes implicaciones para mejorar los resultados en
beneficio del publico (Benington, 2011: 3-4).

Asi, la perspectiva formal de Weber (1977) acerca de la administracion
publica fue superada. Moore (1995), en contraste, presenta una vision di-
ndmica. El papel del gobierno en la sociedad es creativo; es el de un forma-
dor y participante de la esfera pablica. Los administradores ptblicos deben
abandonar los rigidos esquemas que les impiden tener contacto con los ciu-
dadanos; deben deshacerse de su anticuado formalismo, segtn el cual solo
deben obedecer, no pensar por si mismos y llevar a cabo transformaciones
en sus organizaciones. Lo que la teoria del valor publico pide de ellos es “una
inagotable imaginacién que busque crear valor” y “técnicas que ayuden al
gobierno a volverse mas adaptable a las transformaciones materiales y a las
condiciones sociales, y a las cambiantes necesidades y aspiraciones politicas”
(Benington, 2011: 3-4)

Por cuanto innovadoray s6lida pueda parecer, la teoria del valor publico
tiene un talén de Aquiles. Ambos escritores, Benington y Moore asentaron:
“Se puede argiiir que la creacién de valor publico dedicé menos tiempo a
definir te6ricamente el valor ptiblico que en operar en términos practicos ese
valor publico” (Benington, 2011: 4). En referencia al talén de Aquiles, tiene,
como se ha tratado de destacar aqui, un robusto soporte teérico.

Ese soporte no estd planteado en términos liberales; o sea, en la contra-
dictoria dualidad poder-libertad, en la cual lo que un término gana el otro
lo pierde y viceversa. Como es bien conocido, Berlin (1969) nombré a esta
libertad: “negativa”. En cambio, el valor publico se presenta en los términos
propios del pensamiento democratico. Desde esta perspectiva, el poder po-
litico y la libertad individual no son contradictorios, sino complementarios
en cuanto a que la libertad individual cumple su propdsito cuando el sujeto
participa en la formacién de las decisiones colectivas; es decir, cuando parti-
cipa en el poder. Es, como lo dice Moore (1995), una operacidn ganar-ganar,
gobierno y sociedad civil se complementan. Por esta razén, Berlin (1969:
121-122) llamé a la libertad: “democrética’, libertad positiva.

Una vez que se han distinguido estos dos conceptos de libertad, se pue-
de decir que hay autores, como el propio Isaiah Berlin, quienes aseguran
que ambas tendencias son antagénicas. Pero hay otros estudiosos, como
Jurgen Habermas, para quienes ambas tendencias son complementarias. Al
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respecto, este autor indica: “Esta idea de la ‘co-originalidad puede ser for-
mulada en el sentido de que la autonomia privada y la autonomia publica se
necesitan mutuamente” (Habermas, 2011: 82).

El hecho de que el liberalismo y la democracia puedan ser complemen-
tarios fue corroborado no solamente por las Constituciones modernas, en las
que los derechos individuales (liberales) fueron plasmados en los primeros
articulos, y los derechos politicos (democraticos) en los capitulos relativos a
los procesos electorales, sino también en el surgimiento de la esfera publica
como un espacio creado, al mismo tiempo, para limitar al Estado (liberalis-
mo) y para participar en ese mismo espacio publico (democracia).

En este sentido, Habermas (1998: 27) afirma:

Acaso la esfera publica burguesa fue concebida sobre todo como la esfera de las personas
privadas que pudiesen reunirse como publico. Ellas pronto reclamaron parasi esa esfera
publica, que alguna vez estuvo regulada por las autoridades publicas, pero que ahora
las personas pedian fuese suya para establecer un debate sobre las reglas generales que
gobernaban las relaciones en la bésicamente privatizada, pero ptblicamente relevante
esfera del intercambio de mercancias y trabajo social. El medio de esta confrontacién
politica fue peculiar y sin precedentes histéricos: el uso ptiblico de la razén (gffentliches
Risonnement).

