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empresas.

Ya hablé algo de estas cuestiones en articulos de este blog como
Se Vende o Que llega la Gobernanza. Ahora me parece oportuno
presentar una critica al discurso de la gobernanza (nos llega el
palabro a la vez que el conceto), recordando un articulo que
escribié Paul du Gay hace quince afnos. Y la cosa viene de mucho
antes, del thatcherismo. En Inglaterra lo llevan todo mucho mas
adelantado, y aqui vamos a remolque.

Lo que pasa en la Universidad no es por otra parte, bien lo muestra
du Gay, sino un caso mas de la empresarializacion de servicios
publicos, parte sin duda de este aligeramiento del estado del
bienestar que se nos promete como plan de vida para este siglo
gue ya ni siquiera se puede decir que esté comenzando. EI mismo
fenbmeno se da en todo tipo de instituciones antes dirigidas por
funcionarios y ahora dirigidas por funcionarios atentos a la
mercadotecnia, si no por unidades deslocalizadas y externalizadas
gue ya mas bien son proveedores de servicios contratados.

El articulo en cuestion aparecia en Questions of Cultural Identity,
ed. Stuart Hall y Paul du Gay (Sage, 1996), pp. 151-69, y se titula
"Organizing ldentity: Entrepreneurial Governance and Public
Management". Afadiré comentarios en cursiva relativos a la
Universidad espariola y su bolofizacion en curso. Traduciré lo que
pueda, comenzando por el principio, y conservaré en la traduccion
la horrenda palabra gobernanza, que tanta fortuna esta teniendo
entre nuestros rectores, asesores y gestores.

Paul du Gay:
Organizando la identidad: La gobernanza empresarial y la
empresa publica

Estos dias parece cada vez mas dificil desentenderse de la
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"cultura". En el seno de la academia, por ejemplo, el tema de la
"cultura" viene a dominar debates en las ciencias sociales y
humanas. Al mismo tiempo, cuestiones de importancia sustancial
en otros ambitos de la existencia vienen a representarse en
términos "culturales”. En el ambito de la politica propiamente dicha
en el Reino Unido durante los afos 80, el programa de reformas
radicales del Partido Conservador en el gobierno se represento en
gran medida como una cruzada "cultural”, involucrada con las
actitudes, valores y formas de autoconceptualizacion que iban
inscritas tanto en las actividades individuales como en las publicas.
En otros términos, el proyecto politico de reconstruccion que tenia
el gobierno se definié como un proyecto de reconstruccion cultural
—un intento de transformar al Reino Unido en una "Cultura de la
Empresa".

(También aqui se nos habla a menudo de actitudes que hay que
cambiar—por ejemplo actitudes ante la formacion, ante la
conceptualizacion del alumnado como clientes, y del propio
profesor como un proveedor de servicios a los clientes...
actitudes, instituciones y procedimientos van, naturalmente,
unidos).

A mi entender, uno de los casos mas interesantes, muy notable de
hecho, del giro contemporaneo hacia lo cultural ha ocurrido en el
ambito del discurso prescriptivo relativo a la organizacion. En afos
recientes, es muy probable que las personas que trabajen en
grandes organizaciones se hayan visto expuestas a programas de
"cambio de cultura” como parte de los intentos de hacer a las
empresas mas eficientes, eficaces y rentables. Incluso en los
ambitos mas explicitamente "materiales"—como los de la empresa
y la organizacion—lIlos programas de reforma han venido a
definirse en términos culturales.

Un rapido examen de cualquier conjunto de textos
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empresariales recientes revela la primacia que se concede a

la "cultura" a la hora de gobernar la vida contemporanea de las
organizaciones. En esta literatura se concede a la "cultura” un lugar
privilegiado porque se considera que estructura la manera en que
las personas piensan, sienten y actuan en las organizaciones. El
problema es de "normas", "actitudes" y "valores" cambiantes, de
modo que la gente esté capacitada para contribuir de la manera
necesaria y correcta al éxito de la organizacion para la que
trabajan. Con este fin, se estimula a los directivos a ver que las
organizaciones mas eficaces o "excelentes" son las que tienen la
"cultura" adecuada—aquel conjunto de normas y técnicas de
conducta que capacita al potencial de actualizacion de si mismos
que tienen los individuos, de modo que se alineen con los fines y

objetivos de la organizacion para la que trabajan.

Este centrarse en la "cultura" como medio de producir entre los
miembros de una empresa una relacién especifica a su propia
identidad sugiere que su despliegue como técnica de gobierno
esta intimamente ligado con cuestiones de identidad. Como ha
sugerido Renato Rosaldo (1993: xi), es una caracteristica
prominente del presente el hecho de que "cuestiones de cultura (...)
rapidamente se convierten en (...) cuestiones de identidad", algo
que parecen confirmar los recientes desarrollos en el contexto de
las modalidades de organizacion.

Segun el popular guru de técnicas de direccién Tom Peters (1992:
227), los intentos contemporaneos de gobernar la "cultura" de una
organizacion tienen implicaciones cruciales en el tipo de
identidades que pueden florecer en el seno de una empresa.
Arguye que "las formas organizativas emergentes" convertiran a
cada empleado en un "negociante" o "empresario”. Es decir, la
actual reforma de las organizaciones concede prioridad ontologica
a cierto tipo de persona—el "negociante" o "empresario"—
proporcionando a este menslichen Typus con lo que Max Weber
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llama "las oportunidades 6ptimas de convertirse en el tipo
dominante" (cit. en Hennis, 1988: 59).

En este capitulo, examino las nuevas normas y técnicas de
conducta—o "cultura" que se estan instituyendo en las
organizaciones, y la prioridad que otorgan al "empresario” como
tipo de persona. De modo mas especifico, interrogo los efectos
politicos y éticos que tiene el reimaginar a los burdcratas del sector
publico como "empresarios", prestando atencion especial a la
cuestidon de si semejante paso es suficientemente pluralista
(considerando que presupone una unica jerarquia ética que tiene al
empresario en su vértice).

(A este examen dedica du Gay el resto de su articulo—y a una
defensa del antipatico concepto de burocracia del sector publico
como un baluarte contra intereses particularistas y una garantia
de equidad social. El enfoque de du Gay es certero y
adecuadamente generalista—incluyendo no soélo a las
transformaciones de la "gobernanza" en la educacion del sector
publico, sino también a lo que sucede para todas las burocracias
y funcionarios de empresas publicas y semipublicas. La cuestion
se vuelve mas especifica y aparecen tonalidades problematicas
mas concretas cuando nos centramos en la Universidad en tanto
que "empresa” rentable y sometida a una gobernanza
empresarial. Sobre el lugar especial que ocupa la Universidad
como un espacio acotado donde las normas sociales de
relevancia y eficacia a la vez actuan y no actuan, recomiendo leer
los ensayos de Jacques Derrida "[La Universidad incondicional” y
"La Universidad en los ojos de sus pupilas: el principio de razén y
la idea de Universidad". Algo al respecto de este ultimo articulo
comentaba yo en "La Universidad al servicio de la sociedad”).

Explorando el ethos de la empresa
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Enenero de 1994, la Comisidon de Cuentas Publicas (PAC) de la
Camara de los Comunes del Reino Unido emitié un informe sin
precedentes titulado Gestion Adecuada de la Empresa Publica. El
informe se publico a secuelas de una serie de fallos muy
publicitados en los "sistemas y controles administrativos y
financieros" en el seno de secretarias del gobierno y en otros entes
publicos, que habian hecho que "se derrochase dinero o hubiese
otro tipo de gastos inadecuados" (1994: v). Segun la comisién,
estos fallos suponian un desvio significativo de las normas de
gestion publica que era de esperar en las sociedades
democraticas en general y en el Reino Unido en concreto.

Jonto con muchas secciones de la prensa britanica (Financial
Times, 28 de enero: 17; Guardian, 28 enero: 1y 6; Independent,
28 enero: 1), la Comision de Cuentas Publicas indicé que estos
fallos habian ocurrido a la vez que se introducian sistemas de
organizacion mas empresariales y mas orientados al mercado en
el seno del sector publico. También se mostraban de acuerdo en
que los dos fendmenos estaban de alguna manera emparentados.
Sin embargo, a diferencia de algunos sectores de la prensa, la
Comision de Cuentas Publicas no dio crédito alguno a la
posibilidad de que la "revolucion cultural® que estaba teniendo
lugar en el sector publido estimulase entre los funcionarios
conductas que puediesen considerarse "impropias”. De hecho, se
tratd con pocas contemplaciones a quienes se hacian preguntas
sobre la adecuacion ético-politica de las reformas en curso. Se les
reprendio por no querer "aceptar el reto de lograr un cambio que
ha de resultar beneficioso" (1994: v).

El lenguaje del "cambio"—que inevitablemente plantea retos—es
un elemento constitutivo del discurso empresarial contemporaneo.
Forma parte de una cadena discursiva de equivalencias que

comprende entre otras "empresa", "capacitacion”, y "cliente". Este
discurso tiene, naturalmente, un caracter relacional—sus
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elementos constitutivos llegan a significar lo que significan por
relacion a lo que no son. Por ejemplo, las normas y valores de
conducta inscritos en el discurso empresarial contemoraneo se
articulan en oposicion explicita a las que constituyen la identidad
de las organizaciones "burocraticas". Mientras que el ethos
burocratico estimula en sus sujetos el desarrollo de capacidades y
predisposiciones concretas—Ila adhencia estricta al
procedimiento, la renuncia al entusiasmo moral personal, y asi
sucesivamente—el discurso empresarial contemporaneo enfatiza
la importancia de que los individuos adquieran y exhiban rasgos y
virtudes mas "proactivos" y mas "emprendedores".

