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SALUDO DEL SENOR PRESIDENTE CONSTITUCIONAL DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, LIC. JOSE LOPEZ PORTILLO
7 de Febrero, de 1980

Al cumplirse veinticinco anos de trabajos ininterrumpidos, quiero
expresar mi profunda satisfaccion de constatar los resultados con-
cretos que en el campo de la investigacion y de la docencia admi-
nistrativas ha generado el Instituto Nacional de Administracion P-
blica.  El trabajo desplegado durante cinco lustros por estudiosos -
mexicanos de las disciplinas administrativas ha tenido -sin lugar a
dudas- un claro refiejo en el desarrollo de las tareas del gobierno
de la Replblica.

Propdsito fundamenta! del [nstituto Nacmnal de Admmlstracmn PG~
blica, desde el momento de su creacion, fue aquel que proponla el
intercambio de ideas y experiencias sobre la materia, asi como el -
estudio de las medidas que sirvieron para mejorar el funcionamien-
to de las estructuras gubernamentales. En la actualidad, es indis-
pensable que el Instituto oriente sus actividades de docencia e inves
tigacion hacia aquellas proposiciones administrativas, audaces e ima-
ginativas, que sirvan de base para consolidar las perspectivas que la
circunstancia actual del pais plantea a corto, mediano y largo plazo.

Quiero felicitar a todos los miembros de la institucion. asi como a



los administradores piiblicos mexicanos en general, cuya participa-
cion ha permitido que el INAP cumpla este aniversario. Con la -
confianza de que los trabajos desempefiados por el Instituto puedan
conduc&rnos a nuevas y mejores instancias admlmstratl los sa-

&Mﬁ/ V

e g T AT IS
o -

\-'-'""—' CL



PRESIDENTES DEL INAP
1955 - 1980

LIC. GABINO FRAGA (1955—61) LIC. GUSTAVO MARIINEZ
CABANAS (1961—-68)

LIC. ANDRES CASO (1968—77) LIC. LUIS GARCIA CARDENAS
(1977— )



INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA

MIEMBROS FUNDADORES:

Antonio Carrillo Flores
Gilberto Loyo

Rafael Mancera Ortiz
Ricardo Torres Gaytan
Radl Salinas Lozano
Enrique Caamaric
Daniel Escalante

Radl Ortiz Mena
Rafael Urrutia Milldn
José Attolini

Alfredo Navarrete
Francisco Apodaca
Mario Cordera Pastor

Gabino Fraga

Jorge Gaxiola

José Iturriaga

Antonio Martinez Baez
Lorenzo Mayoral Pardo
Aifonso Noriega, hijo
Manuel Palavicini

Jesis Rodriguez y Rodriguez
Andrés Serra Rojas
Catalina Sierra Casas(s
Gustavo R. Velasco
Alvaro Rodriguez Reyes

CONSEJO DE HONOR:

Gabino Fraga

Gustavo Martinez Cabafias

Andrés Caso



INDICE

Pag.
Saludo del Sefior Presidente Constitucio-
nal de los Estados Unidos Mexicanos,
LIC. JOSE LOPEZ PORTILLO........ 4
Presidentes del INAP, 19556—1980 .. ... ... 7
Miembros Fundadores. . . ...... ... ... .. 8

Presentacion, por LUIS GARCIA CAR-
DENAS, PRESIDENTE DEL INAP. . . 11

PARTE 1. EX PRESIDENTES Y
MIEMBROS DEL CONSEJO DE
HONORDEL INAP .. ... ....... ... 19

La Administracion Pdblica Paraestatal, por
GABINO FRAGA. ................ 21

La Administracion Paraestatal, por AN-
DRESCASO..................... 31

Pag.

PARTE Il. COLABORACION DE
MIEMBROS DELINAP .. .......... 45

Aspectos Administrativos del Sistema de
Imparticiéon de Justicia, por ALEJAN-
DRO CARRILLO CASTRO . ........ 47

La Investigacion sobre la Administracion
Mexicana, por JOSE CHANES NIETO .63

Mecanismos de Coordinacion. Federacibn—
Estados—Municipios, por JOSE NA-
TIVIDAD GONZALEZ PARAS . ... .. 81

La Administracion Plblica en el Capita-
lismo Avanzado, por OMAR GUE-

Planeacion y Administracion Plblica, por
ADOLFO LUGO VERDUZCO . ... ... g9



10 INDICE

PARTE ill. COLABORADORES EX-
TRANJEROS .. ........... ... ... 107

Reflexiones sobre Algunos Problemas
Actuales de las Ciencias Administrati-
vas, por GUY BRAIBANT. .. ....... 109

¢{Reforma o Revitalizacidon de la Burocra-
cia?, por GERALD CAIDEN. ... . ... 117

Enfoque de Sistemas en el Gobierno,
Capacidades, Limites e Implicaciones Es-
tructurales, por YEHEZKEL DROR. .129

La Administracion en el Norte de Europa.
Problemas de Actualidad, por KURT
HOLMGREN. ................... 139

La Importancia de la Reforma, por
DWIGHT INK . ... ... ... ...... 151

Aportacion de las Ciencias Sociales a la
Politica de las Reformas Administrati-
vas en la Repliblica Federal de Alema-
nia, por KLAUSKONIG......... .. 163

Andlisis del Sistema de Guia, por ARNE
F. LEEMANS v J.N. BREUNESSE. . .179

El Ciudadano v la Entidad Estatal. Refle-

xiones al Margen de la Discusion sobre
la Democratizacion, por JANUSZ
LETOWSKI. ... ... 189

Estado, Planificacion y Burocracia. Los
“Procesos de Implementacion” de
Politicas PGblicas en Aigunas Expe-
riencias Latinoamericanas, por OSCAR
OSZLAK. . .. .. 205

Un Aspecto de las Relaciones Internacio-
nales del {NAP: Sus Relaciones con el

AP, por HENRI ROSON. . .. ........ 233
PARTE V. APORTACIONES DE
LOS FUNDADORES DE LA AD—
MINISTRACION PUBLICA . ... ... 235

Politica vy Administracion: Funciones
Primarias del Estado, por FRANK
GOODNOW. . ...... ... ... ... ... 237

La Sociedad, el Estado vy la Administra-
ciéon Pablica, por CARLOS MARX .. 249

La Ciencia de la Administracidn Pablica,
por W.H. MORELAND .. ... ... ... 261

El Estudic de la Administracién, por
WOODROW WILSON ... .. ... ... 2756



Esta publicacidn, con une tiradu de 2,000
ejemplares, se termind de imprimir el 18
da julio de 1980 en los Talleres Litogréficos
de AVELAR EOITORES IMPRESORES, §S. A.
Bismorck 18 - Col. Moderno - México 13, D. F.



PRESENTACION

El Instituto Nacional de Administracion
Pdbiica ha cumplido sus veinticinco afios de
vida y de permanente preocupacion por resol-
ver los graves retos que la creciente y compleia
sociedad mexicana plantea a la administracion
pUblica. El siete de febrero de mil novecientos
cincuenta vy cinco, en la ciudad de México, un
destacado vy prestigioso grupo de hombres de-
dicados al estudio del derecho administrativo
y a la funcion publica, con una clara visién
politica y sentido historico, decidieron crear
este organismo con la esencial finalidad de es-
tudiar y analizar la teoria v ia practica de las
ciencias administrativas, con la precisa orien-
tacion de contribuir al inteligente desarrollo
de las instituciones pubiicas mexicanas.

La inquietud de sus fundadores los [tevo
a incorporarlo al Instituto Internacional de
Ciencias Administrativas, con sede en Bruseias,
Bélgica, en un afan de conocer los adelantos

LUIS GARCIA CARDENAS

Presidente de} Instituto MNacional de
Administracidn Pablica.

internacionales en estas ciencias.

Los estatutos que normaron sus objetivos
y metas, comprometieron a este organismo a
intercambiar las mas valiosas experiencias en
el campo de la administracién plblica, v a rea-
lizar los mas serios esfuerzos por mejorar la
organizacion y el funcionamiento de tas insti-
tuciones gubernamentales de México, tanto en
la Federacidbn como en los Estados v en los
Municipios.

El Instituto, en sus veinticinco affos de
vida, ha tenido cuatro Consejos Directivos. La
generacion fundadora determind que los dis-
tinguidos catedraticos universitarios, Gabino
Fraga y Andrés Serra Rojas, fueran Presidente
y Vicepresidente, respectivamente, como pri-
mera férmula de constitucion, a quienes
acompafid Alvaro Rodriguez Reyes en la Se-

cretaria Ejecutiva,
En el mes de enero de mil novecientos
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cincuenta vy seis, el Primer Consejo Directivo
editd la Primera Revista de Administracién
Pablica, habiéndose a la fecha publicado hasta
ef nimero cuarenta. Se ha pretendido con esta
revista adentrarse en las profundidades de la
vida administrativa que, como iceberg, deja
sblo visible la octava o décima parte de su
masa total, estando enterrado el resto en los
abismos de su vida interior. La revista ha con-
jugado los estudios de derecho administrativo
y de la ciencia administrativa, tomando el de-
recho como heroico esfuerzo humanoc por
normar su conducta, pero sin descuidar los
vastos territorios no juridicos de la adminis-
tracion, escasamente explorados, y de impres-
cindible conocimiento, como camino obliga-
do para la construccidon de nuestras modernas
instituciones plblicas.

La revista ha sido consciente de gue el
mundc de la administracion no es sdlo un te-
rritoric reservado a los juristas, sino el escena-
ric propio y natural para los economistas,
administradores, cientificos, socidlogos, psicod-
logos, historiadores, practicos de la actividad
administrativa y, en fin, para todo preocupado
y atento cbservador del espectacular fendme-
no que hoy dia constituye la administracion
publica en todos los paises del mundo.

En la revista se ha dado cabida a las apor-
taciones tedricas de la ciencia administrativa,
.que no sélo constituyen en instrumento de co-
nocimiento, sino también de eficacia y pro-
greso. En igual medida, se han recogido las
insustituibles experiencias practicas de los ad-
ministradores publicos, gue aportan en forma
ireemplazable la experiencia viva, sin la cual

ciertos hechos de la vida administrativa no po-
drian percibirse con claridad, sino a lo mas,
tenerse una ligera y deficiente idea, en menos-
cabo de la necesaria vision de totalidad de los
organos y funciones de la administracién
publica.

En los momentos en que el Instituto se
convertia en uno de los mejores foros de estu-
dio y andlisis de |a actividad administrativa, se
recibe con beneplacito la Ley de Secretarias vy
Departamentos de Estado, de diciembre de
1958, que otorgaba a la Secretaria de la Pre-
sidencia la responsabilidad y las atribuciones
para abocarse a las actividades de mejoramien-
to y ordenacién de ia Administraciéon Pablica
Federal.

A pesar de la insuficiencia econémica y de
la falta de medios adecuados para la investi-
gacion, el Instituto, gracias al ejemplar pa-
triotismo v a la tenacidad de sus forjadores, se
mantuvo fiel a los principios de su Acta
Constitutiva que entre otros puntos sostiene:
“El Institutoe de Administracidon Plbiica serd
un organismo independiente dedicado exclu-
sivamente a actividades cientificas y técnicas.
Procurard mantener cordiales y estrechas re-
laciones con las autoridades gubernamentales,
sin menoscabo de la libre investigacion, discu-
si0n y critica de los problemas administrativos
de México". Estos postulados han permitido
que el Instituto participe con entera libertad
en la discusion vy critica de los fundamentales
problemas de nuestra administracion publica,
sin mas compromiso que el amor a México, a
sus instituciones y a la ciencia administrativa.
=l Segundo Consejo Directivo del institu-
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to fue presidido por Gustavo Martinez Caba-
fias, acompafandolo Alvaro Rodriguez Reyes
como Secretario. En esta nueva etapa el Insti-
tuto continud con su laber difusiva a través de
la revista, participando ademas decididamente
como pionero en el estudio de la ciencia ad-
ministrativa, extendiendo su influencia acadé-
mica con la participacion en algunas activida-
des de la administracién plblica federal y
haciendo sustanciales aportaciones en la inves-
tigacion del vasto y fundamental campo del
municipio.

En esta segunda etapa, el Consejo Directi-
vo no solo se limitd a fortalecer la investigacion
de nuestra realidad administrativa, sinc que
ademas participd en foros internacionales
donde expertos de diversos paises analizaban
y discutian los mas graves problemas de las
administraciones piblicas, y 1as mas avanzadas
tesis de la ciencia administrativa.

A Gustavo Martinez Cabafias le corres-
pondid participar en |la Comisién de Adminis-
tracion Publica, que se establecid en la Secre-
taria de la Presidencia en el afio de 1965, bajo
ta direcciobn de José Lopez Portillo. Esta
Comisién tenia como esencial propdsito Ia
premocidon y coordinacion de la reforma ad-
ministrativa. A la fecha, sigue siendo Martinez
Cabafias un permanente actor de este proceso
de reforma administrativa.

El Tercer Consejo Directivo, presidido por
Andrés Caso, da un extraordinario impulso al
Instituto, logrando que este organismo parti-
cipara en el proceso de la reforma administra-
tiva, siendo tal el éxito en este sentido, que
desde entonces es miembro de su grupo asesor.

De Instituto de Administracion Plblica se
convierte en I[nstituto Nacional de Adminis-
tracion Publica, al iniciar una profunda activi-
dad de fomento vy apovo, al promover la
instalacion  de Institutos Autbnomos en
las entidades federativas. Ademads, dada la
solidez académica, el prestigio de sus integran-
tes y su vocacion de servicio, este Instituto
Nacional se convierte en un extraordinario
organo de colaboracion para la formacion de
cuadros directivos en la Administraciéon
PlUblica Nacionai,

Por otra parte, se fortalecio el intercambio
de experiencias a nivel internacional, culmi-
nando con la formacidon de la Asociacion
Latincamericana de Administracion Piublica, y
con la celebracidon en nuestro pais, en el afio
de mil novecientos setenta y cuatro, del
Decimosexto Congreso Internacional de Cien-
cias Administrativas.

El Instituto, consciente de la trascendencia
de su tarea, continud con la publicacidon de su
revista, editando obras sobre reforma admi-
nistrativa, administracion de personal, planea-
cion y las memarias de los eventos mas sobre-
salientes. Recordé al Presidente Plutarco Elias
Calles, con un concurso a su memoria, COMO
creador de instituciones. En mil novecientos
setenta y seis, se establecid el Premio Anual
de Administracion Plblica que entrega e! pro-
pio Presidente de la Replblica, publicandose
los trabajos de las personas premiadas.

Hay que dejar constancia de que Andrés
Caso fue el primer Presidente de |la Asociacion
Latinoamericana de Administracién Publica,
y que Gustave Martinez Cabafias fue elegido,
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en mil novecientos setentay cuatro, Presidente
del Instituto Internacional de Ciencias Admi-
nistrativas.

Al actual Cuarto Consejo Directivo ie ha
tocado en suerte orientar las actividades del
Instituto a una activa participacion responsa-
ble, en la medida de sus capacidades, en las
tareas de la reforma administrativa emprendi-
da por el Presidente José Lopéz Portillo. Este
organismo, con un claro sentido historico, es
consciente de la trascendencia y de los inteli-
gentes y patridticos esfuerzos del Presidente de
México por dotar a la sociedad mexicana
de una administracion publica poderosa, pero
demaocratica y flexible, congruente y precisa,
eficaz v justa, dinamica y permanente, partici-
pante en los procesos econGmicos vy sociales,
pero respetuosa de las libertades espirituales.
En fin, una administracion celosa por satisfa-
cer |las graves exigencias gque reclama la justicia
social y capaz de alcanzar la democracia junto
a la eficacia, y la justicia junto a las libertades.
En este ambito de filosofia social y de respeto
a la Constitucion Politica sustentado por el
Presidente José Lodpez Portillo, el Instituto
enmarca su actividad académica, colaborando,
en la medida de sus posibilidades, con los
serios intentos por dotar a México de una ade-
cuada, justa v eficaz administracion. El Insti-
tuto, ademas de coadyuvar al desarrollo vy
perfeccionamiento de las actividades adminis-
trativas, se ha comprometido con el Presiden-
te de la Republica a colaborar en la ejecucion
de la fundamentai quinta etapa de la reforma
administrativa.

El Cuarto Consejo Directivo, consciente

de las profundas y sustanciales reformas que
ha sufrido nuestra administracion puablica v
con base en las experiencias acumutadas en es-
tos veinticinco afios, ha venido perfeccionan-
do sus métodos de investigacion, orientandolos
hacia aquellos campos de mayor trascendencia
e imporiancia para nuestras instituciones. De
igual manera, ha puesto especial atencidn en
su labor docente, habiéndose creado para tal
efecto la Maestria en Administracion Plblica,
contando con el apoyo de la Coordinacion de
Estudios Administrativos de la Presidencia
de la RepuUblica, v de la Organizacion de los
Estados Americanos.

El Instituto Nacional de Administracién
Plbtica estd consciente de su grave responsabi-
lidad de avocarse a estudiar con seriedad la
ciencia de ia administracion, como camino
de participacion en la moderna adecuacién de
las estructuras crganizativas de nuestra admi-
nistraciébn publica, de acuerdo con las cam-
biantes exigencias de la sociedad a la que ha
de servir. Este organismo desde su fundacion
fue sensible a la magnitud e intensidad de los
cambios politicos, econdmicos y sociales gue
ha venido experimentando ta sociedad mexi-
cana, y a la necesidad de conseguir una mayor
eficacia en la direccion de los programas po-
liticos vy administrativos. Es consciente,
ademas, de la urgencia y conveniencia de
coordinar Grganos dispersos que, por su
naturaleza y fines, coinciden en su actua-
cidon sobre unos mismos sectores sociales
y econdomicos. Por estas razones, esta ins-
titucién académica estudia con interés los
sustanciales cambios que ha experimentado
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nuestra administracion pablica federal a partir
de la promulgacion de la Ley Orgédnica de la
Administracion Plablica Federal, a iniciagtiva
del Presidente de México. Cambios tan sustan-
ciales como son la reorganizacién de estructu-
ras vy de funciones de las dependencias de |a ad-
ministracion publica federal centratizada; las
relacicnes de direccidn entre los drganos cen-
trales y las entidades paraestatales, mediante
la figura juridica y administrativa de la secto-
rizacién, instituida en la tey, con el fin de re-
solver el problema de la unidad y especialidad
de nuestra moderna administracién en aras de
gue el Estado imprima unidad y congruencia a
la actividad que desempefia. Entidades paraes-
tatales agrupadas v dependencia central coor-
dinadora, forman un complejo organizativo
unitario gue preserva la unidad de la adminis-
tracion publica, respetando la variedad de es-
tructuras administrativas, entrelazandolas de
tal manera, que los fines individuales de éstas
no se aparten de los grandes fines de adminis-
tracién, bajo el mas estricto respeto a la le-
galidad.

Otro de los temas de estudio del Instituto
es |la desconcentracion, contemplada en [a ley
como un sistema de organizacién administra-
tiva de organos centrales, que transfieren a
Grganos inferiores sujetos a su jerarquia, una
esfera de competencia exclusiva, que puede
consistir en un poder de tréamite o de decision.
Pretendemos que este principio juridico de
organizacion administrativa se inserte en nues-
tro sistema democratico y federal, configuran-
dose dentro de nuestro esquema filosofico y
social, con la finalidad de servir desde la peri-

feria, a 1a sociedad mexicana. Son también
temas de interés tuda la filosofia vy técnica
del presupuesto por programas, como al
igual, las técnicas de planificacion econdmica
y social, instrumentos administrativos y juri-
dicos que contemplan grandes valores pol(ti-
cos, econdmicos y sociales, y que tienen como
finalidad ordenar inteligentemente las tareas
del Ejecutivo Federal, en un marco de con-
gruencia, eficacia, libertad y justicia.

Nuestro Instituto ha pugnado por un dere-
cho administrativo mexicano ajeno a los mo-
delos del estado gendarme gue predominaron
en Europa a principios del siglo Xvil Esta
convencido de que es cada vez mas necesario
que el Estado intervenga en las actividades de
la economia y de la sociedad, por 1o que no es
posible s6lo aceptar la intervencion del Estado
en los campos de seguridad, prevision social,
relaciones exteriores y beneficencia plblica.
Tendrd que intervenir en fas actividades del
desarrollo econémico vy social. La libre concu-
rrencia y la autodeterminacién individual no
seran mas el campo que norme el derecho
administrativo; ahora vendrd a normar las ac-
tividades de la administracion, contemplando
a los sectores publico, sacial v privado, en el
terreno econdmico vy social, constituyéndose
en agente transformador de nuestra realidad
politica y econ6mica. El nuevo derecho ad-
ministrativo mexicano nace a partir del feno-
meno politico, juridico y econdmico que se
produce por la creciente intervencidn del
Estadc, como en las permanentes actividades
de planificacién econdmica.

En las Ultimas décadas, el Instituto ha vis-
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to con satisfacion cdmo el Estado mexicano
ha venido rechazando la filosofia del libera-
lismo econdmico que propugna por una po-
litica hacendaria orientada a satisfacer las ne-
cesidades indispensables para su conserva-
cion. Nuestro pais ha venido adoptando las
tesis de una nueva etapa en la historia del pen-
samiento politico y econdmico de ia humani-
dad, que reclama una creciente intervencion
del Estado ante el fracaso de las tesis dei li-
beralismo que termindé por negar su princi-
pio de {a libre competencia, reemplazandola
por los nacientes monopolios industriales. Los
mecanismos naturales en que se apoyaba el li-
beralismo econdmico, resultaron insuficientes
e inadecuados para solucionar los graves des-
equilibrios sociales y econdmicos que empeza-
ron a gestarse a partir de la concentracién de
grandes capitales en unas pocas manos. Este
acaparamiento de riquezas y la creciente pau-
perizacion de grandes masas pusieron de mani-
fiesto que el libre juego en la actividad eco-
némica no era el camino seguro para obtener
un desarrollo econdmico y social sano.

El Estado mexicano ha intervenido no
sblo para evitar los abusos de los acapa-
radores de la riqueza y de la industria, si-
no también para hacer frente a las nuevas exi-
gencias econdmicas y sociales de la pobiacion.
Este Instituto Nacional de Administra-
cién Plablica se ha desarrollado bajo estos nue-
vos principios que conformen la intervencion
del Estado, sin caer en la falacia de que {a jus-
ticia social y la tibertad son valores que no se
dan juntos, sino por el contrario, pensando que
un pais democratico con relaciones justas s6lo

es posible en un marco de libertad y justicia.

Ante el fracaso de un centralismo polfiti-
co, econdmico y administrativo, causa de gra-
visimas injusticias sociales y desequilibrios
econémicos, el seior licenciado José Lopez
Portillo, Presidente de la Republica, ha em-
prendido una vasta reforma del aparato
administrativo con objeto de imprimir
unidad y congruencia a las tareas del ejecutivo,
y de optimizar los recursos financieros y hu-
manos como Unico camino inteligente para la
solucion de graves problemas que imprescindi-
blemente hay que aceptar como imperativo
politico y punto de partida de soluciones
sensatas y realistas.

Ef Instituto Nacional apoya y difunde la
reforma administrativa del Presidente de
México, concibiéndola no como una reforma
a las formas, sino a los contenidos esenciates,
y como una seria valoracién de principios éti-
cos y constitucionales, capaces de dar solidez
institucional, en el marco de nuestros dere-
chos politicos fundamentales, a la totalidad
de las acciones administrativas. La reforma ad-
ministrativa, por su espiritu, es democratica y
popular; nace de la Constitucion y de la ideo-
logia revolucionaria; se orienta a fortalecer el
federalismo; pretende dar firmeza a todo el
cuerpo social; coadyuva a un desarrollo equi-
librado vy justo; pretende una accion guberna-
mental homogénea y congruente; se opone al
autoritarismo ciego, despético y antifedera-
lista; exige eficacia y eficiencia, pero no por
la eficiencia y eficacia mismas, sino como par-
metros valorativos de optimizacién de hom-
bres y recursos para la realizacion de una vida
mejor en la libertad, en la moral politica y
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en la justicia, La retorma es una lucha cons-
tante contra los feudos administrativos v la
deshonestidad. Quiere estructuras fuertes, pe-
ro permeables al pueblo, donde democracia y
eficacia no sean valores opuestos para la per-
manente vigencia de nuestros valores naciona-
les y politicos, en una permanente adaptacion
a las necesidades populares bajo el faro de las
tibertades y la justicia.

Reforma Administrativa y Federalismo se
comunican, siendo el puente el municipio, cé-
lula primordial del federalismo politico v eco-
nomico. Por esta razon, la reforma adminis-
trativa complementa y apova a las reformas
econbmica y politica; lo econdmico, lo ad-
ministrativo y lo politico son elementos
esenciales integradores de nuestro destino
nacional.

El Instituto Nacional ha visto con bene-
placito el hecho de que la reforma adminis-
trativa del Presidente de la RepUblica, preten-
de fundamentalmente concebir vy ejecutar las
tareas de [a administracion con base en ios
principios de la filosofia politica y social con-
tenidos en nuestra Constitucion, respetando
los valores fundamentales y superiores, para
dotar a los hombres de todas las prastaciones
vitales en el reinado de la fibertad v de fa jus-
ticia social. Sus contenidos esenciales se orien-
tan fundamentaimente a resolver las legitimas
demandas populares vy las grandes exigencias
que plantea la justicia social.

Independientemente del gran compromiso
que el Instituto tiene con el programa de re-
forma administrativa, desarrolla permanente-

mente actividades en el interior de! pais v en
diversos foros internacionales, comunicando
los avances de México en la ciencia adminis-
trativa y recogiendo las experiencias de este’
campo en los paises en que México ha estado
participando. De gran valor nos han resuitado
las ensefianzas de especialistas de otros paises
gue el Instituto ha invitado con el fm de im-
partir conferencias y seminarios. -

Los planes del Cuarto Consejo Directivo
son, a la vez, ambiciosos vy realistas. Aspira a
crear un centro de documentacion con {a fi-
nalidad de proporcionar la adecuada informa-
ciébn especializada a los estudiosos de Méxi-
co v del extranjero que la soliciten.

En materia de difusidn continuamos pu-
blicando la Revista de Administracidon Piblica
y el Boletin Accion, que mes a mes informa
sobre las variadas actividades del instituto.
Por otra parte, continuamos con nuestra labor
editorial ofreciendo obras de autores mexica-
nos y, en algunos casos, de extranjeros. Otra
de nuestras publicaciones son los cuadernos
Praxis, que actualizan valiosa informacién de
nuestros servidores pablicos.

Una de las actividades fundamentales del
Instituto la constituye el sistematico y progra-
mado trabajo en eguipo que conjuntamente
realizamos con los actuales treinta y un Insti-
tutos de los Estados, el Instituto Nacional in-
tercambia con ellos experiencias y especialis-
1as, v efectla reuniones anuales de evaluacion,
tanto de Presidentes como de Secretarios Eje-
cutivos. Esto es, hacemos del trabajo en equi-
po nuestra forma de conducta docente y de
investigacion.
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En un cuarto de siglo, el Instituto ha par-
ticipado en las mejores causas de la adminis-
tracidon puablica, gue radican en servir a los
que sirven. Siempre ha estado presente como
fiel testigo y actor comprometido en donde
se prepare una tarea o se lleve a cabo un es-
fuerzo para el mejoramiento de la gran em-
presa nacional, y ha asistido con las més
connotadas instituciones docentes y académi-
cas y de investigacion de todo el mundo, en las
labores de construir, scstener e impulsar

las ciencias administrativas al servicio del ser
humano, dando cuenta con el objetivo basico
del Instituto: “‘conocer, desarrollar y comuni-
car la ciencia administrativa”.

El Instituto Nacional de Administracion
Piblica ha hecho del servicio a la sociedad, su
fin superior. Quiere cumplir con eficiencia, efi-
cacia y honestidad su tarea, buscando un per-
manente y trascendente desarrollo que le per-
mita contribuir a lo que ha dedicado su exis-
tencia, eso es, servir a la sociedad mexicana.