Este fue el motivo por el cual se considera que la esfera publica no es
una forma de participacién ez el poder publico, sino que, hablando riguro-
samente, es una forma de vigilancia y critica desde la sociedad “frente a la
autoridad publica”

Por su parte, Warren (2001), al asumir la idea de la esfera ptblica, desa-
rrollé algunas consideraciones sobre el potencial creativo de la participacién
civica tanto fuera del Estado como fuera del mercado:

La esfera publica (o con mds precisién, esferas) es el espacio donde se ejerce el juicio

publico, que es sostenido por la estructura asociativa de la sociedad civil, y es distinta de

los mercados y de los estados. La esfera publica, como Habermas lo menciona, “puede
ser mejor descrita como una red para la informacién comunicativa y la exposicién

de puntos de vista...; las corrientes de comunicacién son, en el proceso, filtradas y

sintetizadas de manera que ellas confluyen en haces de opiniones publicas tematizadas”.

La esfera publica es, en este sentido, la representacién espacial de la nocién democrética
que colectividades sociales deben ser capaces de guiar estados y mercados limitados
junto con sus bien consideradas (esto es, politicamente auténomas) opiniones.

¢Si estados y mercados no pueden “tener” o “abrigar” publicos, quién lo podrd
hacer? La respuesta es las asociaciones, grupos de presién y de gestion, asociaciones
culturales, asociaciones profesionales, nuevos movimientos sociales, cierto tipo de
organizaciones medidticas, congregaciones religiosas, agrupaciones filantrdpicas,
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fundaciones, organizaciones no-lucrativas como las universidades y asi por el estilo

(Warren, 2001: 77-78).

Cabe recordar lo que se cit6 de Benington, respecto a la relacién entre
valor publico y esfera publica: “Argumentaré que el valor publico puede ser
mejor entendido y percibido en el marco de la nocién de ‘esfera publica™
(Benington, 2011: 31). La creacién de valor publico tiene lugar en la esfera
publica. En el didlogo entre las personas comunes y corrientes y los adminis-
tradores publicos de acuerdo con muchos tépicos y problemas que pueden
ser resueltos, mediante la participacién convergente de estos actores en el
espacio publico.

El ejemplo practico mostrado por Moore (1995), en su libro Creating
Public Value, es importante para contradecir lo que Benington (2011) ase-
gura acerca de la debilidad institucional y organizacional, que sostiene la es-
trategia del valor publico. Ese ¢jemplo se refiere a la biblioteca de Belmont,
Massachusetts:

La bibliotecaria estaba preocupada. Todos los dias alrededor de las tres de la tarde

parvadas de chamacos irrumpian en la sala de lectura de la biblioteca. Como a eso de las

cinco de la tarde la marea de jovencitos comenzaba a bajar. Ya para las scis la biblioteca
recuperaba su quictud. Una mirada informal mostraba lo que estaba pasando: la
biblioteca estaba siendo usada como lugar de refugio para los nifios de las llaves (/ash
keys) que no se querfan quedar en sus casas solos. ;Qué deberfa hacer la bibliotecaria?

(Moore, 1995: 13).

La primera reaccién de la bibliotecaria fue la de aplicar las reglas bu-
rocraticas, esto es, desalentar el ruido y el desorden provocado por los “ni-
fios de las llaves en el cuello”. La biblioteca no era un lugar de juegos ni de
reuniones; no era un sitio para ellos: se les tenia que aplicar el reglamento
y echarlos fuera. Pero hay que tomar el asunto con mds calma; ella capté
que se trataba de un mensaje proveniente de la sociedad; cambié de idea 'y
pensé en pedir recursos adicionales para adaptar la biblioteca a los nuevos
requerimientos. Acaso esos recursos podrian provenir del presupuesto del
municipio o de aportaciones de los padres de familia. Con ese dinero podria
contratar nuevos empleados, pagar porteros y asistentes para poner en or-
den la biblioteca al final del dia, rediseniar el local para crear salas de lectura
especializadas para estudiantes de secundaria y preparatoria. Lo que hizo
fue movilizar un esfuerzo voluntario de la comunidad que permitié utilizar
la biblioteca de una manera diferente (Moore, 1995: 15).