Poca duda hay de que el informe de la Comisién de Cuentas
Publicas habla desde el universo del empresarialismo
contemporaneo. En el informe, el ethos empresarial, con su "mayor
delegacion de responsabilidades, lineas mas aerodinamicas, y (...)
enfoque mas emprendedor”, se compara favorablemente con el
"ethos de la funcién publica" tradicional, siendo asociado este
ultimo invariablemente con el despilfarro, la inercia y la
reglamentacién innecesaria (1994: v-vi).

Como he indicado, empero, aunque expresa su confianza en los
beneficios del actual cambio organizativo, el informe lamenta la
disminucion de los "principios y estandares” de conducta que se
esperan de los servidores publicos en las democracias liberales
(1994: v). Que estos "principios y estandares" han surgido y se han
promovido en gran medida en un contexto burocratico no parece
ser algo relevante. En lugar de eso, la comision parece dar por
supuesto que las reformas organizativas encaminadas a hacer que
las instituciones publicas sean menos burocraticas y mas
empresariales son uniformemente positivas; que aumentaran la
eficacia econdmica y proporcionaran mejoras en los servicios
reduciendo los costes—sin afectar a "los valores tradicionales del
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sector pl]blico".1 Esto, sin embargo, puede interpretarse mas o
menos como un acto de fe, si no como una obvia incongruencia.

Para empezar, suponer que la identidad de un ambito determinado
siga siendo la misma a lo largo de todos los cambios que
experimenta es algo extremadamente cuestionable. Como ya he
sefalado, dado que cualquier identidad es basicamente relacional
en lo que se refiere a sus condiciones de existencia, cualquier
cambio en éstas ha de afectarle. Si, por ejemplo, la gestion
(burocratica) de la administracién se reimagina en términos de
principios empresariales, entonces en lugar de quedar la misma
identidad—Ia administracién publica (burocratica)—en la misma
situacion, se establece una nueva identidad.

Ademas, la produccién de esta nueva identidad inevitablemente
conllevara ventajas y desventajas. En lugar de suponer, como
parece hacer el informe de la CCP, que la gestién empresarial de
lo publico es de modo incontrovertible "algo bueno"—que es
inherentemente positivo—podria ser mas productivo examinar las
condiciones de su emergencia, para analizar qué debe
necesariamente ser excluido por su instauracién, y para evaluar
cuales podrian ser los efectos politico-éticos de esta exclusion.

La gobernanza empresatrial, y la critica de la cultura
burocratica

La critica a la burocracia, en favor de las formas y practicas
"flexibles" y "emprendedoras”, tal como se concibe en los
discursos contemporaneos sobre reforma de las organizaciones,
empieza con cambios en lo que se denomina "el entorno externo”.
Las condiciones de la existencia de esta formacion discursiva
descansan en diversos desarrollos que a menudo se reunen bajo
el epigrafe de "la globalizacion". Aunque textos diferentes llaman la
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atencion sobre diferentes combinaciones de fendbmenos—Ilos
efectos de dislocacién que se derivan de la introduccion cada vez
mas generalizada de las "tecnologias de la informacion”; los
asociados a las presiones competitivas que resultan de los
sistemas globales de comercio, finanzas y produccion, et.— todos
coinciden en que la intensificacion de los lazos de interconexién
global tiene repercusiones serias para la vida en las
organizaciones, tanto en el sector publico como en el privado.

(En la Universidad, una materializacion obvia de este entorno
globalizado es el Espacio Europeo de Educacion Superior,
marco de las reformas denominadas a veces "plan Bolonia"—un
espacio globalizado en el que se pretende no sélo reconocer,
sino estimular la competitividad entre universidades. Porque a su
vez es un espacio que (aun siendo continental) se presenta como
agobiado por la necesidad de mantener la competencia y la
competitividad frente a las universidades norteamericanas—
quiza por la via de imitar en lo posible su modelo—y asiaticas. El
razonamiento de Du Gay, segun el cual la burocracia’(en este
caso de la ensefianza universitaria tradicional) se presenta como
enteramente negativa, y se tiende precipitadamente a ignorar sus
valores positivos y constructivos de un entorno propio, parece
fotalmente aplicable a nuestro caso. Este razonamiento sobre la
universidad "burocratica” como un entorno con ritmo propio,
generador de dinamicas autdbnomas con respecto a las del
mercado globalizado, deberia leerse en conjuncion con la
defensa que hace Jacques Derrida de la Universidad como un
entorno a la vez integrado en la sociedad, pero
problematicamente separado, acotado, por una dinamica propia
y un tiempo propio que seria un error reducir al resto del tiempo
social. Véanse los articulos arriba mencionados. Observemos
que son tanto los gobiernos socialistas como los del Partido
Popular, idénticos en esto, los que quieren estimular la
especializacion, competitividad, Calidad, y ranking relativo de las
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universidades).

Si la "globalizacion" constituye la "situacion problematica”, la
"burocracia” se representa como el impedimento crucial para la
gestion adecuada de los efectos de aquélla. La globalizacion, se
razona, crea un entorno caracterizado por una incertidumbre
generalizada. En semejante entorno, sélo las organizaciones que
puedan cambiar rapidamente su conducta y aprender a volverse
cada vez mas emprendedoras, viviran y prosperaran. Como "la
burocracia" se considera una forma "mecanica" de organizacion
mas adecuada para condiciones de relativa estabilidad y
predecibilidad", se convierte en la primera victima de un entorno

tan incierto.2

En este entorno, las instituciones burocraticas (...) —publicas y privadas
—nos fallan cada vez mas. El entorno actual exige instituciones que
sean extremadamente flexibles y adaptables. Demanda instituciones que
sean extremadamente flexibles y adaptables. Exige instituciones que
produzcan resultados en forma de bienes y senicios de alta calidad,
exprimiendo cada vez mas ruido y mas nueces de cada duro [sic]. Exige
instituciones que respondan ante sus clientes, ofreciendo una gama de
senicios no estandarizados; que lideren por perusuasion e incentivos, no
por ordenes; que den a sus empleados un sensacién de sentido y de
control, incluso de sentido de la propiedad. Exige instituciones que den
poder a los ciudadanos, en lugar de simplemente senvirles. (Osborne y
Gaebler, 1992: 15)

Los efectos dislocatorios generados por la intensificacion de los
lazos de interconexion global, requieren una "creatividad"
constante y una construccion continua de espacios operativos
colectivos que descansen menos en formas objetivas mecanicas y
en las practicas con ellas relacionadas—Ia "burocracia"— y cada
vez mas en el desarrollo de organizaciones y tipos de conducta
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mas empresariales o emprendedores.

La nocion de "empresa" ocupa una posicion absolutamente crucial
en los discursos contemporaneos sobre la reforma de las
organizaciones. Proporciona una critica de la "cultura burocratica"
y se ofrece como una solucion a los problemas planteados por la
"globalizacion" por la via de delinear los principios de un nuevo
meétodo para gobernar la conducta tanto de la organizacion como
de las personas.

De modo muy obvio, un rasgo clave de la "empresa" en tanto que
principio de gobierno es el papel central que le asigna a la
"empresa comercial" en tanto que modelo preferido para cualquier
forma de organizacién institucional de bienes y servicios. Sin
embargo, igualmente importante es la manera en que el término se
refiere a los habitos de accidn que manifiestan o expresan
"cualidades emprendedoras por parte de los implicados", ya sean
individuos o colectividades. Aqui, "empresa" se refiere a una
plétora de caracteristicas tales como la iniciativa, la toma de
riesgos, la autogestion, y la capacidad de aceptar
responsabilidades propias y por las propias acciones (Keat, 1990:
3).

Asi pues, como ha observado Burchell (1993: 275) la caracteristica
definitoria de la gobernanza empresarial es "la generalizacion de
una ‘forma empresarial’ a fodas las formas de conducta—a la
conducta de las organizaciones que hasta ahora se veian como no
economicas, a la conduccion del gobierno, y a la conduccion de los
propios individuos". Mientras que los modos concretos en los que
esta racionalidad gubernamental se ha gestionado operativamente
en la practica han variado de modo muy considerable, las formas
de accion que hacen posibles para diferentes instituciones y
personas—escuelas, meédicos de atencion primaria, comunidades
de vecinos, prisiones y demas—si que tienen en comun una
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consistencia general y un estilo.

