Discusiones sobre administracion
publica y politica

Mario M artinez Silva

El crecimiento de las funciones administrativas del gobierno mo-
derno, hizo necesaria la formacion de un nuevo campo de estudio
y de ejercicio profesional, separado de la ciencia politica que, an-
teriormente fue la Unica disciplina encargada del proceso guber-
namental.

Sin embargo, como ambas se refieren a un mismo objeto, la
delimitacion de los campos de cada una de ellas ha tropezado con
serias dificultades, no obstante la utilizacion de diversos criterios.
En el pasado, la administracién publica se consider6 separada por
completo de la politica y, consecuentemente, se acentué el caracter
instrumental de la disciplina, con la introduccion de postulados y
técnicas derivados de la “administracion cientifica”. En la prac-
tica, se dio por supuesta la neutralidad politica de los adminis-
tradores publicos y se realizaron reformas fundamentalmente de
caracter técnico para mejorar la eficiencia de las operaciones
gubernamentales. Pero a pesar de que estas reformas administra-
tivas fueron exitosas en las naciones occidentales altamente des-
arrolladas, no tuvieron el mismo éxito en los paises subdesarro-
llados. fue necesaria, entonces, la revision de la teoria y practica
administrativa y el redescubrimiento de la importancia de las re-
laciones entre la politica y la administraciéon publica.

Actualmente se reconoce que la adminstracion publica es una
disciplina académica, pero también es un campo de ejercicio y
un area de practica profesional, y que su campo no puede defi-
nirse fuera del ambito del sistema politico en su conjunto, pues la
bifurcacién tradicional del gobierno en politica y administracion
es mas de naturaleza analitica que una separacion real.

En el presente trabajo se pretende plantear el problema de la
distincion entre Dolitica v administracién, los rasgos del sistema
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politico y el pensamiento de algunos autores sobre las relaciones
entre este sistema y la administracion publica.

i. Ladicotomia politica-administracion

La separacion entre la politica y la administracion como campos
distintos de estudio, inicié una de las corrientes mas importantes
del pensamiento administrativo y una larga discusiéon que adn no
termina. Esta division establecida a finales del siglo pasado, lleva
implicitos ciertos supuestos acerca de la ciencia, el gobierno y la
naturaleza y propdsitos de la administracion general y de la admi-
nistracion publica en particular. Por ejemplo:

i. Que los fines del gobierno se encuentran en los fines del
pueblo al que éste sirve y que siempre existe congruencia
entre ambos;

ii. Que el proceso gubernamental puede dividirse en dos fases:
la decision de la politica y la ejecucidon de la misma;

iii. Que los valores y procesos democraticos se aplican a la
primera fase y no tienen relevancia directa para la segunda.

Por lo tanto, si los objetivos del gobierno coincidian con los
fines de los ciudadanos y la decision de la politica era un acto pre-
administrativo, la administracién publica se encontraba libre de
valores, fuera de la politica y del proceso democratico. ,En conse-
cuencia, el problema fundamental era que la ejecucion de la poli-
tica se llevara a cabo con la mayor eficiencia. Logicamente el
lograr esta eficiencia se podia llevar a cabo por dos medios fun-
damentales: a través de la seleccion del personal publico con base
en su capacidad para ejecutar la politica y no en su militancia
partidaria, esto es, la profesionalizacion del personal para que la
ejecucion se realizara con la mayor eficiencia posible, y la basqueda
de principios cientificos para constituir una disciplina cuyo Unico
valor fundamental fuera la eficiencia.l

Ejemplos de estas concepciones pueden encontrarse en los auto-
res mas destacados de la teoria de la administracion publica. Asi,

1 Waldo, Dwight. “Comparative Public Administration. Prologue, Performance and
Methods”, en Le Breton, Preston P. Comparative Administrative Theory, Seattle, Univer-
sity of Washingtong Press, 1968, pp. 93 y 94.
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segin Woodrow Wilson, iniciador de esta corriente: “La adminis-
tracion publica se halla fuera de la esfera propia de la politica
Las cuestiones administrativas no son cuestiones politicas. Aun
cuando sea la politica la que fije las tareas para la administracion,
ésta no debe aceptar que maneje sus oficinas .. La politica es,
pues, del dominio especial del estadista y la administracion lo es
del funcionario técnico ... Una clara vision de la diferencia entre
los dominios de la ley constitucional y los de la funcién adminis-
trativa, no debe dejar lugar a errores. La administracion publica
es la ejecuciéon detallada y sistematica del derecho publico. Cada
aplicacion especial, particular, de la ley general, es un acto de
administracién ... las leyes generales con arreglo a las cuales deben
hacerse todas esas cosas es también evidente que se hallan fuera
y por encima de la administracion.” 3

De la misma manera, para Leonard D. White, “la adminis-
tracién publica consiste en todas las operaciones que tienen por
objeto la realizacién o la observancia forzosa de la politica del
Estado”. De este modo, “un sistema de administracion publica es
el compuesto de todas las leyes, reglamentos, practicas, relaciones,
codigos y costumbres que prevalecen en un momento y una juris-
diccién para la realizacion o ejecucién de la politica del Estado”/5

Dentro de esta misma corriente, Pfiffner y Presthus conciben
a la administracién publica como “la coordinaciéon de los esfuerzos
individuales y de grupo para llevar a cabo la politica publica-
se ocupa principalmente del trabajo rutinario del gobierno...”
“Es un proceso ... que comprende innumerables destrezas y la uti-
lizacion de técnicas que ordenan los esfuerzos de un gran numero
de gente.”4

La separacidon entre politica y administracién como objetos de
disciplinas diferentes origin6 diversos problemas todavia no diluci-
dados. Problemas de delimitacion del campo de la ciencia politica
y de la administraciéon publica.

Por una parte, para establecer la dicotomia politica-adminis-
tracién era necesaria la adopcidn de una definicidn precisa que
permitiera distinguir los aspectos politicos de los administrativos

2 Wilson, Woodrow. “Estudio de la administraciéon”, en Waldo Dwight, Administra-

cién puablica, México, Editorial F. Trillas, S. A., 1967, pp. 91 y 92.
3 White, Leonard D. Administracion publica, México, Compafiia General de Edi-

ciones, S. A., 1964, pp. 1y 2
* Pfiffner and Presthus. Public administration, New York, The Ronald Press Com-

pany, 5a. Ed., 1967, pp. 7y 8.
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en una situacion concreta, es decir, en donde termina la politica
y en donde empieza la administracion, cual es su contenido y cua-
les sus fronteras.

Con frecuencia, la dificultad de diferenciar la politica de la
administracion de manera aplicable a la realidad, determin6 que'
se identificara a la administracién publica con la rama ejecutiva
del gobierno. Sin embargo, como la realidad rechazaba esta de-
limitacion amplia y restringida a la vez del campo de la admi-
nistracion publica, esta identificacion se ha mantenido con cierta
conciencia de su relatividad.

Asi, para Luther Gulick “la administracién publica es aquella
parte de la ciencia de la administracion que se entiende con el
gobierno, especialmente con la rama ejecutiva del mismo, que es
la encargada de llevar a cabo el trabajo del gobierno, aunque desde
luego, existen también problemas administrativos en relacién con
las ramas legislativa y judicial "5

Conforme a Gladden, “en un Estado moderno cada una de
las ramas del gobierno necesita de una organizacion administrativa
y de un cuerpo de administradores que las asistan en el desarrollo
de sus legitimas tareas, pero el principal asiento de la administra-
cién es el ejecutivo, mucho de cuyo trabajo es en forma adminis-
trativa” 6 Esto deja fuera “el arte de la toma de decisiones, de la
legislacion y de la adjudicacion, que pertenecen a una esfera mas
amplia de politica y de gobierno, de la cual la administracion
publica no es sino un sector”.7

Simén, Smithburg y Thompson aceptan esta misma concepcién
del campo de la administracion publica; no obstante, reconocen
que la “seleccion de la esfera de problemas es arbitraria, deter-
minada en parte por una divisidn académica tradicional de espe-
cialidades y en parte por la necesidad de limitar nuestra atencién
a un area que pueda dominarse en un periodo de tiempo rela-
tivamente limitado, pero también en parte porque hay ciertos pro-
blemas y métodos en los organismos gubernamentales que difieren
de los que afectan a otras organizaciones” 8

5 Gulick, Luther. “Notas sobre la teoria de la organizacién”, en varios, Ensayos
sobre la ciencia de la administracion, Costa Rica, ESAPAC, 1962, p. 193.