Gracias a su imaginacién creativa, la biblioteca dej6 de ser simplemen-
te un lugar para almacenar y consultar libros y “se convirtié en una especie
de parque intramuros disfrutado por muchos ciudadanos para una gran
variedad de propdsitos” (Moore, 1995: 16).
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La bibliotecaria puso en movimiento una propuesta positiva en su co-
munidad. Abandond la vieja idea de la burocracia de acuerdo con la cual los
administradores publicos tienen que seguir a pie juntillas las reglas y los ma-
nuales, y dejar a un lado la capacidad de iniciativa. En contraste, ella comenzé
a pensar como lider de su comunidad. Cémo organizar la biblioteca segtin las
necesidades de las demandas de sus conciudadanos.

Ella juzgd que debia haber algiin valor que debfa ser creado para beneficio de al

menos algunos de los ciudadanos permitiéndoles ¢ incluso animandolos a usar la

biblioteca. Comenzé a pensar acerca de cémo alcanzar ese valor mediante algin tipo

de financiamiento, autorizacién y produccién (Moore, 1995: 18).

Como Moore (1995) afirma, la bibliotecaria fue capaz de ver que sus
recursos no son inmutablemente fijos o que su responsabilidad est4 inexora-
blemente circunscrita e inflexible o que estd grabada en piedra o que su or-
ganizacion solo es capaz de hacer lo que estd haciendo en este momento. En
cambio, usé su imaginacién para innovar en el sector publico. Reposiciond y
adapté su organizacion para adecuarla a la nuevas demandas sociales (Moore,
1995: 18). Dicho de otro modo: convocé y produjo la participaciéon demo-
cratica de la sociedad civil en alianza con los administradores pablicos en un
proyecto especifico, que fue valioso para la comunidad de Belmont. Crearon
un espacio publico de deliberacién y colaboracién. En efecto, pusieron en
acto el valor publico.

Tomando en cuenta ambos tdpicos, esto es, por una parte, la teorfa del
valor publico, y por otra, la GRC, es evidente que hay

un cambio en el centro de gravedad de la gobernanza del Estado y el mercado hacia la

sociedad civil; de la regulacién mediante el silencio y voz hacia la regulacién mediante

la lealtad; y de la coordinacién mediante jerarquias y mercados hacia la coordinacién

mediante redes (Benington, 2011: 34-35).

La idea del neoliberalismo y la NGP fue, sobre todo, relacionar al Esta-
do y al mercado. En esta vinculacién, el término negativo fue el Estado, en
tanto que el término positivo fue el mercado. Més aun, el Estado debia ceder
paso al mercado. Este es el motivo por el cual la privatizacién fue una de las
estrategias favoritas del neoliberalismo. La NGP, en correspondencia, fue la
manera en que la mentalidad empresarial entré en el proceso gubernamental.
Las llamadas “reformas estructurales” fueron la expresién de esa mentalidad.

La crisis del modelo neoliberal y la consecuente crisis de la NGP dieron
paso al surgimiento de la Tercera Via y la GRC. Es por ello que la sociedad
civil emerge como el gran actor de esta nueva era, junto con la esfera publica
y la democracia deliberativa.
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Sociedad civil y democracia

Se debe tomar en cuenta que el concepto “sociedad civil” fue discutido de
nuevo en términos tedricos ¢ histdricos gracias al levantamiento social en Eu-
ropa del Este, a finales de los afios ochenta, contra los regimenes comunistas
(Ferndndez-Santillan, 2003: 334-335). Antes de que ocurriera ese fendmeno,
el término sociedad civil, como Gellner (1994) afirma, estaba practicamente
en desuso. Sin embargo:
Un nuevo ideal nacid, en las recientes décadas, la sociedad civil. Previamente, una
persona interesada en la nocién sociedad civil podia ser tomada como un historiador
de las ideas, interesada quizéd en Locke o Hegel. Pero la frase en si misma no tenfa una
resonancia vivida o evocativa. Mas bien parecia cubierta de polvo. Pero ahora, de un

de repente, vino a ser recuperada y desempolvada del todo. Se ha convertido en un
emblema luminoso (Gellner, 1994: 1).