Tal y como ha argumentado Burchell (1993: 276, siguiendo a
Donzelot), un rasgo caracteristico de este estilo de gobierno es el
papel fundamental que le otorga al "contrato” a la hora de redefinir
las relaciones sociales. (Por ejemplo, ahora se nos dice a los
profesores que la programacion de clase es un contrato—que las
nuevas "guias docentes" elaboradas para las materias de estudio
del Plan Bolonia tienen un caracter contractual: la Universidad
ofrece el servicio a un cliente, el estudiante, y el profesor es un
mero dependiente que atiende al cliente segun las
especificaciones del contrato. El discurso que reconceptualiza a
los estudiantes como clientes estaba satirizado ya en la novela
de David Lodge Small World. Pero eso no ha hecho que deje de
proliferar. En nuestra universidad en concreto, puede datarse el
momento en el que el Director de nuestro departamento volvio
con las nuevas instrucciones, y el nuevo papel, y lo presento a
los profesores como un cambio de terminologia crucial. Ibamos a
ser proveedores de servicios a unos consumidores que eran los
clientes, ya no los estudiantes. Lo mismo se aplica, por supuesto,
al disefio de los planes de estudio segun especificaciones, y a
los propios procesos y agencias de control de tales planes de
estudio, en una escala ininterrumpida y estandarizada de control
y evaluacion de objetivos). Los cambios que afectan a las
escuelas, los hospitales, los departamentos del gobierno y demas,
a menudo conllevan la reconstitucion de los roles institucionales en
términos de contratos estrictamente definidos y, con mayor
frecuencia todavia, suponen el representar de una manera
contractual las relaciones entre las instituciones y entre los
individuos y las instituciones (Freedland, 1994: 88). Un ejemplo de
lo primero se da, pongamos, cuando los servicios médicos a los
que se conceden fondos contratan companias hospitalarias para
proporcionar atencidn sanitaria a pacientes concretos, cuando
antes esa atencion la proporcionaba directamente el Servicio
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Nacional de Salud. Ejemplos del segundo tipo son las relaciones
entre departamentos del gobierno central y las nuevas agencias
ejecutivas del programa Next Steps—donde no existe contracto
como tal, pero donde la relacion entre los dos esta regida por un
"Documento de Base" de tipo contractual, que define las funciones
y objetivos de la agencia, y los procedimientos mediante los cuales
el departamento determinara objetivos para la agencia y controlara
Su consecucion.

Asi pues, la "contractualizacion"consiste tipicamente en asignar la
realizacién de una funcion o de una actividad a una unidad de
gestion concreta—individual o colectiva—que se contempla como
alguien a quien se pueden pedir cuentas de la realizacion eficaz de
esa funcion o del desemperio de esa actividad. Al asumir una
responsabilidad activa por estas actividades y funciones—tanto
por su desempefo como por sus resultados—estas unidades de
gestion estan de hecho afirmando un cierto tipo de identidad o de
personalidad, que es de caracte esencialmente empresarial. La
contractualizacidn requiere que estas unidades de gestion adopten
una cierta forma empresarial de relacionarse consigo mismas
"como condicion de su efectividad y de la efectividad de esta
modalidad de gestion" (Burchell 1993: 276). O, por decirlo con el
lenguaje de Tom Peters (1992. 273), la contractualizacién
"empresarializa" a los individuos y a las colectividades.

Como ha sostenido Colin Gordon (1991: 42-5), las formas
empresariales de gobernanza, como la contractualizacion,
suponen la reconceptualizacién de lo social concibiéndolo como
una forma de lo econdmico. "Esta operacién funciona", dice,
"mediante la ampliacién progresiva del territorio de la teoria
econdmica por medio de una serie de redefiniciones de su objeto".

La economia se convierte asi en un "enfoque" capaz en principio de tratar
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sobre la totalidad del comportamiento humano, y en consiguiente, capaz
de plantear un método coherente puramente econdmico para programar
la totalidad de las acciones de gobierno. (Gordon 1991: 43)

La funcion niveladora llevada a cabo por este proceso hace que
instituciones, practicas, bienes, etc., que antes eran diversos, se
sometan a juicio y calculo en términos exclusivos de criterios
econdmicos—dando lugar a un dominio cada vez mayor de lo que
Lyotard (1984: 46) denomina como "el principio de rendimiento".
Sin embargo, seria erroneo ver este desarrollo como simplemente
la Ultima y mas pura manifestacion del auge irresistible del homo
economicus.

Como ha indicado Gordon (1991: 43), el sujeto de la "empresa" es
a la vez una "reactivacion y una inversion radical" del "hombre
econdmico"” tradicional. La reactivacion consiste "en sentar una
capacidad humana fundamental, la de eleccion, como principio
que capacita efectivamente al calculo econémico para barrer a un
lado las categorias econdmicas y los esquemas de las ciencias
humanas y sociales." La gran innovacion se da, sin embargo, en la
conceptualizacién del agente econémico como una creacién
inherentemente manipulable. Mientras que originalmente el homo
economicus se concibié como un sujeto cuyas motivaciones, la
fuente de su actividad, eran en ultima instancia "intocables para el
gobierno”, el sujeto de la empresa se imagina como un agente
"que esta constantement respondiendo a las modificaciones de su
entorno". Como sefala Gordon, "El gobierno econémico aqui se
da la mano con el behaviorismo" (ibid.). El sujeto resultante es, en
un sentido nuevo, no solo una "empresa" sino "el empresario de si
mismo o de simisa". En otras palabras, el gobierno empresarial
"construye" al individuo como tipo de persona concreta—como
"empresario de la propia identidad" (Gordon, 1987: 300).
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Esta idea de una vida humana entendida como "empresa de la
propia identidad" sugiere que sean cuales sean las cartas que el
azar de las circunstancias haya repartido a una persona, €l o ella
se esta siempre perpetuamente comprometida (aunque esté
técnicamente "en paro") con esa empresa concreta, y que es
"parte del negocio continuo de la vida el prever adecuadamente la
conservacion, reproduccion y reconstruccion del propio capital
humano de uno mismo" (Gordon, 1991: 44).

Como se considera que un ser humano esta continuamente
comprometido en un proyecto para dar forma a su propia vida
como individuo autobnomo, sujeto de elecciones, impulsado por el
deseo de optimizar la valia de su propia existencia, la vida para
esa persona se representa Como una arena unica y basicamente
indiferenciada en la que llevar a cabo la consecucién de dicho
empefio. Como las formas de vida antes diferenciadas ahora se
clasifican en primer lugar, si no exclusivamente, como "formas de
empresa", las concepciones y practicas de la personalidad a la
gue dan lugar tienen una consistencia notable. Al reimaginarse las
escuelas, las prisiones, los departamentos del gobierno, etc., en
tanto que "empresas”, en todas partes se concede una prioridad
mayor al "emprendedor" como tipo de persona. En este sentido,
el caracter del emprendedor ya no puede representarse como uno
ma entre una pluralidad de personalidades éticas, sino que debe
considerarse que asume una prioridad ontolégica.

(Un ejemplo muy directo en la Universidad es el cambio que se
dio durante los anos 90 hacia la gestion de la investigacion
exclusivamente a través de "proyectos de investigacion”, y la
gestion empresarial que se lleva a cabo de dichos proyectos, en
terminos de rentabilidad, organizacion del personal, promocion
del "empresario-jefe" o director del proyecto... Pero este discurso
y transformacion alcanza, como bien dice Du Gay, a todos los
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aspectos de la organizacion universitaria, a los departamentos o
titulaciones concebidos como "proyectos” o "empresas a
gestionar”, y a las propias universidades como proyectos
colectivos que han de justificar y gestionar su sostenibilidad en
un entorno competitivo—perpetuamente revisables y
condenados a desaparecer si no prueban continuamente su
rentabilidad inmediata. Como sefiala la Dra. Penas, esto
conduce a una desnaturalizacion y una destruccion de la nocion
misma de universidad—de la "idea de Universidad" que decia
Newman. O Derrida. Si el fin es la rentabilidad y la sostenibilidad,
pierden sentido y valor los fines tradicionales de la Universidad...
la produccion, sea de caramelos o de papel higiénico, es lo
principal, y lo que justifica la continuidad de la empresa; los
valores definibles mediante otros criterios—criterios de valor—
quedan arrinconados.).

Esta concepcién del individuo como "empresario del yo" esta
firmemente establecida en el centro de los programas
contemporaneos de reforma de las organizaciones. A juego conla
imbricacion empresarial de economia y behaviorismo, los
programas contemporaneos de reforma organizativa caracterizan
al empleo no como una penosa obligacion impuesta a los
individuos, ni tampoco como una actividad que se desempena
para responder a necesidades puramente instrumentales, sino
antes bien como un medio de desarrollo personal. El éxito de la
organizacion se funda pues en que ésta comprometa los impulsos
de auto-optimizacion de todos sus miembros, sea cual sea su
papel formal. Esta ambicion ha de hacerse practicable en el lugar
de trabajo mediante una variedad de técnicas como son la
"externalizacion" y los emolumentos por incentivos. Estos ultimos,
qgue se han extendido de modo dramatico en el empleo publico
durante la década pasada, a menudo suponen el desarrollo de un
"contrato" entre un empleado individual y su jefe de seccion, segun
el cual la paga de un empleado se hace depender en mayor
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medida de si ha cubierto o sobrepasado determinados objetivos
productivos (Millward et al, 1992: 268, 361; Marsden y Richardson,
1994).