8 Gladden, E. N. Approach to Public Administration, London, Staples Press, 1966,
p. 14.

7 Gladden, E. N. An Introduction to Public Administration, London, Staples Press,
1966, p. 12.

8 Simoén, Smithburg y Thompson. Administracién publica, México, Editorial Letras,
S. A, 1968, p. 5.
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Por otro lado, la separaciéon entre la politica y la administra-
cion —dado que esta Gltima se referia a ejecutar la politica de la
manera mas eficiente—, planted la necesidad de que la adminis-
tracion publica uniera sus esfuerzos a la “administracion cienti-
lica” en la busqueda de “ciertos principios generales y en deter-
minada filosofia, que pueden aplicarse de distintas maneras.. .”9
pues si el proceso era el mismo en un organismo publico o privado
debia existir una ciencia de la administracion que se encargara del
estudio de este proceso unico.

De este modo, para Henry Fayol “el significado que le ha dado
a la palabra administracion, significado que hoy en dia es el mas
aceptado, amplia considerablemente el campo de la ciencia admi-
nistrativa. Abraza no sélo al servicio publico, sino a toda clase
de empresas, para toda clase de fines y propositos”.10

En el mismo sentido, de acuerdo con”~.Lyndall F. Urwick:
... “Una vez que los politicos han decidido qué hay que hacer,
una vez que tienen determinados propdsitos y vastas politicas, el
proceso de administracién, es muy aproximadamente comparable
con la administracion de negocios.” 11

De igual manera segun Edward H. Litchfield: “Hay evidencia
abundante para demostrar nuestra conviccién no expresada de que
existe mucho en comdn en administracion ... Los conceptos emer-
gentes de relaciones humanas, comunicacién o investigacion de
operaciones, son tan aplicables a un hospital como a un banco. El
constante movimiento de personal ejecutivo de las empresas al go-
bierno, de las fuerzas militares a ios grandes negocios, del gobierno
y de los negocios a la educacion, es un testimonio que refuerza
nuestra conviccion de que el conocimiento y las habilidades son
transferibles de uno a otro campo, en virtud de la universalidad
esencial del proceso administrativo en si mismo.” 18

A pesar de esta similitud del proceso, la mayor parte de los
autores, si no todos, consideraron que la administracion publica
era diferente a la administracion de empresas, pero ambas consti-

9 Taylor, Frederick W. Principios de la administraciéon cientifica, México, Herrero
Hermanos, 1961, p. 34.

10 Fayol, Henry. La teoria administrativa en el Estado, en varios, Op. cit., p. 103.

11 Urwick, L. F. The Pattern of Management, London, Sir Isaac Pitman and Sons.
Ltd., 1965, p. 61.

13 Litchfield, Edward H. “Notes on a General Theory of Administraron”, en
Reagan, Michael D., The Administration of Public Policy, U.S.A., Scott, Foresman and
Company, 1969, p. 5.
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tuian especies de una disciplina mas general: la ciencia de la
administracién. Esta definicion de la administracion publica como
“especie perteneciente al género administracién”, originé el pro-
blema de establecer diferencias entre las dos, que se pretendid
resolver con base en algunas caracteristicas de la primera deri
vadas de su contexto politico. De este modo, para los Dimock la
administracion publica “es una subdivision de la administracion
general que abarca un terreno mas amplio; pero la administra-
cién publica se caracteriza porque se ocupa de los fines del Estado,
la voluntad soberana, los intereses publicos y del derecho, que es
el elemento coercitivo de la sociedad” .13

En forma mas especifica, .Paul Applebyll sefialé que “en tér-
minos amplios la funcién y actitud gubernamental tienen por lo
menos tres aspectos complementarios que hacen diferente al go-
bierno de otras instituciones y actividades: la amplitud del campo,
impacto y consideracidn; la responsabilidad publica; el caréacter
politico”,

En este mismo sentido, la mayor parte de los autores de esta
corriente consideraron como caracteristicas de la administracion
publica sus condiciones de monopolio, sus.objetivos eminentemente
sociales, su caracter de anonimidad, responsabilidad publica, igual-
dad en el trato, etcétera. No obstante estas diferencias, segun Félix
A. Nigro, no es posible separar con precision la administracion
publica de la privada: “El elemento peculiar en la administra-
cién publica es que todo lo que realiza una agencia gubernamen-
tal es un asunto del publico. A pesar de que los oficiales de una
compafiia privada también tienen importantes contactos con el
publico, ellos no operan dentro de una pecera de carpas doradas ...
El gobierno es también diferente, porque ninguna compafia pri-
vada puede igualar el tamafo y diversidad de sus actividades...
(pero) actualmente, mucha de la labor de la administracion pd-
blica se cumple con la colaboracion de numerosos grupos e indi-
viduos privados. Una estricta separacion entre la administracion
publica y la privada no existe.” &

Considerar a la administracion publica como la ejecucién de
la politica, pero aislada de la misma, identificarla con la rama eje-

13 Dimock y Dimock. Administraciéon publica, México, IJTEHA, 1967, p. 12.
14 Appleby, Paul. “Government is Different”, en Reagan, Op. cit., p. 3.

15 Nigro, Félix A. “What is Public Administration: Nature and Scope of The Field”
en Reagan, Op. cit., pp. 7y 8.
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cutiva del gobierno y pretender establecer diferencias con la admi-
nistracion privada basadas en el contexto politico, s6lo puede ge-
nerar discusiones interminables y, de hecho, no conduce a una
definicién precisa del caracter y campo de la administracién pu-
blica. Hay nuevos problemas de dificil solucién que se plantean,
por ejemplo:

Si se define a la administracion como la ejecucion de la politica
gubernamental, no se llega a diferenciar la actividad adminis-
trativa de otros procesos del gobierno. En todo caso *la realizacidn
de la politica publica, de los objetivos del Estado, es tarca que
en realidad comparten los ciudadanos, los partidos politicos, las
asociaciones, los parlamentos, los tribunales, los drganos de opinion
publica, los grupos de intereses econémicos, los funcionarios de la
rama ejecutiva y otros agentes”.16 “Definiciones semejantes no per-
miten, por lo tanto, fijar el centro del campo, la médula de la
materia a la que debe concederse una atencion primordial. El
campo de la administracion publica queda entonces con una base
imprecisa y vacilante .. .” 17

Identificar a la administracién publica con la rama ejecutiva
del gobierno “puede corresponder a un interés de orden practico,
pero no puede suministrar una base adecuada para un campo
riguroso de investigacion” .18 Asimismo, “sustraer al poder ejecutivo
de lo politico, sin proceder a una nueva conceptualizacién de esto
ultimo, y considerarlo como el dominio especifico de la adminis-
tracion publica, es algo que habra de explicarse por otras razones
que las logicas o intelectuales”.19 Para Mufioz Amato esta concep-
cion es peligrosa, porque “suele ir acompafiada por un descuido
alarmante de las ramas legislativa y judicial”, D y “supone una
nitida separacion de poderes y de funciones”.

Pretender distinguir a la administracion publica de la privada,
con base en las caracteristicas publicas de la primera, hace necesaria
la dificil tarea de definir el significado de lo publico y, en el mejor
de los casos, este concepto sera siempre relativo conforme a las

16 Mufioz Amato, Pedro. Introducciéon a la administraciéon publica, México, Fondo
de Cultura Econdémica, 3a. Ed., 1963, p. 20.

17 Landau, Martin. “El concepto de la toma de decisiones en el campo de la admi-
nistracion puablica”, en Mailick y Van Ness, La conducta administrativa, Buenos Aires,
Editorial Hobbs Sudamericana, S. A., 1966, p. 21.

18 Ibid., p. 24.

i» Ibid.

20 Mufioz Amato. Op. cit,, p. 22.
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caracteristicas de la sociedad y de la cultura de los diversos paises.
Por otra parte, una vez definido el contenido y la extension de lo
publico, no se resuelve el problema de la distincién entre la funcién
administrativa del gobierno y el resto de las funciones publicas.

En consecuencia, es necesario considerar otros criterios que, sin
identificar a la administracion publica con la politica —pues se
transferiria este objeto de estudio a la ciencia politica—, propor-
cionen conceptos que permitan su delimitacion dentro del proceso
politico, ya que “la linea fronteriza entre la politica y la adminis-
tracion no estd claramente dibujada. Los politicos estan involu-
crados en la administracion como ministros, como miembros de
legislaturas, como representantes de grupos de presion. Los oficia-
les publicos estan implicados en la politica como elaboradores de
la legislacion, como individuos que trabajan con ministros, como
miembros de asociaciones sindicales del servicio civil que actdan
como grupos profesionales de presion”.2L“ Administracion publica es
hacer politica. Es hacer politica en un terreno en el cual contienden
fuerzas poderosas, fuerzas engendradas en y por la sociedad. Es
un hacer politica que también esta sujeto a otras distintas determi-
nantes de la politica. Administracion publica es uno entre cierto
nuamero de procesos politicos fundamentales por medio de los cuales
el pueblo conquista, logra y controla el proceso de gobernar.” 2

“La politica puede considerarse, en efecto, como la suma de aquellos
procesos sociales en base a los cuales las necesidades, instancias, deseos,
nuevos ideales de toda o parte de la colectividad, se forman, se discuten, se
deciden o se trasmiten a la administraciéon publica para la accion de com-
petencia de esta ultima. Sus fines, sus objetivos implicitos, quedan, por tanto,
en la esfera de intereses de la administracion publica... Sin embargo, no
seria exacto considerar a la administracion exclusivamente como el producto
final de estos procedimientos politicos... la administraciéon es parte inte-
grante de muchos procedimientos de naturaleza politica; en ocasiones resulta
implicada anticipadamente en éstos; otras veces se encuentra comprometida
sin un preordenado designio.” 23

El problema de la separaciéon del campo de la administracion
publica de la politica, no puede resolverse si no se distinguen cla-

31 Chapman, Brian. The Profession of Government, London, Unwin University Books,
3a. Ed., 1966, p. 273.

23 Appleby, Paul H. “Administracién puablica y democracia”, en Martin, Roscoe C.
Administracién publica, México, Herrero Hnos. Sucs. S. A., 1967, p. 408.