La sociedad civil lideré los movimientos de liberacion, asi tal y como
se pronuncia en inglés: Civil Society, en razén de que era un vocablo mucho
menos desgastado que “democracia’. Cabe recordar que Lenin (1980: 125)
habia dicho que la “democracia proletaria” serfa mas democratica que la “de-
mocracia burguesa”. El concepto “democracia proletaria” fue usado y mano-
seado por los lideres comunistas retéricamente, durante todo el periodo de la
dominacién soviética.

La “sociedad civil” sirvié de estandarte para aglutinar las protestas an-
ticomunistas. Solo después de que pasé el periodo de agitacién y de que se
lograra la victoria, es decir, cuando se pudo derrocar a las tiranias burocré-
ticas, se calibraron las dimensiones laberinticas y la densidad histérica que
el concepto “sociedad civil” implicaba. Eso explica el motivo por el cual se
registré un boom de la literatura sobre la sociedad civil en los afos posteriores
al levantamiento anticomunista.

Hay que anadir que el renacimiento de la sociedad civil estuvo vincu-
lado con la recuperacién de la cultura liberal-democratica en los paises del
Este europeo. Después del inolvidable trabajo de propaganda clandestina y
movilizaciones pacificas, la sociedad civil presiond e hizo saltar por los aires
las barreras que se erigieron para garantizar la continuidad de los sistemas
comunistas. Como Hall (1995: 1) afirma: “La sociedad civil fue vista como
lo opuesto al despotismo, un espacio en el cual los grupos sociales pudieran
desenvolverse y sobre todo algo que pudiese asegurar condiciones mas tole-
rables y soportables de existencia”

Con la caida del comunismo, el vinculo entre la sociedad civil y la demo-
cracia ocupd el centro de la escena. En el caso que interesa en este articulo: la
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gobernanza, se observa que los gobiernos se encuentran en la necesidad de
incrementar su legitimidad, mediante un mayor involucramiento con la so-
ciedad civil. Benington (2011) reconoce este nuevo aspecto en los siguien-
tes términos:

Los tradicionales mecanismos que sostienen al gobierno mediante el uso de la

legislacién y los impuestos quedan, claramente, en manos del Estado. No obstante,

las iniciativas de politica ptblica (la definicién de propésitos y prioridades, la
generacién de ideas acerca de las politicas publicas y alternativas para llevarlas a cabo,
la evaluacidn de tales alternativas, el disefio de programas, las maneras de organizacion
¢ implementacién) estdn siendo crecientemente compartidas con redes informales
de usuarios, asociaciones vecinales, grupos comunitarios y organizaciones étnicas
asi como con patrones formales tanto de los sectores publico, privado y voluntario

(Benington, 2011: 36).

En algunos paises, ¢l sector ptblico ha construido relaciones tanto con
el sector formal como con el informal. Ya no estd actuando como fue su cos-
tumbre en la época intervencionista (APT) o como lo hizo en la época neo-
liberal (NGP). Ahora los gobiernos estidn descubriendo nuevas formas de
vincularse con los actores sociales (la GRC).

Uno de los grandes desafios que estdn encarando los gobiernos en una sociedad

policéntrica, compuesta por redes y con diversos niveles en su composicion, es cémo

“moverse” no solo en asociacién con otros niveles de gobierno y organizaciones de

otros sectores, sino también mediante un activo involucramiento con asociaciones

informales, grupos comunitarios y ciudadanos especificos (Benington, 2011: 36).