LA ADMINISTRACION PUBLICA
PARAESTATAL

Ante la forma esporadica, desordenada y
circunstancial como se ha venido creando
en nuestro pais esa compleja y abstrusa red
de organismos descentralizados y empresas
de participacion estatal, es urgente e indispen-
sable un estudio integral que al analizar y
profundizar en los aspectos de caracter po-
litico, econémico, social y juridico, precise
cudles son los objetivos nacionales que con
aguéllos deban perseguirse para el perfec-
cionamiento de la administracion publica
vy la satisfaccion de las necesidades colec-
tivas, asi como para determinar su congruen-
cia con el régimen constitucional del
Estado Mexicano.

El presente trabajo serd solamente una
modesta aportacion al estudio del aspecto
juridico que presenta la cuestion.

l. En primer término separaremos los
casos de empresas estatales plenamente

GABINO FRAGA

Primer Presidente y Miembro del Con-
sejo de Honor del INAP, México.

centralizadas. La Constitucién Federal ha
sentado la base de algunas de esas empre-
sas. Al establecer en su articuln 28, como
monopolios a favor del Estado la acufia-
cion de moneda, correos, telégrafos vy
radiotelegrafia, implicitamente autoriza a
la Secretarfa de Estado para manejarlas v,
asi, la de Hacienda y Crédito Plblico ad-
ministra la Casa de Moneda y la de Comu-
nicaciones y Transportes, el correo, los
telégrafos y la radiodifusion, empresas to-
das que quedan dentro del régimen bu-
rocratico de dichaadministracion centralizada.

1. Las empresas pUblicas gue. no son
administradas en forma directa por el Go-
bierno  Federal, han sido comprendidas
en la vigente Ley Orgdnica de la Administra-
cion Publica Federal bajo el titulo “Ad-
ministracién Plblica Paraestatal’'.

En ia legislacibr mexicana anterior no
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existia un titulo genérico que comprendiera
a los organismos descentralizados v a las
empresas de participacion estatal {Leyes
del 31 de diciembre de 1947, 1965 y 1970).
En la Ley de Inspeccién de Contratos vy
Obras Plblicas {D.0. 4 de eneroc de 1966)
se consideraron para los fines de ésta las
comisiones, juntas, patronatos, institucio-
nes v demas entidades creadas por la Fe-
deracidén, que posean o administren un
patrimonio o presupuesto formado con
fondos o bienes federales, asi como los
organismos descentralizados y las empre-
sas de participacion estatal {Art. 20).

Parece que el origen de la expresion
“paraestatal”’ se encuentra por primera
vez en las leyes fascistas italianas de los
aflos de 1924-1926. Comentando esas le-
yes en la misma doctrina italiana, después
de muchas discrepancias sobre el alcance de
la expresion ‘‘paraestatal’”, parece que la
opinion predominante es la de considerar-
la sin un valor juridico preciso y s6lo como
un valor de nomenclatura.*

El diccionario de la Lengua Espafiola
{19a. Ed., 1970) admite va el vocablo ‘paraes-
tatal’’ y lo refiere a los “"organismos y centros
gue por delegacion del Estado cooperan a
los fines de éste sin formar parte de la ad-
ministracion pablica’.

Al usarse pues la expresidon en la Ley
Mexicana, se aparta del concepto etimologico

* Ranelleti, Instituto de Diritta Publico, tomo |, p. 1980. 1931.
D’glessio, Diritto Amministrativo, tomo |, p. 201. 1932, Vi-
tta, Amministrativo, tomo |, p. 126. 1933. Zanobini, Diritto
Amministrativo, tomo I, p. 147., 1938.

de la expresion que al pie de la letra dice:
“es algo que no se confunde con el Estado
porque camina lado a lado del Estado, parale-
lamente el Estado™.* También se aparta
de la definicion que da el diccionario de
la Lengua Espafiola, pues en ella se indica
que los organismos paraestatales no forman
parte de la administracion pablica,

Ademads, en la Ley vigente, la expresion
“Administracion PUblica Paraestatal’’ carece
también de un contenido juridico, pues
en ella se comprenden entidades de naturaleza
muy diversas, como lo es la de los organismos
descentralizados, la de las empresas de par-
ticipacion estatal, la de las instituciones de cré-
dito, sequros y fianzas y la de los fideicomisos.

Por lo tanto, habrd de concluirse gue la
expresidbn ‘‘paraestatal’” no corresponde al
contenido de la acepcidén en que se emplea
y que sdlo debe tdmarsele como una expre-
sibn cdmoda, aunque arbitraria y a veces
inexacta, para denominar los ogranismos que,
aun formando parte de la administracion
estatal, no se les considera como los tra-
dicionales elementos de la Administracion
Centralizada.

Il. Como antes se indica, dentro de
esa administracion paraestatal se consideran
en primer término los organismos descentra-
lizados a los que define como:

“Las Instituciones creadas por dispo-
sicion del Congreso o, en su caso, por el

»

Cretella, Diccionaric de Derecho Administrativo, S#o
Paulo, p. 64., 1972. Maria Dfaz, Derecho Administrativo,
Buenos Aires, tomo |, p. B1.
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Ejecutivo Federal, con personalidad juridica
y patrimonio propios cualquiera que sea la for-
ma o estructura legal que adopten”. {Art. 45.)

Surgen varios problemas de este precepto.

a) Uno de ellos es saber si el Ejecutivo pue-
de otorgar personalidad juridica a los orga-
nismos gue cree.

Se ha sostenido que desde la Ley para
el Control de los Organismos Descentrali-
zados y Empresas de Participacidon Estatal,
publicada el 31 de diciembre de 1947, quedd
precisado que los organismos descentraliza-
dos podfan crearse por decreto del Ejecutivo
Federal y no s6lo por la Ley.*

Sin embargo, de acuerdo con la tra-
dicién juridica en nuestro pais, cuyas raices
se encuentran en el Derecho Romano, sblo
una Ley expedida por el Poder Legislativo pue-
de crear {a personalidad de entidades publicas
o privadas. Ese principio se encuentra ex-
presamente admitido en la legislacion positiva,
como lo es el Codigo Civil Federal, segin el
cual son personas morales:

", La Nacion, los Estados v los Mu-
nicipios,
{I. Las demas corporaciones de ca-

racter plblico reconocidas por
la Ley.
[1I. Los sindicatos, las asociaciones

profesionales y las demds a que se
refiere la fraccion XV del articulo
123 de la Constitucidbn Federal.

* Reglamento Interno de |a Secretaria de Programacidn y Pre-
supuesto, Diario Qficial, 18 de julio de 1977.

V. Las sociedades civiles © mercan-
tiles.

V. Llas sociedades cooperativas mu-
tualistas

V1. Las asociaciones distintas de las
enumeradas que se propongan con
fines politicos, cientificos, artis-
tisticos, de recreo o cualquier otro
fin licito, siempre gque no fueren
desconocidos porla Ley". (Art. 25.)

Como se puede ver, en ninguno de €stos
casos quedan comprendidos los organismos
descentralizados vy, por lo tanto, si se admi-
te gue el Ejecutivo puede otorgarles la per-
sonalidad juridica, estad invadiendo facultades
legisiativas puesto que adiciona y reforma
la Ley Civii Federal en contravencién a lo
prevenido por el Articulo 72 inc. F., de la
Constitucion Federal.

Ademds, la creacidon de la personalidad
de los organismos de que se trata debe ser
congruente con el sistema constitucional
gque deja a la Ley la estructuracion del Poder
Ejecutivo, tal como se desprende del articulo
92 de la Carta Magna, segun la cual para el
despacho de los asuntos administrativos de
la Federacion, habra el nimero de Secretarias
que establezca el Congreso por una Ley.
Es cierto que las Secretarias de Estado tienen
el cardcter de 6rganos politicos, pero el
pensamiento del legislador es claro en el sen-
tido de no facultar al Ejecutivo para crgani-
zarse por acto propio.

Por Gltimao, si se pretende que el Ejecutivo
tiene competencia constitucional para organi-
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zarse, habrd gue tener presente que, de
acuerdo con el articulo 73, fraccion XXX,
corresponde al Congreso expedir todas las
Leyes gue sean necesarias para hacer efec-
tivas todas las facultades concedidas por
ia Constitucidon a tos Poderes de la Unidn.

b) Otra cuestibn que surge de la de-
finicion que da el articulo 45 antes citado,
es la relativa a la facultad del Ejecutivo para
constituir el patrimonio de los organismos
descentralizados. Para poder hacer tal cosa
es necesario que, de acuerdo con el articulo
126 de la Constitucion Federal, esté autori-
zada la disposicion de los fondos piblicos
para usarlos como patrimonio de los ci-
tados organismos. Posiblemente no exista
problema al respecto, pues si {os presupues-
tos de egresos conceden las autorizaciones
para los programas, objetivos y metas que
habran de realizarse por el Poder Publico,
se podrd aceptar que si se cumple con el
reguisito constitucional.

En los recientes presupuestos se inclu-
yen erogaciones de organismos descentra-
lizados y empresas de participacion estatal
existentes, pero no se contemplan partidas
individualizadas para la creacion de esas
nuevas entidades. En todo caso, el Ejecu-
tivo debe de informar al Congreso de la
Unidn respecto a la creacion que durante
el afio haya hecho de nuevos organismos
v los fondos que se hayan destinado a su
patrimonio.

¢} También cabe preguntar cudl es el
sentido que debe darse a la expresion del ar-
ticuto 46 que se ha venido examinando,

cuando habla de ‘‘cualquiera que sea la
forma © estructura legal que adopten”.
A falta de datos mas precisos, que no se
encuentren tampoco en la Ley para el Con-
trol de Organismos Descentralizados y Em-
presas de Participacion Estatal, existen vya
algunas reglas para el funcionamiento de
esas entidades, como son las relativas a
sus presupuestos anuales, contabilidad, en-
deudamiento vy facultades para enajenar
v gravar los bienes que se les haya asignado
como patrimonio,* pero indudablemente
seria conveniente establecer los casos en
que haya que otorgdrseles autonomia téc-
nica u organica, concilidgndola con los po-
deres de control que se reserva la autoridad
central.

d} Aungue en la Ley para el Control
de los Organismos Descentralizados y Em-
presas de Participacién Estatal se sefialan
el objeto y fines de dichos organismos,
indicando que deben ser para la prestacion
de un servicio publico o social; la explota-
cibn de bienes o recursos propiedad de
la Nacion; la investigacion cientifica y tec-
nologica; o la obtencién vy aplicacion de
recursos para fines de asistencia ¢ seguridad
social, es necesario sefalar la autoridad pi-
blica que tiene las facultades para cumplir
las anteriores finalidades, cuestion que se
examinara posteriormente al estudiar los
elementos que al respecto derivan del régimen

* Leyes de Presupuesto, Contabilided y Gasto Pablico,
Arts. 2, 10, 15 y 24. Ley General de Deuda Pdblica, Arts.
4, 5 13, 18 y 19 y sig. Ley de Bienes Nacionales,
Arts. 23y B3
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politico establecido por la Constitucién
Federal Mexicana.

IV. La Ley considera dentro de la Ad-
ministracion Pablica Paraestatal a 1as empresas
de participacion estatal mayoritaria en las
gque ¢l gobierno, organismos descentraiizados,
otra empresa de participacidn estatal, una o
mas instituciones nacionales de crédito, de
seguros o fianzas consideradas conjunta o
separadamente, aporten o sean propietarias
del 500/0 o méas del capital social; o que en
la constitucion de su capital se hagan figurar
acciones que solo puede suscribirlas el Go-
biernc Federal; o que a éste le corresponda
nombrar a la mayoria de los administradores;
o cuando tenga la facultadad de vetar los
acuerdos de la asamblea general de accionis-
tas, del caonsejo de administracion o de la
junta directiva u Grgano de gobierno equi-
valente. Ademds, se considera que para los
efectos de la Ley, serdn empresas de parti-
cipacion estatal minoritaria cuando las entida-
des antes citadas posean acciones o partes de
capital que representen menos del 5090
¥ hasta el 269/0 de aquél. {Arts. 46 v 48.)

De la misma manera que en los orga-
nismos descentralizados, en las empresas
de participacion estatal hay omisidon de
las disposiciones que se requieren por 1a
alteracidon que en esas empresas se produce
por el accionariado de los drganos plblicos,
como es el caso de las acciones alienables del
Gobierno. ““Hablar de acciones inalienables
es incurrir en una flagrante contradiccidn en
los términos. La accion por esencia es enaje-
nable”. En otros casos, el Estado es e! (nico

socio y conforme a nuestra legislacion mer-
cantil para la constitucion vy subsistencia
de la sociedad, se reauiere de un minimo de
cinco socios, sin contar los problemas gue sur-
gen en o que se refiere a la asamblea de
socios y la constitucién de los consejos
de administracién.

Por esas razenes el distinguido mercan-
tilista Roberto Mantilla Molina, de guien son
las observacionas anteriores, concluye su-
giriendo la conveniencia de ampliar el con-
tenido de la legislacion sobre empresas publi-
cas para no limitarlo a establecer un control,
sino fijar las formas juridicas que tales em-
presas pueden revestir, declarar las normas
de la legislacion comin que les sean apli-
cables y dar las que correspondan a su natu-
raleza pUblica.*

V.lLas Leyes han establecido control
scbre organismos descentralizados y empresas
de participacion estatal. Este régimen se
encuentra compuesto de los siguientes ele-
mentos:

1. Agruparse por sectores definidos a
efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo
se realicen a través de la Secretaria de Estado
o Departamento Administrativo que designe
coma coordinador del sector correspondien-
te. (Arts. B0y B1.)

2. Inscribirse en la Secretaria de Pro-
gramacion y Presupuesto.

3. Someter a esa Secretarfa sus presu-
puestos y programas anuales de operacién.

* Sociedad de Estado. Estudios de Derecho Publico Con-
temporaneo. Fondo de Cultura Econdmicay UNAM,, 1972,



4. Qrganizar sus sistemas de contabili-
dad, control y auditoria internos, de acuerdo
con las disposiciones gue dicta dicha Se-
cretaria.

5. Publicar anualmente sus estados fi-
nancieros, previamente autorizados.

6. Ser vigilados, en el caso de empresas
de participacién estatal minoritaria, por un
comisario designado por el coordinador del
sector. {Ley de Org. y Emp.)

De esos elementos surgen las siguientes
observaciones:

En primer lugar, no deja de ser proble-
matico el control que pueda realizarse en
cada sector, ya qgue siendo tan numerosas
las entidades sectorializadas, seguramente
sera difizil la intervencidon y conocimiento
de cada una de ellas por el coordinadeor del
sector.

Vale la pena meditar sobre la posibili-
dad de que sblo queden incorporadas al
sector correspondiente aguellas empresas
publicas creadas directamente por el Go-
bierno Federal y aquellas que, aungue
sean creadas en forma indirecta, realicen
actividades bdsicas vy fu damentales para
la economia del pais, tale. como las ins-
tituciones nacionales de crédito, seguros vy
fianzas, las siderlrgicas, las de fertilizan-
tes, aeronaves, etc., posibilidad que ha inicia-
do la Secretaria de Programacion y Presu-
puesto en la publicacion de las listas de
dichos organismos. (D.0. 11 de octubre
de 1979))

En segundo iugar, paréce gue no es con-
veniente admitir que las sociedades anoni-
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mas de participacidn estatal que siguen
teniendo el caracter de sociedades mercanti-
les, tengan que sujetarse en sus presupuestos,
catdlogo de cuentas vy contabilidad, a las ins-
trucciones que reciban de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto.

Hasta abora no ha sido posible conocer
con exactitud la eficacia de los diversos
sistemas de control que sobre organismos des-
centralizados vy empresas de participacion
estatal, se iniciaron en la Ley respectiva del
afio de 1947 vy que se contindan hasta la
vigente Ley Organica de la Administracién
Plblica Federal.

VI El reconocimiento de los organis-
mos descentralizados y empresas de par-
ticipacion estatal, se ha efectuado en los
articulos 123 fraccion XXX| y 93 de la
Constitucién. El primero encarga a las auto-
ridades federales la aplicacidn de las leyes
de trabajo, tratandose, entre otras, de “‘em-
presas que son administradas en forma directa
0 desceniralizada por el Gobierno Federal”
y el segundo de los citados dispone que,
"cualquiera de las camaras podrg citar a los
secretarios de Estado v a los jefes de depar-
tamentos administrativos, asi como a los
directores y administradores de los organis-
mos descentralizados federales o de las em-
presas de participacidn estatal mayoritaria,
para gue informen cuando se discuta una
ley © se estudie un negocio concerniente
a sus respectivas ramas o actividades''.

Sin  embargo, ese reconocimiento no
puede ser suficiente para justificar en cada
caso la creacton de aguellas entidades. Porello,
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se hace necesario tomar en cuenta el régimen
politico, econdémico vy juridico del pais,
va que es distinta la situacion de un régimen
de libre empresa a la de uno de economfia
mixta o al de economia totalitaria.

Para adentrarnos en esta cuestion es
necesario examinar los preceptos consti-
tucionales que configuran el régimen eco-
némico y politico que se ha tratade de
establecer para nuestro pais, al determinar
las facultades del Poder Plblico para in-
tervenir en su desarrolio.

En el articulo 27 se establece la facultad
de la Nacion:

al Para establecer reservas nacionales
en materia minera, lo que funda la creacion
de la Comision de Fomento Minero y de
Consejo de Recursos Minerales.{Ap. 40.}

b) Para llevar a cabo en forma exclusiva
la explotacién del petrdleo, carburos de
hidrégeno solidos, liguidos © gaseosos,
facultad que funda la existencia del organismo
denominado Petrdleos Mexicanos vy del
Instituto Mexicano del Petrdleo (id).

¢} Para generar, conducir, transformar,
distribuir vy abastecer energla eléctrica que
tenga por obijeto la prestacidon de servicio
pUblico, que es la base para la existencia
de la Comisién Federal de Electricidad vy
sus filiales {id).

d) Para la explotaciéon de minerales
radiactivos y combustibies nucleares, que
ha originado la creacion del Instituto Na-
cional de Investigaciones Nucleares, Ura-
nio Mexicano (URAMEX), etc.

e} Para el desarrolio equilibrado del

pais y mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacion rural v urbana { CONA-
SUPO), v el fomento de la agricultura {Pro-
ductora de semillas, Comisiones del maiz
y otras). {Ap. 2.)

En el articulo 73 se otorgan facultades
al Congreso:

a) Para crear establecimientos de salu-
bridad vy asistencia puUblica, lo que autoriza
el establecimiento de hospitales e institutos
médicos. (Frac. XVI).

b} Para establecer institutos concernientes
a la cultura general de los habitantes de la
Nacion (Consejo Nacional de Ciencia vy
Tecnologia, Consejo Nacional de Fomento
Educativo, etc.). (Frac. XXV.)

En el articulo 123 se autoriza:

a) La creaciébn del [nstituto del Fondo
Nacional de la Vivienda de los trabajadores
{(INFONAWVIT). {Frac. XIi.)

b} La creacidon del Instituto Mexicano del
Seguro Social vy del Instituto de Seguridad v
Servicios Sociales de los Trabajadores al Ser-
vicio del Estado. (Fracs. A-XXI1Xy B-XI.}

Aparte de todas esas facultades expresas,
se ha considerado aun en los regimenes de
mas extremado liberalismo, que el Estado
debe, por su propia naturaleza, satisfacer
necesidades colectivas en el caso en gue la
actividad sea tan general, de tal magnitud
o tan desprovista de una compensacion
adecuada, que no haya empresa privada que
pueda interesarse en realizarla. En este caso
se encuentran comprendidos todos los orga-
nismos cuyo objetivo es la prestacién del
servicio de defensa nacional, de policia,
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de crédito (agricola, de obras publicas), de
seguros vy fianzas, y en general, de infraes-
fructura, CoOmo son comunicaciones y trans-
portes, servicios portuarios, maritimos vy
aéreos, de irrigacién, proteccion a indigenas,
aprovechamiento de zonas aridas, etc.

Todo lo anterior demuestra que, bien
por facultades exclusivas expresamente consig-
nadas en los textos constitucionales para la
creacion de empresas publicas, o bien por
las que derivan de la propia naturaleza del
Estado, el régimen paolitico de México se
ha ido apartando del régimen econdmico
de libre empresa y poco a poco los hechos lo
han ido convirtiendo en un régimen de eco-
nomia mixta.

Sin embargo, los gobiernos se han guiado
en otros muchos casos por razones practicas,
como son acelerar el desarrollo nacional,
aumentar la productividad, propiciar el
empleo, abrir fuentes de crédito, diversificar
las fuentes de ingresos, reducir el excesivo
aumento de importaciones, etc.; pero el
jurista no puede dejar de tener presente
que el régimen legal del Estado Federal
Mexicano es un régimen de Constitucidn
rigida, en que los Poderes Publicos sélo
pueden actuar en virtud de facultades expre-
sas y limitadas. {Art. 24 )

Fuera de las autorizaciones expresas a
que antes se ha hecho alusion, se ha tratado
de justificar otras intervenciones estatales
diciendo lo siguiente:

"En el caso de México, ia filosofia poli-
tica, econdmica y social, consagrada en
ta Constitucion, hace del Estado el prin-

cipal impulsor del desarrollc socioeco-
nomico del pais, de tal manera que no se
concibe un programa de desarrollo sin la
promocion del Estado.

En efecto, el articulo 3o0., de la norma
fundamental concibe a la democracia
no solamente como estructura juridica
y un régimen polftico, sing como un
sistema de vida fundado en el constante
mejoramiento econdmico, social y cul-
tural del pueblo, de caricter nacional en
cuanto atenderd a la comprension de
nuestros problemas, al aprovechamiento
de nuestros recursos, a la defensa de
nuestra independencia politica, al asegu-
ramiento de nuestra cultura, contribuyendo
a la mejor convivencia humana, con apre-
cio para la dignidad de la persona y fa in-
tegridad de la familia, el interés generai
de la sociedad vy, sustentando los ideales
de fraternidad e igualdad de derechos de
todos los hombres.

En suma, al ser México un Estado Cons-
titucional de Derecho, la administracion
pUblica encuentra en la Carta Magna
el sentido que debe guiar su actividad,
mismo que obliga por igual a los gober-
nados. De ah{ que la acciébn promotora
del Estado mexicano tenga su fuente en
la Constitucidn y pueda manifestarse
en la creacidon de organismos descentrali-
zados y empresas de participacion estatal,
que por su nUumero v la naturaleza bésica
de las actividades que realizan, influyen
en forma decisiva en la economia nacio-
nal. Es pues, la Constitucion Politica
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de los Estados Unidos Mexicancs, la gue

hace posible 1a intervenciéon del Estado™. ™

Es indudable gue, como se dice en la
opinidbn transcrita al expresarse en los tér-
minos en que lo hace el articulo 3o., la Cons-
titucion de nuestro pals marca el sentido
que debe guiar la actividad del Estado me-
xicano, pero también es indudable que el
mismo sistema constitucional de garantias
individuales impone un limite a la accion
del Estado, obligandolo al respeto de la
libertad de las personas para ejercer la in-
dustria y comercio que mas [es acomode
v para combatir y castigar todo acto que evi-
te la libre concurrencia en la produccién,
industria y comercio, como la evitan con se-
guridad ias empresas creadas por el Estado,
gue gozan de privilegios que no tienen las
empresas privadas.

Sera necesario que, por disposiciones
constitucionales, se fijen las respectivas zo-
nas de accidn del Estado y de la iniciativa
privada.

Para concluir este trabajo es convenien-
te concretar algunas observaciones que de
gl se derivan:

1. Debe expedir el Congreso una Ley
en la que a semeijanza de o dispussto en
el articulo 23 del Codigo Civil Federal,
se¢ reconozca el caracter de personas mo-
rales a los organismos descentralizados v
empresas de participacion estatal va exis-
tentes o las que en lo futuro se constituyan
legalmente. De esta manera no se significa

* Chanes Nieto. Adm. Pub. t. Il. UNAM,

que sea ¢! Congreso el que debe crear esos
organismos, como tampoco es necesario
gue intervengan en la constituciéon de socie-
dades mercantiles.

2. Es necesario que, a pesar de las di-
ficultades que implica, se expida una Ley
gue fije objetivos y finalidades congruentes
con la realidad del pais y con el régimen
constitucional que hayan de perseguirse con
la creacion de aquellos organismos y socie-
dades, vy establezca [ineamientos generales
con flexibilidad adecuada para estructurar-
los y conciliar la libertad de su actuacion
v los controles a que estan sometidos.

Esa ley debe tratar por separado los
organismos y empresas que sean simplemen-
te medios para gue el Estado regule la ac-
tividad privada y aquellas que constituyan
verdaderas empresas estatales comerciales o
industriates, entre las que existen algunas
que se han constituido por ser de explota-
cioén exclusiva del Estado y que en esa vir-
tud no deben clasificarse como paraestatales,
aunque sean descentralizadas.

3. Debe continuarse la depuracién que
ha iniciado la Secretaria de Programacion vy
Presupuesto para liguidar todos los organis-
mos que sean ineficientes, que estén dupli-
cados o que no correspondan a actividades
propiamente estatales.

4. Asimismo, debe meditarse la con-
veniencia de la desincorporacion del éambito
de la administracion publica de todas aqueilas
empresas de participacion estatal que no
las haya formado directamente el Gaobier-
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no Federal y sodlo incluir en el sector co-
rrespondiente fas que se han indicado en

el punto IV de este trabajo, o sea, las que
realicen actividades fundamentales para la
economia del pais.

Es mas natural que instituciones como
Nacional Financiera, que ha contribuido
en muy buena parte a la integracién de em-
presas de participacion estatal, as/ como
otras organizaciones puoblicas que también
han intervenido en otras empresas de la

misma indole, sea las que las coordinen
y controlen ya que estaran siempre en me-
jores condiciones vy aptitudes de hacerlo
que las Secretarias de Estado como cabe-
zas de sector. Asi quedarfan fuera de éste,
empresas como las dedicadas a fabricacion
de estufas, refrigeradores, cajas de carton,
tas embotelladoras de refrescos, las admi-
nistradoras de madererias y otras mas, las
cuales en su totalidad deben eliminarse
de los organismos pibticos.
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En naciones como la nuestra dificilmemte
se puede estar en desacuerdo con la afirma-
cion de A.H. Hanson, en el sentido de que
todo el proceso de desarrcllo de un pais
puede ser descrito como una empresa publi-
ca'. En efecto, la empresa descentralizada
es tal vez el mejor instrumento polftico,
administrativo, econdmico, con gue cuenta ei
Estado moderno en su jucha por el desarrollo;
ahora bien, paradojicamente, es también el
mas indeterminado, el més indefinido de sus
organismos. Tanto en las naciones altamente
industrializadas como en los pafses pobres,
se discute qué es la empresa publica, cué-
fes son sus campos de accién, gué marco juridi-
co la contiene, qué alcances economiccs y
qué consecuencias pol (ticas tiene su actuacion;

1 A.H. Hanson, La empresa pablica y el desarrollo econé-
mico. Ediciones del Instituto Nacional de Administra-
cidn Piblica, México, 1878, p. 143.