Asipues, la gestién del desempenio de las funciones laborales y
las técnicas relacionadas con ella conllevan una relacion
caracteristicamente "contractual" entre los empleados individuales
y la organizacion para la que trabajan. Esto supone "ofrecer” a los
individuos que se impliquen en actividades—como el control de
presupuestos, formacion de personal, prestacion de servicios—
gue antes se consideraban responsabilidad de otros agentes
como inspectores o departamentos de personal. Sin embargo, el
precio de esta implicacion es que los propios individuos deben
asumir responsabilidadesa para desempenfar esas actividades y
por sus resultados. A tono con los principios constitutivos de la
empresa entendida como una racionaliddad de la actuacion de
gobierno, la gestion empresarial y las técnicas a ella asociadas
funcionan como formas de "responsabilizacion" que se consideran
econdmicamente deseables y que a la vez "dan poder" a nivel
personal.

La gobernanza empresarial de las organizaciones, por tanto,
supone la reconstruccion de una amplia gama de instituciones y de
actividades, en linea con los principios de la empresa comercial. A
la vez, el garantizar que resulten 6ptimas ventajas de la
reestructuracion de las organizaciones en linea con los principios
del mercado requiere producir de formas particulares de conducta
por parte de los miembros de una organizacion. En este sentido, el
gobierno de la vida de la organizacion al modo empresarial
supone "inventarse" nuevas maneras de ser para la gente; se
refiere a la importancia de que haya individuos que adquierany
exhiban ciertas actitudes y capacidades que sean
"emprendedoras”.
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Refractada a través de la mirada de la empresa, la "cultura
burocratica" aparaece como contraria al desarrollo de esas
"virtudes" y por tanto a la produccién de personas emprendedoras.
La dedicacién de los burdcratas a normas de impersonalidad, de
adherencia estricta a los procedimientos, y la aceptacion de la
subordinacion y de la superordinacion jerarquica se ve como algo
antitético al cultivo de esas destrezas y sensibilidades
empresariales que son la unica garantia de un futuro "gestionable"
y por tanto sostenible.

Mientras que los partidarios de la gobernanza empresarial no son
aversos a admitir que las normas y técnicas burocraticas han
demostrado ser eficaces y efectivas en determinadas
circunstancias, esta claro que creen que esas circunstancias ya no
se dan, y que no es probable que se den en un futuro previsible. Lo
que se deduce es que la supervivencia de las organizaciones y su
florecimiento en los dislocados entornos del presente requieren el
cultivo de una competencia y un estilo empresariales adecuados,
que a la vez sirva para que las organizaciones lleven a cabo su
funcion, y para que las personas se conduzcan en el seno de esas
organizaciones.

Como he expuesto antes, dado que el discurso de la empresa
presupone que no hay ningun contexto organizativo que sea
inmune a los efectos de la "globalizacion", da por hecho que
organizaciones aparentemente diferentes—como hospitales,
sociedades caritativas y de ayuda, bancos, departamentos del
gobierno—tendran que desarrollar normas y técnicas de conducta
similares, porque si no lo hacen les faltara la capacidad para llevar
a cabo los proyectos que desean. El apremio con el que se
difunden estas afirmaciones transmite una impresion muy clara de
que "No Hay Alternativa". Como declara enérgicamente Kanter
(1990: 356), las organizaciones "deben o bien desplazarse
abandonando las garantias burocraticas hacia una flexibilidad
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post-empresarial, o (...) estancarse—cancelando asi por definicion
cualquier mision a la que se hayan comprometido”.

Si bien una singularidad tan insistente tiene atractivos obvios—por
decir sélo uno, ofrece el tipo de Weltanschauung facilemente
captable y comunicable que puede actuar como catalizador para el
cambio—descuida el hecho de que la generalizacion de la forma
de la empresa a todos los tipos de conducta puede de por si servir
para incapacitar la capacidad de una organizacién para llevar a
cabo sus proyectos prioritarios, por la via de redefinir su identidad
y por tanto la naturaleza efectiva de sus proyectos.

En el sector publico, que es una parte del gobierno y que por tanto
deberia estar sometido al imperio de la ley, las organizaciones se
ocupan de cosas como la equidad y tratar los casos similares de
manera similar. Esto no son valores que sean atendidos
prioritariamente por las empresas comerciales, y no hay razén
obvia por la cual deberian serlo. Sin embargo, son centrales para
el gobierno y para el imperio de la ley en los regimenes
democraticos liberales. Hay aqui un claro peligro de que la
introduccion de principios empresariales en las organizaciones del
sector publico pueda socavar esos principios basicos del servicio
publico, y esto sirve para destacar el hecho de que enlas
sociedades democraticas liberales hay buena razén para suponer
que los mercados tienen limites politicos y morales, y que "trazar
algunos de los limites de los mercados también supondra poner a
la empresa en su lugar legitimo" (Plant, 1992: 86).

El empresarialista puede replicar que sin "activar
empresarialmente” las organizaciones del sector publico, las
libertades e igualdades que los ciudadanos dan por sentadas
podrian tener costes inasumibles; pero este argumento una vez
mas supone que la generalizacion de formas empresairales a la
gestion de la administracion publica, por ejemplo, no afectara a la
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identidad ni a la integridad de la administracion publica, sino que
simplemente la hara "funcionar mejor". Sin embargo, en lo
referente al informe de la Comision de Cuentas Publicas, es
extremadamente problematico dar por sentado que la identidad de
un ambito de actividad puede permanecer igual cuando sus
principios organizativos basicos sufren una alteracion fundamental.

En lugar de simplemente aceptar la posicidén de que la
"empresarializacion" que hoy se esta dando en el sector publico es
una evolucén uniformemente positiva ademas de inherentemente
necesaria, pretendo proponer una perspectiva que no esta muy de
moda, a saber, que hay diversas razones politicas y éticas
importantes para representar a la burocracia como la forma de
organizacion del sector publico mas eficiente y eficaz. Al presentar
argumentos para sostener esta postura, empezaré por especificar
en qué consiste el ethos burocratico, indicando a qué tipo de
concepciones y practicas de la personalidad da lugar la
burocracia, y delineando la relacion entre éstas y lo que Michael
Walzer (1984) denomina "el arte liberal de la separacién”.

La funcidén publica como vocacion

La idea de que las organizaciones del sector publico necesitan una
reforma ha adquirido un status casi axiomatico. En qué medida y
en qué direcciones, sigue siendo un asunto bastante debatido. En
anos recientes hay un enfoque concreto que se ha vuelto
dominante, y es este enfoqu el que subyace a muchas de las
reformas del sector publico que ahora estan teniendo lugar a lo
largo y ancho de las economias "avanzadas".

A este nuevo modus operandi se le denomina con frecuencia la
"Nueva Gestidn Publica", y mas recientemente la "gobernanza
emprendedora”. Segun dos de sus promotores mas a de moda —

PR — e p A p—
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Osborne y Gaebler, 1992: 19-20)— la "gobernanza
emprendedora” consiste en diez "principios esenciales" que se
engarzan entre si para "reinventar" el sector publico:

Las gestiones emprendedoras promueven la competencia entre los
proveedores de senvicios. Dan poder a los ciudadanos, al retirar el control
a la burocracia y darselo a la comunidad. Someten a medida el
rendimiento de sus agencias, centrandose no en lo que se invierte sino
en los resultados. Se impulsan en base a sus objetivos—a sus misiones
—no en base a sus reglamentos y normas. Redefinen a sus clientes
como consumidores y les ofrecen elecciones—entre escuelas, entre
programas de formacidn, entre posibles tipos de vivienda. Impiden los
problemas antes de que surjan, en lugar de simplemente ofrecer senicios
después. Invierten sus energias en ganar dinero, no simplemente en
gastarlo. Descentralizan |la autoridad, abrazando una gestion
participativa. Prefiern los mecanismos de mercado a los mecanismos
burocraticos. Y se centran no simplemente en ofrecer senicios publicos,
sino en catalizar a todos los sectores—publicos, privados, y woluntarios
—Illevandolos a la accién para resolver los problemas de la comunidad.
(160)