La sociedad policéntrica

Es conveniente tomar en consideracidn, para enriquecer este analisis, el con-
cepto de “sociedad policéntrica” Una de las estudiosas que desarrollé esta
nocién fue Ostrom (2009), quien elabord, con base en un alto nivel de abs-
traccion teodrica y con un consistente muestreo empirico, estudios sobre el
comportamiento humano. Una de las conclusiones de su investigacion fue
que el paradigma neocldsico de andlisis econdémico (el autointerés) es insufi-
ciente para explicar la conducta del ser humano:
Aunque el disperso pero hiper-racionalista modelo individualista continta siendo usado
en la corriente principal de la economia, un amplio trabajo desplegado en la ciencia del
conocimiento, la sicologia social y la economia politica han hecho reconocer a muchos
académicos que mds complejas asunciones acerca del comportamiento humano serfan
apropiadas para entender muchas situaciones de accién. Pocos economistas creen que
las personas realmente se comportan en la miope pero bien informada y maximista
forma caracteristica del homo economicus (Levi et al., 1999: 332).
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Como se ha visto, el neoliberalismo —que en su nucleo tedrico tiene al
paradigma neocldsico— proclama al mercado como el ¢je del mecanismo so-
cial. En consecuencia, desdena a las instituciones publicas: mientras menos
intervengan en la economia, mucho mejor. No obstante, tras un periodo de
hegemonia, el neoliberalismo y su animadversion contra el Estado y las ins-
tituciones publicas también estan en retirada; por ende, las instituciones pu-
blicas estdn recuperando importancia:

El cardcter restrictivo del paradigma neocldsico produjo un amplio reconocimiento de

la importancia de las instituciones. En efecto, las instituciones ayudan a los individuos

con problemas fundamentales de intercambio, decisiones colectivas y acciones
colectivas. Si nada tuviese que ser clegido a través del voto, no habria problema de
inestabilidades ciclicas. Si no existiesen dilemas sociales, nosotros tuviésemos menos
necesidad de lidiar con problemas de comunicacidn, cooperacién y coordinacion.

Si la informacién estuviese al alcance de la mano, la especializacién y la delegaciéon

no producirfan costos de operacién. Si no hubiesen intercambios no-simultdneos,

ex post oportunismo eso no serfa una preocupacién. Sin embargo, todos estos

problemas existen, y las instituciones ubicuamente tratan de establecer equilibrios y

compensaciones, proporcionar oportunidades para transacciones benéficas que no

podrian tener lugar si tales instituciones no existiesen (Levi ez al., 1999: XVIII).

Hay una fuerte necesidad de autoridad para evitar el caos y para impulsar
la politica, la economia y las actividades sociales.

Lo que se debe preguntar es: ;de qué depende que los individuos com-
pitan (0] COOPCI'CH? La respuesta S€ encuentra en la conferencia quc Ostrom
dicté el 8 de diciembre de 2009, cuando recibié el premio Nobel de Eco-
nomia. El nombre de esa conferencia es Mds alli del mercado y del Estado:
gobernanza policéntrica en sistemas econdmicos complejos.

La teorfa de juegos de tipo no-cooperativo se puede sostener con un alto grado de

prediccién cuando los participantes en un experimento de laboratorio no conocen la

reputacion de los demds involucrados en el dilema de recursos comunes y no pueden
comunicarse entre ellos. Pero, de otra parte, cuando las personas se comunican
directamente, ellas frecuentemente concuerdan en llevara cabo estrategias y mantener
sus promesas; sustancialmente incrementan sus ganancias. Es mds, la comunicacién
para decidir sobre esos recursos y definir un sistema de sanciones capacita a quienes

han tomado estas decisiones a llegar casi a la optimizacién de las ganancias (Ostrom,

2009: 425).