ANDRES CASO

Ex Presidente y Miembro dei Consejo
de Honor del INAP.México

en suma, como puede ser definida. Por lo
demas, todo parece hacer pensar gue no exis-
te un acuerdo generalizado en las respuestas a
estas cuestiones.

l.a empresa publica es un mecanismo del
siglo x x. Nacié en el momentoen que el mun-
do estaba convulsionando por la revolucion
soviética y por las consecuencias de la Prime-
ra Guerra Mundial. Estos acontecimientos
y la crisis del capitalismo de 1929 obligan a
los estados nacionales a buscar soluciones
autbnomas, efectivas, para tlevar a cabo pla-
nes y programas de desenvolvimeinio econé-
mico vy social. La empresa puUblica nacid
como su propio nombre lo indica, con una
ambigledad. Es una empresa, es decir, el ini-
cio de una actividad v, en una de las acepcio-
nes de la palabra, también una organizacion
mercantil. Al mismo tiempo, sin 2mbargo,
es ptblica, lo que significa propiedad del pue-
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blo a través del Estado, con todas las conse-
cuencias politicas, econdmicas, sociales
que esto puede tener. La denominacion “em-
presa pUblica’ indica, pues, una dualidad que
examinaremos a lo largo de esta exposicion.

Las presiones de los grupos politicamente
radicales, o la propia participacion de estos
grupos en los gobiernos europeos, propiciaron
como soluciones las incipientes empresas
plblicas.? Los efectos de la gran crisis de
1929 que sacudid al sistema capitalista es, sin
embargo, lo que demuestra que estas empre-
sas gue habfan comenzado a aparecer pueden
ser una solucion, una respuesta a la necesidad
del Estade moderno de participar en el desa-
rrollo e incluso dirigirlo.

México es en muchos aspectos un precur-
sor de la empresa plablica; las experiencias
mexicanas en este sentido han sido siempre
ejemplares. Baste recordar que la gran revolu-
cidn social de 1210 trajo como consecuencia
la Constitucion de 1917, que dej6 sentadas las
bases para una accion que permitio al Estado
actuar directamente en la economfa al limitar
la esfera de la propiedad privada. Puede afir-
marse gue es esta base constitucional lo que
va a permitir lo que los estudiosos han Hama-

2 La "Viena Roja” de los primeros afios veinte es tal vez
al mejor elemplo. La social democracia radical en el
poder no resliza la revelucidn socialista, pero propone
una serie de modalidades “mixtas” de actuacidn dal
Estado en la economia que favorece el apoyc de grandes
sectores populares, Incluso en la produccién agricoia, el
gobierno austriaco llega a proponer emprasas estatales de
comercializacién. Ver: G.D.H. Cole, Historia del pensa-
miento socialista. Comunismo vy social democracia
{1914—1931). Primera parte, vol. V, 2a. edicién. Fondo
de Cultura Econdmica, México, 1961, pp. 196 y B5.

do la reconstruccién nacional de la década de
los veinte y, mas tarde, las grandes expropia-
ciones y nacionalizaciones de los afios treinta
y cuarenta. En efecto, cuando el pafs busca su
reconstruccion acelerada, a la vez que sentar
los principios de un desarrollo econdmico
con justicia social, postulado fundamental de
la lucha armada, el Estado revolucionario
acude fundamentalmente a la creacion de
empresas publicas, no sélo al sector central. Es
importante tener presente que sélo una
vez institucionalizada la accion de los prime-
ros organismos descentralizados, éstos pasan
a formar parte de! sistema central de gobierno:
la agilidad administrativa reguerida inicial-
mente s6lo podia ser alcanzada por 1a empresa
paraestatal.?

Entre 1924 y 1928 el gran fundador de
instituciones aque es Plutarco Elias Calles,
cred la infraestructura organica de lo que
hoy conocemos como el sector paraestatal
mexicano: la Comisiéon Nacional de Irrigacion,
la Comision Nacional de Caminos, el Banco
de México, el Banco Nacional de Crédito Agri-
cola, los Bancos Agricolas Ejidales, etc., son
algunas de las instituciones gue permitie-
ron establecer las bases del desarrollo econd-
mico (mas tarde algunos de estos organismos
pasaron a formar parte del sector central del
gobierno). El periodo del presidente Cardenas
tomé una de las decisiones trascendentales de

3 Ver, por gjemplo: Jean Mayer, Enrique Krauze y Caye-
tano Reyes, Historia de /a revolucién mexicana. Perfodo
1824—1928: La reconstruccién econémica, El Colegio de
Méxica, 1979; Ana Marla Ladn de Palacios, Plutarco ENas
Calles, creador de instituciones. Ediciones del Instituto
Nacional de Administracién Piblica, México, 1975.
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polftica econdmica para el desarrollo del pafs;
la expropiacion de tos bienes de las compa-
fifas petroleras vy la creacién de la empresa pl-
biica Petroleos Mexicanos. La nacionalizacion
de losferrocarriles y la creacidon de {a Comi-
sion federal de Electricidad consolidaron la
estructura de la administracién paraestatal .(*)

la empresa publica aparece, pues, para
resolver los grandes problemas del desarrollo;
€s, en consecuencia, una estructura particular
mente sensible a los designios del Estado,
puesto que es éste guien determina los objeti-
vos del desarrollo y las conductas para alcan-
zarlos de acuerdo con factores de la més
diversa [ndole, entre los qgue se destacan
los aspectos paliticos. Esta es quizd la razén
por la cual la empresa piblica vive perma-
nentemente en medio de grandes indefini-
ciones que, sin embargo, muy rara vez
obstaculizan su trabajo y mas bien te permiten
una flexibilidad gue le hace posible alcanzar
metas muy complejas que la administracion
central no podria emprender siquiera.

Esta indefinicion esencial puede ser exa-
minada, a nuestro juicio, a través de cinco
aspectos:

1. Polftico

2. Juridico

3. Econémico

4 La creacién, también en los afos veinte, de los “entes”
mussclinianos tiene el fin corporative de ta polltica eco-
noémica fascista, No es sino hasta mucho mads tarde, 1934,
que se creala Autoridad del Valle del Tennessee, como or-
ganismo pablico norteamericano destinado al desarrollo
regional; posteriormente se fundd la Casa del Mezzogior-
no para promover el desarrollo del Sur de [talia. Francia
€ Inglaterra conocen una gran actividad del Estado sélo
después de la Segunda Guerra.

4. Administrarivo

5. de Evaluacion

1. La indefinicion politica. La empresa
piblica es una modalidad de apropiacion co-
lectiva de medios de produccion gue podrian
estar en manos de particulares. Como respues-
ta politica, es un medio desatisfacer la urgente
y creciente demanda de igualdad econdmica.
Ahora bien, la acumulaciéon privada de capi-
tal es obviamente incompatibie con la igualdad
economica, de ahi que el Estado moderno
intervenga en campos consagrados tradicional-
mente a la actividad privada.

Solo gue esta intervencidn econdmica
tiene un caracter fundamentaimente politico,
porque inserta en una sociedad de libre
empresa una modalidad de propiedad social.
La ampliacion de las actividades economicas
del Estado es apenas discutible aun en los pai-
ses desarrollados; en las naciones de industria-
lizacion incipiente es indispensable. En México
particularmente no podia existir otra alterna-
tiva dadas nuestras condiciones historicas.
Manuel Gdomez Morin, uno de tos fundado-
res del Banco de México y del Banco de
Crédito Agricola, asi como del conservador
Partido Accion Nacional escribia en 1928:

"En los dltimos afos, casi la Unica fuente
de capital ha sido el gobierno. Los bancos
antiguos han acudido a esa fuente para reha-
cerse. Ef de México y el de Crédito Agrico-
la proceden de ella, y para toda empresa de
cierta cuantia gue se proyecte, inevitablemen-
te existe la tendencia a pensar en obtener del
Estado el capital suficiente. Los bancos, por
su falta de capital, por su funcionamiento
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primitivo, o por las mismas condiciones de su
naturaleza en otros casos, no pueden ser fuen-
te directa de capital y ni siquiera han podido
reunir en la forma elemental del depdsito los
capitales dispersos del publico. Los bancos ex-
tranjeros, asi como las empresas extraneras,
solo desarrollan los negocios que les interesa
desarrollar, cuando les interesa hacer ese de-
sarrolio y como conviene a sus planes gue no
siempre coinciden con los planes mexicanos,
con los mejores deseos de México. De este
modo, el Estado se ve sujeto, si quiere fomen-
tar la economia, al enorme esfuerzo de estar
refaccionando, en épocas criticas, negocios
encrmes: la explotacion de los recursos natu-
rales del pafls sigue guedando fuera del control
econdmico de México, y una multitud de em-
presas Utiles o necesarias no se acometen o
se acometen solo defectuosamente.®

"“E|l desarrollo sigue, pues, un c¢amino
paralelo al del ensanchamiento del papel eco-
nomico del Estado —comenta Jean Meyer—.
Principal instrumento de capitalizacién de fos
recursos financieros, poder regulador, princi-
pal interfocutor con los grupos internacionales,
el Estado se presenta inevitablemente como
finico intérprete del interés puUblico, y empie-
za a definirse en esos afios como una insti-
tucidn  sui generis, con responsabilidades
econdmicas directas y muy amplias, provisto
de una autoridad peculiar. ®

El Estado ha sido, pues, en nuestro pars
v en muchas otras naciones, el promotor v
responsable principal del desarrotlo, vy esta

5§ Citado por Jean Meyer {et al.), op. ¢it., p. 286.
6 Ibid., p. 289

responsabilidad la enfrenta sobre tedo a tra-
vés de la empresa pablica. E! haber renun-
ciado a su papel tradicional de vigilante de
los procesos sociales; el haberse convertido
en "empresario del desarrollo” y el Gnico in-
térprete legitimo del interés padblico, ha trai-
do al Estado moderno multiples consecuencias,
algunas de las cuales no siempre actdan en
su favor, porque si bien, por ejemplo, adquie-
re algunas de las ventajas de la actividad
privada, debe renunciar a algunas de sus pre--
rrogativas y con frecuencia someterse integra-
mente a la legislacion aplicable a la empresa

" privada. Por otra parte, al convertirse en patro-

no, deja automaticamente de ser intermedia-
rio en los conflictos de clase. Todo elio hace
mas compleja aGn su tarea. Asi, la empresa
plblica es un instrumento politico que el
Estado maneja de acuerdo a los intereses co-
lectivos; de ahf su indefinicidon en este cam-
po. La empresa publica se discute vivamente
en las plataformas ideologicas de los partidos
politicos o suele ser victima de gobiernos dic-
tatoriales; recuérdese la “‘privatizacion’ que
sufrio Aragentina én los Ultimos afios del go-
bierno peronista y, mas acusada aun, en el
periodo posterior de gobiernos militares.
Mucho mds recientemente, hemos sido testi-
gos de la discusidn en el interior delacoalicion
francesa de izquierda que concernia a la
mayor o menor cantidad de las empresas de
Estado; igualmente, hemos presenciado el
caso doloroso de Chile en que el gobierno
de Pinochet, surgido del golpe militar de
1973, devolvid todas las empresas piblicas a
sus antiguos poseedores particulares, a menudo
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corporaciones transnacionales. El Partido Con-
servador inglés llegado al poder en 1978,
fnicid su gobierno renunciando a manejar
vartas empresas publicas de gran importancia.
Es pues, la empresa pllblica, una posicién
politica en la medida en que el Estado esté
actuando como duefic de medios de produc-
cion mientras que la libre empresa se opone
a que intervenga en un campo que cree de su
exclusiva competencia.

¢Qué ha hecho el Estado actual con esta
capacidad de decision politica? Ha seguido
varios caminos: el de la empresa pUblica total
es el de la solucidn soviética, china o yugoes-
lava, con los matices que pueden existir entre
estas modalidades. Es decir, si adoptamos
la solucion Unica de empresa publica, la meta
es el socialismo, aunque, comenta Hanson,
“ ... la mayoria de quienes han experimen-
tado el comunismo sin caer bajo su encanto
0 quienes se han tormado el trabajo de estu-
diarlo objetivamente para alcanzar metas
econémicas similares, es porgue no estan
convencidos de que el progreso material gque
lo hace posible valga los sacrificios mentales,
morales y, ciertamente, materiales que el
sisterna exige de sus adeptos. Con todo, no es
posible ver con entusiasmo los intereses febri-
les, esporadicos, corruptos y desequilibrados
que hacen la mayoria de los palses gue han
proclamado su devocion a la libre empresa;
ya sea por conviccidn genuina o por amor
al délar”.”

Ei otro camino pudiera ser el de la econo-

7 QOp.cit,p 220

mia mixta con los distintos grados que puede
tener, de tal modo gue permita, mediante la
empresa publica, la participacién muy direc-
ta del Estado en el desarroilo econdmico v
la defensa de los intereses basicos de una Na-
cion, sin los grandes sacrificios que imponen
fos otros caminos. Sin embargo, la solu-
cion politica de !a economia mixta tampoco
tiene el camino allanado.

La indefinicion juridica. Pareceria que
ante la necesidad de actuar, el Estado ha res-
pondide creando os organismos plblicos; con
ello ha rebasado los moldes juridicos que
han venido apresuradamente a la zaga tratan-
do de normar las decisiones politicas y admi-
nistrativas. Personalmente Guy Braibant, el
tedrico francés de la empresa publica, co-
mentaba gue afortunadamente esas decisiones
no se habian podido normar oportunamente
vy gue en ccnsecuencia los politicos v los
administradores habian resuelto los proble-
mas sobre la marcha creando las empresas
publicas que requiere el desarrotlo.

Por lo demids, no existe consenso en cuan-
to a los marcos juridicos gue rigen las activi-
dades de las empresas publicas. Se cita
frecuentemente a México, a Turquiay a la In-
dia, como pafses que han tenido experiencias
positivas al respecto; nada que ofrezca mds di-
ferencias, sin embargo, que los respectivos
marcos jur{diccs. Nosotros sabemos que no
es sino hasta dltimamente que el marco juri-
dico de la administracion publica mexicana
ha guedado establecido. En enerc de 1977
el goblerno del presidente Lopez Portillo
sefiala en la Ley Orgédnica dela Administracion
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PUblica Federal, en el titulo tercero, capitulo
anico, en los articulos 450,y 46q, las defini-
ciones de lo gue considera como adminis-
tracion paraestatal v engloba, en consecuencia,
toda la administracién descentralizada:

"ARTICULO 45.— Dentro de la Adminis-
tracion publica paraestatal serdn considerados
como organismos descentralizados las insti-
tuciones creadas por disposicion del Congreso
de 1a Unidn, o en su caso por el Ejecuti-
vo Federal, con personalidad juridica y pa-
trimonio propios, cualguiera que sea la forma
o estructura legal que adopten.

ABRTICULO 46.— Dentro de la Adminis-
tracion publica paraestatal se consideran
empresas de participacion estatal mayoritaria,
incluidas las instituciones nacignales de crédi-
to y organizaciones auxiliares, y las institucio-
nes nacionales de seguros y de fianzas, aguellas
gue satisfagan alguno de los siguientes requi-
sitos:

a) Que el Gobierno Federal, el Gobierno
det Distrito Federal, uno o mds organis-
mos descentralizados, otra u otras empresas
de participacion estatal, una o mas institu-
ciones nacionales de crédito U organizacio-
nes auxiliares nacionales de crédito, una
o varias instituciones nacionales de crédito,
una o varias instituciones nacionales de
seguros o de fianzas, o uno o mas fideico-
misos a que se refiere la fraccion 111 del ar-
ticulo 3° deesta Ley, considerados conjunta
o0 separadlamente, aporten o sean propie-
tarios del 5009/0 0 maés del capital social”’.

Este Gltimo incisc es fundamental por-
que establece el procedimiento mediante el
cual el Gobierno Federal puede ampliar sus-
tancialmente sus mecanismos de control vy
sus mecanismos de participacion en el desarro-
llo. Ei Estado tiene en su mano el instrumento
juridico para engiobar a un enorme sector
de la economfa y, de esta manera, conducir
el desenvolvimiento de acuerdo a los intereses
pUblicos. Nuevamente México vuelve a ser pre-
cursor en el mundo en cuanto a empresas
de Estado.

Sin embargo, no todos los problemas estan
resueltos. [rma Cué de Duarte, especialista
en esta materia, en su importante ponen-
cia presentada a la mesa redonda. *'Las empre-
sas plblicas en América Latina’’, conclu-
ye que:

"En Meéxico, el concepto de empresa pu-
blica como tal, no se maneja legislativamente;
dentro de la descentralizacion se utilizan los
conceptos de organismo pUblico descentrali-
zado, empresa de participacion estatal mayo-
ritaria 0 minoritaria, asimilada vy fideicomiso, y
se denominan en términos genéricos como enti-
dades de la administracidn pUblica paraestatal.

“No existe disposicion constitucional gue
faculte expresamente al Congreso de 1a Unién
o al Titular del Ejecutivo Federal a expedirle-
ves o decreios, respectivamente, creando of-
ganismos descentralizados v por cuanto a las
otras entidades, el Estado se somete a las for-
malidades establecidas en el derecho comun,
independientemente de sus controles interncs.

""Se elevan a rango constitucional las dis-
posiciones relacionadas con el control de
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las empresas; sin embargo, otras partes de su
proceso operativo, como la administracion,
se regulan por leyes secundarias.

“Se presenta la necesidad de recopilar las
disposiciones aplicables a entidades paraesta-
tales en una publicacién para su pronta con-
sulta y mangjo de informacion legislativa”.?

El Dr. Chanes Nieto, uno de nuestros
maés destacados investigadores en el campo
de la administracién publica, sefiala la incon-
gruencia de una serie de medidas legislativas
aplicables a la empresa pdblica. La multipli-
cidad y heterogeneidad de las disposiciones
juridicas acarrean consecuencias que implican:
"Indeterminacién conceptual v falta de ca-
racterizacion de las diversas instituciones
paraestatales. Por lo mismo, son impreci-
sos los objetivos a satisfacer por los diversos
tipos; los casos en que deben crearse por Ley
vy aquellos en que pueden serlo por Decreto;
fos motivos para recurrir a las especies contem-
pladas en la Ley General de Sociedades
Mercantiles o en otros ordenamientos, asf
como la razbn para optar entre ellas; los fun-
damentos para regir las relaciones con sus
servidores en ocasiones por el apartado A)
vy en otras por el apartado B) del articulo 123
" de la Constitucion, regulacion a la que se aina
el Reglamento de Trabajo de tos Empleados
de las Instituciones de Créditoc v Qrganizacio-
nes Auxiliares, con la consiguiente disgregacion

8 Irma Cué de Duarte, La empresa publica. Referencias
constitucionales y su Inciusién en lz Ley Orgdnica de
la Administracibn Publica Federal”. En Revista Lati-
noamericana de Administracion Publica, nums. 8-8,
México 1979, p. 168

de la funcidn de personal y graves impedi-
mentos para establecer un sistema homogeneo
al respecto; el porqué y para qué se decide
incluir entre sus érganos directivos a un con-
sejo, junta o comité; el fundamento de los
diversos controles vigentes; ia base para aplicar
normas de derecho publico en algunos casos
o determinados aspectos y en otros de dere-
cho privado.?

La reunion sobre “Las empresas pUblicas
en América Latina’ realizada en México en
noviembre de 1978, produjo un buen ndmero
de trabajos sobre la indefinicién juridica; de
su lectura se desprende gue las mismas preo-
cupaciones son compartidas por los legisla-
dores uruguayos, brasilefios, peruanos,
nortearmnericanos, canadienses; esto significa
que no estd definido el marco juridico de
la empresa plblica. En México lo hemos cir-
cunscrito en la Ley Organica de la Adminis-
tracién Publica Federal, y esto es un avance
importante. Como hemos visto, sin embar-
go, las deficiencias juridicas no han sido
obstaculo para el desarrolio acelerado de la
empresa plblica.l®

Indefinicion econémica. Tradicionalmente
la empresa publica estd destinada a cubrir
aguellos renglones que se consideran basi-
cos para el desarrollo econdmico, o que se

9 José Chanes Nieto, "Insuficiencia del marco juridico de
la denominada administracién plblica paraestatal en
México”. En Revista Latinoamericana de Administra-
cion Puabfica, nims, 8—9, México 1979, p. 163.

10 Conslltense los nums. 8—9 de la Revista Latinoameri-
cana de Administracién pdblica {México, 1979) que
recogen los trabajos de la mesa redonda destinados
al tema “El Estado y las empresas piblicas’.



38 25 ANIVERSARIO DEL INAP

piensan de indispensable control estatal, por
_su cardcter evidentemente politico o estraté-
gico. No existe, sin embargo, ningdn campo
econdmico que pueda considerarse, al me-
nos en teoria, estrictamente privativo de la
iniciativa particular y en et gue el Estado no
pueda intervenir. "Aun en la perspectiva des-
de la cual la funcidn del Estado es solamente
la de proporcionar ‘servicios basicos’ pueden
hallarse muchas buenas razones tales como
la provision de empleos, el ahorro de divi-
sas, la diversificacion de la economia, ia
adquisicion de nuevas herramientas para el
trabajo y la administracion, etcétera, para
que el Estado invada también las industrias
de bienes de consumo’’.1?

En México, el Reglamento en Materia
de Petroquimica constituye uno de los mejo-
res ejemplos de la decision estatal de interve-
nir en la economia. Después de establecer
que corresponde a la Nacion en exclusiva “la
elaboracién de los productos gue sean suscep-
tibles de servir como materias primas in-
dustriales bdasicas, que sean resultado de los
procesos petroguimicos fundados en la prime-
ra transformaciéon quimica importante . ..",
etc., el Reglamento establece en su articulo
tercero que “lLa elaboracion de aguellos
productos de la industria petroguimica { . . .)
que a juicio de la Secretaria del Patrimonio
Nacional, previa opinion de la Comision Pe-
troquimica Mexicana, tengan un interés
econdomico o social fundamental para el
pafs, serd llevada a cabo por la Nacién por

11 Hanson, op. cit., p. 213

conducto de Petrbleos Mexicanos...” Asf
pues, ¢en gué campos debe intervenir el Estado
a través de sus empresas? En todos, en tan-
to sean determinados por un interés nacional.

Dentro de este concepto de empresa pU-
blica, la sistemética enumeracidon que se hace
en el libro coordinado por Alejandro Carrillo,
Las ernpresas publicas en México, del cual
es autor cor Irma Cué, Gloria Brasdefer vy
otros brillantes investigadores, es muy expli-
cativa: "Entre los objetivos que el Estado
persigue en México al participar activamente
en ta vida econdmica y social del pais, se cuen-
tan: acelerar el desarrollo nacional; aumentar
la productividad y el empleo; elevar el nivel
de vida; abrir fuentes de crédito; facilitar los
procesos de reforma agraria y de redistribu-
cion de la riqueza; proporcionar servicios
bésicos que faciliten el desarrolio industrial
{como la energla eléctrica, el agua, los trans-
portes y las comunicaciones, etc.), reducir
el grado de dependencia en que se encuen-
tra el pafs con respecto al capital y a la direc-
cion extranjeras; facilitar la expansién vy
diversificacion del comercio exterior; suminis-
trar un servicio necesario gue tal vez no seria
lucrativo o resultaria excesivamente caro
si lo explotase una empresa estrictamente
privada; o bien, garantizar el control guberna-
mental de algunossectores de laeconomiacon-
siderados como estratégicos para el adecuado
cumplimiento de los objetivos de politica
que establece la Constitucion’.??  Alejan-

12 Alejandro Carrillo Castro (Coord.}), Las empresas publi-
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dro Carrillo define, con el rigor académico
gue es una caracteristica de todos sus traba-
los, 1a accion de la empresa piblica como
una accidon universal. En ese sentido, creo
gue es esencial |a tradicional posicién politica
del gobierno mexicano.

Indefinicidn administrativa. !a estructura
sui generis que es la Empresa Plblica, debi-
da precisamente a su reciente aparicion,
conforme una cierta organizacion administra-
tiva de un modo que todavia no le pertenece
por derecho propio. £n ocasiones ha tomado
sus modelos administrativos del sector publi-
co central {esto es mds frecuente en los paises
en desarrollo}; en ocasiones los ha tomado de
las empresas privadas. Muchas veces se trata
de una combinacion de ambas. Todo esto
propicia la existencia de muy diversos mode-
los administrativos segiin la tradicion de cada
pais e incluso, dentro de un solo pals, segln
el caso y la historia de cada institucion. Se
plantea, sin embargo, en todos los casos, la
disyuntiva que siempre ha condicionado
a la empresa puablica: libertad para actuar den-
tro de politicas globales o actuacion dentro de
margenes estrictos sefialados por controles in-
cluso a priori de sus decisiones.

La alternativa parece estar entre la oficina
burocratica y la empresa de lucro. Entre esos
dos extremas, la empresa publica tiene gue
funcionar y regirse en un dificil equilibrio. Si
el concepto de oficina burocratica prevalece,

cas en Meéxico. Su importancia en el sector industrial
y comercial. Bases juridicas su accidn. Ediciones del
Instituto Nacional de Administraciéon Pablica, México,
1976.

los controles estatales son tan rigidos que
pueden nulificar a la empresa plblica convir-
tiéndola en una oficina mas. Si domina el
concepto de empresa privada mercantil, Ia
empresa plblica pierde su liga con el Estado
y renuncia a la razdn misma de su existencia:
ser un instrumento politico de desarrollo.
En consecuencia, la empresa pdblica debe
tener una estructura administrativa que se su-
jete a los controles del Estado, pero que le
permita cumplir con sus propios objetives.
Al mismo tiempo, debe tener la flexibili-
dad administrativa y la libertad de accion
necesarias para manejarse con mayor eficiencia
que las oficinas tradicionales burocraticas.

Pareceria que esta ambigledad podria ser
resuelta con facilidad. No es asf. No existe
alin una solucion satisfactoria a esta situacion
dual. Francia, por ejemplo, ha ido desde el con-
cepto de que la empresa plblica pertenecid a
la Nacion, vy no al Estado, en los afios cuarenta,
hasta un control tan férreoen los afios cincuen-
ta vy sesenta que el famoso informe "“Nora”
{1967) tuvo que denunciar una seria obstaculi-
zacion en las tareas de la empresa paraestatal a
causa de la rigidez del control. Este documento
inicia una etapa de gran libertad que en los Ulti-
mos afos vuelve sobre sus pasos para introducir
nuevamente su intenso control.!® Dos
formas de control francés, que son particular-
mente interesantes y que parecen haber teni-

13 Para una reflexidn seria sobre el problema, del control
en Francia es indispensable el artfculo de Guy Braibant,
‘‘|as relaciones entre el Estado y las empresas piblicas”
publicado en Revista Latinoamericana de Administra-
cién Piablica, nims, 8—9, México, 1978, pp. 85—100
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do resultados positivos, son el conocido
como “‘contrato—programa’’ y, mas reciente-
mente, el llamado ‘‘contrato—empresa’’,
mediante e! cual el Estado vy la empresa se
comprometen a cumplir con un convenio
que contiene los objetivos de pol(tica estata-
les y los compromisos con los que la empre-
sa debe cumplir.14

En México tenemos mas de ochocientas
empresas puUblicas. Uno de los problemas se-
veros que ha tenido la administracion publica
mexicana ha sido el control de la adminis-
tracidn paraestatal dispersa en innumera-
bles, grandes, pequefias y pequefiisimasempre-
sas, Ya la Ley para el Control, por parte del
Gobierno Federal, de los Organismos Descen-
tralizados y Empresas de Participacién Estatal
de 1970, significé un gran esfuerzo para orde-
nar iuridicamente las actividades de laempresa
publi.a. La Ley Orgénica de la Adminis-
traciér, Pablica de 1976 es, mds que un orde-
namiento juridico, el inicio de una solucion
global al problema del controi. Al sectorizar
la actividad de la administracion publica vy,
en consecuencia, adscribir a estos sectores las
distintas empresas paraestatales, permite un
mejor control y, al mismo tiempo, una mayor
coordinacion. Esto constituye uno de los
grandes aciertos de la reforma administrativa
del presidenie Lopez Portillo: "“Por medio de

14 Ver Philippe Comte, Un espoir pour les entreprises
publiques: Les Contrats de Programme, O.R.T.F.,
dlectricité de France, S.N.C.F. (1970—1974}. Notes
et Etudes Documentareis, Nams. 4167-4168. 26
Février

fa Ley Orgénica de la Administracion —dijo
el propio presidente de la Republica en su
mensaje de toma de posesiOn—, se asientan
los cambios que reclama la estructura secto-
rial, y se reordenan por funciones las Secre-
tarias de Estado a fin de contar con la
organizacion y los instrumentos idoneos para
realizar el Programa de Gobierno.