(Puesto asi es bellisimo, claro. Y me suena mucho como un plan
que, si no en toda su pureza, es el que viene orientando la
politica universitaria que nos afecta desde hace afos. En
interferencia, eso si, con las actitudes y normativas burocraticas
fradicionales. Se me ocurre que el conflicto docente que nos ha
enfrentado durante cinco arios con el departamento de
Filolologia Inglesa y la coordinadora de su master, en la
Universidad de Zaragoza, puede leerse en en parte en estos
terminos. Se nos ha vendido el Plan Bolonia como un nuevo
modelo de gestion, en el que dejaban de valer las normas
administrativas tradicionales, en aras de una mayor Calidad y
Competitividad. Asi, la empresarial catedratica ha gestionado su
Master, en parte, como si de un proyecto privado se tratara,
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ignorando por ejemplo las normativas administrativas para la
seleccion de profesorado. Al final (por lo de las interferencias)
intervinieron los tribunales, y hubo que deshacer todo lo hecho.
La clave del asunto venia siendo que se primaba indebida y
desproporcionadamente la pertenencia a grupos de
investigacion. La pertenencia obligatoria a grupos que recibian
proyectos subvencionados. Naturalmente, aparte de la buena
gestion empresarial y competitiva, en esta dinamica de grupos
de investigacion convergian los intereses tradicionales de
camarillas burocraticas por promoverse a Si mismas, ameén de
actitudes feudales mas primitivas todavia. Pero esto tiene lugar
en un ambiente de notable confusion administrativa, en el que
los gestores universitarios han dado una especie de manga
ancha o carta blanca a los gestores locales... un laissez-faire
normativo en el que el catedratico venia a dictar las normas en su
propio corrillo, como en los viejisimos tiempos— Y eso, ¢por
qué? Quiza porque aparte de generar gasto, generaban dinero.
Primar a los grupos subvencionados era la idea original y la
piedra de toque de todo el plan (que por fin se ha visto
desautorizado). Naturalmente, esto no era un proyecto
empresatial puro, pues estamos hablando de un contexto de
subvenciones procedentes de organismos publicos que tienen
Sus propias historias burocraticas detras... y ademas nada hay
mas codiciado que infiltrarse en los organismos de concesion de
proyectos y acreditaciones, CNEAIs, ANECAS, y demas, y
controlar hacia donde van los fondos y recursos, si es posible
hacia mi grupo o sus aliados. Pero todo el entorno universitario
actual, con la precariedad de financiacion de la Universidad de
Zaragoza, las maniobras de reduccion de costes del Gobierno de
Aragon, el desarrollo del Espacio Europeo/plan Bolonia, etc., la
promocion de competitividades y rankings entre las
universidades, y las continuas noticias y planes anuales al
respecto... todo crea un ambiente de competencia agudizada, en
el que interesan las enserianzas que sean si no rentables, al
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menos no inmediatamente gravosas. Interesa primar las
actuaciones que atraen fondos a la Universidad. E interesa
recortar las ensefianzas no demandadas —suprimiendo
asignaturas optativas minoritarias, promoviendo titulaciones poco
académicas pero si rentables, etc. Y los estudiantes, desde
luego, se conceptualizan como clientes desde hace tiempo, con
los sistemas de evaluacion de las titulaciones y la competencia
instalada entre los distintos estudios. Sometiendo, en suma, la
Universidad a la ley del mercado, de la oferta y la demanda,
como criterio si no todavia unico, si mucho mas prominente de lo
que venia siendo en el burocratico sistema anterior).

El blanco principal de la "gobernanza empresarial"—es decir,
aquello en oposicion respecto a lo cual se define—es la burocracia
del sector publico. Esta se representa como el enemigo de la
"buena gobernanza" por muchas de las razones antes esbozadas.
Por jemplo, el "modelo burocratico" se ve como inadecuado a la
dinamica del "mercado global", de la "era de la informacion” y de
la "economia basada en el conocimiento”, al ser demasiado "lento,
ineficaz e impersonal" para responder a sus imperativos. (1992:
14-15).

Aungue quienes abogan a favor de la gobernanza empresarial,
como Osborne y Gaebler, son criticos con todas las formas de
conducta burocratica, lo que recibe algunas de las criticas mas
duras es lo que se considera como la incapacidad de la burocracia
para implicar la accion personal y los ideales de las personas—
para "darles poder".

Segun Osborne y Gaebler (1992: 38) muchos empleados de las
organizaciones burocraticas "se sienten atrapados":

Atados por normativas y reglamentos, entumecidos por tareas
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monétonas que saben que podrian hacerse en la mitad de tiempo si se
les permitiese emplear las mentes, llevan unas vidas resignadamente
desesperadas. Cuando tienen la oportunidad de trabajar para una
organizacion que tiene una mision clara y un minimo de papeleo... a
menudo sienten que renacen. Cuando se les traslada al sector publico,
con frecuencia experiementan el mismo sentimiento de liberacion.

Puede uno reconocer una cierta dosis de verdad en su afirmacion
inicial—que la organizacion burocratica puede crear, y a menudo
crea, problemas de "motivacion” para los individuos, en particular
para los que se hallan en los peldafios inferiores de la jerarquia—
pero parecen desatender el hecho de que algunas formas de
organizacion tienen "defectos" como resultado de producir
"virtudes" politicamente deseadas. Las normativas y reglamentos
contra los que protestan Osborne y Gaebler no se inventaron con el
propdsito unico de inhibir la actividad emprendedora individual,
sino para impedir la corrupcion y para asegurar la equidad, la
probidad y la fiabilidad en el tratamiento de los casos. El arrojar
por la borda normativas y reglamentos a la busqueda de la
innovacion empresarial no erradicara los problemas sino que
simplemente los cambiara. En lugar de ofrecer una situacion de
permanentes "ganancias frente a ganancias", en oposicion a una
situacion burocratica en la que "nunca se gana nada", las formas
empresariales de conducta manifiestan tanto "virtudes" como
"defectos". La cuestion es si en el balance global los "defectos"
asociados con la administracion ordenada, cauta y fiable son mas
generalmente aceptables que los asociados con un estilo mas
creativo, arriesgado y empresarial (Jordan, 1994; du Gay, 1994).

Una cosa es segura: quienes abogan por la gobernanza
empresarial no pueden ni siquiera concebir la cuestion en estos
términos. Parecen incapaces de representar a la "burocracia" en
términos que no sean negativos. La incitacion a los lectores a que
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alimenten un "odio publico y apasionado a la burocracia" (Peters,
1987: 459) deja poco espacio para ninguna evaluacion positiva de
la conducta burocratica. De hecho, textos como los de Osborne y
Gaebler (1992) o Peters (1987, 1992), les dicen a sus lectores muy
poco sobre la organizacion técnica, ética o social de las
instituciones burocraticas, y punto. En lugar de eso, su papel
principal parece ser representar la diferencia entre la la ética
vocacional del burécrata y la del empresario, desde la perspectiva
de los principios empresariales. En lugar de describir el ethos de
la funcién publica, la critica empresarializante busca evaluar la
burocracia en términos de la incapacidad de ésta paa realizar
objetivos que so6lo le son impuestos por la empresa.

Delineando el ethos burocratico

Segun los promotores de la gobernanza empresarial, la burocracia
esta desacreditada tanto econdmica como moralmente. Sostienen
que la organizacion burocratica significa siempre con toda
probabilidad costes humanos, y por tanto financieros, puesto que
el privilegio que concede a la "racionalidad instrumental" conlleva
simultaneamente la represion y marginalizacion de su Otro—Ilo
personal, lo emocional y demas.

En la organizacion burocratica tradicional, los roles estaban tan
circunscritos que la mayoria de las relaciones tendian a ser mas bien
formales e impersonales. Unos empleos estrictamente definidos,
constrefidos por reglamentos y procedimientos, también tendian a
ahogar la iniciativa y la creatividad, y la atmdsfera era emocionalmente
represiva. (Kanter, 1990: 280)

Segun esta interpretacion, la organizacion burocratica se basa en
una serie de exclusiones "fundacionales" cuya "presencia ausente"
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irrumpe a la superficie de la organizacién en la forma de una serie
de "disfunciones" que sumadas la invalidan. Para respaldar esta
afirmacion, los abogados de la gestion empresarial continuamente
sefalan, entre otras cosas, a lo que ven como faltas de
compromiso, de motivacion y de identificacion en la fuerza laboral
burocratica, faltas que atribuyen directamente a los sistemas

"racionalistas"”, "que aprecen calculados para destruir la auto-
imagen de sus empleados" (Peters y Waterman, 1982: 57).

La ineficiencia, el despilfarro y la inercia son relacionadas
directamente con el hecho de que la organizacion burocratica no
funciona como un instrumento de "auto-optimizacién" para sus
miembros. En lugar de eso, su "esencia" misma se percibe como
basada en una separacion de "la razon y de la emocion" y de "el
placery el deber", que es desastrosa para la salud productiva de la
nacion, de la organizacion, y para el caracter moral y emocional de
los individuos empleados.

Aunqgue al defender su argumentacion la critica empresarializante
instrumentaliza algunos elementos (muy seleccionados) de la obra
del mas importante teorizador de la cultura burocratica, Max Weber
—en concreto aquellos parrafos en los que se ve la burocratizacion
como equivalente a un proceso general de desencanto y de
deshumanizacién: la infame "jaula de hierro" de la burocracia—sus
conclusiones sobre los defectos éticos de la burocracia son de
hecho precisamente las contrarias de las expresadas por Weber.

En su estudio clasico sobre la cultura burocratica, Weber (1968) se
niega a caracterizar el caracter impersonal, experto, procedimental
y jerarquico de la razon y de la accion burocratica como ineficazy
moralmente desacreditado. Antes bien, deja bien claro que la
funcion burocratica consiste en un ethos concreto, o lo que él llama
Lebensfiihrung—no solo un conjunto de propdsitos e ideales en el
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y maneras de conducirse en un determinado "orden vital". Insiste
que la funcién burocratica debe ser juzgada en sus propios
términos como una institucién moral especiffica, y que los atributos
éticos del burdcrata deben contemplarse como logros contingentes
y a menudo fragiles de esa esfera de existencia moral socialmente
organizada.

Segun Weber, la burocracia comprende las condiciones sociales
de una organizacion de la persona que es distintiva e
independiente. Entre las mas importantes de esas condiciones
estan: que el acceso al puesto publico depende de una larga
formacion en una especializacion técnica, normalmente certificada
por un examen publico; y que la funcion publica misma constituye
una "vocacién", un foco de compromiso ético y de deber, con
autonomia (y superior) frente a los lazos extraoficiales del burécrata
a su clase, parentela o conciencia. En el analisis que Weber hace
de la burocracia, estas condiciones definen a la funcion burocratica
como un departamento especifico de la vida social, y le
proporcionan al burécrata un porte ético, y unas modalidades de
conducta, especificos.