23 Mosher, F. C. y Cimmino, S. Ciencia de la administracion, Madrid. Ediciones,
Rialp, S. A. 1961, p. 133.
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ramente las estructuras gubernamentales de las funciones del go-
bierno. El poder ejecutivo es una estructura mientras que la admi-
nistraciéon publica es una funcion. Esto es, la administracion publica
constituye un area en la que se enfoca una serie particular de
fenébmenos, area cambiable, artificial y que no corresponde a las
categorias concretas del mundo real. De este modo, se trabaja con
tipos concretos cuya categoria principal es el poder ejecutivo, divi-
dido por unos y otros en un sector instrumental interno —admi-
nistrativo—, y un sector externo considerado como politico. Quienes
consideran a la administracion diferente de la politica se refieren
al primer sector, mientras quienes relacionan a la politica con la
administracion comprenden las dos divisiones. Esto es, las catego-
rias ortodoxas se han conservado y Unicamente se ha repudiado
la idea de la separacion empirica, que equipara a la adminis-
traciéon con determinado poder o institucion.2}

Un esfuerzo para romper la identidad entre 6rgano y funcion
y definir con otros criterios el campo de la administracién publica,
lo constituye el pensamiento de Herbert A. Simén y de Fred W.
Riggs, quienes establecen la distincién entre politica y administra-
cion, con base en el tipo de premisas en que se basa una decision.
Para Simon, “la tarea de decidir se extiende a la organizacion
administrativa total, lo mismo que la tarea de hacer; en realidad,
se encuentra intimamente ligada con esta Ultima ... cada decision
comprende la seleccién de una meta y un comportamiento rela-
cionado con la misma; esta meta puede, a su vez, ser un medio
para una finalidad algo mas lejana, y asi hasta que se llega a un
objetivo relativamente ultimo”. La decision constituye una selec-
cion entre premisas clasificabas en facticas y éticas. Las primeras
son ‘‘afirmaciones acerca del mundo que podemos ver y su manera
de operar”, las segundas “Unicamente son validadas por el princi-
pio de autoridad...” “Si se desea conservar los vocablos politica
y administracion, es preferible aplicarlos a una divisién de funcio-
nes decisorias que sigan las lineas sugeridas. Tal divisiéon, aunque
no idéntica a la separacion de valor y hecho, dependeria clara-
mente ne esta distincién.” 5

Para Fred W. Riggs, la distinciéon entre politica y administra-
cion puede realizarse de la manera siguiente:2

2i Lapdau. Op. cit., pp. 29 y 30.
% Sinion, Herbert A. El comportamiento administrativo, Madrid, Agular, 1962,

pp. 3, 6, 44, 55, 57.
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En primer lugar “debemos identificar qué significa una funcién
administrativa en términos de aspectos analiticos de una estructura
de accién, no de un sistema concreto. Pensemos en las funciones
administrativas en el contexto de la conducta de un grupo organi-
zado, ya sea informal o formalmente. Lo esencial es que ese grupo
sea tan organizado como para reconocer las decisiones hechas por
la colectividad como autoritarias, como normativamente obligato-
rias en si mismas. Las decisiones pueden referirse solo a una clase
limitada de valores”.

El Estado es también una organizacion conforme esta definicion. Sus
normas cubren un campo mas amplio. Llamemos cualquier organizacion
que tome decisiones en nombre de sus miembros unidad de decision...
Teniendo en mente las multiples diferencias que distinguen una organiza-
cion de otra, podemos, sin embargo, ofrecer algunas generalizaciones acerca
de todas las unidades de decision. En la medida que ellas tienen normas
gue son consideradas como obligatorias, necesitan de procesos de toma de
decision por los cuales tales normas son adoptadas, aplicadas y modifica-
das. .. Las decisiones no tienen en cuenta toda la conducta. Mucha de la
conducta es habitual o rutinaria... La innovaciéon ocurre cuando alguien
se sale de un patrén de accidon establecido. Cuando tal innovacién sigue a
una seleccion consciente entre alternativas, hablamos de decision...

Las funciones politica y administrativa se refieren a algunas caracte-
risticas analiticas de la toma de decisiones organizadas. Tales decisiones-
ocurren en dos etapas: la primera, la seleccion de una norma, valor u obje-
tivo; la segunda, la accion o medios requeridos para implementarla» Una
determinada unidad de decision no necesita estar predominantemente orien-
tada hacia la seleccion de normas o utilizacién de medios. En un grupo
simple cada miembro participa por igual en la formulacién e implantacién
de normas. Podemos distinguir todavia un aspecto politico y otro admi-
nistrativo en cada decision del grupo. La seleccion de valores competitivos
involucrados en la determinacion de un objetivo puede llamarse el aspecto
politico; la invocacién de medios requeridos para implementar los objetivos
seleccionados constituye el aspecto administrativo. Desde luego, no corres-
ponden etapas o procedimientos concretos a estas dos etapas. Por el con-
trario, una decision puede implicar simultaneamente actos politicos y admi-
nistrativos; sin embargo, un aspecto puede predominar sobre el otro.

Si una decisién es vista contextualmente, en términos de las responsa-
bilidades, y esta disefiada para cumplirse, es entendida administrativamente.
Pero si la misma decision es enfocada intrinsecamente, en términos de los
valores seleccionados que implica, es concebida politicamente. Suponiendo
que todas las decisiones son parcialmente administrativas, creo que el con-
texto de la decision incluye siempre algunas normas prescritas, las cuales
son dadas como parametros por quienes toman las decisiones. Pero aun la
decision circunscrita con la mayor rigidez involucra en alguna medida una
seleccion entre valores competitivos, la cual, desde el punto de vista de los
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actores, tiene relaciéon intima con todas las alternativas que satisfacen igual-
mente bien los objetivos definidos contextualmente.

Por consiguiente, en la medida en que cualquier decisidon esta orientada
hacia la implementaciéon de un objetivo contextualmente prescrito, involucra
un ejercicio de responsabilidad. En la medida que esta dirigida hacia una
seleccion de valores, involucra un ejercicio de poder. El aspecto adminis-
trativo de una decision, entonces, implica responsabilidad hacia las normas
prescritas; el aspecto politico se origina en la lucha por el poder dentro de
la unidad de decision Las decisiones como eventos concretos, ciertamente
reflejan mas que el ejercicio del poder y de la responsabilidad.20

Si se considera al gobierno como un sistema total, las categorias
estructurales y funcionales presuponen una estructura del sistema,
formada por estructuras componentes y por sus relaciones rele-
vantes entre si y con las operaciones del mismo, esto es, sus fun-
ciones. Dentro de estas Ultimas se distinguen con claridad la admi-
nistracién y la politica. Sin embargo, es necesario resaltar que las
funciones son distintivamente diferentes y analiticamente separadas;
en cambio, las estructuras que desarrollan estas funciones nunca
son separadas ni distintas, aunque en las sociedades diferenciadas
algunas estructuras realizan predominantemente una sola funcién.

Intrinsecamente ninguna accién —y hay que recordar que las
estructuras se definen en términos de accion—, puede caracteri-
zarse en los términos de una categoria funcional, es decir, las
acciones como tales no son ni politicas ni administrativas. Es la
relacion entre las estructuras lo que determina su caracter en uno
u otro sentido. Si una estructura prescribe normas que son acep-
tadas por otra como premisas de accion, la primera desarrolla una
funcion politica con respecto a la segunda y la segunda una funcién
administrativa en relacion a la primera. En este conjunto de rela-
ciones, las funciones politicas y administrativas estan inseparable-
mente entrelazadas, pero son distintas. Pero si la sequnda estructura
en el proceso de implementar las normas prescritas por la primera,
formulara normas instrumentales que a su vez determinaran la
conducta de una tercera, esta segunda estructura realizaria fun-
ciones politicas y administrativas simultaneamente. En consecuen-
cia, la actividad de cualquier unidad no es politica 0 administrativa
en si misma, sino que s6lo puede ser caracterizada funcionalmen-
te en relacién a otras estructuras. La separacion entre politica y ad-

2B Riggs, Fred W. “Administrative Development: An Elusive Concept”. en Mont
gomery and Siffin. Approaches to Development: Politics, Administration and Change,
New York. McGraw-Hill, Inc., 1966, pp. 227, 228, 229.
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ministracion es imposible estructuralmente, en términos de accién
0 proceso, pero factible funcionalmente, en términos de relaciones,
de aspectos de un sistema relevante de interacciones en cualquier
sistema politico.