“Las entidades paraestatales se reguian
unitariamente y se coordinan con {a Secreta-
ria del Ramo de su mds inmediata competen-
cia; las empresas publicas se agrupan dentro
de un mismo sector con objeto de buscar el
apoyo sistemdtico y la complementacion de
unas a otras”.

Si pensamos en el ejemplo brasilefio, o en
el italiano o en el espafio}l reciente, observa-
mos que en todas partes del mundo los paises
han estado oscilando entre el control rigido
y la libertad; entre arriar y soltar velas, lo cual
depende de una serie de situaciones particula-
res en cada pais y, en ocasiones, de las carac-
teristicas particulares de cada empresa. El
control excesivo limita v mata a la empresa
ptiblica; la libertad absoluta niega su esen-
cia misma como organismo de Estado y
la convierte en una empresa mas. Lo dificil
es encontrar el justo medio, el equilibrio.
Hemos sefialado la modalidad francesa de
control porgue seguramente es la mas ilustra-
tiva de la conocida situacidon de pénduio en
que se va de la rigidez a la libertad y, también,
porque ejempiifica muy bien la realidad actual:
ain no se ha llegado a una solucidn viable
para todos los c¢asos. Es importante recordar
la recomendacion del CLAD: “Controlar
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menos para controlar mas''!® que, en efec-
to, pareceria ser una tendencia seguida por
la mayorf{a de los pafses.

Indefinicion de evaluacion. Si recorda-
mos que la empresa pablica nace con una re-
laciobn cercana con la empresa privada,
encontramos explicable que se la quiera medir
con el mismo rasero. Nada mdas inadecuado.
La empresa privada se mide por las utilidades
gue tiene, por los dividendos que paga a
sus accionistas. El fin de la empresa privada
es el lucro; ésa es su razdn de ser en el siste-
ma capitalista. ¢Eso busca la empresa publica?
¢Busca la utilidad? ¢Quiere el Estado obtener
ingresos via las utilidades de sus organismos?
¢Es ése su principal objetivo? Debemaos plan-
tearnos estas interrogantes si gqueremos exa-
minar la eficiencia de la empresa piblica.!®

No existen instrumentos idoneos para me-
dir la eficacia de |la empresa pdblica. Toma-
mos prestadas herramientas del sector central:
gueremos medir la eficiencia por tiempos vy
movimientos. O bien, tomamos el recurso facil
de la utilidad. No hemos encontrado, a cin-
cuenta afios de existencia de la empresa publi-
ca, los instrumentos adecuados para medir su
eficacia. ¢Coémo pretender que la empresa

168 Una brillante sfntesis de todas las tendencias manifesta-
das hasta el momento a propésito de estos problemas
es la que ofrece Lawrence Graham, “l.a administracifn
de las empresas publicas. Dilemas de coordinacién y
control para los Estados contemporéneos”, publicados en
Revista Latinoamericane de Administracién Publica,
nams. 8—8, México 1979, pp. 223-236.

16 Sobre las relaciones entre la empresa publica y la privada
véase: Revista Latinoamericana de Administracion Pdbli-
ca, nums. 10—11, México 1880C.

ptiblica sea medida con criterios s milares a
tos empleados en la empresa privada o en la ofi-
cina burocrdtica si su razédn misma de ser
estd fundamentada en una accién de politica
global de desarrollo? Serfa facil para la empre-
sa publica obtener utilidades, siempre vy
cuando escatimara salarios v evadiera impues-
tos; si no pagara precios altos a 1o0s proveedo-
res nacionales; si pudiera vender sus productos
y servicios a precios y tarifas competitivos en
términos de mercado; si pudiera eludir los tra-
mites aduanales para importar las materias
primas vy las refacciones. {Cual seria el costo
de esta eficiencia para el pafs? ¢(Se estaria
cumpliendo con el objetivo de politica de
desarrollo gue tiene la empresa publica?
Simultdneamente, hay empresas publicas
y sectores de la administracién paraestatal
altamente ineficaces, y como no resulta ade-
cuado medirios por la utilidad que generan
y carecemos de instrumentos para evaluar
su actuacion, soslayamos entonces la inep-
titud justificandola en aras de un supuesto
desarrollo del pais; lo cierto es gque enmas-
caramos la ineficacia y, en muchas ocasio-
nes, la corrupcion.

Si definimos con claridad lo que guere-
mos de la empresa pdblica en un esquema
tedrico, podemos entender también que
es lo que estamos esperando de ella. Cervantes
del Rio, con absoluta claridad, define los ob-
jetivos de uno de los sectores mds importantes
para el desarrollo del pals: “Habrd que tener
siempre en cuenta que la meta esencial del Sec-
tor Eléctrico Nacional laconstituye el impulsar
el desarrollo de México, con sentido social v
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sin objetivo de lucro, Es éste el fundamento
de la filosoffa nacionatista en gue se susten-
td Lazaro Cérdenas cuando creé a la CFE
y que durante el mandato del Presidente Ldpez
Portillo adguiere plena vigencia en las labores
que te han encomendado a esta Institu-
cion’’'7 Y Reyes Heroles sefialé con su
acostumbrado acierto, que el patron de la em-
presa publica es la Nacién. Sclamente a
ella se reparten dividendos, por esto debe
ser administrada con honestidad v eficiencia,
con precios y tarifas justos, pagar impuestos
adecuados, reinvertir remanentes de operacion,
mantener estructuras financieras transparentes,
promover y fomentar las industrias priva-
das con un alto grado de integracidn nacional.
Como parte del sector al que pertenece, hacer
inversiones estratégicas para el desarrolio
regional, cubrir salarios remunerativos y pres-
taciones justas a sus trabajadores, desarroflar
la investigacion tecnoldgica e impulsar deci-
didamente ia formacién de técnicos v la capa-
citacion obrera; debe, igualmente, ser 1a base
para sustituir importaciones y formar ta plan-
ta industrial que permita, en términos com-
petitivos, ganar mercados de exportacion.
Estos son los dividendos gue la empresa publi-
ca debe pagar a la Nacion. 8

Asf pues, la empresa publica en México
esta claramente entendida por sus administra-
dores; para éstos, la administracidon paraestatal

17 Reunitn sobre Diversificacién de Energéticos para
producir Electricidad. Cerro Prieto, Baja California.
Abril 1979,

18 Jesus Reyes Heroles, Mensaje & los petroleros. 1968.

tiene un sentido politico fundamental y es un
importante instrumento de desarrollo. En
un sisterna de economia mixta como el nues-
tro, representa el equilibrio y la posibilidad
de armonizar intereses que de otra manera de-
satarian la contienda social. {Por qué insisti-
mos en que la empresa publica es la mejor
solucion? Porgue, en nuestra opinién, las
dos grandes soluciones extremas no parecen
oOptimas. Ni ta empresa piblica total ni la
empresa privada total. Creemos que la solu-
cibn esta en encontrar un ri:écanismo econo-
mico, administrativo, con una base politica
sélida, que permita un desarrollo con un
grado importante de independencia; un orga-
nisrno nacional gue tenga objetivo politico,
organizacion eficiente, acumulacidn de capital,
visiébn global de la economfa y conviccidon
coordinada del desarrollo. En mi opinidn, esto
puede lograrse solamente mediante la accion
de las empresas plblicas.

¢Es el momento de revisar nuestro sistema
vy de echar marcha atrds, retirarnos ante el
acoso, la critica sisterndtica, malintencionada,
y con claro objetivo politico, para destruir
a la empresa piblica? En nuestro pafs muchos
quisieran ver a la administracion paraestatal
como el prototipo de la corrupcién v de la
ineficacia. Estos quisieran volver a la tesis dei
viejo Adam Smith que sostiene la necesidad
de confinar las actividades del gobierno den-
tro de los Iimites mas estrechos que sea posi-
ble, para minimizar el dafio que pudiera hacer.

Existe, pues, una gran presion para desan-
dar el camino: “La tentacién de emprender la
retirada es muy fuerte. Los caminos familiares
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siempre parecen maés seguros que los gue no
lo son, y el deseo de tener a los ricos y pode-
rosos como amigos en vez de enemigos, es
completamente comprensible. Ademds, a la
decision de volver sobre los propios pasos,
puede darsele ta apariencia de ser necesaria
debido a la acumuiaciébn de la dificulta-
des econdmicas a las que las econom(as mix-
tas, particularmente aquellas en las que se
estan empleando dosis mds altas del ina-zdien-
te de la empresa publica, parecen est. r pecu-
liarmente sujetas’’.!®

Mds empresas plblicas, vy mas eficientes,
serfa nuestro planteamiento final. Mas y mejor
coordinadas y agrupadas en organizaciones
que respondan a sus objetivos en los cam-
pos "‘estratégicos”’ de la economia nacional.
Plantearfamos incluso una propuesta concre-
ta gue concierne al campo estratégica por
excelencia en este momento de la vida de
Meéxico: la produccién agricola. Contamos
con un antiguo sistema de ensefianza e inves-
tigacion agricola en manos del Estado; el
agua pertenece a la Nacién y es ésta quien
la administra; la creacion del sistema de cré-
dito agricola fue uno de Jos primeros actos de
la reconstruccidn econdmica postrevolucio-
naria; ia creciente produccidon de fertilizantes
estd en manos de una empresa paraestatal v
otro tanto ocurre con un vasto sistema de
almacenes de deposito; un gran segmento
de la comercializacidn de los productos agri-
colas es manejado por la Compafiia Nacional
de Subsistencias Populares. Por otra parte,
una extensa propiedad social se encuentra
18 Hanson, op. ¢it., p. 224

bajo el régimen ejidal. En un momento en
que la crisis de la produccidn de alimentos
amenaza con perturbar seriamente ei creci-
miento del pafls, cuando precisamente nues-
tros recursos nacionalizados abren  una
perspectiva Unica, ¢no es posible que el Es-
tado mexicano, a través de su sector para-
estatal, intervenga directamente para organizar
la produccién agricola, desmedrada por tantos
factores tan nien conocidos?

En el trignio 1977—1979 México ha logra-
do recuperar la dinamica de su desarrollo;
los recursos del Estado son crecientes; |a in-
version privada, eliminadas las incertidumbres
supuestas, crece con celeridad, pero también
intenta lograr una mayor fuerza y poder de
decisidon en la cosa publica. Dentro de es-
te contexto, el Presidente Lopez Portillo ha
delineado una serie de medidas de politi-
ca econdmica que con seguridad seran com-
plementadas con otras compatiblescon el Plan
Global de Desarrollo, pero en todo caso es
evidente la necesidad de oue el Estado forta-
lezca su posicién con la creacion y desarrollo
de las empresas plblicas, para estar en capa-
cidad de orientar la actividad econdmica con-
forme a los grandes objetivos nacionaies. La
empresa publica es uno de los principales ins-
trumentos de la politica econdmica con que
cuenta el Estado vy las indefiniciones preva-
lecientes permiien su operacion flexible vy
dinamica, ajustadas a un proceso de desarrollo
complejo y cambiante.

Mas empresas puablicas v mas eficientes.
La decision politica ha sido tomada: 1a Ley
Organica de la Administracion Piblica consa-
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gra al sector descentralizado del Estado me-
xicano como el instrumento por excelencia
para alcanzar el desarrolio integral de nues-
tro pafs. La Ley enmarca la situacion juridica
de la empresa piblica; su existencia pol (ti-
ca debemos defenderla dia a dia con esfuer-

zos sistemdticos y convicciones precisas; su
eficiencia administrativa depende de nosotros,
ios administradores pUblicos que servimos en
ellas. Si sabemos responder adecuadamente
a estos reclamos, la empresa pablica continua-
ra siendo el fundamento de la tercerasolucién.



ASPECTOS ADMINISTRATIVOS DEL
SISTEMA DE IMPARTICION DE
JUSTICIA

INTRODUCCION

Dentro del Programa de Reforma Ad-
ministrativa que promueve el Ejecutivo
Federal, se inscribe como su quinto objetivo
global:¥ “Mejorar los aspectos administrativos
del Sistema de Imparticion de Justicia, para
fortalecer f[as instituciones que el pueblo
ha establecido en la Constitucién, a fin
de garantizar a fos ciudadanos la seguridad
juridica en el ejercicio de sus derechos y
responsabilidades y consolidar su confianza
en sus instituciones y en sus gobemantes”™,?

Desde tos primeros documentos que se
formularon con miras a preparar las acciones

1 l.os otros cuatro objetivos son:
Primero — Organizar al gobierno para organizar al pais.
Segundo — Adoptar fa programacién como instrumento
fundamental de gobierno.
Tercero — Sistemnatizar la administracion y el desarro-
llo del personal publico federal.
Cuarto — Contribuir al fortalecimiento de nuestra
arganizacién pol(tica y del federalismo.
2 Presentacion del Marco Global de Reforma Adininis-

ALEJANDRO CARRILLO
CASTRO

Coordinador General de Estudios Admi-
nistrativos de [a Presidencia de !a Repu-
blica (México).

para el periodo gubernamental 1976—1982,
se sefialaba que “‘el Sistema Nacional de
Justicia funcionaria como cautelador de la
seguridad juridica v de las garantias inviduales
y sociales”.3 El propio Presidente Lopez
Portillo, durante su campana electoral expresd
en innumerables ocasiones que: "los mexica-
nos buscamos afanosamente, en el camino de
la libertad, la justicia como proposito’ .9

la distintas modalidades del concepto
justicia que recoge nuestro orden constitucio-
nal podrian enunciarse de |a siguiente manera:

La justicia conmutativa, gue como decia

trativa.Tercera Reunidn de Gabinete. Palacic Nacional,
diciembre 21 de 1977, Ver abreviada del Plan Global
de Desarrollo 1980-~1882, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion con fecha 17 de abril de 1980,

3 Primera propuesta del Programa de Gobierno 1976~ 1982
edicion |EPES, octubre de 1976,

4 L épez Portillo, José. Asambiea Magisterial, Monclova,
Coah., 20 de abril de 1976,
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el Lic. José Lopez Portillo ya en 1972, “es la
que nos encontramos en los tribunales’™s vy
“se da inicialmente en el conflicto v en su
solucion; v es aqui donde aparece, en conse-
cuencia, la figura del juez como la primera
autoridad que se instituye para conmutar
ios derechos en pugna. Es en los procesos
historicos en donde se va afinando este
propodsito, conforme la sociedad va depu-
rando el cumulo de normas de convivencia
vy va definiendo el derecho, hasta que los
jueces se convierten —como ahora lo son—
en jueces de derecho, vy ésta llega a ser la
norma de convivencia estatal por excelen-
cia, '"Para que esto pueda ser funcional
en la sociedad —recuerda el Primer Magis-
trado—, menester es que se norme con hones-
tidad y apego a derecho; y que se haga con
oportunidad, porque la misma experiencia
histérica ha resuelto que justicia que se
retarda es justicia que se deniega. De ahi
el imperativo constitucional de que la justicia
conmutativa debe ser pronta y expedita”.¢ El
Plan Global de Desarrolio 1980--1982 la
define como aqueila que: '‘auspicia. una
relacion proporcionada en las prestaciones
{derechos vy obligaciones), en los fenGémenos
de intercambio que se dan entre individuos
Y grupos, y cuya garantia se hace efectiva
mediante los procedimientos e instituciones

&  Lépez Portitlo, José. La Administracion al Servicio de
los Objetivos Nacionales, octubre de 1972,

6 Lépez Portilio, José. Discurso pronunciado en el Tribu-
nal Superior de Justicia del Distrito Federal, noviem-
bre @ de 1979;

de caracter judicial”.?

La justicia distributiva, que como ha di-
cho el presidente, "‘consiste en dar a cada
necesidad el satisfactor de cada capacidad
y se gana con el trabajo. Es la resultante
del derecho al y del trabajo, y corresponde
a la capacidad de cada uno en el ejercicio
de un derecho, el del trabajo”.8 En el Plan
Global se le define coma aquella que “postula
el repario equitativo de los frutos del esfuerzo,
a partir del trabajo’’.®

La justicia social, que es ''la voluntad
de dar a cada mexicano lo que necesita,
hasta donde 1a potencialidad econdmica
del pais le pueda dar, con independencia
de su capacidad”,1? o sea, la que “obliga
a la comunidad a asegurar a todo individuo,
sin distincion alguna, una participacion adecua-
da a sus necesidades en los recursos colectivos
mediante {a igualacion de oportunidades,
capacidades y seguridades’ .} 1

En virtud de que ia revisidon de los aspec-
tos referentes a la justicia distributive v a la
social ha sido promovida dentro de otros
programas especificos de Reforma Adminis-
trativa, este documento habrd de centrarse
exclusivamente en los aspectos administra-
tivos relacionados con la imparticion de la

7 Ver Plan Global de Desarrolio 1980—1982. primera edi-
cidn, Secretaria de Programacion y Presupuesto, p, 24,

8  Ldpez Portillo, José, Discurso pronunciado en el Institu-
to Tecnolégico Regional, Mérida, Yuce., marzo 3de 1976.

9  Ver Plan Global de Desarrolfo 1980—1982. primera edi-
cién. Secretarfa de Programacion y Presupuesto, p.24.

10 Lbpez Portillo, José. Discurso pronunciado en el Instituto
Tecnolbdgico Regional, Mérida, Yuc., 3 de marzo de1976.

11 Ver Plan Global de Desarrollo 1980—1982. primera edi-
cién, Secretaria de Programacién y Presupuesto, p. 24.
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justicia conmutativa. Se parte, para ello, del
hecho de gue nuestro sistema juridico atribu-
ve a diversas instituciones y Organos -—co-
rrespondientes tanto a los tres Poderes de
la Unidn como a los diferentes niveles de go-
bierno— el cumplimiento de las distintas
funciaones a través de las cuales se administran
los aspectos relacionados con la justicia
conmutativa.

La regulacion del sistema en su conjunto
corresponde, en nuestro pais, a los Organos
de Legislativo, gue se reservan Unicamente
ciertas funciones jurisdiccionales de excep-
cion.!'? La prevencion de conflictos v la
procuracion de justicia corresponden a |os
organos del Ejecutivo; en tanto que, la ad-
ministracién de justicia, propiamente dicha,
la realizan béasicamente los drganos del Ju-
dicial, aungue en algunos casos el Ejecutivo
desempefia también esta funcién en sentido
material, tanto por medio de sus Tribuna-
les Administrativas como por la resolucién
directa de los recursos administrativos que
pueden interponer los gobernados ante las
dependencias centralizadas. La funcion de
la readaptacion social estd también a cargo
de los organos del Ejecutivo.!?® Por dltimo,
la funcidn de control de legalidad la desem-
pefian tanto 6rganos de fos Poderes Ejecutivo
como del Judicial, en sus respectivos ambitos
de competencia.

12 Para arreglar definitivamente los |fmites de los estados
v en materia de responsabilidades de funcionarios pd-
blicos,

13 Ver Plan Global de Desarrollo 1980--1982. primera edi-
cibn. Secretaria de Programacién y Presupuesto. pp.
89y 70

Esta distribucidn v complementacion de
funciones y competencias entre los distintos
poderes federales, se reproduce igualmente en
el ambito estatal y municipal. Por ello resulta
conveniente y necesario analizar su interrela-
cion funcional para estar en condiciones de
plantear medidas que permitan la adecuada
operacion de este sistema en su conjunto.

Los Poderes Legislativo, Ejecutivo vy
Judicial de la Federacién, asi como los dis-
tintos Poderes Estatales, han venido realizando
importantes esfuerzos para modernizar sus
estructuras y funciones administrativas, per-
feccionar sus sistemas y procedimientos vy
corregir las deficiencias que auln existen,
con la idea de mejorar el desempefio adminis-
trativo de las funciones que a cada uno
competen,

El presente estudio se inscribe igualmente
dentro del proposito de fortalecer el federa-
lisme, que constituye otro de los objeti-
vos globales de Reforma Administrativa en
el Programa Gubernamental del Presidente
Lépez Portilio. Por lo mismo, no se trata
de proponer una nueva estructura o un nuevo
modelo para la imparticién de justicia, distin-
10 del gue establece la Constitucion, sino de
promover ef constante andlisis y mejoramien-
to de su organizacion y funcionamiento.

Lo que se pretende es buscar que ias

-.acciones de reforma administrativa gue ac-

tualmente vienen realizando cada wuno de
los oOrganos o instituciones que participan
dentro del sisterna, sean cada vez mas com-
plementarias entre si, respondan a una visién
imtegral v se logre una mayor eficiencia,
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eficacia y congruencia de las acciones en
conjunto.

Con este propdsito, la Coordinacion
General de Estudios Administrativos de la
Presidencia de la Republica, en congruencia
con lo propuesto por el Plan Global de
Desarrolio 1980—1982, en el sentido de “‘es-
timar indispensable que los esfuerzos gque
realiza el Poder Ejecutivo para levar adelan-
te la reforma administrativa, se complementen
con la consiguiente reforma del Poder Judicial
Federal y de la Justicia del Fuero Comun en
toda la Repdblica™, inicid el contacto con
los Titulares v representantes de distintas
instituciones, poderes y niveles de gobierno
gue tienen a su cargo funciones de imparti-
cion de justicia, en su acepcion conmutativa,
a efecto de proponerles el establecimiento
de un foro o mecanismo participative que
les permita analizar, conjuntamente, la forma
y los resultados en que cada uno de ellos han
venido realizando sus respectivas reformas
administrativas, con la idea de intercambiar
experiencias, de sumar esfuerzos y de garan-
tizar, con ello, un mejor resultado tanto
de sus respectivas acciones como del con-
junto en general, reconociendo en todo
momento, como idea bdsica de este sistema,
el pleno respeto a la autonomia y a la so-
berania, en su caso, de cada uno de los
organos que lo integran.

ENFOQUE METODOLOGICO

Para efectos de facilitar el diagnostico
y programar el mejoramiento de la organi-

zacion y funcionamiento del Sistema de Im-
particion de Justicia, se ha considerado con-
veniente utilizar el denominado enfogue
de sistemas, ya que permite revisar en forma
dinamica los aspectos cualitativos vy cuanti-
tativos para advertir la eficiencia, eficacia
y congruencia de las acciones que realiza
cada organo o institucion, considerados
aisladamente, asi como la interaccién de
ias diferentes instituciones que integran el
conjunto, a fin de analizar el desempefio
del Sistema de imparticion de Justicia, en
forma integral; 1o cual hasta ahora no se
habia podido llevar a cabo, en virtud de
gue en dicho proceso participan, como
se ha dicho, drganos e instituciones ubicados
tanto en los diferentes poderes federales co-
mo en los distintos gobiernos estatales y
municipales.1 4

Se ha propuesto asi, como mera con-
vencion de andlisis, definir al Sistema de
Imparticion de Justicia como la serie de in-
teracciones entre diversos Organos jurisdic-
cionales y administrativos encaminadas a
garantizar, dentro de un marco de congruen-
cia, el eficaz y eficiente cumplimiento de
las acciones gubernamentales para: 1) prevenir
conflictos, 2) procurar y 3) administrar jus-
ticia, asi como 4) en su caso, Hevar a cabo
la readaptacion social en beneficio de la
ciudadania,

Por lo anterior, se propone distinguir
cinco susbsistemas especificos (ver grafica 1)

14  Plan Global de Desarrollo 1980—1982. primera edi-
cidn. Secretaria de Programacion y Presupuesto. p. 69.
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MODELO GENERAL DE UN SISTEMA ADMINISTRATIVO
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gue lo conforman y que son:

1. Prevencion

2. Procuracion

3. Administracion de Justicia
4. Readaptacion Social vy de
5. Controf de Legalidad

Al considerar al sistema en su conjunio,
se puede plantear, también como convencion
de andlisis, que cada uno de estos subsisternas
de operacion o sustantivos se auxilien a su
vez de subsistemas de apoyo administrativo
{administracién -de recursos humanos, finan-
cieros y materiales} y de subsistemas de
regufacion y contro/ que procuran garantizar
la eficiencia, eficacia y congruencia de las
acciones del conjunto. (Ver gréfica 2.)

Estos tres tipos de subsistemas adminis-
trativos se pueden conceptualizar, para
efecto de anélisis, tanto para estudiar el fun-
cionamiento de una institucién como de un
conjunto de instituciones que pueden o no
operar como un sistema integral.

Se propone asi entender, para efectos de
este ejercicio:

1. Al subsistema de prevencién de los
conflictos como el conjunto de acciones atri-
buidas juridicamente a las instituciones y
organos que tienden a evitar al realizacidon
de hechos contrarios a las disposiciones
juridicas vigentes.

2. Al subsistema de procuracion de
justicia como el conijunto de acciones ju-
ridicamente otorgadas a las instituciones

y Organos que atienden a la defensa de los
intereses legftimos a nombre de la sociedad
o de sus representados, cuya funcidn pri-
meordial es velar porque las normas juridicas
establecidas se cumplan dentro o fuera
de un procedimiento judicial. :

3. Al subsistema de administracion de
justicia como el conjunto de acciones atri-
buidas juridicamente a las instituciones vy
organos material o formalmente jurisdiccio-
nales, cuya funcidn es resolver, mediante
la aplicacion del derecho, situaciones juri-
dicas controvertidas con fuerza vinculatoria
para las partes.

4. Al subsistema de readaptacion social
como el conjuntc de acciones atribuidas
juridicamente a los Grganos que tienen
a su cargo reintegrar a la sociedad, en un tiem-
po determinado, a las personas que hayan
delinguido v sido objeto de sancién privativa
de la libertad, o bien, a reincorporar al cum-
plimiento normal y espontaneo del orden
juridico a quienes en cualquier forma lo
hayan infringido,

5. Al subsistema de control de legalidad
como el conjunto de acciones atribuidas
juridicamente a las instituciones y Organos
gue deben revisar, en forma jerarquica o
por ley, las resoluciones y actos de los par-
ticipantes en los diferentes subsistemas.

En términos generales,  las funciones
gue se agrupan en los subsistemas de pre-
vencién, procuracién y readaptacidn social
son de atribucidn exclusiva dei Poder Eje-
cutivo; en tanto que las acciones que se
agrupan  convencionalmente dentro del
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subsistema de administracién de justicia se
comparten, como ya se ha dicho, entre ios
Poderes Legislativo, Ejecutive vy Judicial;
de igual manera, las funciones referentes
al subsistema de control de legalidad, co-
rrasponden tanto al Poder Ejecutivo como
al Judicial.

Se ha propuesto concebir la imparticion
de justicia como un sistema tan sdlo con
miras a estudiar la interrelacion de las accio-
nes de las instituciones que participan en
dicho proceso global. No se pretende, de
manera alguna, proponer fa creacion de una
nueva estructura que sustituya a la actual
0 que sugiera alterar o modificar las atribu-
ciones gue actualmente tienen encomendadas
constitucionalmente. Se piensa, sin embargo,
que esta convencion de analisis facilita el /n-
tercambio de experiencias v la coordinacion
y complementacién de acciones entre los
integrantes del sistema; permite, asimismo,
desarrollar fineamientos y criterios unitarios
de reforma administrativa que serian esta-
blecidos v, en su caso, llevados a la practica
por los conductos legales v merced a las
decisiones que en cada caso correspondan.

Para efectos iniciales de estudio se estimd
conveniente identificar tan sélo los cinco sub-
sistemas anotados, por considerar que son los
mas adecuados para el objeto que se persigue.
Ello no significa desconocer que puede su-
gerirse 0 convenirse un ndmero mayor o
mencr de subsistemas para llevar a cabo los
estudios y programas de reforma que se
estimen convenientes. No se pretende tampo-
co que las acciones que desempefia cada

institucion necesariamente correspondan a
uno solo de los subsistermnas referidos, puesto
que puede darse el caso de que una institu-
cion realice funciones que atafien a dos o
mas subsistemas. Por lo tanto, si asi se estima
conveniente, se puede ir modificando el
criterio de seleccidn convenido, segiin vava
siendo necesario para efectos de estudio vy
trabajo.