Los atributos éticos del buen burécrata—Ia estricta adherencia al
procedimiento, la aceptacion de la jerarquia superior € inferior a él,
la dedicacién a los propdsitos de su puesto— no representan una
sustraccion incompetente efectuada sobre una concepcion
empresarial de la persona "completa". Antes bien, deberian
contemplarse como un logro moral positivo en sus propios
términos. Representan el producto de determinadas técnicas y
practicas éticas mediante las cuales los individuos desarrollan la
disposicion y la capacidad de conducirse segun el ethos del
puesto publico burocratico (Hunter, 1991; Minson, 1993).

Enlugar de apoyar el estereotipo empresarial que entiende a la
burocracia como enemiga de la realizacion personal, Weber
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sefala la especificidad histérica del caracter "racional" de la
burocracia. En lugar de representar la negacion de la implicacién
personal en el desempeno del puesto, o la posibilidad de derivar
un placer personal de eso, el énfasis de Weber (1968: 359) enla
naturaleza "impersonal", "funcional" y "objetiva" de las normas y
técnicas burocraticas se refiere simplemente a dejar a un lado las
formas pre-burocraticas de clientelismo (...)

(Inciso. En nuestro departamento de la Universidad de Zaragoza
nos ocupo largos arnos un contencioso administrativo,
defendiendo las atribuciones de nuestro puesto docente frente a
una gestion de corte "empresarializante” promovida por los
catedraticos. Estos querian organizar el acceso a la docencia
sobre la base de la pertenencia a sus grupos de investigacion—
prioritariamente sobre los criterios "burocraticos” del puesto,
Jerarquia y otros méritos de los profesores. Y aqui denunciamos
repetidamente, de hecho, que los "nuevos” criterios de Calidad,
de Competitividad, etc. que invocaban dichos catedraticos,
entroncaban de manera mas que sospechosa con "viejos
modos” que no eran sino clientelares y feudales: los catedraticos
se reservaban el derecho de dar prioridad en los puestos a
quienes les rendian pleitesia y apoyo perteneciendo a sus grupos
de investigacion—frente a profesores superiores jerarquicamente
(v en méritos, por cierto) pero que no pertenecian a €sos grupos.
Es decir: el clientelismo y el favoritismo, plaga de la funcion
publica y que pervierte sus principios, adoptaba aqui la retorica
de la Calidad y de la Competitividad, tipicas de la Gobernanza
Empresarial, para seguir perpetuando esas relaciones en un
ecosistema cambiante. Y continuamos en el mismo parrafo:)

(...) Lo que ha de excluirse como "irracional" mediante esta forma
de conducta no son los sentimientos personales de por si, sino una
serie de prerrogativas e intereses "privados" de grupos, que
"gobernados como estaban por un ethos enteramente distinto, en
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otros tiempos se habian considerado una conducta legitima y
‘razonable’™ (Minson, 1991: 15). El ambito normativo de la
racionalidad burocratica es muy particular. Como observa Weber
(1968: 973) observa: "esta administracion libremente creativa no
constituiria un ambito de accion y discrecionalidad libre y arbitraria,
de favor y valoracion personalmente motivado, como el que
encontramos en las formas pre-burocraticas".

Weber procede a indicar que la racionalidad burocratica no
funciona de manera que excluya todos los sentimientos de la
existencia en las organizaciones. Semejante acusacion (lanzada
por quienes abogan por la empresa, entre otros muchos) pierde de
vista por completo el hecho esencial de que la cultura burocratica
no engendra antipatia hacia las relaciones personales o
emocionales en el seno de la funcion publica en tanto que éstas no
abran camino a la posibilidad de corrupcion, por ejemplo mediante
el uso inadecuado del clientelismo, la tolerancia a la
incompetencia, o la traicion a la confidencialidad. Como arguye
Minson (1993: 135), "la suposicién de que existe una antipatia
esencial entre la burocracia y las relaciones informales, como la
amistad, se basa en una identificacion romantica de tales
relaciones con verse libre de sujecion a normas, con la atraccion
espontanea, con la intimidad, y la libre eleccién". Por tanto, cuando
Weber describe la conducta burocratica como algo que impide las
acciones "personalmente motivadas" es importante no seguir aqui
a los promotores de la empresarializacion, que extienden la
intencion de Weber fuera de su ambito propio, relativo al ejercicio
del clientelismo personal, para referirla a una exclusion universal de
los ambitos personales o "privados".

En un paso similar, Weber también indica que lejos de ser
moralmente y emocionalmente vacuos, los modos de conducta
"formalmente racionales" si que tienen una base ética. Como ha
argumentado Charles Larmore (1987: xiii-xiv), el concepto de
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"racionalidad formal" de Weber ha sido indebidamente apropiado
de manera continuada, y se le ha hecho servir para unas funciones
gue nunca estuvieron en sus intenciones. Se diferencia de su
concepto gemelo de "racionalidad sustantiva" no por el hecho de
ser estrechamente "instrumental" y dependiente de fines
asignados arbitrariamente—como sugieren los abogados de la
empresarializacion—sino por tener en cuenta la heterogeneidad
de la moralidad. En otras palabras, mientras que es cierto que el
ethos asociado con la racionalidad formal si se basa en la premisa
del cultivo de la indiferencia a ciertos objetivos morales, esa
misma indiferencia se predica sobre la base de una consciencia
de la pluralidad irreducible, y de la frecuente
inconmensurabilidad, entre creencias morales que son objeto de
adhesion apasionada—y por tanto, sobre los posibles costes
morales de atenerse a cualquiera de entre ellas. Vista en este
marco, la racionalidad formal va asociada no al desarrollo de un
instrumentalismo amoral, sino al cultivo de una "ética de la
responsabilidad” pluralista y liberal, que sitiene en cuenta las
consecuencias de intentar realizar unos valores esencialmente
contestables y que frecuentemente entran en conflicto con otros
valores.

En este sentido, la funcidn burocratica representa un importante
instrumento ético y politico en los regimenes democraticos
liberales, porque sirve para efectuar una separacion entre la
administracion de la vida publica por una parte, y el absolutismo
moral privado por otra. Se ha convertido, como indica Larmore
(1987:41-2) en "una condicidn de libertad", porque permite "una
separacion significativa y liberadora de lo publico y de lo privado”.
Sin la emergencia de la esfera ética de la burocracia y del rol del
burdcrata, jamas habria sido posible establecer un amortiguador
entre las virtudes civicas y los principios personales (uno de los
principios constitutivos de la democracia liberal moderna). Como
arguye Michael Walzer (1984: 320), el "arte liberal de la
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separacion" que desempefa la burocracia es una fuente de
pluralismo, igualdad y libertad:

Bajo la égida del arte de la separacion, la libertad y la individualidad van
juntas. De hecho, invitan una definicion Unica: podemos decir que una
sociedad (moderna, compleja, diferenciada) disfruta tanto de libertad
como de igualdad cuando el éxito en un ambito institucional no es
conwertible en éxito en otro—es decir, cuando las separaciones se
mantienen.

Empresarializando la burocracia: La empresa y la gestion
publica

El ethos de la funcidn publica, junto con su punto de honor principal,
que es la capacidad de dejar a un lado los otros compromisos
privados de uno, politicos, morales, regionales y de otro tipo, no

deberi contemplarse como algo obsoleto.? Sigue en pie, por tanto,
la cuestion de qué efecto posible tendra sobre este ethos un
desplazamiento hacia formas de gestion empresariales.

La identidad misma de la gobernanza empresarial se constituye
CoOmo una oposicion a la cultura burocratica. Quienes abogan por
la empresa tienden a representar a la burocracia en un lenguaje
que no deja lugar para evaluaciones positivas. Sin embargo, sélo
es posible comenzar a contestar la pregunta arriba formulada
indicando las maneras en que las normas y técnicas de la
gobernanza empresarial podrian suponer una amenaza para el
"arte de la separacion” burocratica.

Segun la filosofa Amélie Rorty (1988: 7), el arte liberal de la
separacion queda socavado, con frecuncia, cuando las prioridades
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de un contexto determinado de ordenacion vital se imponen sobre
otros ambitos diferentes de la existencia. El discurso de la
empresa esta implicado precisamente en ese tipo de "opa hostil",
intentando como lo hace que distintos tipos de ambitos éticos
queden reducidos a un mismo método de gobernanza.

El rasgo definitorio de la gobernanza empresarial es la
generalizacion de la forma de la empresa a todas las formas de
conducta: publicas, privadas, voluntarias, etc. De este modo, una
determinada concepcion de la persona como emprendedor, que
se deriva de un determinado ambito de la existencia y pertenece
propiamente a él (el ambito vital del mercado) se impone sobre
otras esferas de la vida (cada una de las cuales ha dado lugar a su
propia concepcion y sus propias practicas y modalidades de
persona). Esto difumina los limites entre las diferentes esferas de
la existencia y, a mi entender, las libertades e igualdades que se
basan en el "arte de la separaciéon” quedan puestas en entredicho.