El campo de la administracién publica s6lo es concebible en
el contexto en el cual se considera cémo la funcion politica se
ejerce y reciprocamente, la politica puede entenderse Unicamente
si se conoce como se implementan las decisiones gubernamentales.
“En este sentido, el esfuerzo por desprender el estudio de la politica
de la administracion, o de la administracion de la politica, es si-
milar a pretender separar un hombre de su sombra o tronar los
dedos con un solo dedo.”

Si se analizaran las relaciones entre estructuras conforme a las
funciones politica y administrativa, se tendria el esquema siguiente:

La linea superior simboliza una funciéon politica, una salida
de A que se convierte en la entrada de B. La salida es la pres-
cripcidon autoritaria de normas que pretenden servir de premisas
a la accion de B. La entrada es la internalizacion de esas
normas por B. El grado en que la salida tiene fuerza es la potencia
politica. EIl grado en que se internaliza la entrada es la conformi-
dad politica. Ambas son afectadas, en mucho, por su relacion de
retroalimentacion, que representa la funcion administrativa: la sa-
lida de B representa la extension con la cual B puede cumplir
efectivamente lo prescrito por A, ya que por razones diversas B,
a pesar de aceptar completamente estas premisas, posiblemente
no pueda implementarlas. La entrada a A representd el grado en
que A adquiere conciencia de lo ejecutado por By de los obstaculos
a la implementacién de sus propias prescripciones; esta' entrada
modifica las prescripciones de A, para proporcionar mayores recur-
sos 0 hacer que B cumpla sus mandatos de manera mas efectiva.
La salida de B es la capacidad administrativa, mientras la entrada
A es la sensibilidad administrativa. Estas mismas relaciones pueden
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tener lugar entre B, C y D; asimismo, las relaciones entre A, B,
C, y D, pueden ser simétricamente funciones politicas y adminis-
trativas.

Estas mismas funciones tienen lugar dentro de una misma es-
tructura, si se consideran las relaciones que existen entre las sub-
estructuras, y asi, hasta llegar al rol, unidad de toda estructura.
Esto hace posible considerar a las estructuras en si mismas o en
su relacion con otras; o bien, a las subestructuras en relacion con
otras subestructuras dentro de la misma estructura.Z

Nn. Relaciones entre sistema politico y administracién

publica

a) El ambito de lo politico: El sistema politico

La vida en sociedad proporciona al hombre un medio de satis-
facer sus deseos y necesidades mas eficientemente. A través de la
asignacion de tareas especificas a los individuos que han desarro-
llado las habilidades suficientes para desempefarlas; y del trabajo
en grupo, el hombre ha sido capaz de realizaciones que en forma
aislada no podria haber obtenido o, al menos, no con la misma
eficacia.

Una vez que los hombres comienzan a tratar entre si, que se
convierten en grupos, en asociaciones, en sociedad, no pueden per-
manecer sin una direccion que los conduzca a la satisfaccion de
sus valores e intereses individuales. Esta direccion del grupo, de la
asociacion, de la sociedad, origina conflictos sobre las metas que
han de adoptarse y sobre la forma en que las mismas han de con-
seguirse. A pesar de que los conflictos pueden ser solucionados por
la violencia, en toda sociedad existen canales y procedimientos
reconocidos que regulan las actividades de los individuos, conci-
ban sus desacuerdos y mantienen a la sociedad integrada.

El proposito de estos canales y procedimientos no consiste en
eliminar los conflictos, sino mantenerlos dentro del nivel adecuado
para que los hombres puedan coexistir pacificamente e integrar la
sociedad, no obstante sus diferencias. Estos medios de regulacion

27 Riggs, Fred W. “Professionalism, Political Science, and the Scope of Public
Administration”, en Charlesworth, James C., Theory and Practice of Public Adminis-
tration: Scope, Objetives and Methods, Philadelphia, The American Academy of Poli-
tical and Social Science, 1968, pp. 39, 41, 51, 52, 53, 54.
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social pueden tener diversas caracteristicas y contenido, desde la
religion o la moral, hasta la politica.2*

Sin embargo, “la conducta humana en su totalidad es dema-
siado compleja y sorprendente para que pueda, como tal, ser per-
cibida o estudiada. Desde el punto de vista de la observacion pura,
si ésta fuera viable, todo lo que podriamos ver seria una confusa
masa, un complejo e indiferenciado fluir de actividades. A menos
que se construyan categorias, tipos y formas, resulta dudoso que
se llegue a discriminar alguna cosa. Sin esas categorias seria prac-
ticamente imposible distinguir una conducta de otra, un objeto de
otro. Por lo tanto, ciertos aspectos particulares de la conducta
tienen que abstraerse del conjunto si se quiere captar algun sen-
tido. Esta diferenciacion por abstraccion nos permite agrupar y
clasificar ciertas actividades para otorgarles un sentido e imponer
asi en cierta medida un orden”.®

En la realidad concreta lo que se conoce como vida politica
no se encuentra relacionada de manera intima e importante. Al-
gunas actividades estan unidas en forma mas estrecha con ella que
otras. Obviamente, todas forman parte de todo el proceso social
y, en consecuencia, son también parte de otros sistemas analiticos,
ademas del politico. Sin embargo, es necesario aislar el grupo de
relaciones que componen el sistema politico, buscar un elemento
de unidad, sin el cual no puede construirse un sistema.®

La vida politica se refiere a toda actividad que influye de ma-
nera importante en el tipo de medida autoritaria que adopta una
sociedad y la forma en que la pone en practica. Todas las activi-
dades derivan sus relaciones o pertenencia al sistema del hecho de
gue todas, en mayor o menor medida, influyen en la manera en que
las decisiones autoritarias son formuladas y ejecutadas por una
sociedad.3 En este sentido, “la politica es Unica en ser el proceso
unico a través del cual se toman decisiones autoritarias que son
aplicables a toda una sociedad y se hacen cumplir legitimamente
por medio de sanciones” .2

En consecuencia,, el sistema politico comprende todos los pa-

23 Rasmussen, Jorgen. The Process of Politics. A Comparative Approach, New York,
Atherton Press, Inc., 1969, pp. 1, 2.

29 Landau. Op. cit., p. 15.

30 Easton, David. Politica moderna, Mexico, Ed. Letras, S. A., 1968, pp. 100, 103.

31 Easton, David. “An Approach to the Analysis of Political Systems”, reprinted
from World Politics, vol. ix, April, 1957, Princeton University, p. 384.

3R Rasmussen. Op. cit., p. 2.
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trenes de interaccion relevantes a la formulacidon de decisiones po-
liticas; su unidad es el rol ocupado por un individuo o grupo. Es
un sistema porque es un conjunto de roles o estructuras de roles
interactuantes, y es politico porque puede hacer uso de la compul-
sién fisica.B La utilizacion o posibilidad de ejercer la compulsién
fisica lo distingue de otros sistemas sociales, aunque esto no significa
gue deje de ser importante la legitimidad, ya que “la fuerza legi-
tima es el hilo que corre a través de las entradas y salidas del
sistema politico, dandole su calidad y caracter especial y su cohe-
rencia como sistema” ,3¥pues ambas se relacionan de alguna manera
con el empleo de la compulsion legitima.

Todos los sistemas politicos, sean democraticos o dictatoriales, modernos
0 primitivos, sirven al mismo propésito basico: determinar autoritariamente
como utilizar los recursos de la sociedad.&%

Como todo sistema social, un sistema politico esta integrado
estructuralmente por unidades y sus relaciones. Dado que cada sis-
tema politico es una colectividad, sus unidades son siempre miem-
bros, ya sea individuos que ocupan roles, o subcolectividades en si
mismas reducibles a roles individuales.3 Cualquier sistema politico
involucra estructuras y roles politicos desarrollados por actores,
patrones de interaccion entre los actores —individuales o colecti-
vos—, y un proceso politico. Es esencialmente una serie continua de
patrones de interaccién entre actores politicos, en el cual los lideres
aseguran el apoyo que requieren y hacen aceptar restricciones a sus
seguidores, mientras los seguidores obtienen direccion y decisiones y
proporcionan el apoyo necesario; todo esto dentro de una cultura
politica, es decir, dentro de orientaciones especificas, actitudes hacia
el sistema o sus partes y al propio rol que se desempefia en el
sistema. La cultura politica es la distribucion particular de patrones
de orientacién hacia los objetos politicos, que implica elementos
tanto cognoscitivos como afectivos. El funcionamiento de las es-
tructuras politicas sélo puede comprenderse completamente, den-

B Wiseman, H. V. Political Systems. Some Sociological Approaches, New York,
Frederick A. Praeger, 3a. Ed., 1967, p. 101

3>Almond and Coleman. The Politics of the Developing Areas, New Jersey, Prin-
ceton University Press, 1960, p. 7.