DIAGNOSTICO DE LOS PRINCIPALES
PROBLEMAS QUE SE OBSERVAN EN
LOS ASPECTOS ADMINISTRATIVOS DEL
SISTEMA DE IMPARTICION DE JUSTICIA

ANTECEDENTES

Con la idea de instrumentar el quinto
objetivo global del Programa de Reforma
Administrativa del Ejecutive Federal y con
el propdsito de coadyuvar a una expedita
imparticion de justicia, como lo sefiala el
Plan Global de Desarrollo 1980-1982,1% |a
Coordinacién General de Estudios Adminis-
trativos de la Presidencia de la RepUblica
promovié reuniones con los titulares vy res-
ponsables de las principales instituciones y
organos que tienen a su cargo |a organizacion
y funcionamiento del Sistema de Imparti-
cion de Justicia. Como resultado de dichas
reunicnes se elabord un primer documento
de trabajo que recaba los diferentes avances
reportadeos en los programas o acciones que

15 Ver Plan Global de Desarrolfo 1980-1982. primera edi-
cién. Secretaria de Programacién y Presupuesto. p. 68.
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competen a cada uno de ellos. Dicho estudio
recogi¢ los principales aspectos de la proble-
matica que existia hasta 1976 en esta materia,
tanto a nivel institucional como del sisterna en
su conjunta, Se propuso, asi, la conveniencia
de promover una mas articulada y coordina-
da colaboracién entre los distintos 6rganos,
a fin de garantizar la mayor eficacia, eficiencia
y congruencia no solo de las funciones que a
cada uno corresponden, sino también del
sistema en su totalidad, para lo cual resulta
recomendable proponer politicas y lineamien-
tos que permitan la articulacién y comple-
mentariedad de las acciones que realicen las
distintas instituciones que participan en el
proceso.

Del analisis de los problemas detectados
se derivd la conveniencia de agruparios en
dos grandes categorias: a} los que se refieren a
los aspectos globales del sistema v a la nece-
saria articulacion de las acciones entre las
distintas instituciones y organos que lo
integran {aspectc macroadministrativo), vy
b} los que atienden a los aspectos correspon-
dientes a cada institucion, concebida como
un universo completo de estudio en si misma
{aspecto microadministrativo).

ASPECTO MACROADMINISTRATIVO

Como se ha sefalado, la mayoria de las
instituciones participantes han venido reali-
zando, en diferentes épocas, importantes
esfuerzos por mejorar su organizacion y fun-
cionamiento interno. No obstante, solo algunas
de ellas —y no siempre de una manera sistema-

tica y permanente— promoviercn acciones
para comunicarse o coordinarse con las
demas, con la idea de aprovechar las expe-
riencias afines, as{ como de revisar problemas
comunes con otras instituciones que hubieran
emprendido tareas similares, concurrentes
o compliementarias en los otros poderes o
niveles de gobierno, como es el caso de las
reuniones nacionales de los procuradores ge-
nerales de justicia y de los presidentes de ios
tribunales superiores de justicia.

Sin embargo, la utilidad de este tipo de
estudios, en su mayoria, se han centrado en
el analisis de un subsistema o proceso del
Sistemma Integral de Imparticién de Justicia,
sin gue hasta la fecha exista un foro en el
que se analice con una visién global, como
el que ahora se propone.

Por lo que corresponde a los aspectos
que se refieren a cada una de las institucio-
nes, entendidas como un universo completo
de analisis en si mismas (aspecto microad-
ministrativo), cabria destacar, en términos
generales, 10s siguientes:

1. Organizacion interna. En su mayorfa,
los Organos e instituciones dedicados formal
y materialmente a impartir justicia ampliaron
sus estructuras organicas, de manera basica
por agregacion, con la idea de hacer frente
a un mayor nimero de demandas planteadas
por la comunidad. En algunos casos —como
en el de las dependencias centralizadas v en la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidon— se
otorgd racionalidad a tos drganos existentes,
y se dio independencia administrativa a las sa-
las. Este crecimiento estructural se origind,
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las mas de las veces, en forma aislada y sin
contar con un esqguema metodologico que
permitiera concebir la organizacion de una
manera integral. Esto produjo, en algunos
casos, duplicacion de funciones, confusion
o sobreposicion de dreas, excesivos tramos
de control y una inadecuada distribucidn de
funciones entre las unidades internas de regu-
lacién, operacién y apoyo administrativo.

2. Sistemmas de programacion, presupues-
tacion y evaluaciéon. El estudio reporta que
no siempre se cuenta con programas vincula-
dos operativamente con la elaboracion de
los presupuestos (presupuesto por programal;
que la informacién que se utiliza para.dichos
procesos es muchas veces insuficiente o ino-
portuna; que por {o mismo, los sistemas
de contabilidad y control se encontraban
sujetos a irregularidades o deficiencias téc-
nicas; y que, en la mayoria de los casos,
la evaluacidn aln no se ha institucionalizado
COMO UN proceso permanente y participativo.

3. Revision de leyes, reglamentos y dispo-
siciones juridicas aplicables. Si bien todas las
instituciones cuentan con bases fegales que
rigen su funcionamiento, no siempre las
mismas estan debidamente actualizadas; en
otros ¢asos, en un solo ordenamiento juridico
se contienen disposiciones de indole general
v reglamentaria, lo que rigidiza su uso; y no
todas cuentan con disposiciones administrati-
vas actualizadas en forma debida. Sin em-
bargo, cabe reconocer que a dltimas fechas
se han modificado las respectivas bases le-
gales, tanto por lo que toca a la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos
en relacion con el Poder Judicial Federal,
como a diversos tipos de reglamentos; tal es
el caso, por ejemplo, del correspondiente
a los reclusorios. Cabe advertir que aln
subsisten algunas lagunas en relacién con
diversos aspectos juridico-administrativos del
proceso de imparticion de justicia. En muchas
ocasiones, son las propias disposiciones
juridicas las que, por su obsolescencia, es-
tablecen obstaculos o limitaciones a la sim-
plificacion o agilizacion de procesos vy pro-
cedimientos en la materia.

4. Adecuacion de los sistemas y proce-
dimjentos de trabajo. En la mayor parte
de los Organos o instituciones que participan
en el sistema, se reportaron inadecuaciones
e insuficiencias en los procedimientos ad-
ministrativos internos, debidas en buena
parte de los casos a la ya referida obso
lescencia de las disposiciones legales. Sub-
sisten en algunas de las instituciones, tramites
excesivos que hacen lenta o nugatoria la
funcién de imparticién de justicia. A la fe-
cha, diferentes instituciones han reportado
modificaciones sustanciales a sus disposi-
ciones y algunas han creado e instrumentado
sus propios programas internos de reforma,
como es el caso, entre otros, del Poder Ju-
dicial Federal y del Poder Judicial del Fuero
Comun en el Distrito Federal; sin embargo
—como se ha dicho—, todavia no se realizan
acciones tendientes a mejorar la administra-
cion del sistema en su conjunto.

5. Desconcentracion. Es comln encontrar
en las instituciones una excesiva centraliza-



ASPECTOS ADMINISTRATIVOS DEL SISTEMA DE. .. 57

cion de funciones d- sus 6rganos centrales,
Aun cuando algunas de ellas han emprendido
programas de desconcentracion administrativa
y territorial —como es el caso del Cuerpo
Consultivo Agrario, de las Juntas Federales
de Conciliacion y Arbitraje, Tribunal Fiscal de
ta Federacion, Procuradurias de la Defensa
del Trabajo, Fiscal, del Consumidor vy de la
Juventud—, persiste todavia un alto grado
de concentracion de facultades operativas,
presupuestales y de apoyo administrativo,
tanto dentro de las propias estructuras ad-
ministrativas como en las instituciones ubica-
das en la ciudad de México.

6. Administraciéon y Desarrollo de Per-
sonal. Diversas instituciones se han enfrentado
a problemas en materia de planeacidn y or-
ganizacion del personal a su servicio; de
capacitacion vy desarrollo de sus recursos
humanos; de remuneraciones, estimulos vy
recompensas;, de seleccion, designacion,
nombramiento, prestaciones, servicios y pro-
mocion del personal, asi como de relaciones
laborales; aun cuando algunas, como el Poder
Judicial Federal, a través del Instituto de
Especializacion Judicial, la Policia Judicial
Federal, la Policia del Distrito Federal, entre
otras, han realizado importantes reformas
en esta materia.

7. Aprovechamiento de [os Recursos
Materiales. Los sistemas de adguisicion,
uso, mantenimiento vy desecho de tos recursos
materiales con que cuentan las instituciones
encargadas de impartir justicia, son, en su
mayoria, anacronicos. Por ejemplo, los
inmuebles en que se encuentran ubicadas

presentan, en algunos casos, deterioro fisico
de importancia; en otros, las instalaciones
resultan ya inadecuadas y no se adaptan
a las necesidades de la poblacidon que ocurre a
eflas, o cuentan con mobiliario y equipo
generalmente deficiente e insuficiente. A
ta fecha, son la Procuraduria General de la
Republica vy la Procuradurfa General de
Justicia del Distrito Federal, entre otras,
las gue han iniciado programas importan-
tes de modernizacidon en sus instalaciones
fisicas.

8. Sistemas de informacion y estadis-
tica. Para 1976, la mayoria de las institucio-
nes s&lo contaban con técnicas manuales
para el registro vy actualizacion de su in-
formacion vy estadistica. Sin embargo, se
han iniciado importantes programas de
reforma para modernizar este instrumento
de apoyo para la toma de decisiones, como
es el caso de las Procuradurias General de
la Republica, de la Defensa del Menor vy
de la Familia, y de la Junta local de Con-
ciliacion y Arbitraje del Distrito Federal.

9. Sistemas de atencion al publico. No
todas las instituciones cuentan con un sistema
de orientacion e informacion al plblico
gue dé a conocer los servicios gue se otor-
gan y el tramite, gestitn o resolucion de
los asuntos de su competencia. El acceso a
esta informacion se dificulta, en ocasiones,
por no contar con técnicas e instrumentos mo-
dernocs de registro, procesamiento y actualiza-
cion de la informacion. Sin embargo, a la fecha
las Procuradurias Generales de la Replblica y
de Justicia del Distrito Federal, el Poder
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Judicial del Fuero Comun del Distrito Federal
v la mayor parte de las dependencias centra-
lizadas reportan haber realizado importantes
avances en esta materia.

PROGRAMA

A continuacién se propone el objetivo
general de este programa, del cual se derivan
tos objetivos especificos que orientan las
acciones de cada institucion para su efectiva
instrumentacion, requiriéndose al efecto que
cada una de ellas programe su participacion
esp~rifica dentro del sistema, de acuerdo
con las caracteristicas de su respectiva natu-
rileza y funciones,

OBJETIVO GENERAL

Promover la constante elevacién de los
niveles de eficacia, eficiencia, congruencia y
honestidad de los diversos érganos que in-
tegran el Sistema de Imparticion de Justicia,
a fin de que sus acciones permitan responder
de mejor manera, y en un marco de coordi-
nacion y complementacién solidarias, a los
reguerimientos de la poblacién del pais.

OBJETIVOS ESPECIFICOS
(Aspecto Macroadministrativo)

Fomentar un mayor intercambo de in-
formacion entre las diferentes instituciones
y organos del Sistema de Imparticion de
Justicia, propiciando dentro de éstos el fun-
cionamiento de mecanismos de coordina-

cion a fin de incrementar la eficiencia, eficacia
vy congruencia de las actividades, tanto del
sistema en su conjunto, como de los sub-
sistemas e instituciones que lo integran.

Por lo que se refiere a cada una de las
instituciones, consideradas como un unjver-
so de analisis en si mismas {enfoque microad-
ministrativo) se buscara, entre otros propo-
sitos: *

1. Organizacién interna. Promover el
gstablecimiento o actualizacién en cada ins-
titucién de estructuras y funciones admi-
nistrativas adecuadas al cumplimiento de
sus propositos, en 1os casos necesarios.

2. Sistemas de programacién, presupues-
tacion y evaluacion. Promover, en su caso,
el establecimiento o mejoramiento de los
mecanismos admiinistrativos que aseguren
ta elaboracion, operacion v evaluacidon del
programa-presupuesto.

3. Revisién de leyes, reglamentos y dis-
posiciones  juridicas aplicables. Promover
que se efectle el andlisis, revisién y actua-
lizacion de las normas juridicas, para adecuar
su organizacion y funcionamiento a los re-
querimientos del sistema, en los casos que
sé considere conveniente,

4. Adecuacion de los sistemas y pro-
cedimientos de trabajo. Promover reformas
a los procedimientos administrativos v a los
sistemas de trabajo para adecuarlos, en su
caso, a |os requerimientos de la institucion,

* Ver también la version abreviada del FPlan Global de
Desarroflo 1980-1982. pubticado en el Disrio Oficial
de la Federacion con fecha 17 de abril de 1980,
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5. Desconcentracion, Promover, mediante
la desconcentracion territorial v la apropiada
regionalizacion de las instituciones que
imparten justicia, una ubicacidn {o mas
cerca posible de los nicleos de poblacion
en los que se susciten los conflictos, cuando
asi se estime conveniente,

6. Administracion y desarrolio de Fer-
sonal. Promover la imptantacion de sistemas
adecuados de administracion y desarrotlc de
personal.

7. Aprovechamiento de /los recursos
materiales, Fomentar la racionalizacién en
la adquisicién, uso, mantenimiento y desecho
de los recursos materiales, en los casos en
gue las instituciones no o hayan efectuado.

8. Sistemas de informacicn y estadistica.
Promover la incorporacion, adecuacion o uso
compartido de sistemas automatizados para
el registro, control y tramitacion de documen-
tos e informacidon destinados a preparar la
imparticion de justicia, y aprovechar esa in-
fraestructura de informatica en la genera-
cibn de estadisticas especializadas y en la
toma de decisiones, asi como en el apoyo
gloebal a los procedimientos de planeacion,
integracion, control, evaluacion y organiza-
cion de las instituciones referidas.

Q. Sistemas de atencién al publico. Pro-
mover, en su caso, el establecimiento de
sistemas adecuados de orientacion, informa-
cidbn y quejas que permitan dar a conocer
a la ciudadania los servicios que prestan
las instituciones, los derechos vy obligaciones
gue pueden ejercer, asi como conocer los
aciertos y deficiencias que permitan evaluar

el funcionamiento de las instituciones.

ESTRATEGIA

La Reforma Administrativa se ha con-
cebido como un proceso permanente y parti-
cipativo que debe evaluarse periddicamente;
por ello se requiere que, para el cumplimiento
de los objetivos previstos, se elaboren pro-
gramas de los cuales se han de derivar los
criterios para evaluar el progreso y desempefio
de las instituciones gue integran el Sistema de
Imparticion de Justicia.

A NIVEL MACROADMINISTRATIVO SE
REQUERIRIA POR ELLO:

1. Establecer mecanismos permanentes
de comunicacion y coordinacién entre los
diversos poderes y niveles de gobierno que
permitan plantear, promover, cancertary eva-
fuar acciones, sefialar prioridades e inter-
cambiar informacion.

2. Elaborar un programa general, por
parte de los representantes de los dorganos
g instituciones que participen en el sistema,
que contenga el marco de referencia con-
ceptual v las bases para la concertacion de
acciones a corto, mediano y largo plazo.

3. Promover una reunion nacional en
donde se presenten las bases del programa
general ante los titulares de los Poderes
Federales y de las distintas instituciones
vinculadas con el sistema.
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A nivel microadministrativo se requeriria
igualmente:

1. Organizacién interna. Proponer polf-
ticas y [lineamientos para que |os propios
brganos realicen su reestructuracion organica
y funcional, en |os casos necesarios.

2. Sistemas de programacion, presupues-
tacion y evaluacién. Iniciar acciones para
que cada 6rgano participante pueda optimizar
o hacer operanies su presupuesto, organiza-
cidn y evaluacion conforme a programas.

3. Revision de leyes, reglamentos y dis-
posiciones juridicas aplicables. Elaborar una
agenda para la revisibn y, en su caso, adecua-
cidn o actualizacion de las bases legales que
rijan la organizacion de las instituciones.

4. Adecuacion de los sistemas y procedi-
mientos de trabajo. Elaboracidén o adecuacion,
en su caso, de manueales de procedimientos
administrativos.

b. Desconcentracion. Estudiar |os criterios
de regionalizacion que mejor convengan
a cada 6rgano o institucion.

6. Administracion y desarrollo de personal.
Programar el establecimiento de sistemas
adecuados de administracion vy desarrollo
de personal en las instituciones gue asf
lo requieran.

7. Aprovechamijento de recursos ma-
teriales. Elaborar un programa de racionali-
zacion de los recursos materiales de las
instituciones vinculadas con el sistema,
para garantizar su uso mas eficiente vy
adecuado.

8. Sistema de informacion y estadistica.

Incorporar sistemas de informacidn para
el registro, control y trémite de la docu-
mentacion vy de la informacidon para la toma
de decisiones.

Q. Sistema de atencion al publico. Es-

tablecer los modulos vy lineamientos dei
Sistema de Qrientacion, Informacion vy
Quejas.

MECANISMOS PARTICIPATIVOS

Para gque el sistema se convierta en un
instrumento eficaz que facilite el cumpli-
miento de los objetivos planteados en materia
de imparticidn de justicia, se propone contar
con l{os siguientes mecanismaos participativos.

ANIVEL GLOBAL:

Integracion de un grupo interinstitucional,
formado por los titulares de los organocs
relacionados con el sistema, cuyo propdsito
sea elaborar un programa general, emitir
fineamientos v evaluar las acciones y resul-
tados del mismo, encargando su coordinacién
al Titular de fa Secretaria de Gobernacién,*

A NIVEL DE CADA SUBSISTEMA: **
A) Integrar un Comité Técnico Consultivo

* Ley Orgénica de la Administracion Pdblica Federal, Art.
27: Corresponde a la Secretaria de Gobernacién. .. "VIl,—
Conducir las relaciones del Poder Ejecutivo con los otros
Poderes de la Unidn, con los Gobiernos de los Estados y
con las autoridades municipales. . .".

** En cada uno de los Comités Técnico—~Consultivos que se
orientarian al andlisis de los cinco subsisternas, serfa el
propio Grupo Interinstitucional el que determinaria la
institucién a cuyo cargo quedaria la promocion y coor-
dinacion de su respectivo camité.
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de instituciones y organos vinculados
con la prevencién de conflictos o su
equivalente.

B) Integrar un Comité Técnico Consultivo
de instituciones y drganos vinculados
con la Procuracién de justicia o su
eguivalente,

C}integrar un Comité Técnico Consultivo
de instituciones y érganos vinculados
con la Administracion de Justicia o
su equivalente;

D) Integrar un Comité Técnico Consultivo
de 6rganos vinculados con la Readapta-
cioén Social o su eguivalente.

E}Integrar un Comité Técnico Consultivo
de instituciones y o6rganos vinculados
con el Control de Legalidad o su equi-
valente.

Cada uno de estos comités estaria integra-
do por los titulares de las instituciones y
organos respectivos o por las personas que en
cada caso se sefalen para tal efecto.

Los diversos comités promoverian reunio-
nes a nivel nacional o regional, en gue se
invitaria a funcionarios o juzgadores de las di-
versas instituciones vinculadas con el sistema,
para propiciar el intercambio de informacién
o de experiencias, asi como la homogeneidad
de criterios, sistemas, procedimienios vy
otros instrumentos gue permitan mejorar
el servicio a la comunidad.

ANIVEL DE CADA ORGANQ O
INSTITUCION:

Se recomienda integrar, en (0s casos en

gue aln no se haya hecho., la Comision
Interna de Administracion y Programacion*
0 su equivalente. Dicha comisidn se encar-
garia de promover el estudic de los programas
de reforma administrativa gue se requieran
a nivel institucional. Asimismo, se podrian in-
tegrar las subcomisiones gue fueran necesarias,
de acuerdo con las caracteristicas de cada
una de las instituciones, las cuales deberian
analizar y diagnosticar los problemas espe-
cificos y proponer las soluciones correspon-
dientes a cada caso particular.

La Comisidn Interna de Administracion
y Programacion, o su equivalente, estaria
presidida por el titular de la institucidn
correspondiente tendria que haber un res-
ponsable por cada una de las subcomisiones.

A guisa de ejemplo se propone la in-
tegracion de las siguientes subcomisiones:

COMISION [INTERNA DE ADMINISTRA-
CION Y PROGRAMACION:

— Subcomision de revisidbn de normas
juridicas.

— Subcomisién de revisidbn de la organi-
zacién y procedimientos.

— Subcomision de revision de los aspectos
de regulacion {(planeacion,
programacion, presupues-
tacion, informatica, eva-
luacién, control).

* Ver Acuerdo por el que se unifican diversas disposiciones
en materia de reforma administrativa, publicado en el
Diario Oficial de la Federacién con fecha 24 de abril
de 1979.
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— Subcomisién de aspectos de adminis-
tracién y desarrollo de
personal {capacitacion, es-
calafén, relaciones labo-
rales, estimulos y recom-
pensas, sueidos, etc.).

— Subcomisibn de la administracién de
los recursos materiales

(compras, inventarios, al-
macenes, suministros, ser-
vicios generales).

— Subcomisién de difusién e informacion
{difusion, orientacidn, in-
formacion vy quejas, par-
ticipacion ciudadana).



LA INVESTIGACION SOBRE LA
ADMINISTRACION MEXICANA

INTRODUCCION

El tema relativo a la investigacion sobre la
administracidn mexicana podria agotarse rapi-
damente diciendo que ésta es inexistente.
Tal aseveracion significaria menaspreciar los
esfuerzos —la mayoria escasamente difundi-
dos y aprovechados— gque se han realizado y
contintan produciéndose en dicha materia.

A pesar de las aportaciones, es incontro-
vertible el deficiente desarrollo de la adminis-
tracién, tanto publica como privada, en
México, debido al lado de factores internos de
naturaleza diversa —de los que forma parte la
insuficiente investigacién— a la dependencia,
entre otros aspectos, cientifica y tecnologi-
ca del exterior, gque ha impedido gue se
desenvuelva un conocimiento administrativo
acorde con la realidad mexicana, el cual es fun-
damental para el perfeccionamiento respectivo.

La consideracion anterior no pretende
desconocer la importancia de aprovechar los

JOSE CHANES NIETO,

Miembro del Consejo Directive del
INAP.

logros alcanzados en otros paises, siempre y
cuando su aplicacidn al nuestro responda a
sus caracteristicas y no sea instrumento
para perpetuar la dependencia o el camino fa-
cil para evitar producir elaboraciones propias
recurriendo a lo ya hecho sin el tamiz de la
critica, de su confrontacién con el contexto,
experiencia y contribuciones nacicnales.

Todos [os paises, como miembros de la
comunidad internacional, se encuentran suje-
tos a influencias reciprocas, a intercambios
en todos los ordenes; pero los vinculos y
las relaciones no son siempre solidarios
y aquellos gue detentan mayocres bienes eco-
nomicos o culturales tratan de imponer sus
concepciones, valores e intereses a quienes se
encuentran en el subdesarrollo y aln les resul-
ia conveniente para sus objetivos mante-
nerios en él.

Por elto, tanto las administraciones esta-
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tales y municipales frente a la federal (dmbi-
to nacional} como la administracién federa!
ante las de otros pafses {&mbito internacio-
nal}) deben disponer de condiciones que les
permitan organizarse y funcionar de confor-
midad con los valores, concepciones, reque-
rimientos, recuros y aspiraciones.

Las formas culturales de penetracion,
conculcadoras al igual que las econdmicas
de la independencia, van de la promocidn de
estilos de vida semejantes a los de las poten-
cias, mediante los medios de comunicacidn, a
la formacidén de cuadros al través de becas y
estudios en las metrépolis, en muchos casos
realizados en instituciones constituidas expro-
feso para impartir ensefianza diferente a la
destinada a sus nacionales, o a la creacion de
otras para transmitir “'modelos™ acordes con
sus intereses, pasando por la venta de técni-
cas e instrumentos en desuso, de asesorias
para garantizar su dominio o de estudios para
imponer sus puntos de vista.

Igualmente estan presentes, en la tenden-
cia de algunos investigadores, permanecer
dentro de la corriente intelectual de Europa
y Estados Unidos y dedicarse a especulaciones
basadas en ideas, modelos o técnicas de actua-
lidad en el extranjero, desvinculados de
nuestra realidad v ajenos a los problemas na-
cionales, mismos que requieren un pensamien-
to peculiar para tratarlos, ideas propias para
explicarlos y una metodologia especial
para solucicnarlos. La investigacion adminis-
trativa ha tenido y tiene {a obligacién de
contribuir a la satisfaccidn de estos requeri-
mientos.

ANTECEDENTES DE LA INVES-
TIGACION SOBRE LA ADMI-
NISTRACION PUBLICA

Desde la perspectiva juridica la adminis-
traciébn ptblica mexicana ha recibido constan-
te atencién a partir del siglo pasado. Las
aportaciones respecto a otros enfoques o en
relacion con aspectos especificos fueron me-
nores, en tanto su desenvolvimiento es de épo-
cas recientes. Sin embargo, existen esfuerzos
que, considerados en su conjunto, permiten
profundizar en el conocimiento de nuestra
administracion.

Las contribuciones del siglo XX, aungue
insuficientemente estudiadas, fueron relevan-
tes. Entre ellas estan las Lecciones de polftica
y derecho publico para instruccion del pueblo
mexicano de Juan Maria Barquera (1822};
el Manual de providencias econémico—politi-
cas para uso de los habitantes del Distrito
Federal, elaborado en 1834 por Juan Rodri-
guez de San Miguel; México y sus revalucio-
nes' de José Maria Luis Mora, libros
publicados en 1836; el Discurso sobre los per-
niciosos efectos de la empleomania del
misma autor, aparecido en 1837 en sus
“Obras Sueltas’’,? tema que habia sido abor-
dado en 1828 por Lorenzo de Zavala en tres
articulos: “Aspirantismo y Parcialidad”, ““As-
pirantismo’ v “Medios que debe tomar el

1. Mora, José Marfa Luis. México y sus Revoluciones.
3 Tomos, 2a. ed., Editorial Porriia, $.A., México 1965.

2. Mora, José Marfa Luis. Obras Sueltas. ?a. ed., Editorial
Porria, S.A., México 1963.
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gobierno para destruir el aspirantismo”’,?
y lo serfa posteriormente, en 1847, por
Mariana Otero en la segunda parte de Consi/-
deraciones sobre la situacién politica y so-
cial de la Republica Mexicana en el afio de
1847, al tratar el tema de ‘‘Los empleados”
asi como por Francisco Zarco en un editorial
del “Siglo Diez y Nueve'™ del 4 de septiem-
bre de 1855 y por Juan Bautista Morales
en el "Gallo Pitagdrico’”, "Colecciéon de ar--
ticulos critico—politicos vy de costumbres”,
aparecidos en los afios 1842, 1844 y 184565
Juan de Dios Arias, en estilo satirico, al
igual que Juan Bautista Morales, es autor
del articulo “El Minisiro’’, que forma parte de
los contenidos en la obra Los mexicanos
pintados por si mismos, cuya primera edicion
data de 1854.% Al afio siguiente, en igual tono,
Francisco Zarco escribio en La llustracion
Mexicana, "‘E| Presidente, La Presidencia".’