Como argumentaba Weber (1968: 1404 ), el ethos que gobierna la
conducta del "burdcrata”, el del "empresario” y el del "politico” no
son idénticos. Al examinar los distintos tipos de responsabilidad
que estas "personas” tendrian por sus acciones, Weber insistio en
la irreducibilidad de diferentes ambitos de la vida ética y en la
necesidad concomitante de aplicarles diferentes protocolos éticos:

Un funcionario que recibe una directiva que considera equivocada puede,
y debe, presentar sus objeciones a ella. Si su superior insiste en que se
ejecute, es su deber e incluso su honor el llevarla a cabo como si
correspondiese a su conviccioén interna y demostrar de esta manera que
su sentido del deber esta por encima de sus preferencias personales.
(...) Este es el ethos de la funcion publica. Un lider politico que actuase
de esta manera mereceria desprecio. A menudo se vera obligado a hacer
compromisos, lo que quiere decir sacrificar lo menos importante a lo mas
importante. (...) "Estar por encima de los partidos", en verdad,
mantenerse fuera de la lucha por el poder—es el papel del empleado
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publico, mientras que la lucha por el poder personal, y la resultante
responsabilidad politica, es la sustancia vital del politico, como también
del empresario (énfasis afiadido)

(Siendo los catedraticos funcionarios, tienen también fama de ser
un cargo politico infiltrado en la academia—no necesariamente
de la gran politica, pero si desde luego de la busqueda de poder
y de influencia. Asi, no es sorprendente que sean los
catedraticos los mayores promotores de la gobernanza
empresarial—sus instrumentos y sus capataces—maxime
cuando esta nueva gobernanza entronca con viejas tradiciones
feudales que también casan mal con el arte liberal de la
separacion a que se refiere du Gay. No cabe duda de que las
separaciones entre politico, funcionario y empresario sefialadas
por Weber son hasta cierto punto ideales, y que politica hay en
todos los ambitos de la vida, y politicos también—pero hay
grados. En la academia, son los mas politicos quienes llegan a
catedratico, y quienes son detectados por otros catedraticos
como los que pueden pertenecer al club. Y esto se hace
detectando en los candidatos su disposicion al intercambio de
favores mutuos, y al respeto del feudo ajeno—o sea,
precisamente por la corrupcion de su papel como funcionarios. Y
la hipotética promocion a catedras es el mejor instrumento de
manipulacion de que los que ya son catedraticos disponen, para
torcer las voluntades de funcionarios ya aposentados, y tentarlos
con el intercambio de favores).

Al exigir—en nombre del "mercado”, del "cliente" o de lo que sea
— que la conducta ética del administrador publico se juzgue segun
el ethos de la emprendedor, el discurso de la empresa exige a los
burdcratas del sector publico que asuman el rol de hombres de
negocios. Como aduce Larmore (1987: 99), semejante "confusidn
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de ambitos" puede tener consecuencias desastrosas. Al buscar
instilar un fuerte sentimiento de "propiedad" personal para
determinadas politicas entre los administradores publicos, por
ejemplo, quienes promueven a los "emprendedores" (Osborne y
Gaebler 1992) parecen haber perdido de vista por completo el
crucial papel civico y ético de la funcion publica a la hora de
separar la administracion publica de los entusiasmos morales

personales.®

(A este respecto, casi no hace falta afiadir que en la Universidad
espariola, no hay que esperar a la Gobernanza Empresarial para
que determinados departamentos, o "catedras"” como los llaman
aun algunos, o determinados programas, se vean como una
cuestion de propiedad personal de la figura en cuestion que
resulte ser el mandamas de determinado corral. Es curioso que
desde las propias administraciones universitarias se conocen
estas actitudes, y se promueven por la via de no ponerles coto.
En mi propio departamento, repetidamente he tenido que oir que
mi departamento pertenece en realidad a tal persona catedratica,
0 que el master es el master de Cual... y no sélo he tenido que
oirlo, sino tambien hay que apechugar dia a dia con las
consecuencias de estas actitudes y presuposiciones. A esto me
refiero cuando digo que la Gobernanza va a encontrar terreno
abonado para estas politicas de implicacion personal, por no
decir de apropiacion personal de ambitos de actuacion publicos
—Si bien en este terreno abonado va a toparse con un
ingrediente de continuidad con el feudalismo que no sé si entrara
en los calculos de quienes promueven la Gobernanza, pero que
desde luego nunca aparece reconocido como un posible
problema en sus entusiastas planteamientos. Afiadase a esto
que cuando hablamos de empresa en la Universidad publica,
habria que ponerlo muy entre paréntesis, pues es una empresa
fuertemente subvencionada—Ia habilidad empresarial estriba no
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tanto en atraerse clientes, como en lograr que sigan derivandose
fondos publicos al ambito en cuestion, aduciendo su valor
estratégico, su papel cultural, o su ubicacion estructural).

Semejante "olvido" se inscribe en el marco de demasiadas de las
reformas del sector publico que estan teniendo lugar en la
actualidad en todas las sociedades democraticas liberales. En el
Reino Unido, por ejemplo, la introduccién de normas y técnicas
"empresariales" en la funcion publica como resultado de la
iniciativa Next Steps ("Préximos Pasos") parece destinada a
socavar el ethos burocratico. Los funcionarios de alto nivel, segun
parece, se ven cada vez mas alentados a adoptar un estilo "yo
puedo” de conducta, caracterizado por "una actitud decidida y una
capacidad de sacar los asuntos adelante, en lugar del estilo mas
tradicional que pone mayor énfasis en el analisis de opciones y en
recomendaciones de actuacién basadas en ese analisis" (RIPA,
1987). El peligro obvio aqui es que a los empleados publicos se
les exige ahora que desarrollen entusiasmos "personales” hacia
determinadas politicas y proyectos, y como consecuencia el "ethos
de responsabilidad" burocratico (liberal y pluralista) se esta
erosionando. Como ha comentado Richard Chapman (1991b: 3)
enrelacion a estas reformas, "El énfasis que se pone en el
caracter emprendedor, en la iniciativa, y en un estilo de gestion
mas empresarial (...) parece estar extrafiamente en desacuerdo
con las expectativas de los funcionarios que trabajan en una
burocracia”.

El paso central de Next Steps—Ia sustitucion de una funcidn
publica "unificada" para reemplazarla por una multitud de agencias
"autdbnomas"—esta explicitamente representado como una manera
de empresarializar el sector publico. (Esto de las "agencias
autonomas" no solo nos recuerda en Espana a todas las
privatizaciones y "externalizaciones” por capitulos de antiguos
servicios centrales del Estado—Hacienda, Renfe, Telefonica,
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Correos, Aena, efc... sino a otro fendomeno emparentado con éste
que ha tenido lugar en la Universidad: la profusion de agencias
evaluadoras, ANECAS, Anequillas locales, CNEAIs, efc. para
organizar la competitividad del sector publico, la adjudicacion de
incentivos a la produccion, de ayudas a proyectos, etc. Y, de
modo mas general, la orientacion exclusiva de los fondos de
investigacion no a través de las estructuras de las universidades,
sino tunicamente a traves de "concursos” de proyectos. La
proliferacion de universidades privadas que ofrecen titulos
oficiales es ofra cara de este proceso. En el futuro, al iqual que la
Academia Militar de Zaragoza llego a contratar a una empresa de
seguridad privada para controlar la seguridad en la Academia y
vigilar y proteger a los soldados (j!), el Estado planificara —sin
duda a través de una agencia de éstas— las caracteristicas de
los servicios educativos, titulaciones, etc. que haya que ofrecer al
ciudadano, y seleccionara a las empresas educativas que hayan
de ofrecerlos, ya completamente externalizados, tras un concurso
que ganara quien mejor recorte gastos). Se aduce que las
"nuevas" agencias estan estructuradas para permitir que los
funcionarios publicos "obtengan una sensacion de propiedad y de
identificacion personal con el producto” (Goldsworthy, 1991: 6).
Antes que buscar moderar los entusiasmos perfectamente
comprensibles de los funcionarios publicos hacia determinados
proyectos y politicas, el sistema de las agencias parece disefado
para incitarlos.

(Ver aqui dos comentarios jocosos mas, de mi blog, sobre esta
cuestion de los proyectos y equipos de proyectistas. Uno: ID| OT;
otro: Esto apesta, otro: Investigaciones oficiales; y otro:
Investigacion en grupo... o tribu. José Carlos Bermejo Barrera ha
comentado certeramente la extrafia I6gica que produce la
interferencia de criterios financieros y competitivos en el seno de
la funcion publica, hablando del "capitalismo imaginario” de los
proyectistas universitarios).
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El personal, se nos dice, ahora con frecuencia se conciben a si mismos
como miembros de un departamento o agencia especifica, no a un
cuerpo funcionarial mas amplio. (En nuestro departamento, al menos, si
se ha llevado mucho el discurso de contraponer los intereses del
departamento o la filosofia del departamento a los intereses o normas o
filosofia de la Universidad. O a la filosofia, sin mas). Trabajan en
unidades que, lejos de manifestar un espiritu de equipo con un ethos
comun, compiten entre si (...). Se hacen ahora esfuerzos por estimular
en ellas sentimientos de empresa e iniciativa, y no puede haber duda de
que éstos han resultado en un cambio fundamental, abandonando un
ethos (...) que contribuia a la identidad de la funcion publica (Chapman
1991b: 3).