B Rasmussen. Op. cit., p. 11.
3% Parsons, Talcott. “The Political Aspect of Social Structure and Process”, cn
Easton, David, Varieties of Political Theory, New Jersey, Prentice-Hall, Inc., 1966,

p. 75.
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tro de este conjunto de valores y actitudes, de orientaciones hacia
la politica.¥

El sistema politico se encuentra en todas las sociedades indepen-
dientes en las cuales desarrolla funciones de integracion y adapta-
cién a través del empleo o la posibilidad de uso, de la compulsion
fisica en algun grado legitima.

Las principales propiedades del sistema politico son: compren-
sividad, interdependencia y existencia de fronteras.

La comprensividad significa que el sistema politico incluye
todas las interacciones que afectan la utilizacién o intencién de
uso de la coercion fisica. No sélo las estructuras formalizadas, sino
todas las estructuras en sus aspectos politicos: burocracia, ejecu-
tivos, partidos, grupos de presion, castas, linajes, etcétera.

La interdependencia se refiere a que el cambio en un subcon-
junto de interacciones produce modificaciones en todos los sub-
conjuntos. De este modo, el surgimiento de los grupos de presion
en el presente siglo ha producido cambios en el sistema de partidos
y el proceso administrativo y legislativo; los cambios en los medios
de comunicacién han transformado el proceso electoral, las carac-
teristicas de los partidos, etcétera.

En todo sistema politico existen fronteras. El tipo de estructuras
gue gquedan dentro de las fronteras es de suma importancia para
el funcionamiento del sistema politico. Estas estructuras procesan
las entradas, establecen y mantienen el contacto entre lo politico
y la sociedad. Las fronteras entre lo politico y la sociedad varian
de uno a otro sistema politico.38 La frontera de un sistema politico
“estd definida por todas aquellas acciones mas o menos relacio-
nadas directamente con la formulacién de decisiones obligatorias
para una sociedad; cada accidn social que no participe de esta
caracteristica, serd excluida del sistema y por consiguiente, sera
considerada automaticamente como una variable externa del medio
ambiente”.®

Por otra parte, todo sistema politico tiene cuatro caracteristi-
cas principales: estructura, funciones, multifuncionalidad y hete-
rogeneidad.

Los sistemas politicos, aun los mas simples, tienen una estruc-
37 Wiseman. Op. cit., pp. 33, 45, 98.

8 Almond and Coleman. Op. cit, pp. 8 y 9.
59 Easton. An Approach..., p. 385.
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tura; no existe sociedad que mantenga orden interno o externo que
carezca de estructura politica. Es decir, siempre existen patrones
legitimos de interaccion por medio de los cuales se mantiene el
orden. Estas estructuras pueden ser intermitentes y no claramente
identificadles.4l

Si un sistema estructurado se mantiene a si mismo, debe proporcionar
mecanismos por medio de los cuales sus miembros son integrados o induci-
dos a cooperar en grado minimo para que ellos puedan realizar decisiones
autoritarias.”

Las mismas junciones son desarrolladas por todo sistema po-
litico, aunque con diferente frecuencia y por estructuras de diversas
clases.

Ademas, toda estructura politica, no importa cuan especializada
sea, es multifuncional: los cuerpos legislativos afectan a lo admi-
nistrativo y judicial; la burocracia es una de las mas importantes
fuentes de legislacion; los grupos de presion inician la formulacion
de leyes y participan en la administracion, etcétera, Es imposible
la existencia de estructuras politicas relacionadas con otras en un
proceso comun, sin multifuncionalismo.’Los sistemas complejos tie-
nen estructuras con una diferenciacién funcional, las cuales tienden
a desempefiar un rol regulatorio en relacién a la funcién dentro
del sistema en conjunto.

Asimismo, ciertas estructuras politicas peculiares a los sistemas
politicos primitivos, permanecen en los modernos con funciones de
gran importancia. Es decir, las estructuras diferenciadas modifican
las no especializadas, pero no las asimilan. Todos los sistemas po-
liticos son transicionales y en ellos tiene lugar el cambio cultural.f2

En su forma mas elemental, un sistema politico no es mas que un medio
para convertir en productos ciertas clases de insumos. Esto es, al menos,
un Gtil punto de partida para hurgar en las complejidades de la vida
politica.*3

La razon de existir de los sistemas politicos tiene su origen en
gue las demandas de los individuos o grupos no pueden satisfacerse

40 Almond and Coleman. Op. cil., pp. 11 y 12
41 Easton. An Approach..., p. 387.

%2 Almond and Coleman. Op. cit.,, pp. 11y 25.
48 Easton, David. Esquema para el andlisis politico, Buenos Aires, Ammorrortu

Editores, 1969, p. 156.
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plenamente, por la escasez prevaleciente de las cosas consideradas
como valiosas.

En todo sistema politico la poblacidn expresa sus intereses y
formula demandas; los gobiernos se ven precisados a atenderlas
y convertirlas en decisiones autoritarias. Aun en los regimenes dicta-
toriales esta actividad no desaparece, aunque se restrinja. A través
de ciertas estructuras, los deseos difusos de la sociedad se trans-
forman en demandas definidas. Estas estructuras, por medio de
las cuales se expresan y encauzan los diversos intereses, no cons-
tituyen meros trasmisores de demandas al gobierno, sino las filtran
y moldean. Los partidos politicos y los grupos de presion modifican
las demandéas de cualesquiera de sus miembros, en virtud de su
combinacién con las demandas de los otros miembros.4

No todas las demandas ingresan al sistema politico; s6lo aque-
llas que requieren del esfuerzo organizado de una parte de sociedad
para establecerla autoritariamente. Estas demandas pueden origi-
narse dentro o fuera del sistema, es decir, pueden ser intemas o
extemas.s8B Asimismo, pueden existir expectaciones mas difusas que
las demandas que se refieren a un grupo amorfo de creencias sobre
lo que el gobierno debe hacer y la conducta que los funcionarios
y ciudadanos deben seguir.%

Demandas

SISTEMA Decisiones

Entrados Salidas
] Apoyo POLITICO Acciones

Fig. I." Modelo Simplificado de Sistema Politico segin D. Easton.

44 Rasmussen. Op. cit., pp. 12, 13, 14.
<3 Easton. An Approach..., p. 387.
4 Wiseman. Op. cit., p. 128.
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Pero las demandas no hacen operar por si solas al sistema poli-
tico; son unicamente-el elemento que se procesa. En consecuencia,
es necesario el apoyo como energia en forma de acciones u orienta-
ciones sobre las cuales se levantan las demandas. Sin apoyo las de-
mandas no pueden ser satisfechas. Este apoyo puede manifestarse
tanto a través de conducta externa como de predisposiciones men-
tales. El apoyo penetra al sistema en relacién a tres objetos: la
comunidad, el régimen y el gobierno. En el primer caso, el apoyo
es obvio, ya que ningun sistema puede funcionar si sus miembros
no apoyan la existencia de un grupo que se encargue de buscar solu-
ciones a las diferencias o promover decisiones por medio de la ac-
cion pacifica en comun. En cuanto al régimen — conjunto de acuer-
dos que regulan la manera en que las demandas entran al sistema,
son establecidas y las decisiones se llevan a efecto—, se requiere
también un minimo de apoyo respecto a estas reglas, pues de lo con-
trario no existiria suficiente armonia en las acciones de los miem-
bros para tratar los problemas generados. Por dltimo, debe existir
apoyo al gobierno y a la forma en que realiza sus tareas concretas;
el gobierno puede conseguir este apoyo de muchas maneras: persua-
sién, consentimiento o manipulacion. Estos tipos de apoyo se
encuentran entremezclados en forma tal, que la presencia de uno
es una funcion de la existencia del otro o de los otros tipos.4

Las demandas y el apoyo constituyen los elementos basicos del
proceso politico, por medio del cual los “individuos cuyas metas y
valores politicos tienen una fuerza politica insignificante, se agru-
pan en agregados de fuerza creciente a fin de influir en la formu-
lacién y ejecucion de la politica publica” 48 A través de él, los li-
deres procuran el apoyo que requieren de sus seguidores, e imponen
a los mismos restricciones en su libertad, a cambio de direccion y
decisiones.

En este proceso intervienen diversos roles y estructuras. Entre
estas ultimas, son identificables los partidos politicos, los grupos de
presién, el gobierno y, en general, cualquier elemento social que pre-
tenda influir en la decisién politica.