En los experimentos empiricos llevados a cabo por Ostrom hubo una
combinacién de competencia y cooperacién. La competencia y la descon-
flanza tuvieron lugar en ausencia de conocimiento entre los participantes; la
cooperacion se desplegd cuando los participantes comenzaron a conocerse
mediante la comunicacién informal.
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El trabajo en grupo produce un tipo de racionalidad diferente de la que
se daen el individualismo econdmico, propio del modelo neocldsico (la teo-
ria de las acciones racionales), o sea, la maximizacién y la minimizacién de
las ganancias personales. Luego de observar el comportamiento de los suje-
tos en repetidas pruebas con los mismos grupos de interaccidn, salicron a
relucir algunos valores. En la conferencia del premio Nobel, Ostrom (2009:
431) afirmd: “A los individuos les desagradan los resultados inequitativos
producto de la interaccién entre ellos. En consecuencia, tienen una norma
interna de ‘aversién a la desigualdad™. Dicho de otro modo: en la mente
de las personas hay una especie de primera intuicién respecto de lo que es
correcto e incorrecto.

El concepto “sociedad policéntrica” describe la actual configuracién de
nuestras sociedades, en el sentido de que en ellas no hay un solo centro de
poder sino muchos, diseminados en diferentes sectores. Algunos de ellos,
al llevar a cabo sus decisiones, no obedecen al criterio de la gananciay de la
autoconveniencia. Por el contrario, ellos obedecen a la légica de los recur-
sos de uso comun, dindmica que Elinor Ostrom ha puesto de relieve. Adi-
cionalmente, la 16gica de estos grupos estd relacionada con lo que Ostrom
(2009) nombra “dilemas sociales”, los cuales, como patrén de accidn, estdn
estrechamente relacionados con la “GRC”, en razén de su horizontalidad y
el trabajo en comun.

Un punto a destacar de esta vinculacidn entre los dilemas sociales y
la GRC es el trabajo que se despliega con las instituciones publicas y los
funcionarios publicos, con el propésito de poner en accién y mejorar los
servicios publicos:

Los hacedores de politicas ptblicas y administradores con frecuencia tienen que

trabajar a lo largo de las fronteras entre ¢l Estado, ¢l mercado y la sociedad civil para

proporcionar servicios publicos. El valor publico proporciona un marco conceptual
paraayudar a conformar ambas cosas, o sea, pensar y hacer alo largo de estas fronteras,

con base en el patrén de la gobernanza mediante redes comunitarias. (Benington,
2011: 37).

De ahi que las sociedades policéntricas y los recursos en comun
(common-pool-resources) puedan ser anadidos tanto al bagaje tedrico como
a las herramientas estratégicas de la Tercera Via y de la teorfa y la practica
del valor publico.

Si en todo caso la preocupacion de Beninton consiste en trabajar para
que tanto el valor publico como la Tercera Via tengan un mejor soporte
tedrico, lo que aqui se ha expuesto puede servir para emprender una labor
orientada, justamente, a reforzar esa parte tedrica. Dicho de otro modo:
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el senalamiento de Benington (2011) debe tomarse no como una descalifi-
cacion, sino como un acicate para fortalecer esa opci(’)n tan necesaria 'y salir
del falso dilema entre el Estado benefactor y el Estado neoliberal, la APT y la
NGP, la contraposicién entre el Estado y el mercado.

Se debe mostrar que, en verdad, hay otras opciones en materia de politica
econdmica, politicas publicas y teoria politica. Y que pueden amalgamarse
aun con mas fuerza.

Conclusiones

El propdsito de esta investigacion fue desmentir la aseveracién de John
Benington (2011: 41), segin la cual la Tercera Via “no proporciona una
teoria o estrategia suficientemente clara para plantear reformas al nivel ins-
titucional y organizacional”. Para llegar a tal aserto, este autor sefal6 que el
Estado benefactor (Welfare Stare) habia coincidido con el modelo guber-
namental conocido como APT, en la cual se pensé que al alcanzar un alto
grado de eficiencia y profesionalismo dentro de las instituciones publicas,
por derivacién légica, eso redundaria en un buen servicio para la sociedad.
El propio Benington —como se ha sefialado aqui- recuerda que el modelo
asistencial tuvo su inspiracién en el grupo de los fabianos, o sea, el grupo que
fundé el Partido Laborista inglés.