Los defensores de estas reformas parecen incapaces de imaginar
que la gestion empresarial y la administracion publica no son
idénticas en todo punto. Aunque si hay un sentido en el que el
estado y la empresa privada son tanto uno como otro "empresas"
racionales—deliberada y explicitamente dirigidas a la promocion
de objetivos y fines de una manera eficaz y efectiva—Ila
administracion publica difiere de de la gestién empresarial ante
todo por las restricciones impuestas por el entorno politico en el
seno del cual los procesos de gestion se llevan a cabo. Como ha
sostenido Neville Johnson (1983: 193-4) entre otros:

Sin duda, el funcionario del sector publico (...) esta ocupado en gran
medida en el uso y despliegue de recursos que se han quitado al publico
al que sirve, y que se le dewelven en forma de prestaciones y derechos
legitimados por el sistema de gobierno. Esta claro que en estas
circunstancias tiene una responsabilidad respecto del uso eficiente de
los recursos, y con este fin debe estar dispuesto a (y ser capaz de) usar
los métodos de gestion que ofrezcan las mejores perspectivas de
funcionamiento éptimo. Pro la funcion de los empleados publicos no
puede definirse sin mas en términos de lograr resultados de manera
eficaz. También existe el deber de respetar los diversos limites
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impuestos sobre su accion por las instituciones publicas y de satisfacer
los imperativos politicos de la gestidn publica—Ia lealtad a quienes son
politicamente responsables, la deferencia hacia la opinion parlamentaria
y publica, una sensibilidad ante la complejidad de los intereses publicos,
honestidad a la hora de dar consejo, y demas. A partir de estos
compromisos es de donde se formd una ética profesional en la funcion
publica. Aunque en los ultimos anos se ha debilitado, no podemos
permitirnos el prescindir de ella. Y eso porque un sistema de gobierno
representativo exige que los funcionarios custodien los valores relativos al
proceder que en van encanados en él. No deberia permitirse que este
hecho quede oscurecido por la actual preocupacion por una gestion
eficaz, por la productividad, y por la obtencién de resultados. La busca de
una gestién mejor en el gobierno, por importante que sea, tiene que
reconocer los limites politicos a los que va subordinada.

El representar a la burocracia simplemente en términos
econdmicos como una forma ineficaz de organizacion, no tiene en
cuenta el papel ético y crucial de la funcion publica en las
sociedades democraticas liberales. Si la burocracia ha de
reducirse o abandonarse, y se va a adoptar una modalidad de
gestion empresarial, entonces ha de reconocerse que aunque la
"eficiencia econodmica" podria mejorar a corto plazo, entre los
costes a largo plazo asociados con esta aparente "mejora” podrian
encontrarse la equidad, la probidad, la igualdad compleja, y otros
rasgos "cualitativos" cruciales del gobierno democratico liberal.
Como aduce Chapman (1991a: 17):

Cuando se centra la atencion en la gestion del sector publico como algo
diferente de la gestion en otros ambitos, un tipo claramente burocratico
de organizacion, con ordenacion de la responsabilidad tanto en la
jerarquia como frente a los representantes electos, puede significar que
lejos de ser ineficaz, es de hecho el tipo mas adecuado de organizacion.
(...) Consiguientemente, el contemplar a la burocracia como un tipo de
organizacion ineficaz puede reflejar una comprensioén superficial de la
burocracia y, quiza, una perspectiva miope sobre la gestién del sector
publico. Puede aue la burocracia sea mas costosa aue otros tipos de
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es necesariamente la forma de gobierno mas barata.

No hay peligro de que olvidemos los desastres y riesgos a que son
proclives las democracias si de vez en cuando hacemos memoria
de las amenazas contra las que nos protegen—entre otras, la que
plantea un empresarialismo desbocado.

Observaciones finales

Bien puede ser que haya motivos apremiantes para hacer que
ciertas burocracias respondan mas al los publicos a los que sirven.
También es posible que determinados enfoques "emprendedores”
a este proyecto no carezcan de merito—ciertos servicios de entre
los que ahora proporcionan las burocracias estatales podrian quiza
estar mejor gestionados por organizaciones civicas, de forma que
se potenciase, en lugar de ponerse en peligro, el arte liberal de la
separacién. Sin embargo, estas decisiones deberian tomarse
atendiendo caso por caso. El admitir la sagacidad de este paso en
un caso no significa que todos los servicios puedan o deban
eliminarse de las burocracias publicas para entregarlos a
organizaciones civicas. Alimentar el deseo de que sideberia
hacerse esto es perder de vista el crucial papel ético y politico de
la funcion publica a la hora de separar la administracion publica del
absolutismo moral.

La burocracia publica es una institucion clave de las sociedades
democraticas liberales. Las reformas de esta institucion—por
ejemplo las reducciones de su tamafno y costes—pueden ser
bienvenidas, en tanto no socaben su papel ético y politico arriba
expuesto.

De modo paralelo, el sostener que hay limites claros para la
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eficacia de la difusién de normas y técnicas empresariales en el
sector publico no supone decir que semejantes formas de
gobernanza sean uniformemente malas. Quiere decir simplemente
gue esas normas Yy técnicas, y las concepciones de la persona a
que dan lugar, no deberian imponerse de modo unilateral en otros
ambitos de la existencia.

Sectorializadas de modo adecuado, tanto la forma burocratica de
gestion como la empresarial pueden conciliarse, aunque nunca
sea de manera definitiva. No sera de manera definitiva porque el
"arte de la separacion" democratico liberal nunca consigue lograr
algo parecido a la sectorializacién total. Dado que las fronteras son
ambiguas, siempre pueden ser trazadas de nuevo aquio alla, de
modo experimental y a menudo equivocado. Es el riesgo inevitable
de la democracia liberal. Como ha expuesto Lefort (1988: 19), el
surgimiento de los regimenes democraticos liberales significa "la
disolucion de los marcadores de certidumbres”.

Sin embargo, aun en los casos en que las separaciones sise
mantienen, siempre han de estar en tensién, puesto que los
habitos de accidn caracteristicos de los diferentes "ambitos"
constitutivos tenderan a entrometerse uno con otro. Es dudoso que
lleguen jamas a estabilizarse las lineas fronterizas, y el caracter
cambiante de los estados y de los mercados requiere, en cualquier
caso, su revision constante, "de modo que no hay final previsible a
la debate y a la lucha por la demarcacion de los limites" (Walzer,
1984: 328-3).
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Notas (Paul Du Gay)

1. William Waldegrave, el ministro responsable de administraciones publicas,
admitié que "le resultaba muy reconfortante el decidido apoyo expresado en el
informe al convencimiento por parte del Comité de Cuentas Publicas de que no
hay en absoluto ninguna contradiccién entre las nuevas estructuras de eficiencia
que hemos incorporado y el mantenimiento de los estandares adecuados”
(citado en el Guardian del 28 de enero de 1994, p. 1).

2. Es interesante observar que la burocracia siempre se representa como una
forma enteramente pasiva. Jamas hay reconocimiento alguno de las
capacidades productivas de las organizaciones burocraticas—del hecho de que
la "burocracia" construye activamente un entorno predecible, en lugar de
simplemente "acomodarse" a algun espacio estable ya existente.

3. A este respecto hay que recordar que en el momento en que surgio—en la
época de las guerras religiosas llevadas a cabo en nombre de absolutos
morales— la capacidad de la burocracia consistente precisamente en divorciar
la administracién publica de los entusiasmos morales privados, fue lo que ayudd
a establecerla como el instrumento privilegiado de las politicas gubernamentales
pragmaticas. La capacidad burocratica para establecer un amortiguador entre
los principios personales y las virtudes civicas es un logro politico siempre facil
de subestimar. (Querria agradecer a lan Hunter el hecho de atraer mi atencion
sobre este punto y sobre el siguiente).

4. Piénsese en los escenarios politicos en los que la conducta publica y los
ideales personales no estan divorciados—entre ellos la antigua Yugoslavia y el
Libano. Es demasiado facil, sobre todo para los "radicales" de las ciencias
humanas y sociales, olvidar que la capacidad que tiene la burocracia de
divorciar la politica de los principios absolutos es un logro histérico contingente
y fragil, que no deberiamos dar por sentado quienes viimos en sociedades
pacificadas.

5. Hay varios ejemplos famosos de los desastres que pueden acaecer cuando
los funcionarios publicos actuan de formas propias de un empresario o de un
politico. Con respecto a la administracion publica britanica, puede verse por
ejemplo la exposicion que hace Richard Chapman del caso de Crichel Down. (Y
para un caso local, hispano-zaragozano, aqui esta el "Epilogo al Asunto"—
comentario sobre un contencioso administrativo que nos enfrentd, en la
Universidad de Zaragoza, a los profesores que sin éxito solicitabamos docencia
en un master oficial gestionado de modo altamente "empresarial", "competitivo"
v "personalista"—un caso aue se resolvio. al cabo de cinco afos. cuando un
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juez ordend aplicar los criterios generalmente vigentes en la funcion publica, y
no los criterios "de calidad competitiva" generados por la propia unidad para uso
interno).
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