El gobierno desempefia un papel fundamental en el proceso.
Debe responder a las demandas por medio de la prescripcion de la
forma en que los recursos de la sociedad deben utilizarse para satis-

47 Easton. An approach..., pp. 390 y 393.
4S Soraui, Francis I. Ciencia politica, México, UTEHA, 1967, p. 8.
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facerlas. Estas prescripciones deben aplicarse a casos concretos y
resolver las disputas que se originen. El gobierno tiene responsabili-
dades definidas para el mantenimiento del sistema del que forma
parte, y practicamente, el monopolio del poder coactivo. Ademas,
el gobierno tiene una funciéon fundamental en la legitimacion de
poder dentro del sistema politico y, en general, reconoce la legiti-
midad de toda relacidon de poder, aunque la forma en que se realiza
esta legitimacion puede variar de uno a otro sistema. De hecho, las
relaciones de poder son las entradas del sistema politico que crean €l
acto de legitimacion y las salidas tienden a reforzar las relaciones
de poder existentes o a cambiarlas.®

El resultado del proceso politico, las salidas del sistema, son: a)
las decisiones y acciones de las autoridades respecto a los objetivos
gue pueden alcanzarse y al orden de prioridad de los mismos; b) d
otorgamiento de prestigio, influencia y uso autorizado del poder y
servicios publicos a los diversos grupos de la sociedad; c) la distri-
bucion de los diversos medios, beneficios y derechos a esos grupos o
individuos,®y d) la integracion de los miembros de la sociedad den-
tro de un grupo reah

Las funciones de las salidas son las funciones gubernamentales
de formulacion de normas, su aplicacién y adjudicaciéon. La pri-
mera, es la “‘actividad gubernamental suprema, es decir, la determi-
nacion de los objetivos primarios de la sociedad, y la formulacién
de las reglas generales para el mantenimiento o el cambio del orden
existente en la sociedad”. La funciéon de aplicacion, es la “activi-
dad administrativa que se ocupa de la ejecucién de estas reglas ba-
sicas en las diferentes esferas sociales y de la organizacion de las
actividades técnicas necesarias para su ejecucion eficiente. El pro-
posito principal de la actividad administrativa es prestar diversos
servicios a los diversos grupos de la sociedad y regular y asegurar
la provisién de recursos al sistema politico por parte de los diferen-
tes estratos y grupos”. La tercera, “se ocupa de probar y autorizar
la validez de la aplicacién de las reglas basicas a los casos particu-
lares, concretos, que se plantean en la sociedad” .5l

En este sentido, la funcion administrativa, la administracion pud-
blica, constituye el principal elemento de retroalimentacion del sis-

49 Ibid.

80 Eisenstadt, S. N. Los sistemas politicos de los imperios, Madrid, Ediciones de
la Revista de Occidente, 1966, p. 34.

" lbid., pp. 32 y 33.
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tema politico, esencial para el funcionamiento del sistema y uno
de los mecanismos de apoyo mas importantes para el mismo.

Las salidas del sistema — acciones y decisiones— , constituyen
an cuerpo especifico de induccién de los miembros del sistema, en
apoyo del propio sistema. La induccion de esta clase puede ser ne-
gativa o positiva, conforme se utilicen la compulsién y las sanciones.

Para obtener el apoyo por medio de incentivos positivos, un go-
bierno no requiere satisfacer todas las demandas, incluyendo aque-
llas de sus seguidores con mayor influencia. La mayoria de los go-
biernos y partidos, o grupos politicos, consiguen construir una re-
serva de apoyo, en la medida que sus seguidores, o0 miembros, perci-
ban que en general éstos son favorables a sus propios intereses. Esta
reserva de apoyo puede perdurar aun cuando las decisiones sean
desfavorables para los miembros.

De este modo, el sistema no requiere satisfacer todas ni algunas
demandas de todos sus miembros. En lo fundamental s6lo necesita
satisfacer las demandas de los miembros de mayor influencia, pero
alargo plazo, “la inhabilidad persistente para producir salidas sa-
tisfactorias para los miembros del sistema puede conducir a exigir
el cambio del régimen o la disoluciéon de la comunidad politica”.®

Si las acciones han sido tomadas para satisfacer demandas o
condiciones creadas que lo hagan, debe retroalimentarse infor-
macién, al menos para las autoridades del sistema, sobre los efectos
de cada salida o decisidn. Sin esta informaciéon el sistema podria
operar en la obscuridad. Este proceso de retroalimentacion “con-
siste en la produccion de salidas por las autoridades, la respuesta de
los miembros, de la sociedad a estas salidas, la comunicacion de
informacién acerca de esta respuesta a las autoridades, y finalmente,
las acciones sucesivas posibles de las autoridades” .58

Que el sistema politico procese las demandas, las prescriba e im-
plemente eficientemente, depende en gran parte de su estabilidad.
Sin embargo, dado que la vida social no es estatica, el sistema debe
ser tan estable como flexible. No debe ser tan rigido que no pueda
adaptarse al cambio; parado6jicamente, un sistema flexible debe ser
estable a largo plazo.Gl

51 Easton, David. “Categories for the Systems Analysis of Politics”, en Easton,
David, Varieties of Political Theory, New Jersey, Prentice-Hall, Inc., 1966, pp. 152 y 153.

62 Wiseman. Op. cit.,, p. 35.

5 Rasmussen. Ob. cit.. d. 15.
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b) La administraciéon publica y el contexto politico

1. L. F. Urwick: Un modelo de gobierno

Lyndall F. Urwick en una de sus obras,% pretende ubicar a la
administracion dentro del proceso de gobierno, como una de las
funciones que éste realiza. EI modelo general que presenta, en sus
funciones y principios es valido para la administracién gubernamen-
tal y para los negocios en general.

Segun Urwick el proceso de formulaciéon de objetivos y politicas
de un gobierno, en los paises democraticos, se realiza frecuentemen-
te por medio de una maquinaria que consiste en un pequefio grupo
0 gabinete encargado de la preparacidon de proposiciones detalladas,
gue constituye la autoridad gobernante real, y de un cuerpo re-
presentativo mayor, que frecuentemente incluye dos camaras, cuya
funcion es criticar y revisar las proposiciones citadas y nominalmen-
te controlarlas. En las empresas privadas estos cuerpos equivalen al
consejo de directores y al conjunto de accionistas, respectivamente.

Una de las tareas fundamentales de la autoridad gobernante es
nombrar al dirigente del organismo, usualmente el presidente, quien
puede ser auxiliado por otros dirigentes en las diversas funciones
que tiene que desempefiar. Estos lideres son nombrados para esta-
blecer ligas entre la autoridad gobernante y la autoridad operante.
Esta relacion a menudo pasa desapercibida, dado que el ejecutivo
principal es un miembro de la autoridad gobernante. Estas funcio-
nes son esencialmente legislativas.

La labor principal de la autoridad operante —dirigentes—, es
guiar al organismo, pero su tarea va mas alla de la direccidn, pues
lo representa tanto en el exterior como ante quienes trabajan dentro
de él. En consecuencia, el dirigente requiere de iniciar cambios pa-
ra mantener su politica y sus métodos congruentes en las condicio-
nes cambiantes, al mismo tiempo que necesita interpretar su politica
actual y, sobre todo, los cambios para aquellos que laboran con él.
Por otra parte, como director del organismo, el dirigente realiza las
funciones administrativas de prevision, planeacion, organizacion, di-
reccion, coordinacidn y control; ademas de las funciones especificas

5 Urwick. Op. cit.,, pp. 64-73.
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FUNCIONES PRIMARIAS PROCESO PRINCIPAL NIVELES DE AUTORIDAD
Y RESPONSABILIDAD

I
CRITICA Y
REVISION

LEGISLATIVO

2
AUTORIDAD

GOBERNANTE
UNION ENTRE LA PO-

. 3
LITICA Y LA OPE-
RACION UNION ENTRE LA POLITICA

Y LA OPERACION

4
AUTORIDAD

OPERANTE
3
EJECUTIVO SUPERVISION DE LA OPERACION

5.1 SUPERINTENDENCIA GENERAL

5.2 SUPERINTENDENCIA ADMINISTRA-
TIVA.

5.3 SUPERINTENDENCIA EJECUTIVA
5.4 SUPERVISION GENERAL

5.5 SUPERVISION EJECUTIVA

5.6 VIGILANCIA

J71

rio.2.- MODELO OE 80BIERNO ILF. URWICK)
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gue constituyan la materia del organismo. Asimismo, para llevar a
cabo las funciones administrativas el dirigente puede delegar autori-
dad en otros directores o supervisores, lo que da origen a diferentes
niveles de supervision. Bajo estos niveles tiene lugar la operacion
a través del trabajo de la mayor parte del personal. Todas estas fun-
ciones son sustancialmente ejecutivas — liderazgo y administra-
cidon—, requieren particularmente de orden y, por lo tanto, de dis-
ciplina.

La ultima importante funcién del gobierno es la judicial, que
consiste fundamentalmente en establecer y aplicar sanciones y dic-
taminar sobre los conflictos que surjan dentro de la sociedad.