Luego vino, como es sabido, el modelo neoliberal al que correspondié
en el plano gubernamental la llamada NGP. El propésito del neoliberalis-
mo fue desmantelar el Estado benefactor al que se le atribuy6 el haber pro-
vocado la crisis fiscal del Estado, burocratismo, paternalismo, corrupcién e
ineficiencia. El remedio fue la aplicacidn de las privatizaciones, la disciplina
fiscal, el despido masivo de personal empleado por el gobierno, la apertura
comercial.

De acuerdo con la NGP, alas personas se les debia tratar como clientes,
al igual que lo hacen las empresas con sus usuarios. Hay una oferta y una
demanda que satisfacer en cuanto a servicios publicos. Si hay suficientes
recursos, se otorgan €sos servicios y prestaciones; si no es asi, fue lo que
indicé el mercado.

Pero es un hecho que ambos modelos han quedado rebasados: la Tercera
Via se presenta como solucién al agotamiento tanto del intervencionis-
mo como del neoliberalismo. El modelo administrativo que acompana
a la Tercera Via es el de la gobernanza mediante redes comunitarias
(common-pool-resources).
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Benington (2011) sostiene que mientras el intervencionismo y el neoli-
beralismo tuvieron un sélido respaldo tedrico, la Tercera Via adolece de una
sustentacidon doctrinaria robusta.

Lo que se demuestra aqui es que tal afirmacidn es falsa: la Tercera Via si
tiene un basamento filoséfico, programético y organizativo de enorme rele-
vancia. Para ello, se recurri6 a autores como John Rawls, Jurgen Habermas,
Amartya Sen (premio Nobel de Economia 1998) y Elinor Ostrom (premio
Nobel de Economia 2009). Ellos tienen todas las cartas en regla para ser
considerados los soportes teéricos (Rawls y Habermas) y practicos (Sen y
Ostrom) de la Tercera Via.

Si el actor fundamental del modelo intervencionista fue el Estado, y del
modelo neoliberal fue el mercado, en el caso de la Tercera Via, el actor funda-
mental es la sociedad civil. En consecuencia, la Tercera Via rechaza la idea de
que el Estado y el mercado son antagénicos. Por el contrario, la Tercera Via
sostiene que, mediante la sociedad civil, las personas pueden cooperar con el
Estado; es decir, contrario a lo que dicen los neoliberales, el poder publico no
es enemigo de la sociedad, ni mantiene una relacién de suma cero, o sea, lo
que gana uno lo pierde el otro, y viceversa. No.

Mis bien, lo que se demuestra aqui es que de la mutua colaboracién entre
el gobierno y las organizaciones civiles pueden extraerse beneficios comunes.
Y, por consiguiente, eso redunda en la economia.

Llevar a cabo este trabajo de investigacién fue importante para romper
con ¢l falso dilema entre el Estado y el mercado. Dicho de otra manera: tanto
en la vida publica como en la vida académica abundan quienes dicen que solo
existe ese binomio contradictorio y excluyente; vale decir: o regreso al asis-
tencialismo o a la continuacién del modelo modernizador (como lo llaman
eufemisticamente los tecndcratas neoliberales).

En el presente articulo se ha mostrado que ese es un falso dilema y que,
por el contrario, existe una Tercera Via que ya se estd practicando en paises
como Canadad, Noruega, Suecia, Finlandia y Dinamarca. Esos ejemplos con-
cretos también desmienten la aseveracién de Benington de que la Tercera Via
no tiene bases institucionales y organizacionales.
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