Por su parte, entre los varios estudios
que realizd sobre la materia, Lucas Alaman
presentd el 8 de febrero de 1838 el que se ha
denominado ‘‘Examen de la organizacién

3. Zavala, Lorenzo de. Obras {El Periodista y el Traductor).
Editorial Porria, 5.A., México 1966,

4. Otero, Mariano, Obras. 2 Tomos, Editorial Porriaa,
5.A.. México 1967,

6. Morales, Juan Bautista. £/ Gallo Pitagorico. 1.ibreria de
Manuel Porrda, S.A,, México 1975.

6. Varios. Los Mexicanos Pintados por Sf Mismaos. Librer(a
de Manuel Porrua, $.A., México 1974.

7. Zarco, Francisco en Arntologia de la cronica en México,
pp. 45 y sgts., Textos de Humanidades, No. 8, UNAM,
México 1979.

general de la Administraciéon Publica”,® a
fin de proponer un programa de reformas
a la administracion, probablemente el primero
de nuestra historia, que comprende “simul-
taneamente la reforma de todos los ramos,
pues ligados entre si con tanta inmediacion,
seria imposible reformar el uno dejando sub-
sistir los abusos e inconvenientes que se to-
quen en otros’”’. Alaman asimismo sefiala
los principios de la descentralizacion admi-
nistrativa al proponer la creacion de la "'Direc-
cion general de las obras del desagle”, al
arglir que “ni estas obras podran hacerse
con el acierto correspondiente, ni atender-
se a su conservacion en lo de adelante, si no se
establece una direccidn cientifica de este ra-
mo, que aungue esté bajo la inspeccidn del
Gobierno {control no jerarquico), sea inde-
pendiente de él para sus operaciones (auto-
nomia organica), vy siéndolo también de las
vicisitudes de la administracion polftica
de la Nacidn, pueda constantemente dedicarse
al desempefio de sus atribuciones. La citada
iniciativa comprende la forma mas
adecuada de administracidén, para que el obje-
to se logre més cumplidamente, v que los
gastos que se impendan sean mejor aprove-
chados (patrimonio propio)’’.?

Mora en la exposicion de motivos de la
Constitucion Politica del Estado de México,
del 14 de febrero de 1827, mencioné los

8. Alamdn, Lucas. Documentos Diverses (Inéditos y muy
Raros), Tomo 1, Ed. Jus, México 1946,

9, Alamdn, Lucas. /dem, Tomo !, pp. 304 y 305.
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propdsitos de la desconcentracibn  admi-
nistrativa —acercar las decisiones al adminis-
trado, la division politica como base del
d&mbito competencial del érgano desconcen-
trado y la unidad de éste— en los términos
siguientes: “las leyes dictadas .. . han conspi-
rado a la unidad de la divisién del territorio,
asi que ya no se advierte aguella monstruosa
heterogeneidad que hacia tan dificil vy compli-
cada la administracion de los diversos ramos
puestos a cargo del gobierno. La division poli-
tica ha sido la base de todas las demds . ..
Por la ley orgédnica se formaran los distritos, evi-
tandose a los pueblos y particulares con tan sa-
ludable medida la imponderable molestia de
ocurrir a la capital con pérdida de susintereses
y abandono de sus familias, en solicitud de la
autoridad que debe aproximarse a ellos”.

Sobre el mismo tema de la desconcentra-
cion administrativa, Tadeo Ortiz en su ensayo
México considerado como Nacién Indepen-
diente y Libre la sugiri® en 1832 para la
ciudad de México que “necesita de nuevos
establecimientos plblicos ... de un nuevo y
arreglado orden de cosas’ en tanto ‘‘una sola
mano o gobernador ya demasiado ocupado
en los negocios politicos, es imposible pueda
atender a tan interesantes y complicados
objetos” vy, en consecuencia, ‘La policia v
expedita administracion ordinaria de Méxi-
co exige imperiosamente una subdivision
en cinco cantones grandes gue, inde-
pendientes, administren . .. la justicia ordina-
ria. y deméds atribuciones municipales’”.!

10. Ortiz, Tadea. México considerado come Nacidén Inde-

Teodocio Lares dicto en 18b1 sus Leccio-
nes de derecho administrativo, publicadas al
afio siguiente.!! Manuel Dublén escribe en
“lecciones diarias para los alumnos juristas del
Instituto de QOaxaca', el Curso de Derecho
Fiscal, impreso en la misma ciudad el afio
de 18665.1? José Marfa del Castillo Velasco es-
cribe un Ensayo sobre el derecho administrati-
vo mexicano {en 1874), cuyo capitulo |
estaba destinado a definir a la ciencia adminis-
trativa y a sefalar sus diferencias con la
politica.!® A lldefonsc Estrada v Zenea le
editaron en 1878 el Manual de Gobernadores
y Jefes Polfticos, en cuya introduccion men-
ciona haber publicado anteriormente el
Manual de Secretarios de Estado; isidro Anto-
nio Montiel y Duarte es autor de la obra
Derecho Publico Mexicano, en 4 tomos,
aparecidos a partir de 1871, en la cual se la-
menta de que “en lugar de estudiar la deri-
vacion historica de nuestras instituciones,
examinando las necesidades sociales que han
venido dandoles nacimiento, o las causas

pendiente y L ibre. Imprenta de Carlos Lawalle Sobrino,
Burdeos 1832, instituto Tecnol6gico de la Universidad
de Guadalajara, Guadalajara 1952.

11. Lares, Teodocio, Leccionses de Derecho Administrativo
dadas en el Ateneo Mexicano. |mprenta de Ignacio Cum-
plido, México 1852. Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publice, Mdxico 1979,

12, Dubldn, Manuel. Curso de Derecho Fiscal. Imprenta del
instituto, Qaxace 1865. Textos Universitarios, S.A.,
México 1975.

13. Castillo Velasco, José Marla del. Derecho Administra-
tive Mexicano. Taller de Imprenta de la Escuela de
Artes y Oficios para Mujeres, México 1874,
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pasajeras y ficticias que las han abortado, se
comete frecuentemente el error de ir al pals
vecino del Norte a recibir la explicacion de
ellas, sin advertir que la que de ahi venga ha
de ser acomodada, mas que a la letra de sus
leyes, al espiritu tradicional de sus costum-
bres”.1* La Escuela de Jurisprudencia adop-
16 como texto en 1888 el Curso de Derecho
Constitucional v Administrativo de Eduar-
do Ruiz.15

Emiliana Busto elabord en 1889 La ad-
ministracion publica en Méjico. Breve estudio
comparativo entre el sistema de administacion
de Hacienda en Francia y el establecido
en Méjico (sic).}® Manuel Cruzado, en 1895,
publicd sus Elementos de Derecho Adminis-
trativo,'7 cuya "'idea principal ... ha sido
poner de manifiesto la alianza entre la teoria
y la practica de la administracion”.

Antonia Garcia Cubas en El libro de mis
recuerdos (1904) incluyd, entre éstos, las tri-
bulaciones de un Regidor de antafio, la Direc-
cion General de Colonizacidn e Industrias
(1839}, la Secretaria de Fomento (1853) y

14. Montiel y Duarte, I1sidro Antonio. Derecho Piblico Me-
xicano. Tomo |, Imprenta dei Gobierno, Méxica 1871.

15. Ruiz, Eduardo. Curso de Derecho Constitucional y
Administrativo. Tomo 1, Secretaria de Fomento, Mé-
xico 1888.

16. Publicado por la Secretarfa de la Presidencia en 1976.
Coleccion: Fuentes para el estudio de la administracidn
pUblica mexicana, Serie B} Bibliografica No. 1.

17. Cruzado, Manuel. Efementos de Derecho Administra-
tivo. Antigua imprenta de Eduardo Murgufa. México
1895.

la organizacion del imperio de Maximiliano.18
En La Evolucién Histérica de México (Sus
Problemnas Sociologicos), Emilic Rabasa dedi-
cé el capitulo V a la administracion.!?

En el presente siglo aparecid en 1911 el
Derecho Administrativo Mexicano*® de Trejo
Lerdo de Tejada, destinado a "‘estudiar y ana-
lizar {su) evolucién en los Ultimos cien afios”’
(1810-1910).

En 1917 México y sus Relaciones Interna-
cionales presentd el resultado de los "estudios
y experiencias’’ de Enrigue Santibafez “‘en el
importantisimo servicio publico de nuestras
relaciones internacionales”, proponiendo, a
partir de los objetivos de la Secretaria de
Relaciones vy de un diagnostico sobre la mis-
ma, un “‘organismo serio y progresista que
substituya al anterior’’ 2!

l.as instituciones administrativas emana-
das de la Revolucién, originaron ensayos vy
articulos periodisticos entre los que destacan
los de Salvador Alvarado, quien analizd la
desorganizacién administrativa al tratar E/
Problema de México, de Luis Cabrera y Alber-

18. Garcia Cubas, Antonio. E/ Libro de mis Recuerdos.
Editorial Patria, 5.A., Sexta Ed., México 1969.

19. Rabasa Emilio. La Evolucion Histérica de México
{Sus Problemas Sociglégicos). Ediciones Frente Cultu-
ral, México s.f.

20. Lerdo de Tejads, Trejo. Derecha Administrativo Mexi-
cano. Tip. de la Viuda de F, Diaz de Ledn, Sucs. Mé-
xico 1911.

21. Santibédfiez, Enrique. México y sus Relaciones Interna-
cionales. Librerfa de la Vda. de CH. Bouret, México
1917,



68 25 ANIVERSARIO DEL INAP

to J. Pani. En 1931, inspirado en las ideas
de Taylor y Fayol, Carlos Dupldn publicd E/
problema de la organizacion de las oficinas de
gobierno y su resolucién,?? para "estudiar la
aplicacion de sistemas modernos de manejo de
oficinas a las dependencias del Ejecutivo’.

En los altimos cuarenta y dos afics, el co-
nocimiento de la administracion publica se
ha visto incrementado con obras tales como:
E! gobiemo mexicano, su organizacion y
funcionamiento, de José Mijares Palencia,
editado en 1936,%% “‘aportacién técni-
co—descriptiva ... para que el pueblo cuente
con un medio informativo, amplic y com-
pleto, de lo que en si es el Gobierno de
México, su organizacién y funcionamiento,
complementando de esta manera las nociones
gue acerca del mismo se adguieren en las au-
las escolares, por el frecuente trato de negocios
en las oficinas publicas o por la participacion
ciudadana en las actividades civicas’”; La
Administracién Publica en México (en 1942)
de Lucio Mendieta y Nufiez.?* A partir de
1948, varios autores extranjeros se ocuparon
de nuestra administracion. Tales son los ca-
sos de Wende!l Karl Gordon Schaeffer,
Sthephen Spencer Goodspeed, William

22. Publicado por la Secretarfa de la Presidencia en 1976.
Coleccién: Fuentes para el estudio de la administracion
publica mexicana, Serie B) Bibliografica No. 2.

23. Publicado por la Secretarfa de la Presidencia en 1976.
Coleccién: Fuentes para el estudio de la administracién
publica mexicana, Serie B) Bibliogréfica No. 3.

24, Mendieta y Nafiez, Lucio. La Administracién Publica
en México. Universidad Nacional Autdnoma de México,
México, 1942,

Ebenstein y William Patton Glade Jr.2$

En 1947 la Direccion Técnica de Organi-
zacidn de la Secretarfa de Bienes Nacionales
e Inspeccion Administrativa inicié diver-
s0s estudios sobre la administracion pdblica
en México, entre los que descollaron los
llamados "‘Directorios del Gobierno Federal”’
gue contenfan nombre y cargo de los funcio-
narios, antecedentes histéricos, atribuciones,
organizacion, funciones, legislacion y en
los posteriores al de 1948, “cuadros esquema-
ticos de organizacion administrativa” vy pre-
supuestos de las instituciones.

En 19565, el licenciado Roberto Cheliet
Osante, publich para la Academia de Capaci-
tacion de Empleados de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Pablico, el estudio titulado
Organizacién administrativa y politica de la
Reptiblica Méxicana. Un afio después, el licen-
ciado Francisco Lopez Alvarez, dio a conocer
La administracion piblica y la vida econdomica
de México,?® vy Antonio Garcia Valencia,
en 1968, Las Relaciones Humanas en la Admi-
nistacion Ptublica Mexicana.?” £n 1961, Lucio
Mendieta y Nafiez aportd un nuevo estudio de-

26. Secretarfa de la Presidencia. Aportaciones al conoci-
rmiento de la administracion federal (autores extranjeros).
Coleccién: Fuentes para el estudio de 1a administracidn
plblica mexicana, Serie B) Bibliogréfica No. 4, México
1976,

26. Lépez Alvarez, Francisco, La Administracién Pdblica
y la Vida Econémica de México. 2a, ed., Editorial
Porria, $.A., México 1956.

27. Garcia Valencia, Antonio. Las Relaciones Humanas
en la Administracion Publica Mexicana. 4a. ed., Edito-
rial Porrda, S.A., México 1978,
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nominado Sociologia de la Burocracia®®

Durante 1964, funciond auspiciada por el
Instituto Naciona! de Administracidén PUbli-
ca, Seccidn Mexicana del Instituto Internacio-
nal de Ciencias Administrativas, la Comision
de Estudios sobre los Sistemas y Procedimien-
tos de la Administracion Publica, que produjo
un dictamen sobre los problemas de la admi-
nistracién, acompafado de diagndsticos espe-
cificos y proposiciones para resolverlos,
mismo que aparecid en el ndmero 17 de
la Revista de Administracion Pdblica,
6rganc  del Institutc mencionado, co-
rrespondiente a diciembre de 1964. El
Instituto Nacional de Administracién Publica,
ademds de su Revista, publicd obras en
fa materia; entre ellas: La Administracion de
Personal en el Sector Publica. Un Enfoque Sis-
témico, de Miguel Duhalt Krauss; 10 Afios de
Planificacion y Administracién Publica en
México (ensayos), de |gnacio Pichardo Pagaza;
La Refarma Administrativa en México, de
Alejandro Carrille Castro, quien coordind
Las Empresas Publicas en México. Su Impor-
tancia en el Sector Industrial y Comercial.
Bases Juridicas de su Accion, Plutarco Elfas
Calles, Creador de Instituciones, de Ana Marla
Ledn de Palacios; Teoria y Prictica del Presu-
puesto por Programas en México, de Adalberto
Saldafia Harlow; y Bases para fa Administra-
cion de fa Educacion Superior en América
Latina. El Caso de México, de Carlos Pallan
Figueroa.

28. Mendieta y Ndafiez, Lucio. Sociologia de fa Burocracia.
Instituto de Investigacicnes Sociales, UNAM, México
1961.

La Comisiébn de Administracidn Publica
de la Secretarfa de la Presidencia llevo a efec-
to un diagnodstico sobre el funcionamiento
del aparato administrativo, contenido en sl
Informe sobre la Reforma de la Administra-
cion Publica Mexicana,*® ademds del estudio
para proponer las Recomendaciones de re-
forrma administrativa para el sector agro-
pecuario.?

Respecto a los estudios jur{dicos sobre la
administracion, en 1934 se publico por prime-
ra vez el tratado Derecho Administrativo
de Gabino Fraga; en 1839 se editd La defen-
sa de los particulares frente a la administra-
¢cién en México de Antonio Carrillo Flores,
misma que en una “‘nueva edicibn muy
aumentada’ de 1973 llevd el titulo de La Jus-
ticia Federal y la Administracién Publica.
En 1959 aparecio la primera edicion del libro
Derecho Administrativo: Doctrina, Legista-
cion y Jurisprudencia de Andrés Serra Rojas.
El llustre y Nacional Colegio de Abogados, en-
tre los actos para conmemorar su segundo
centenario, publicd E! Pensamiento Juridi-
co de México en el Derecho Administrativo.?!
Entre los autores recientes en materia juridi-

29, Publicado por la Secretarfa de la Presidencia en 1974.
Coleccidn: Fuentes para e estudio de |la administracién
pliblica mexicana, Serie A} Documental No. 1.

30. Secretar(a de ia Presidencia. Recomendaciones de refor-
ma administrativa para &l sector agropecuario. Colac-
cion: Fuentes para el estudio de la administracion piblica
mexicana, Serie A) Documental No. 2, México 1976.

31. lustre v Nacional Colegio de Abogados de México. E/
Pensamienta Juridico de México en el Darecho Adminis-
trativo, Libreria de Manuel Porrda, S.A., México 1962.
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ca—administrativa estan Alfonso Nava Negrete,
Jorge Olivera Toro, Humberto Brisefio Sierra,
Miguel Acosta Romero, Roberto Rios Elizon-
do, Arturo Gonzdlez Cosio, Fernando Serrano
Migallon y Miguel Duhalt Krauss.3?2

El estudic de aspectos de la administra-
cidon publica, diferentes alos jurfdicos, se com-
plementa a través de articulos y ensayos
publicados en revistas especializadas, tales co-
mo la del Instituto Nacional de Administra-
cién Pdblica, la que edita la Facultad de
Derecho, ta que publica la Escuela de Econo-
mia, la de Comercio Exterior, la Mexicana
de Sociologfa, la Mexicana de Ciencia Politi-
ca, la de Investigaciones Economicas, “El
Economista Mexicano™, “Problemas Agrico-

32. Nava Negrete, Alfonso. Derecho Procesal Administra-
tivo. Editorial Porrda, S.A., México 1959.

Olivera Toro, Jorge. Manual de Derecho Administrativo.
3a. ed., Editorial Porria, S.A., México 1972,

Brisefio Sierra, Humberto, £/ Proceso Administrativo en
tbercamérica. UNAM, México 1968,

Acosta Romero, Miguel. Tearia General del Derecho Ad-
ministrativo. UNAM, México 1973.

Rros Elizondo, Roberto. £/ Acto de Gobierno. Editarial
Porria, 5.A., México 19765,

Gonzélez Cosio, Arturo. EI Poder Publico y la Jurisdic-
cion en Materia Administrativa en México. Editorial
Porrida, S.A., México 1976.

Serrano  Migalldn, Fernando. E/ Particular Frente
a Ila Administracion. Instituto Nacional de Adminis-
tracidn Publica, México 1977.

Duhait Krauss, Miguel. Una Selva Seméntica y Jurfdica.
ta Clasificacién de los Trabajadores alf Servicio del
Estado. Instituto Nacional de Administracién Piblica,
México 1977.

las e Industriales de México”’, la de Reforma
Administrativa, la del Instituto Técnico Ad-
ministrativo del Trabajo, la de Investigacion
Econdmica, la del Instituto de Estudios Admi-
nistrativos, la del Colegio de Licenciados en
Ciencias Politicas y Administracion Publica.
Este Ohtimo, como primer nidmero de su
coleccion ““Cuadernos de Politica y Adminis-
tracion’’, editd Apuntes sobre Teoria de /a
Administracién Publica de José R. Caste-
lazo®? e inici6 la publicacion del Diccionario
de Politica y Administracion Publica.’?

La Facultad de Ciencias Polfticas y So-
ciales ha contribuido al enriquecimiento del
acervo en la materia, entre otras publicacio-
nes, con las siguientes: Administracion
publica y desarrollo, Universidad, politica
y administracion, La Administracién Puabli-
ca Federal, Politica y administracién pu-
blica, Administracién Funcional, de la Serie
Estudios;*® Técnicas de comunicacion admi-

33. Castelazo, José R. Apuntes sobre Teorfa de la Adminis-
tracion Piblica. Cuadernos de Polftica y Administracién
No. 1, Colegio de Licenciados en Ciencias Pol(ticas v
Administracion Piblica, A.C., México 1977.

34. Colegio de Licenciados en Ciencias Polfticas y Adminis-
tracién Plblica, A.C. Diccionario de Politica y Admi-
nistracién Publica A—F, México 1978,

35. Facultad de Ciencias Polfticas y Sociales, UNAM: Ad-
ministracion y Desarroffo, Enrique Velasco lbarra,
Gustavo Martinez Cabafas, Fred W. Riggs, Mario Friero,
Miguel Duhalt Krauss, Mario Martfnez Silva, Wilburg
Jiménez Castro y Francis de Baecque, México 1970.

Universidad, Politica y Administracidn, Enrique Gonza-
lez Pedrero, México 1970.

La Administracién Pdblica Federal. Toma i, Pedro G.
Zorrilla Martinez, Mario Martfnez Silva, Miguel Dubalt
Krauss y Roberto Miranda Pasquel, 2a. ed., México 1976.



LA INVESTIGACION SOBRE LA ADMINISTRACION, , . 71

nistrativa y Los manuales de procedimiento
en las oficinas puablicas, correspondientes a
la Serie Textos Universitarios, ambas de
Miguel Duhalt Krauss; Teoria administrativa
de la ciencia politica de Omar Guerrerg;
ademds de aportaciones incluidas en la Revis-
ta Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales y
la Revista Estudios Politicos.

Asimisma, participan ampliamente las
Facultades de Derecho y Economfia, con
obras destinadas a la “'discusion severa de los
temas de la administracién publica y el desa-
rroilo social y econdmico de México”, entre
otras; la Memoria del Seminario sobre Planea-
cion  Socio-economica, Derecho Adminis-
trativo y Administracién Pudblica, organizado
en 1964 por la primera, y Nuevos Aspectos
de /a Politica Econdmica y de fa Administra-
cion Puablica en México, que comprende las
conferencias de invierno de 1960 dictadas en
la segunda.®® Por su parte, la Comision de

La Administracion Publica Federal. Tomo I, José Bus-
tani Hid, José Chanes Nisto, Agustfn Lagunes, Carlos
Aivarez Pifla, Alfredo Castillo Rojas, Victor Lavin Re-
yves, Marcos Carrillo Arena, Lian Karp, Albertc Marino
Bonett, 2a. ed., México 1976,

Polritica y Administracién Publica. Tjerk Franken, Luis
Garcla Cardenas, Mario Rozenstein, José Chanes Nieto,
Alejandro Carrillo Castro, Qctavio Rodriguez Araujo y
Juan Manuel Cafiibe, México 1973.

Administracién Funcional. Manuel Estrada M., México
1974,

36. Facultad de Derecho. Memoria del Seminario sobre Pla-
neacion Socio—econdmica, Derecho Administrativo y
Administracién Pdblica, UNAM, México 1965.

Escuela Nacional de Economia. Nuevos Aspectos de la
Politica Econdmica y de la Administracion Publica.
UNAM, México 1960.

Estudios Administrativos de la Universidad
Nacional Autdnoma de México, elabord
una Gura Bibliogréfica de Administracion®’
y el Consejo Técnico de Humanidades incluy6
en Las Humanidades en México 1950— 1975,
el trabajo de Elena Jeannetti Davila: "La
Politica y la Administraciéon Publica” .38

Algunos de los trabajos publicados antes
de 1970, unificados conforme a un criterio
tematico, fueron reunidos en una publicacion
de la Secretaria de la Presidencia.?? La mis-
ma dependencia elabord La Administracion
Publica en fa Epoca de Judrez,*° vy al editar
la obra Médxico a través de los Informes
Presidenciales*' incluy6 el tema “La Admi-
nistracion Puablica’’, con el propodsito de
coadyuvar en los esfuerzos por alcanzar una
perspectiva integral, sistematizada y a fondo
de la misma.

Los trabajos de investigacion realizados
en el lapso 1971—1976 por la Secretaria de
la Presidencia permitieron captar informacién

37. Comisiébn de Estudios Administratives. Guia Bibliogrd-
fica de Administracién. UNAM, México 1972.

38. Consejo Técnico de Humanidades, Las Humanidades
en México 1950—1975. UNAM, México 1978,

39. Secretar(a de la Presidencia. Aportaciones al Conoci-
miento de la administracion federal (autores mexicanos).
Coleccidn: Fuentes para el estudio de la administracién
piblica mexicana, Serie B} Bibliogréfica No, 5, México
1976.

40. Secretarfa de la Presidencia. La Administracién Publica
en la Epoca de Judrez. 3 Tomos, México 1973 y 19?4.

41, Secretar(a de la Presidencia. La Administracién Pdblica,
5 vols. en “México a través de los Informes Presiden-
ciales”', Tomo V, México 1976.



72 25 ANIVERSARIO DEL INAP

bédsica de la que se carecia v efaborar estudios
indispensables para las actividades de refor-
ma, a fin de contar con datos confiables,
permanentemente actualizados sobre la exis-
tencia vy condiciones de organizacion y fun-
cionamiento de las instituciones puablicas,
la determinaciéon de la normatividad admi-
nistrativa vigente, las experiencias, aporta-
ciones vy esfuerzos de administraciones
precedentes. En 1975 se levanto el censo de re-
cursos humanos dei sector publico federal, que
comprendid tanto a la administracidn cen-
tral como a la descentralizada y de participa-
cidn estatal mayoritaria,*? fuente para futuras
investigaciones sobre los servidores plblicos.

De igual forma en ese lapso se elabord
vy publicd el Catdlogo de Estudios sobre Me-
foramiento Administrativo del Sector Publico
Federal, para difundir ** . . . estudios suscepti-
bles de ser utilizados y adecuados a problemas
y necesidades comunes que se presentan en
materia de reforma administrativa; facilitar
la coordinacidn de algunos proyectos en que
concurran dos o madas instituciones; buscar
soluciones que tiendan a uniformar la organi-
zacion, los sistemas vy procedimientos de
trabajo; v propiciar una guia de consulta
sobre literatura relacionada con estudios
especificos” .43

42, Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Federal.
Censo de Recursos Humanos del Sector Publico Fede-
ral, Administracion Central (1975). México 1976.
Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Federal,
Censo de Recursos Humanos del Sector Publico Fede-
ral, Administracién Descentralizada y de Participacion
Estatal Mayoritaria (1975), México 1976,

43, Secretarfa de la Presidencia. Catdlogo de Estudios

Ademas se celebraron —y se siguen cele-
brando, ahora por la Coordinacién General
de Estudios Administrativos de la Presiden-
cia de ia Republica— seminarios destinados al
andlisis por especialistas nacionales y extran-
jeros de temas insuficientemente esclarecidos,
tales como desconcentracion administrativa,
seguridad social, organizacién y métodos,
administracion para el desarrollo regional
agropecuario, archivos, coordinacion, adminis-
tracién de ciudades nuevas, administracion
de planes de desarrollo, administracion vy
conservacion del patrimonio cultural, empre-
sas publicas, nuevas técnicas presupuestarias,
orientacion y proteccion del consumidor.#4

La Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, en vigor a partir del 1o. de
enero de 1977, estd en el origen de estudios
recientes; tal es el caso de Nueva Administra-
cion Publica Federal. Critica y Andlisis, cuyos
autores son José Francisco Ruiz Massieu y
Wilfrido Lozano Hernandez*® y de Adminis-
tracion Pablica Federal. La Nueva Estructura,
de Jacinto Faya Viesca.*®

sobre Mejoramiento Administrative del Sector Pdbli-
co Federal. México 1974,

44. Secretaria de la Presidencia. Coleccién Seminarios,
Nams. 1,2, 4,5y 6, México 1976.
Coordinacién General de Estudios Administrativos. Presi-
dencia de la Repuablica. Coleccién Serninarios Nirms.
3y 7, México 1977y 1978.

4%, Ruiz Massieu, José Francisco y Lozano Hernandez,
Wilfrido. Nueva Administracién Piblica Federal, Critica
v Andlisis. Editorial Tecnos, S.A., México 1977,

46, Faya Viesca, Jacinta. Administracion Poblica Federal.
Nueva Estructura. Editorial Porria, S.A., México 1978,
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A los esfuerzos anteriores deben afadirse
las “‘memorias’ presentadas al Poder Legislati-
vo por los titulares de las dependencias del
Ejecutivo que, ademads de ser documentos de
primer orden para e investigador, muchas
veces contienen estudios o andlisis sobre la
institucion de que se informa. Existen ademas
los relatos de las experiencias de quienes han
tenido responsabilidades administrativas, do-
cumentos que contribuyen a dilucidar aspec-
tos relativos a las instituciones en gue traba-
jaron, entre los cuales estan Mis quince dias
de Ministro de Melchor Ocampo,*? Apun-
tes sobre mi vida publica (1892—-1911)
de José Yves Limantour,*® Apuntes Autobio-
gréficos v Obsesiones y Recuerdos de Alber-
to J. Pani,*® Comentarios y Recuerdos
(1926—1946) de Eduardo Suérez,’® Memo-
rias — Testimonio de Eduardo Villaserfigrs!
y Memorias de un Hombre de lzquierda de
Victor Manuel Villasefior.5?