Estas tres funciones constituyen el proceso principal del gobier-
no y se encuentran relacionadas entre si por medio de la comuni-
cacidon reciprocamente establecida.

2. Ira Sharkansky: Un esquema del sistema administrativo

Uno de los autores de los ultimos tiempos, Ira Sharkansky 6 ofre-
ce un interesante esquema para el estudio de la funcién administra-
tiva gubernamental conforme a las caracteristicas fundamentales
del sistema politico, descritas anteriormente.

Para Sharkansky, uno de los factores comunes del campo de la
cifencia politica y de la administracién publica radica en que am-
bas estan relacionadas con la politica publica, a través del proceso
politico. EIl proceso politico comprende la formulacién, aprobacion
e implementacion de los programas gubernamentales. En este pro-
ceso participan los administradores publicos al lado de otros acto-
res: ciudadanos, grupos de presion, partidos politicos, ejecutivos
politicos y, en ocasiones, los portavoces de gobiernos extranjeros.
Asimismo, en el proceso ciertas ideas, recursos, estimulos y restric-
ciones, influyen en los participantes. El proceso politico es dindmico
y esta conformado por intensas controversias acerca de los propési-
tos del gobierno, los programas adecuados para lograr estos objeti-
vos, el impacto de los mismos en la poblacion y sus implicaciones
con otras actividades gubernamentales.

Las actividades administrativas, en forma similar a las activida-
des politicas, pueden abstraerse de este proceso complejo y conside-

58 Sharkansky, Ira. Public Administration. Policy-Making in Government Agencies,
Chicago, Markham Publishing Company, 1970, pp: 1-12.



Discusiones sobre administraciéon publica 233

rarse como un sistema analitico, no identificable con ninguna es-
tructura concreta. El sistema administrativo tiene los siguientes ele-
mentos : un medio ambiente que estimula a los administradores pu-
blicos y recibe el producto de su trabajo; entradas que trasmiten a
los administradores los estimulos del medio ambiente; salidas que
llevan los resultados de la accién administrativa al medio ambiente;
un proceso de conversién que transforma las entradas en salidas; y
la retroalimentacién que relaciona las salidas de un periodo y su
interaccion con el medio ambiente, con el proceso de conversion y
las entradas, en un periodo posterior a aquél. Todos estos elementos
interactdan uno con otro, y juntos forman el sistema administrativo.

Entradas del medio ‘I c

ambiente

Proceso de conversion . .
Salidas al medio

a) Demandas ambiente

b) Recursos. a) Estruct_urz.is.

j,c) Apoyo y oposicion de b) Proce(.jlml_entos. Bienes y servicios al pu-

! los ciudadanos y fun- ¢) Experiencias persona- blico y a los funciona-
cionarios de otras ra- les y predisposiciones rios de otros segmen-
mas del gobierno. de los administrado- tos del gobierno.

res.
t

| J

Retroalimentacion: Representa la influencia que las salidas tienen sobre el
medio ambiente de manera que condicionan las entradas subsecuentes.

Medio ambiente: Incluye a) clientes; b) costos de bienes y servicios y
¢) miembros del publico y funcionarios que apoyan o se oponen a las
dependencias, administradores o programas.

(Fig. 3. El sistema administrativo (Ira Sharkansky)

El medio ambiente comprende el conjunto de fenémenos socia-
les econémicos y politicos que ofrecen problemas para los formula-
dores de la politica, los cuales pueden ayudarlos o confundirlos en la
solucion de estos problemas. Dentro de él pueden citarse a los bene-
ficiarios de la politica, los costos de los recursos necesarios para lle-
var a cabo la misma, y los grupos de presion y ciudadanos que la
apoyan o la rechazan. Las caracteristicas del medio ambiente pue-
den facilitar u obstaculizar la formulacion de la politica.

Las entradas del sistema administrativo son las demandas, los
recursos y el apoyo, la oposicion o la apatia hacia la actividad de los
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administradores. El pueblo puede demandar los bienes y servicios
publicos que considera necesarios, la regulacion de la conducta de
una parte de la poblacion, o satisfacciones emocionales por medio
de declaraciones o actitudes simbdlicas. Estas demandas no repre-
sentan en si la naturaleza de la interaccion de los administradores'
con la ciudadania, sino que pueden tomar formas diversas, desde
requerimientos rutinarios de servicios hasta confrontaciones publi-
cas de toda indole: colocacion de avisos, problemas de desobedien-
cia civil, represiones violentas, etcétera. Los recursos que ingresan
al sistema pueden ser de personal, materiales, tecnoldgicos y finan-
cieros. El apoyo, la oposiciéon o la apatia muestran en si mismas el
grado en que la poblacidn desea contribuir econdmicamente a las
actividades gubernamentales, aceptar el empleo en el gobierno y la
regulacion de su conducta; lo anterior, es también observable a tra-
vés de la paciencia que la poblacidn tiene en situaciones adversas,
o0 bien, por sus sentimientos hacia los administradores publicos. Las
demandas no sélo pueden originarse en el sector de la sociedad di-
ferente al gobierno, sino dentro de éste; las demandas de status, ins-
trucciones, solicitudes o juicios del ejecutivo, de las legislaturas o
del poder judicial, con sus correspondientes recursos y apoyo u
oposicion en forma de fondos y autoridad discrecional, son también
frecuentes, s6lo que en ocasiones son informales y aun implicitas.

Las entradas no constituyen las Unicas influencias de las accio-
nes de los administradores, sino que las caracteristicas mismas del
propio proceso de conversion también las afectan; por ejemplo, la
estructura formal de las dependencias gubernamentales, los proce-
dimientos que deben seguirse para tomar decisiones y las experien-
cias y predisposiciones de los administradores. Sharkansky considera
estas caracteristicas entradas internas del sistema.

Los administradores deben tomar en cuenta todos los factores
relevantes para tomar las principales decisiones y encontrar la ma-
nera de evaluar la intensidad, el apoyo politico, las virtudes morales
y los costos financieros implicados en cada una de las demandas
mas importantes. El proceso de conversiéon puede tener diversos
rasgos: conflictos entre las normas formales y los valores personales
de los administradores, conflictos por el incremento de costos, uti-
lizacion de procedimientos rutinarios para simplificar las complejas
y numerosas entradas, y tendencias hacia la rigidez en lo relativo
a demandas de innovacién. Obviamente, la administracion usual-
mente involucra alguna controversia, pues mantiene relaciones con
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otros sistemas —economico, social y politico—, que generan con-
flictos, ademas de los que surgen en su propio seno.

Las salidas del sistema administrativo constituyen servicios, bie-
nes tangibles y regulaciones de la conducta, ademas de actitudes,
declaraciones y actividades que proporcionan mensajes simbolicos
a quienes estan interesados en ellos. Estas salidas pueden estar enca-
minadas a satisfacer tanto las demandas de los ciudadanos como de
otros sectores gubernamentales. En lo que se refiere a estos ultimos,
las salidas pueden consistir en informacion, asesoria técnica, etcé-
tera, necesarios para la formulacion de la politica. Lo anterior no
significa ignorar el importante papel de las salidas del sistema ad-
ministrativo cdmo retroalimentacion de apoyo del sistema politico,
cuya deficiencia puede acarrear serios problemas para éste y para
los propios administradores.

Los mecanismos de retroalimentacion aseguran la continuidad
de la interaccion entre los administradores, las diversas entradas y
los receptores de las salidas. Asi, la retroalimentacion representa la
influencia de las salidas producidas en un momento dado, sobre las
demandas, los recursos, y el apoyo o la oposicién que recibe un sis-
tema administrativo, los cuales presionan a los administradores para
que reafirmen o modifiquen sus politicas o decisiones en determi-
nado sentido.

El sistema administrativo logra estabilidad si quienes toman de-
cisiones tienen éxito para satisfacer las demandas manteniéndose
dentro de los recursos convenientemente disponibles.

Para Sharkansky, el sistema administrativo no es sélo la unidad
administrativa involucrada en el proceso de conversion, sino esa
unidad y todos los elementos y procesos que interactdan con ella. Tal
esquema conceptual “.. .nos ayuda a pensar en la administracion
publica. No es un conjunto fijo de actores y actividades. Puede
utilizarse para guiar nuestras ideas sobre sucesos universales, lo
mismo que particulares ... El sistema es una estructura conceptual
cuyo proposito es ayudar al estudio de la administracion publica
... Como estructura conceptual, el sistema guia la seleccion y or-
ganizacion de la informacion relativa a la administracion publica”.

El sistema comprende todas las unidades que porporcionan ser-
vicios, recolectan impuestos e imponen regulaciones. Todas estas
unidades se encuentran dentro del proceso de conversion, pero se
excluye al jefe del ejecutivo, los legisladores y su staff inmediato.
Desde luego, estas fronteras son difusas —reconoce Sharkansky. No
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obstante el sistema sigue siendo valido, pues “nuestro foco es la ‘cuar-
ta rama del gobierno’: aquellas personas y organizaciones que no es-
tan usualmente incluidas en la division tripartita de ejecutivo, le-
gislativo y judicial”.

3. Fred W. Riggs: La reforma administrativa un problema de ba-
lance dindmico.

En uno de sus mas recientes trabajos Fred W. Riggs,¥ sefiala
gue la reforma administrativa requiere ser considerada contextual-
mente, esto es, como parte de una concepcidén comprensiva del sis-
tema de elementos interdependientes que constituye el gobierno. De
este modo, pueden evitarse enfoques lineales de analisis que rela-
cionan de manera simplista los sintomas con el tratamiento, y que
originan reformas “sintomaticas” que sélo agravan las mismas con-
diciones que se tratan de superar. Asi, “frecuentemente una clase
particular de funcionamiento administrativo defectuoso es un sinto-
ma de condiciones profundamente arraigadas en el cuerpo politico.
Los esfuerzos para tratar directamente con la enfermedad adminis-
trativa, aunque pueden tener éxito a corto plazo para aliviar las con-
diciones que generan quejas, pueden empeorar a largo plazo estas
condiciones” .

Segun Riggs, en todo sistema gubernamental cuyo funciona-
miento es correcto, existe cierto numero de balances que deben ser
tomados en cuenta por cualquier estrategia de reforma administra-
tiva.

Para Riggs, el gobierno es una organizacion a través de la cual
la sociedad toma decisiones que comprometen sus necesidades co-
lectivas y su bienestar. La politica y la administracién son conce-
bidas como dos aspectos de este proceso de toma de decisiones, pero
no son entidades o estructuras diferentes del gobierno, sino son dos
formas de mirar un mismo proceso.

Los funcionarios nombrados por eleccién normalmente conciben
al gobierno en términos politicos, por lo que las asambleas — legis-
laturas— se conocen como instituciones politicas; los burdcratas
tienden a ver al gobierno en términos administrativos, por lo tanto
la burocracia se considera una institucion administrativa. Estas

57 Riggs Fred W. “Administrative Reform as a Problem of Dynamic Balancing”,
Prepared for the Round Table on Administrative Reform and Development, Beirut,
Lebanon, April 1970, 50 pp.
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=concepciones conducen a considerar a la politica y administracion
como separadas, separacién que aunque es cierta si se pretenden
distinguir las estructuras gubernamentales, asamblea y burocracia,
no es valida para aislar los aspectos politicos y administrativos de
ja toma de decisiones que ambas realizan, pues ni las asambleas sélo
desempefian funciones politicas, ni la burocracia Gnicamente ejecu-
ta funciones administrativas. Por el contrario, en la teoria de la
division de poderes, mas que una distincion entre la politica y la
administraciéon, encuentra su expresion el concepto de separacion
y balance. Las tres ramas de gobierno normalmente realizan fun-
ciones politicas y administrativas. La distincion entre estas tres es-
tructuras institucionales tuvo como objetivo proteger a la republica
contra la tirania de una faccidon, por medio de la limitacién de la
capacidad de cada uno de estos 6rganos gubernamentales para im-
poner sus deseos a la sociedad.

Conforme a Riggs, el balance del poder es esencial para incre-
mentar las capacidades administrativas del gobierno, tanto como pa-
ra asegurar su responsabilidad politica. No obstante que en muchos
paises subdesarrollados el balance de poder entre instituciones riva-
les se considera un obstaculo para la eficiencia y se demanda una es-
tructura gubernamental monolitica como la mas adecuada para
alcanzar un rapido crecimiento, las formas de gobierno monoliticas
o desbalanceadas no sélo fracasan en lograr la representatividad
politica, sino que a largo plazo no pueden ser administrativamente
efectivas. La efectividad del gobierno no depende Unicamente de la
manera en que se implementan las decisiones, también influye su
habilidad para conseguir el apoyo continuo y la lealtad de su po-
blacion.

En el fondo, dos principios se encuentran en tension en la es-
tructura de cualquier gobierno: la capacidad y la representatividad.
Si se habla de reforma administrativa, se piensa en la necesidad
de aumentar la capacidad gubernamental. Si se habla de reforma
politica se piensa en la representacion de las mayorias o de las mi-
norias, en la necesidad de incrementar la igualdad y la justicia so-
cial. Con frecuencia las demandas de aumentar la capacidad las
expresan los elementos derechistas o conservadores de la sociedad;
las demandas de mayor igualdad corresponden al ala izquierda
o liberal.
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La solucion de este problema dialéctico puede lograrse en la
medida en que se sinteticen las demandas conflictivas de mayor ca-
pacidad y mayor igualdad.

Si nos concentramos en el esfuerzo de mejorar la capacidad a través d'-
una reforma administrativa, sin satisfacer simultaneamente la necesidad de
mayor igualdad politica, entonces las turbulencias revolucionarias minaran
y destruiran lo que se ha ganado en la lucha por mayor eficiencia. Por
consiguiente, en ocasiones la mejor manera de mejorar la administracion
puede ser trabajar por un sistema politico mas representativo, y reciproca-
mente, por supuesto, la via mas prometedora hacia la reforma politica a
veces sera luchar por aumentar las capacidades administrativas. Cual es
el curso de accién a seguir no puede ser determinado especulativamente
0 con razonamientos a priori... Necesitamos entender la dinamica de cual-
quier sistema particular antes de decir qué clase de reforma se necesita.

En todo caso, la funcién administrativa esta influenciada por
los balances dindmicos entre y dentro de las estructuras componen-
tes del gobierno: burocracia, asambleas electas, sistema de partidos,
sistema de tribunales, jefe del ejecutivo y ciudadania.

Riggs considera que algunos de estos balances clave deben exis-
tir en los siguientes puntos: el jefe del ejecutivo en relacién con el
aspecto politico de la sociedad; la burocracia en relacién a su con-
texto; el sistema de partidos; el conjunto de instituciones que ro-
dean a las asambleas electas; las asambleas electas en si mismas; la
burocracia en si; y la ciudadania y sus relaciones con el gobierno.

Pero la efectividad de la funcion administrativa no depende
Unicamente de lo que suceda en las instituciones oficiales del go-
bierno, sino de la habilidad del mismo para movilizar el apoyo ac-
tivo y la participacion de la ciudadania. Esta cooperacidon no puede
darse por supuesta y en ella los principios de capacidad e igualdad
adquieren su forma mas dramatica. La capacidad gubernamental
depende del deseo del publico para cumplir con las leyes, y la igual-
dad social depende de la prontitud con que el gobierno responda a
los diversos y muchas veces conflictivos intereses de los ciudadanos.
En este sentido, el aspecto politico de la sociedad sera balanceado en
la medida que estos requerimientos contradictorios puedan satisfa-
cerse simultdneamente. Si el balance no existe, se reduce la posibi-
lidad de que los ciudadanos puedan inducirse a aceptar las decisio-
nes y operaciones del gobierno como legitimas y representativas.
Si se da el balance se tenderan a acentuar las areas de interés comdn
en donde los compromisos entre los diferentes grupos son posibles.
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Asimismo, para que exista este balance, es de fundamental impor-
tancia que la burocracia esté compensada en términos de la capaci-
dad profesional y responsabilidad politica.

Quiza en épocas pasadas estos balances dinamicos no fueron
necesarios, pero en la actualidad, “la difusion de la ciencia y la
tecnologia no sélo ha incrementado la complejidad intrinseca de
los problemas que afronta todo gobierno moderno, sino también
ha movilizado a la poblacion mundial hacia una mayor conciencia
de sus derechos e intereses”. De este modo, la demanda popular de
mayor igualdad trae aparejada la necesidad de aumentar la capa-
cidad del gobierno. Ningln gobierno puede ahora ignorar el sentir
y las necesidades populares y cualquier falla en responder a estas
demandas e intereses provoca una brecha creciente entre el Estado
y la sociedad, entre el gobierno y los ciudadanos, a todas luces fu-
nesta.

El balance, para Riggs, no se refiere a ninguna forma particu-
lar de gobierno, puede encontrarse en muchos paises completa-
mente diferentes en los detalles y el estilo a través de los cuales lo-
gran este balance. El concepto sdlo pretende sugerir algunas de las
condiciones minimas necesarias para que cualquier gobierno pueda
cumplir con éxito y a largo plazo sus objetivos politicos y adminis-
trativos. Las doctrinas de la reforma administrativa dan por he-
cho la existencia de este balance, pero la experiencia al respecto
muestra muchos efectos paraddjicos cuando se adopta este criterio.

En consecuencia, esperar una prescripcion general para la re-
forma administrativa es ilusorio. No puede existir una prescripcion
universal, se requiere determinar la etapa de desarrollo de cada
pais, los balances o desbalances existentes, y en esta tarea, cada
sociedad puede descubrir la mejor forma de gobierno que con base
en este balance satisfaga tanto las demandas de igualdad de la
poblacion como de capacidad del gobierno.