47, Ocampo, Melchor, Obras Completas. Editor Angel Pola,
México 1900.

48. Limantour, José Yves. Apuntes sobre mi vida pdblica
{1892-1911). Editorial Porrda, S.A., México 1965.

49, Pani, Alberto J. Apuntes Autobiogrdficos, 2a. ed., Li-
brer(a de Manuel Porrda, México 1950.
Pani, Alberto J. Obsesiones v Recuerdos. Talleres de A.
Mijares Hno., 8.A., México 1953.

50. Sudrez, Eduardo. Comentarios y Recuerdos {1926~
1946}, Editorial Porrdia, $.A, México 1977.

B1. Villasefior, Eduardo. Memgorias—Testirnonio. Fondo

de Cultura Econdmica, México 1974,

52. Villasefior, Victor Manuel. Memorias de un hombre
de izquierda. 2 Tomos, Editorial Grijalbo, México
1976.

No obstante las aportaciones h :bidas has-
ta la fecha, el vasto campo de estudio de la
administracion publica requiere andlisis de
conjunte, que comprenda sus aspectos poii-
ticos, sociologicos, economicos, juridicos, de
organizacion y funcionamiento, los gue solo
han sido objeto de investigaciones parciales.

El estudic de la administracién pablica in-
tegrada al contexto social es indispensable en el
caso de México, en virtud de haberse desarro-
llado instituciones pol(ticas, jurfdicas y admi-
nistrativas con claros rasgos distintivos, aun
comparadas con las de paises en condiciones
semejantes. Sistematizar las aportaciones sobre
la administracion mexicana y crear el marco
tedrico apropiado para su organizacion y fun-
cionamiento, permitira acrecentar su avance
y hacerla accesible al administrado.

SITUACION ACTUAL DE LA
INVESTIGACION SOBRE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

La resefia de algunos antecedentes relati-
vos a estudios y documentos sobre la adminis-
tracion pudblica mexicana muestra que a
partir de 1821 han habido esfuerzos por in-
vestigarla. Sin embargo, es s&lo en los Ultimes
afios cuando se ha tomado conciencia de la
necesidad de profundizar en su conocimiento
y ha existido un mayor impulse a fin de, a
través de fa investigacion, desterrar la intui-
cidon como medio para interpretar los feno-
menos administrativos.

Los estudios sobre las administraciones
federal, estatales y municipales se multipli-
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can dfa con dfa, como resultado de la par-
ticipacion de instituciones plblicas, de
organizaciones particulares, de los estudiantes,
astudiosos, administrados y servidores publi-
cos, es decir, tanto de investigadores dedica-
dos profesionalmente al estudio de la
administracion puoblica, que son los menos,
como de aguellos que la sirven o se interesan
en ella.

No obstante, la insuficiencia de informa-
cién y de analisis de la misma continda siendo
problema fundamental en el estudio de cual-
quier aspecto vinculado con |la administracidn
plk:lica mexicana; de ah( que, para determinar
el estado actual de la investigacion en la ma-
cria, sea preciso recurrir a experiencias y
catos personales; con base principalmente
en ellos se analizardan los participantes, la
situacién de los investigadores, las fuentes
y la difusidn al respecto.

1. Participantes en la investigacion

a) Universidades. El establecimiento de la
carrera de Administracion Pdblica en la Uni-
versidad Nacional Auténoma de México,
seguido por otras instituciones de ensefian-
za superior del paifs, ha sido primordial en el
impulso que la investigacion administrativa
ha recibido en los Ultimos afios, sea como
apoyo para la ensefianza ¢ como aportacion a
su conocimiento. Estos esfuerzos se aunan
a los efectuados por otras facultades, escuelas
y centros de investigacion universitarios.

La investigacion se dsposita en los profe-
sores y excepcionalmente en investigadores

dedicados exclusivamente a esta tarea, es de-
cir, en quienes no acumulan esta funcién con
ia docencia. lgualmente participan los estu-
diantes de posgrado v aun los de licenciatura.
Estos Gltimos dentro de sus estudios realizan
algunas investigaciones, normaimente ele-
mentales o limitadas en su originalidad, gue
pueden constituir una contribucién, tanto
para su formacion como para el progreso de
fa ciencia administrativa, al ser sintesis de tra-
bajos dispersos en diferentes publicaciones,
partes de un trabajo mas amplic coordina-
do por un profesor o analisis de fendmenos
concretos gue no habian sido contempla-
dos. Los trabajos etaborados por los estudian-
tes de la maestiria o del doctorado suponen una
investigacion profunda y una contribucién
original al estudio de la administracion pu-
blica.

La duplicacién de esfuerzos del personal
académico al cumplir labores de ensefianza
e investigacion, impide, por la dedicacion
a las primeras, atender debidamente a las
seqgundas v a los trabajos de los estudian-
tes, que por tal motivo en ocasiones son un
esfuerzo perdido. También tratdandose de
investigaciones monograficas para maestria
o tesis doctorales, quienes deben prepararlas
carecen del tiempo necesario para hacerlo,
en tanto en la mayoria de los casos compar-
ten su situacion de estudiantes con la de
profesionales, de manera que deben destinar
su mayor esfuerzo a cumplir en sus empleos.
En este sentido resulta paraddjico que aun
las instituciones publicas faciliten mas los
estudios en el extranjero que en el pals.
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lgualmente, es oportuno mencionar que la
investigacién hasta la fecha sdlo ha tenido
una contribucion pequefia en la ensefianza,
de ahi que se siga recurriendo preponderante-
mente a textos y experiencias extranjeras.
£l que los investigadores se dediquen también
a la docencia no ha sido garantia de que sus
estudios se apliquen a ésta y de la participa-
cién en ellos de los estudiantes. Ademds, se
adolece de una orientacion decidida de los
estudiantes hacia la investigacion, siendo
su interés al respecto minimo. Baste men-
cionar que, de conformidad con una encuesta
publicada en 1971,53 consideraron “méto-
dos y técnicas de la investigacion social”
entre las materias de menor importancia.

b) Las administraciones publicas. Los
requerimientos que impone el eficaz cum-

plimiento de las atribuciones a cargo de las-

administraciones federal, estatales y muni-
cipales las llevan a realizar investigaciones.
Para tal efecto crean unidades administrati-
vas especificas, las encargan a uno o varios
de sus servidores o recurren a asesorias ex-
ternas, algunas extranjeras. Las unidades de
organizacidon y métodos u otras afines a
éstas constituyen un ejemplo de servicios
especializados en estudiar a la administra-
cion. En la mavyorla de estos casos la inves-
tigacién se destina a resolver problemas
especificos, por lo que su contribucién
al establecimiento de una teoria general que

53. Rojas Soriano, Radl. La Sitvacién Ocupacional de los
Egresados de la Facultad de Ciencias Politicas v Socia-
fes ge la UNAM. Impresos Basurto, México 1971.

enmarque el desarrollo de la administracién
publica mexicana es minima vy, por [o mismo,
los estudios realizados encuentran una limi-
tacion en la ausencia de un marco tedrico
propio, de diagnésticos y prondsticos sobre
la administracion en general, y sobre el as-
pecto de estudic en particular, debiendo re-
currir, por lo tanto, a fuentes extranjeras no
siempre actuales, verbigracia, el presupues-
to por programa que ha sido substituido por
el denominado presupuesto base cero {“PBC"'},
o incompatibles con nuestra realidad adminis-
trativa, tal como es el caso de las elaboraciones
respecto a la empresa publica que no correspon-
den con la heterogeneidad de la llamada
administracion paraestatal en México.

Una proporcidn considerable de dichos
estudios se orienta a la investigacion basica,
respuesta a un problema concreto de la ins-
titucién en que se realizan, por lo gue no
coinciden necesariamente con los imperativos
del desarrollo del conocimiento administrati-
vo. Ademas suele ocurrir que los estudios se
refieran a administraciones avanzadas y sus re-
suttados son inaplicabies a la mayaoria de las
instituciones mexicanas; pensemos en los rela-
tivos a informatica aplicados a casi todos los
municipios del pafs, cuyos ingresos anuales
son menores a cien mil pesos.

c} Asociaciones. Es pertinente sefialar que
diversas asociaciones de profesionales, especia-
listas o interesados en la administracion
publica realizan investigaciones sobre la mis-
ma. Entre ellas se encuentran el Instituto
Nacional de Administracibn Plblica, los
diversos Institutos de la misma naturaleza
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creados en los estados, et Instituto Nacional
de Desarrollo Municipal, el Colegio de Licen-
ciados en Ciencias Politicas y Administracion
Pablica, la Academia de Derecho Administra:
tivo y de Administracion Puablica de la Aso-
ciacion Nacional de Abogados.

Tratandose de las asociaciones aparece en
muchos casos el desinterés de la mayoria
de fos asociados y con él fa dificultad de
integrar grupos de trabajo interdisciplinarios;
en consecuencia, la mayoria de las investi-
gaciones son frutos personales de la minoria
de sus miembros.

d) Estudiosos. En este grupo quedarian
incluidas las aportaciones de quienes en su
caracter de servidores en la administracion
publica, al separarse de ella o durante su
desempefio, realizan estudics, ya sea para
transmitir su experiencia o para profundizar
en aspectos gue en su vida profesional han
conocido. En el mismo caso se encuentran
guienes se han interesado como simples
ciudadanocs en estudiar y contribuir con
sus trabajos al desarrollo administrativo
del pais.

El sefialamiento de participantes en la
investigacion relativa a la administracion
publica mexicana permite advertir la exis-
tencia de mualtiples esfuerzos, muchas veces
aislados, otras duplicatorios, desvinculados en-
tre si o dificiles de ser conocidos; consecuencia
de todo ello es su aprovechamiento precario
por parte del que estudia o sirve a 1a adminis-
tracion puablica vy, principalmente, de quie-
nes deben ser servidos por ella.

2. Investigadores

Mencidn especial amerita [a situacion del
investigador, en virtud de estar en amplia
medida condicionados por ella los resultados
que se obtengan. Al respecto es preciso tener
presente que la inmensa mayoria de las
aportaciones hasta la fecha son resultado del
esfuerzo de quienes, realizando otras activi-
dades, han destinado parte de su tiempo ain-
vestigar nuestras administraciones publicas.

Las “Estadisticas Basicas sobre el Sistema
Cientifico y Tecnolbdgico Naciona!”, captadas
por el Consejo Nacional de Ciencia y Tec-
nologla en los afios 1973 y 1974, registraron
tan sélo 93 personas dedicadas a la investiga-
cidon en el drea de 'ciencia politica y admi-
nistracion publica’; esto es, el 1.14%/0 del
total del personal que realizaba actividades
de investigacion y desarrollo experimental
en gl pais.#4

Los dates anteriores hacen patente la
necesidad de contar con investigadores de
tiempo completo; el establecimiento del
doctorado en la especialidad obedece, entre
otros objetivos, al de satisfacer la demanda
creciente de investigadores especializados en
administracion publica.

l.a formacion de investigadores encuentra
serias limitaciones, mas que en la ausencia de
vocaciones, en los obstaculos para cumplir

84. Ver Cuadro 19, de las Estadisticas Bédsicas sobre el Sis-
tema Cient(fico y Tecnoldgico Nacional (Periodo de
Captacidén 1973-1974). Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia. Serie Directorios y Catdlogos, No, 4
México 1977, pdg. 54.

il
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sus tareas, como son el dificil acceso a las
fuentes, la insuficiencia de apoyo institucio-
nal o de reconocimiento a su labor, la defec-
tuosa difusion de los resultados, las precarias
condiciones materiales para cumplir su labor,
y muy particularmente, las presiones de una
demanda de sus servicios en areas diferentes,
gue tienen el atractivo de remunaraciones cor-
siderablemente mayores a las que percibe
como investigador.

3. Fuentes

Las fuentes para la investigacidon sobre
administracion pulblica estan dispersas y son
de muy diffcil consulta. La situacion anterior
se debe en gran medida a la carencia de un
centro gue recoja los documentos producidos
por {a administracion, sus servidores, los ad-
ministrados y los estudiosos.

En materia de documentacidon, a pesar
de su volumen considerable, existe el proble-
ma fundamental de su deficiente conservacidn
y clasificacion, de tal manera gque se pre-
sentan serias dificultades para su andlisis
ante su dispersidn, destruccidn, ocultamiento,
desaparicion o ignorancia de su existencia.

Ef numero exiguo de investigaciones re-
lativas a la historia de la administracion
publica, destinadas a ser la memoria del pen-
samiento vy la accion administrativa del
pasado, se debe esencialmente a las dificulta-
des para consultar los documentos pretéritos;
en tanto algunos han desaparecido, otros se
encuentran en el extranjero, o en poder
de los particulares, asi como ignorados o

impedida su consulta en las oficinas publicas.
El mismo obstaculo existe para investigar
la administracién del presente, aunado a las
deficiencias en los archivos y en la distribu-
cion de pubiicaciones oficiales. El Archivo
General de la Nacion, las Bibliotecas Na-
cional y del Congreso, no siempre reciben
los documentos o publicaciones que debe-
rian depositarse en ellos. Por otra parte,
muitiples estudios realizados dentro de las
administraciones desaparecen con el funcio-
nario gque los elabord, o con los nuevos
funcionarios que los destruyen, cuando
no han sido ohjeto de publicacion o difusion.
Estas fuentes de informacion imprescindibles,
cuyo descubrimiento se realiza muchas
veces por azar, pueden constituir estudios
que, al ignorarse su existencia, vuelven a ser
realizados, o experiencias que al no conside-
rarse hacen repetir errores.

Un fendmeno semejante podria ser sefia-
lado en relacidon con las estadisticas, tesis,
memorias, artfculos, ensayos, que han desa-
parecido de las bibliotecas o de ia circulacién.

Tratandose de otras fuentes, como confe-
rencias no difundidas, encuestas o entrevistas,
ademas de la especialidad que demandan en
el investigador, aparece como obstaculo la
falta de colaboracidon de los conferenciantes,
encuestados o entrevistados.

A fin de salvar los obstdculos menciona-
dos es urgente crear un Centro de Documen-
tacion en Administracion Publica, o al menos
de informacion sobre donde encontrarlos. En
la encuesta anteriormente mencionada, los
estudiantes sefialaron como una timitacién
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para elaborar sus tesis ''la falta de material
bibliogréfico”.

De igual manera, deberia facilitarse el
acceso de los investigadores a los archivos
vy documentos publicos, asi como a los pro-
pios funcionarios, para hacer efectivamen-
te publicos los documentos, derechc que ha
sido reconocido en algunas constituciones
extranjeras.

4. Difusion

Toda investigacidn administrativa para ser
util en el desenvolvimiento de la ciencia,
mejoramiento de la ensefianza o de la admi-
nistracién, requiere ser difundida. La publica-
cibn constituye un indicador externo de su
vitalidad y trascendencia; sin embargo, su di-
fusion estd limitada por obstdculos principal-
mente financieros, por comprender temas
tan especificos que interesan a pocos, por
desconocimiento de las posibilidades existen-
tes para darla a conocer y, tamentablemente,
pOr escasez de usuarios.

La deficiente difusion, comao ya se dijo,
contribuye al desaliento del investigador
que, ademds de percibir remuneraciones
baias, no obtiene siquiera el reconocimiento
a sus esfuerzos, de manera que sus trabajos
quedan en sus archivos o cuando mas son
conocidos por sus amigos.

PERSPECTIVAS

Entre otras medidas para combatir el sub-
desarrolio administrativo, es indispensable

salir del subdesarrollo en la ensefianza vy la
investigacion en esta materia. En este esfuerzo
pueden y deben participar las instituciones de
educacion superior, las administraciones
federal, estatales y municipales, las asociacio-
nes, los particulares, especialistas, servidores
pUblicos y administrados.

El pafs requiere su propia investigacion
administrativa a fin de resolver sus problemas,
que son cualitativa y cuantitativamente di-
ferentes a los de los paises que han avanzado
en ella y constituyen la fuente fundamental
de la ensefianza, ocasionando gue la accidn
administrativa esté también inspirada por
modelos ajenos a nuestra realidad. Los cono-
cimientos cientificos y técnicos no siempre
son asimilados y adaptados a las condiciones
y requerimientos del pais, situacion de depen-
dencia que representa elevados costos poiiti-
cos, econdmicos y sociales.

Para evitar esta situacion se requiere una
actitud critica sobre las concepciones que
privan en la materia, derivadas muchas de ellas
de otros paises. No todo 1o que es viable en
los desarrollados lo es en el nuestro. En conse-
cuencia es conveniente;

1. Definir politicas sobre la investigacion
y las actividades a ella vinculadas, al iguat que
programar y coordinar los esfuerzos gue actual-
mente se realizan e impulsar su incremento.
De esta manera serfa posible racionalizar los
exiguos recursos disponibles y dar respuesta
a las interrogantes qué, por qué, para qué,
quién, cudndo y como investigar, integrar fos
esfuerzos aislados, promover su desarrollo,
difundir vy utilizar los resultados. A este
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proposito se avoca el PRONIAP * y el colo-
quio a que convocd en marzo de 1980.

2. Prosequir la investigacion juridica me-
diante el impulso al derecho administrativa
y fundamentalmente, otorgar una especial
atencion por parte de las otras disciplinas
sociales al estudio de la administracién plbli-
ca. En este sentido es indispensable la par-
ticipacidn de los especialistas en la ciencia
administrativa. '

3. La investigacidon debe abarcar todos

los aspectos de la administracion federal,
hasta ahora objetc de una mayor atencion,
como los de las administraciones municipa-
les v estatales, estas Ultimas muy deficiente-
mente estudiadas. Para tales efectos, deben
propiciarse andlisis sobre su historia, situacion
actual y perspectivas.

4. La realizacion de tos anteriores propd-
sitos implica el decidido apovo institucional
para la investigacion, y con este, a los inves-
tigadores, facititandoles se dediquen de
tiempo completo a estas tareas, con remu-
neraciones dignas, equiparables a las que
por trabajos semejantes se obtienen en otras
dreas. Ademas debe favorecerse principal-
mente la formacion de investigadores en
el pais y no s6lo en el exterior. Para todo ello
es pertinente incrementar 1os recursos mate-
riales y financieros hasta ahora destinados a
la investigacion administrativa.

5. Crear un Centro de Documentacion

*  Programa Nacional Indicativo en Administracidn Pabli-
ca, dependiente del CONACYT. Nota del editor.

y de Informaciéon que facilite la labor del
investigador, al coadyuvar a la consulta expe-
dita de las fuentes indispensables para sus
trabajos. De la calidad y volumen de infor-
macién depende en gran medida la de la
investigacion. Mientras se llega a tal estable-
cimiento una solucién seria la publicacién
de bibliograffas comentadas, con sefialamien-
to de la localizacion de los libros, ensayos,
estudios, tesis, articulos y demas documen-
tos incluidos.

6. Garantizar como parte del derecho ala
informacion el derecho no sblo de los investi-
gadores, sino de todos los ciudadanos para
acceder a los documentos y archivos publicos.

7. Propiciar la difusién al menos de los
resultados de las investigaciones y de preferen-
cia de la investigacidn misma.

Las proposiciones anteriores deberan ser
revisadas vy acrecentadas a la luz de las aporta-
ciones de los participantes en este coloquio,
gue nos permitirdn precisar el estado actual
de la investigacién sobre administracion pu-
blica en Mexico, los requerimientos al respec-
1o vy la situacion tanto de la ensefianza como
de los investigadores.

La investigacién como coadyuvante en el
perfeccionamiento de la ensefianza v de la
administracion pliblica, necesita su propia su-
peracion, la cual podria alcanzarse con la par-
ticipacién en ella tanto de los estudiosos
como de los servidores piblicos, de los te6-
ricos y de los practicantes; asi aseguraremos
que las esperanzas crecientes depositadas en
la investigacion se vean colmadas por los re-
sultados.



MECANISMOS DE COORDINACION.
FEDERACION-ESTADOS-MUNICIPIOS

LA ORGANIZACION FEDERAL DEL
ESTADO MEXICANO Y LA
COORDINACION ADMINISTRATIVA

En una organizacion, la coordinacion po-
dria convencionalmente ser entendida como
la bsqueda de formulas gue permitan la uni-
dad de accidn. En ocasiones se reduce la coor-
dinacion en la organizacidn del Estado a una
mezcla confusa de poder jerdrquico y concer-
tacion, que asume diversas y variadas formas.
Sin embargo, méas que por sus formas, vale
referirse a la coordinacién administrativa por
sus propositos, que consisten en asegurar la
coherencia y convergencia de las acciones de
la administracion publica en torno a objetivos
comunes.

En la organizacion politica del Estado la
coordinacion es un elemento fundamental,
Esta aparece desde que Montesquieu concibe
la divisién vy equilibric de poderes entre el
ejecutivo, el legislativo vy el judicial, y se ins-
trumenta conforme a las modalidades de régi-
men centralizado o federal que adoptan los

JOSE NATIVIDAD GONZALEZ
PARAS,

Coordinador Adjunto de Estudios Ad-
ministrativos de la Presidencia de la
Repablica.

México

Estados. En el segundo caso, la coordinacion
se impone entre las autoridades o gobiernos
de los estados miembros vy el Gobierno Fede-
ral, es decir, entre los “‘niveles’” estatal y fede-
ral de una organizacién denominada Federa-
sién o repdblica federal.

Tanto en el Estado central como en el
federal ta administracién plblica representa el
principat instrumento dei gobierno para satis-
facer, mediante la generacién de bienes y ser-
vicics, las demandas de la colectividad. Solo
gue en el Federal la administracion se organi-
za estructural y funcionalmente por niveles
gue, disfrutando de cierta autonomia, son al
mismo tiempo interdependientes,

La coordinacién se impone entonces co-
mo elemento fundamental de racionalidad y
congruencia para que |os diversos “niveles’” de
gobierno sirvan, en armeonia, 2 una misma po-
blacion.
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México esta organizado politica v admi-
nistrativamente como una republica federal,
que al decir de nuestra Constitucidn, esta com-
puesta de estados libres v soberanos en todo
o concerniente a su régimen interior, pero
unida en una federacion establecida segun los
principios de esa ley fundamental de la que
derivan dos ¢rdenes juridicos, el de la Federa-
cion vy el de los estados. Esos Ordenes son
“coextensos’’, es decir, aunque distintos en
cuanto a su competencia, son iguales entre si
en el sentido de que ambos estan subordina-
dos a un orden juridico superior.

Existen tres métodos distintos que deter-
minan la distribucidn de competencias entre
la Federacidn y los estados miembros. En el
primero se especifican detalladamente las
atribuciones de cada uno. El sequndo consis-
te en una enumeracion parcial de atribuciones
donde (nicamente se especifican o detallan las
de las entidades federativas, dejando al poder
central {as atribuciones no mencionadas o fa-
cultades restantes. El tercero, a la inversa del
anterior, sefiala las atribuciones del poder cen-
tral, correspondiente a las entidades federati-
vas las facultades residuales.

E! tercer método presupone que son las
entidades federativas las que delegan el ejerci-
cio de clertas facultades al poder central, re-
servandose para si el ejercicio de las facultades
residuales. Esta dltima forma es la que ha
adoptado el mayor nimero de Estados fede-
rales, entre los cuales se encuentra el nuestro,
En efecto, nuestra Constitucion, en el sistema
de distribucion de competencias que encierra
el articulo 124, enuncia: “'Las facultades que

no estan expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales se
entienden reservadas a los Estados”.

A los niveles de gobierno federal y estatal
debemos agregar el municipa!l que, segin lo es-
tablecido por la Constitucioén en el articulo
116, representa la base de la division territo-
rial con su libre organizacion polftica y admi-
nistrativa,

Dentro del contexto que determina la
Constitucidn Polftica de los Estados Unidos
Méxicanos existen, en consecuencia, faculta-
des o areas ‘exclusivas’’ de competencia y fa-
cultades o areas concurrentes, en donde por la
autonomia de los niveles, pero también por la
interdependencia o el interés comun, se gene-
ran puntos de contacto que exigen la coordi-
nacion administrativa para asegurar la coheren-
cia vy la congruencia de las acciones del Estado
mexicano en su conjunto.

La necesidad de coordinacién administra-
tiva entre los niveles de gobiernc puede prove-
nir, en consecuencia, de la concurrencia, la
interdependencia v el interés comun, o por la
combinacion de estas causas.

La concurrencia surge cuando existen fa-
cultades compartidas en determinadas materias
0 areas de trabajo, establecidas en forma ex-
plicita en diversos ordenamientos juridico--ad-
ministrativos, como es el caso de la educacion,
la salud, las obras puUblicas, la resolucidén de
problemas agrarios, el desarrolio urbano o el
fomento agropecuario, industrial o turistico,
por citar algunos casos,

La interdependencia se origina en la natu-
raleza misma de |os procesos técnicos y admi-
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nistrativos relacionados con la realizacion de
obras o con la prestacion de servicios pablicos
gue, por facultades exclusivas, efectla cada
uno de los niveles de gobierno que forman
parte de un todo mayor gue es el Estado fede-
ral v que obliga al establecimiento de relacio-
nes de coordinacion entre funcionarios federa-
les, estatales y municipales.

Finalmente, el interés comuin por empren-
der y desarrollar acciones en beneficio de una
misma poblacion, lleva a coordinarse entre si
a las tres jerarquias de gobierno, independien-
temente de competencias vy jurisdicciones, con
el propdsito de racionalizar 1os esfuerzos des-
ptegados vy de aprovechar en forma optima los
recursos disponibles.

Es evidente, por todo lo anterior, la im-
portancia que reviste en el momento actual el
estudio de las dreas, mecanismosy politicas de
coordinacion administrativa en el gobierno
mexicano.

A nadie escapa que nuestro sistema federal
se ha caracterizado en las dltimas décadas por
una centralizacién politica, econémica y ad-
ministrativa que ha concentrado recursos, de-
cisiones y responsabilidades en el nivel federal
en detrimento de los niveles estatal y munici-
pal de gobierno. Para hacer frente a los retos
de un acelerado, pero al mismo tiempo dese-
quilibrado desarrollo econdémico vy social, la
administracion publica federal ha experimen-
tado, en efecto, un crecimiento exponencial
que, sin llegar a contrariar las normas consti-
tucionales, ha desvirtuado la concepcidn ori-
ginal de equilibric politico v administrativo
gue se suponia para el federalismo mexicano.

Resolver este problema de desequilibrio
en la organizacidn y de irracionalidad en el
aparato administrativo para responder mejor
a las demandas de ta comunidad, obliga a estu-
diar no solo las acciones encaminadas a revita-

lizar los niveles estatal y municipal de gobier-
no, sino también los mecanismos mediante los

cuales se deban dar esos procesos de cambio.

LOS MECANISMOS DE COORDINACION
ADMINISTRATIVA EN LOS TRES
NIVELES DEL GOBIERNO DE LA
REPUBLICA

Las relaciones administrativas entre el
gobierno federal y los gobiernos estatales vy
municipales, han dado lugar en México a una
amplia gama de formas o macanismos de coor-
dinacidtn. Dicha coordinacion puede estable-
cerse a través de “drganos especificos”, de “pro-
gramas’’, de "‘reuniones nacionales’’, de actos
contractuales o '‘convenios’’ y de otras moda-
lidades.

“’Organos Especificos”

La coordinacion administrativa entre los
niveles de gobierno se da, en primer término,
con la creacidon y operacion de organos que
bien pueden ser “‘'mixtos’’ por |la participacion
en ellos de dos 0 mas instancias gubernamen-
tales, 0 bien, dependencias ¢ unidades de la
organizacion administrativa del ejecutivo fede-
ral o de |os ejecutivos estatales, con |a respon-
sabilidad de fungir como canales particulares
de comunicacidn o como dreas de asistencia
tecnica intergubernamental.
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Entre los organos 'mixtos’” se pueden
mencionar aquellos gue se han constituido pa-
ra realizar tareas en las que hay concurrencia
de autoridades, como es el caso, entre otros,
de las comisiones agrarias mixtas,; |os servicios
coordinados de salud publica en los estados;
las juntas locales de caminos; |as juntas estata-
les de electrificacion, las comisiones o juntas
para la administracion y operacion de sistemas
de agua potable; y los comités de promocion
econdmica de la Comision Coordinadora del
Programa Nacional de Desarrollo de las Fran-
jas Fronterizas y Zonas Libres. En algunas
ocasiones, la presidencia de estos Organocs
recae en el gobernador del estado, pero siem-
pre el gobierno federal, el estatal vy eventual-
mente el municipal, acreditan sus respectivos
representantes.

Dentro de los 6rganos promovidos por el
nivel federal, merecen especial mencion los
comités promotores del desarroifo socioeco-
némico de los estados (COPRODES), que son
organos colegiados de consulta y apoyo téc-
nico para la promocion y planeacion del desa-
rrollo v para la coordinacién de programas y
proyectos especificos de inversidon entre el
gobierno federal, los estados y municipios.
Por su impaortancia, este mecanismo sera trata-
do en capitulo especial.

También, por su cardcter colegiado, deben
citarse como drganos de coordinacién intergu-
bernamental las comisiones de conurbacion,
creadas conforme a lo sefialado en la legisla-
cion sobre asentamientos humanos para for-
mular los planes de ordenamiento territoriai
de las zonas conurbadas del pals, y en cuya

integracién participan autoridades federales,
estatales v municipales. Cuando la conurbacion
se circunscribe a municipios de una misma enti-
dad federativa noparticipa el Gobierno Federal.

Entre las dependencias ¢ unidades admi-
nistrativas del ejecutivo federal responsabies
de proporcionar asesorfa técnica, en sus res-
pectivas areas de competencia, a los otros ni-
veles de gobierno, o de establecer vinculos de
trabajo coordinado, pueden mencionarse,
como algunos de los casos mas ilustrativos, la
Direccién de Coordinacidn Fiscal y la Comi-
sion Coordinadora de Relaciones Financieras
y Fiscales con Estados y Municipios de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico; las
direcciones generales de Servicios Coordina-
dos de Prevencién y Readaptacion Social y la
Coordinadora de fas Juntas de Mejoramiento
Moral, Civico y Material de 1a Secretaria de
Gobernacidn;* las direcciones generales de
Planeacion Territorial de los Asentamientos
Humanos, de Carreteras en Cooperacion, de
Operacion de Sistemas de Agua Potable y Al-
cantaritlado y de Obras de Mejoramiento Ur-
bano, de la Secretaria de Asentamientos Hu-
manaos y Cbras Publicas; v la Direccion Gene-
ral de Asesoria a Estados y Municipios de la
Coordinacion General de Estudios Adminis-
trativos de fa Presidencia de la Repiiblica.

En el caso de los gobiernos estatales, se
han creado también ciertos tipos de unidades

* La desaparicidén de este organismo ha sido anunciada
recientemente por el titular de esa dependencia.
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para apoyar a los municipios en diferentes
formas.**

“Programas”’

Una segunda forma de coordinacion entre
los tres niveles de gobierno en México, opera
mediante el disefio e instrumentacion de pro-
gramas especiales orientados a articular com-
petencias compartidas ¢ a convenir trasferen-
cias de recursos.

Dicha vinculacibn programatica suele
hacerse, generalmente, mediante [a estructura-
cion de esquemas administrativos o financie-
ros. En el caso de estos Gltimos se involucran
aporiaciones econdmicas convenidas en moda-
lidades bipartitas {Federacibn—estado, o esta-
do—municipio} vy tripartitas (Federacidbn—es-
tado—municipio o Federacidn—estado—parti-
culares). Las acciones especificas para la eje-
cucion de tales programas pueden realizarse g
través de alguno de los oOrganos “‘mixtos’”
mencionados anteriormente — junta focal de
caminaos, junta estatal de electrificacion — o a
través de organismos federal o estatal — Comj-
té Administrador del Programa Federal de
Construccion de Escuelas; Comisién Construc-
tora e Ingenieria Sanitaria de |a Secretaria de
Salubridad y Asistencia; o el Programa Nacio-
nal de Desarrollo de las Franjas Fronterizas
y Zonas Libres, que opera a través de comités

**  Entre otros ejemplos pueden mencionarse a Guerrero

con su Direccién de Fortalecimiento Municipal; Tabasco
con su Direccidn de Asistencia Técnica Municipal; Jalisco con
su Direccidn de Orientacién Municipal; y Nuevo Ledn con su
Direceidn de Gestiones Municipales.

de promociéon econdmica y de una Unidad de
Coordinacién del Programa ubicada en la Se-
cretaria de Programacion y Presupuesto.

“’Convenios’’

Los compromisos contractuales o conve-
nios de coordinacién representan una terce-
ra forma de concertacién de voluntades entre
los niveles de gobierno. A la fecha, en uso de
sus facultades soberanas, los estados y la fe-
deracion, asi como los estados v los ayunta-
mientos, han suscrito entre s{ convenios en
un gran ndmero de areas de trabajo concurren-
tes ¢ afines. Independientemente de la materia,
tas actividades que suelen convenirse se refie-
ren a ejecucion de obras, prestacion de servi-
cios, coordinacibn administrativa, asistencia
técnica v financiamiento.

En materia fiscal, se registra una larga
gxperiencia en la adopcién de compromisos
establecidos bilateralmente por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pdblico y por las teso-
rerias estatales o sus equivalentes, en lo que se
refiere a |a administracion de diversos impues-
tos, tales como el de ingresos mercantiles; el
de renta para causantes menores y bases espe-
ciales de tributacion en los sectores agricola,
ganadero, pesquero y actividades conexas; el
de uso 0 tenencia de automaviles y camiones;
vy el de envasamiento de bebidas alcohdlicas
con el cual se acordd adoptar el marbete Oni-
co. También se Hegaron a firmar convenios
para la realizacidbn conjunta de visitas domici-
liarias y otras précticas de fiscalizacion rela-
lacionadas con los impuestos coordinados entre



la Federacion y los estados, asf como convenios
entre |la Tesoreri{a de la Federacion y las admti-
nistraciones fiscales locales para la compensa-
cion de fondos, tendientes a evitar movimien-
tos innecesarios de numerario cada mes, por
el pago que un nivel de gobierno efectla a
otro por sus respectivas participaciones,
siendo sustituido dicho esquema por un siste-
ma de ajustes semestrales para determinar
adeudos entre los fiscos involucrados.

A partir de 1978 los convenios en materia
fiscal fueron integrados en los denominados
convenios uniformes de coordinacién fiscal,
gue ha suscrito la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico con cada uno de los gobier-
nos estatales, a efecto de simptificar tas obli-
gaciones y los derechos de las partes en rela-
cibn con cada aspecto convenido. Dichos
convenios, y los gue se formalizaron reciente-
mente en ocasion de la X1 Reunién Nacional
de Funcionarios Fiscales, para lograr la adhe-
sidbn de los gobiernos de los estados al nuevo
sistema nacional de coordinacidn previsto en
la ley sobre la materia, en vigor desde 1980,

- constituyen uno de los ejemplos mas repre-
sentativos de las ventajas que derivan de la
coordinacion establecida en el uso libre vy
auténomo de las facultades que en nuestro
régimen constitucional competen a cada nivel
de gobierno.

En correspondencia a los procesos de
coordinacion y redistribucion fiscal acordados
entre el gobierno federal y los estados, algu-
nos gobernadores han delegado la administra-
cidn el impuesto predial —y en ocasiones in-
cluso su rendimiento— a los municipios de su
jurisdiccion.
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Ctros convenios establecidos han tenido
propodsitos varios, abatir el rezago agrario en
primera instancia; armenizar 1os planes estata-

- les con el Nacional de Desarrollo Urbano; rea-

lizar obras de electrificacion y de telecomuni-
cacion en comunidades rurales; incorporar al
régimen de prestaciones médicas del IMSS o
del ISSSTE a burdcratas estatales; contribuir a
resolver el problema de la vivienda mediante
la constitucion de institutes Indeco—estados,
dirigidos a grupos de la poblacion no benefi-
ciados por alguno de los esquemas institucio-
nalmente establecidos con tal fin; unificar el
sistema de expedicidn vy registro de titulos y
grados académicos de las instituciones de
ensefianza superior; remitir reos del orden
comUn a la Colonia Penal de las Islas Marias;
financiar ia ejecucion de obras y la prestacion
ge servicios publicos; y promover actividades
deportivas, entre otros de interés comdn para
los niveles federal vy estatal de gobierno. En
cada caso, se encuentran implicadas en la for-
malizacién del convenio respectivo, depen-
dencias y entidades federales conforme a las
competencias asignadas por la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal y por
otras disposiciones juridicas inherentes al area
de trabajo convenida, asf como por las respec
tivas autoridades estatales o municipales.
Generalmente, estos convenios precisan
los antecedentes que llevan a establecerlos vy
fijan los derechos y obligaciones para cada
una de las partes que 10s suscriben, reservando
casi siempre al nivel federal la interpretacion
de la legislacion involucrada en cada caso v 1a
normatividad correspondiente, v delegando a
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las administraciones estatales la mayor parte o
la totalidad de los aspectos operativos. Depen-
diendo de cada materia convenida, se estable-
cen compromiscs comunes o exclusivos para
cada parte.

A partir de la actual administracion guber-
namental, se ha venido realizando un esfuer-
Zzo por tener un solo canai de adopcion de
compromisos. Para ello, se ha concebido vy
puesto en marcha el denominado Convenio
Unico de Coordinacién, nueva e importante
modalidad de coordinacion unica que integra
ya un numero considerable de convenios, los
cuales anteriormente se establecian por sepa-
rado. El Convenio Unico de Coordinacion,
que pretende convertirse en un convenio inte-
gral para el desarrollo, sera tratado en capftulo
especial mas adelante.

*Reuniones Nacionales’’

Las reuniones nacionales, donde partici-
pan funcionarios responsabilizados de tareas
comunes o afines a los tres niveles de gobierno
v que se han formalizado juridicamente o se
efectdan habitual o periédicamente, constitu-
yen la cuarta forma de coordinacién intergu-
bernamental. El antecedente més remoto de
este tipo de coordinacion se halla en las con-
venciones nacionales fiscales realizadas en los
afos de 1925, 1932y 1947.

En la actualidad se organizan reuniones
nacionales en varias areas de trabajo con el
propdsito de armonizar acciones y programas
en materias concurrentes o de interds comun,
asi como para intercambiar experiencias e

informacion, tanto entre autoridades federales,
estatales y municipales, como entre estas (lti-
mas entre si, Al respecto deben mencionarse,
entre las mas representativas de este tipo de
reuniones, las de Funcionarios Fiscales (reco-
nocidas legalmente como autoridad u érgano
mixto en materia fiscal por la Ley de Coordi-
naciéon Fiscal); de Procuradores Generales de
Justicia, de Oficiales Mayores, de Jefes de In
formética, de Oficiales del Registro Civil, de
Responsables de Archivos Administrativos e
Historicos, de Directores de Prevenciéon y
Readaptacion Social, y de Delegados Federa-
fes y Directores Estatales del Trabajo. La de-
nominada Reunion de la Republica, que se ha
realizado durante tres afios consecutivos con
la participacion de todos los gobernadores de
los estados, el presidente de la Repubiica, su
gabinete en pleno vy los representantes de los
poderes legislativos y judicial, constituye el
nivel mas alto que se ha alcanzado dentro de
esta modalidad de coordinacion.

Otras Formas de Coordinacion
Administrativa

Por dltimo, cabe mencionar otros meca-
nismos de apoyo entre niveles de gobiernc
que implican también relaciones de coordina-
cién y que, sin constituir sistemas generaliza-
dos, son importantes como practica adminis-
trativa en dreas de trabajo fundamentales.Tal
es el caso de los fondos especiales establecidos
con recursos federales para apoyar a estados
y municipios, por la via del crédito, v a las en-
tidades federativas de menor desarrollo relative
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a través de subsidios. En este contexto se ins-
criben el Fondo Fiduciario Federal de Fomen-
to Municipal v el Fideicomiso para Agua Pota-
ble y Alcantarillado, que administra el Banco
Nacional de Obras y Servicios Pldblicos, S.A.;
el Fondo Financiero Complementario de Par-
ticipaciones y |os subsidios que maneja la Se-
cretaria de Programacion vy Presupuesto.

También se han establecido relaciones for-
males de coordinacién, a través de la partici-
pacibn de los gobiernos estatales en los Grga-
nos colegiados de direccidbn y de gobierno
—consejos de administracién, juntas de gobier-
no, comisiones, comités técnicos— de las enti-
dades paraestatales y en organismos descon-
centrados que tienen una especial relevancia
en sus respectivos territorios, ya sea por su
importancia en el desarrollo regional o por
haberse desconcentrado territorialmente.

En este sentido puede mencionarse la par-
ticipacion de gobernadores en grganismos tales
como la Comisién de la Malinche; el Patrona-
to Indigena del Valle del Mezquital; el Pa-

tronato def Maguey, Tabacos Mexicanos, S.A.;

los consefos de administracion de los bancos
regionales que integran el sistema nacional del
Banco de Crédito Rural; ios comités técnicos
y de distribucion de fondos de los fideicomi-
sos que administran las ciudades industriales o
centros comerciales que existen en algunas
entidades federativas bajo la coordinacion
operativa de Nacional Financiera, S.A., a través
del Fideicomiso de Conjuntos, Parquesy Ciu-
dades Industriales y Centros Comerciales.

Para apovyar al nivel municipal de gobierno,
se ha disefiado e instrumentado una amplia

serie de acciones por parte de diversas depen-
dencias y entidades federales. Entre éstas son
de citarse la disposicion de la nueva Ley de
Coordinacion Fiscal, consistente en asegurar
a los municipios el 20%/o del total de las par-
ticipaciones federales que correspondan a la
entidad federativa de gue forman parte; los
apoyos financieros establecidos por BANO-
BRAS para el otorgamiento de créditos en
paquete; v la liquidacién de las juntas federa-
les de mejoras materiales, que representaban
una invasién a las funciones de {os municipios
fronterizos y portuarios, por donde fluye
nuestro comercio con el resto del mundo.

LOS PRINCIPALES INSTRUMENTOS DE
COORDINACION PARA LA PROGRAMA-
CION DEL DESARROLLO ECONOMICO Y
SOCIAL Y PARA PROCURAR EL FORTA-
LECIMIENTO DEL ESTADO FEDERAL
MEXICANO

De los mecanismos de coordinacion expues-
tos hay dos que merecen particular atencion,
puesto que se han concebido como formas in-
tegrales de coordinacion para el desarrollo
econdmico y social, y para el fortalecimiento
de la capacidad econdmica y administrativa de
los niveles estatalesy municipales de gobierno,
Estos mecanismos estan constituidos por los
comites promotores del desarrollo socoeconé-
mico de los estados como 6rganos mixtos de
coordinacién y por los convenios unidos de
coordinacion para el desarrolla.
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Comités Promotores del Desarrollo
Socioecondmico de los Estados

En los esfuerzos de programacién econd-
mica y social promovidos por el nivel federal,
se han dado importantes pasos encaminados a
una participacién mas activa de los estados y
municipios en las tareas del desarrollo. Asi, a
partir de marzo de 1977, fueron reestructura-
dos los mecanismos de coordinacion que ape-
nas en el sexenio anterior empezaron a organi-
zarse con ese fin. Los comites promotores de
desarrollo socioecondmico de los estados
{COPRODES) son ahora considerados, en vir-
tud de un decreto presidencial, como organis-
mos publicos de participacidn federal, estatal
v municipal, dotados de personalidad juridica
v patrimonio propio, encargado de asesorar y
coadyuvar en la planificacion y programacion
de! desarrollo a nivel iocal, con la calaboracién
de los diversos sectores de la comunidad.

Los COPRODES se hallan integrados
como organos colegiados en los cuales estan
representados fos gobiernos federal, estatal v
municipal, los grupos activos y social de la
vida econdmica de la entidad de que se trate,
asi como los diputados federales y senadores
respectivos. Los preside el gobernador de cada
entidad federativa, quien designa un coordina-
dor gue lo representa en las tareas operativas.
!.a Secretaria de Programacion y Presupuesto
estd responsabilizada, a nivel nacional, de emi-
tir fineamientos y coadyuvar en las tareas de
coordinacién de las actividades de los COPRO-
DES, en tanto que a nivel de cada entidad
federativa desempefia, a través de sus delega-

ciones estatales, las funciones propias del se-
cretario técnico de cada 6rgano colegiado.

El articulo segundo del decreto que regu-
la la vida de los COMPROQDES establece que
tienen a su cargo, entre otras, las siguientes
funciones:

I} Promover y coordinar la ejecucion de
las obras de las diferentes dependencias fe-
derales v fomentar las diversas actividades
de los integrantes de fa poblacién de la enti-
dad para impulsar el desarrollo sociocecono-
mico de {a misma;

[1} Proponer al gobierno federal v a los
tocales, los convenios que consideren nece-
sarios para la consecucion del desarrolio
socioecondémico, y coordinarse entre si
para el desarrollo integral de alguna regidn
donde exista interés economico y social;

[} Acordar el establecimiento de sub-
comités vy grupos de trabajo sectoriales o
regionales cuandc el cumplimiento de sus
objetivos y de sus programas lo requiera;

IV} Levantar un inventario de los recur-
sos humanos y naturales de la entidad;

V} Proponer programas a corto, media-
no v largo plazo, para el desarrollo social y
econdmico de la entidad, tendientes al me-
jor aprovechamiento de sus recursos natu-
rales y humanos;

V1) Efaborar proyectos concretos de in-
version, con base en una adecuada jerarqui-
zacion de las necesidades que deben ser
atendidas;

VII} Fomentar el aprovechamiento racio-
nal, entre otros, de los recursos agricolas,



90 25 ANIVERSARIO DEL INAP

ganaderos, hidraulicos, energéticos y turis-
ticos, asi como imputsar el desarrollo de las
regiones y la comercializaciéon de sus pro-
ductos;

VII1} Asesorar a las autoridades vy a los sec-
tores de las poblaciones de la entidad corres-
pondiente, en la preparacion y ejecucion de
estudios de factibilidad econdmica para el
establecimiento de empresas cuya finalidad
sea el aprovechamiento de los recursos de
los estados;

IX) Incrementar el empleo productivo en
el campo y en la ciudad y procurar la capa-
citacion de los recursos humanos;

X) Fungir como organo de consulta tan-
to del gobierno estatal como del federal so-
bre la situacién socioecondmica de la enti-
dad;y

X1} Evaluar e informar trimestralmente a
{a Secretaria de Programacion y Presupues-
10, sobre el desarrollo de los convenios Oni-
cos de coordinacion gue se celebren con los
ejecutivos estatales.

A efecto de cumplir con sus funciones, los
COPRODES formulan anualmente una pro-
puesta de inversion pdblica federal por enti-
dad federaiiva, misma que es desglosada a nivel
de obras o servicios, y jerarquizada, atendien-
do los criterios de complementariedad y pun-
tos de vista de las administraciones estatales y
municipales, por su mejor conocimiento de la
probiemética local. Las propuestas de inver-
sibn deben ser presentadas a la consideracion
del presidente de la Rendblica, por conducto
de la Secretarfa de Proyramacién vy Presupues-

to, a mas tardar el 15 de agosto de cada afio.
Actuaimente se realizan esfuerzos encamina-
dos a legrar una mayor armonizacion entre las
propuestas surgidas en los estados a través de
los COPRODES, y las gue presentan conso-
iidadas —a nivel macional y con caracter sec-
torial— las dependencias y entidades de ia
administracion publica federal.

Los COPRODES también han coadyuvado
recientemente alaformulacion de planes estata-
les de desarrollo, con base en lineamientos
metoddlogicos vy técnicos establecidos por la
Secretaria de Programacion vy Presupuesto, en
el contexto de la articulacion de un sistema
nacional de planeacion que establezca el marco
de referencia para la programacion anual del
gasto publico. Corresponde a dicha Secretaria
integrar los planes estatales dentro de un es-
quema de planeacion global que procure con-
ciliar los objetivos y las politicas de desarrollo
nacional, regional y sectorial.

Otras tareas que desarrollan ios COPRO-
DES tienen que ver con la coordinacion del
Programa de Inversiones Publicas para el Desa-
rroflo Rural (PIDER), que se ejecuta actual-
mente en un total de 106 microrregiones mar-
ginadas distribuidas en las 31 entidades fede-
rativas. Este Programa representa una expe-
riencia de cardcter piloto de la administracién
publica mexicana porque intregra, en un es-
guema unitario, todas las acciones y programas
de infraestructura econdmica, de beneficio
social y de apoyo a la produccidn agropecua-
ria que ejecuta el gobierno federat.

Finalmente, los COPRODES tienen una
gran participacion en ia programacion de la
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inversion publica federal que se canaliza alos
estados a través del Convenio Unico de Coor-
dinacién.

Hasta ahora los COPRODES, a pesar de
haberse enfrentado a dificultades que se han
ido superando con el paso del tiempo, han evi-
denciado sus bondades como mecanismos de
coordinacion intergubernamental vy de partici-
pacion ciudadana. Un mejor aprovechamiento
de sus tareas reclama introducir algunos ajustes
en sus pProcesos operativos y precisar lo gue se
espera de ellos como elementos del sistema
nacional de planeacion econdmica v social, de
la programacién del gasto pablico vy de la pro-
mocion del desarrollo estatal,

Convenios Unicos de Coordinacion
para el Desarrollo

El presidente Lépez Portillo, durante su
campafia electoral, propuso &l establecimiento
de un canal Unico de concertacion de progra-
mas entre el gobierno federal y los gobiernos
estatales, el cual evitase a los gobernadores te-
ner gue recorrer las dependencias del Ejecuti-
vo y ""tocar un sinnUmero de puertas’’ para
procurar recursos federales de inversion y
apoyos de diferente naturaleza para sus res-
pectivas entidades.

El propdsito de establecer el Convenio Uni-
co de Coordinacidn {CUC) no consist(a sola-
mente en unificar la accidn de las dependencias
federales, eliminando asi la dispersion del
apoyo que brinda e Gobierno Federal al
desarrollo de los estados, sino que pretendia
—objetive todavia no alcanzado— adoptar

criterios y acciones integrales que contribuyan
a armonizar y equilibrar el desarrollo de las
distintas regiones del pafs.

En efecto, el 6 de diciembre de 1876, se
emitié el “Acuerdo por el que el Ejecutivo
celebrard Convenios Unicos de Coordinacion
con los Ejecutivos Estatales, a fin de coordinar
las acciones de ambos érdenes de gobierno en
materias que competen al Ejecutivo Federat y
a los Ejecutivos Estatales de manera concu-
rrente, asi como en aquellas de interés comin”.
En dichos convenios se establecen 14 progra-
mas federales de obras en los cuales se trans-
fiere a los estados la responsabilidad de gjecu-
tarlos vy los recursos correspondientes para
hacerlo, en materia de: 1) agua potable y al-
cantarillado rurales; 2} obras en cabeceras mu-
nicipates; 3) mejoramientos de la vivienda y
espacios publicos; 4} construccion y rehabili-
tacion de viviendas populares; B} casas de cul-
tura; B) instalaciones deportivas; 7} carceles y
penitenciarias; 8) caminos de manc de obra;
8} caminos vecinales; 10) carreteras estatales;
11) carreteras urbanas; 12} aeropistas; 13)
construccidn y reparacion de todo tipo de
planteles escolares; y 14} construccion vy
reparacion de centros y casas de salud y asis-
tenciales.

Asimismo, en dicho Acuerdo se fijan las
bases para el otorgamiento de asistencia téc-
nica en diversas materias {administrativa, fis-
cal, de planeacion urbana, programatica y pre-
supuestal), con el fin de que los gobiernos
estatales mejoren sus sistemas y procedimien-
10s para. poder desempefar adecuadamente
sus funciones.
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En 1979, el CUC permiti6é transferir a los
estados recursos federales por 7 mil 326 millo-
nes de pesos, |os cuales aportaron en conjunto
4 mil 517 miillones para integrar un total de
11 mil 843 millones operados a traves de esta
modalidad de coordinacion.

La experiencia acumulada durante los
tres primeros afios de su existencia, permite
afirmar que se han logrado avances importan-
tes en la programacidon y en la ejecucion de
obras, cuya magnitud y caracteristicas basicas
hacen que las administraciones estatales sean
mas eficientes y eficaces que el pesado apara-
to burocratico federal, que ocasionalmente se
ponia en movimiento para realizarlas. Por ello,
se sugirid incluir en este esquema de trabajo
un mayor numero de programas a partir de
1980, lo cual exige de los estados una mayor
capacidad para programar y construir.

Adicionalmente alos compromisos contrai-
dos en el CUC, en términos de transferencia
de tareas y de recursos para los 14 programas
mencionados, se han venido adoptando los asi
denominados compromisos programaticos,
mismos gque no involucran recursos de inver-
$ion, pero que permiten a las entidades federa-
tivas conocer las acciones y {0s recursos pre-
vistos por la federacidon para 1os programas
mas importantes del ambito estatal. Este tipo

de compromiso programatico se ha estableci-
do ya en materia agropecuaria, pesquera y
laboral.

Si bien es cierto que la configuracion de
un gobierno federal poderoso fue historica-
mente una necesidad para que México pudiese
iniciar su proceso de desarrollo, ahora, cuando
las circunstancias han cambiado radicalmente
y el centralismo constituye uno de los princi-
pales cuellos de botella que obstaculizan nues-
tro crecimiento armonico, el camino de forta-
lecer a los estados y municipios, vigorizando
nuestro régimen federal por la via de la
desconcentracion y de la descentralizacion de
funciones y recursos, es sin duda alguna el
més indicado. Evidentemente que el hacerlo
realidad supone vencer muchas resistencias e
intereses de quienes ven en el fortalecimiento
de la provincia mexicana una amenaza para
sus privilegios politicos y econémicos. Sin em-
bargo, la nueva realidad de México reclama
impulsar el fortalecimiento de estados y mu-
nicipios en forma determinante, y para ello
cuenta ya con mecanismos de coordinacién y
apoyo como los comités promotores del desa-
rrollo socioeconémico de los estados (COPRO-
DES) v los convenios Unicos de coordinacidn
{CUC}, que bien aprovechados pueden marcar
el rumbo hacia esos objetivos impostergables.



LA ADMINISTRACION PUBLICA
EN EL CAPITALSMO AVANZADO

capacidad y limites como factor de cambio

Este articulo abordara los siguientes temas:
£l concepto de administracion ptblica.
La capacidad de cambio social de la ad-
ministracion piblica.
Los Iimites de cambio social de la ad-
ministracién plblica.

CONCEPTO DE ADMINISTRACION
PUBLICA EN EL CAPITALISMO
AVANZADO

£l andlisis de la administracion publica co-
mo factor involucrado en el cambio social, de-
be partir del lugar que ocupa ella misma en el
modo de produccién capitalista; mas precisa-
mente, de su ubicacion con relacién al Estado y
la sociedad civil. Tal ubicacidén nos permite
comprenderla como un vincuio que conecta el
Estado v la sociedad, que les permite contraer
determinados compromisos dentro de los que

OMAR GUERRERO

Premio Anual de Administracién PO-
blica 1978. México.

se comprenden los ajustes y maodificaciones
correspondientes asus propias relaciones.

La administracibn publica del Estado
capitalista moderno consiste en una rela-
cion institucional, es decir, en una relacién
establecida por medio de instituciones que
pone al Estado en contacto con la sociedad
civil, v le permite estar presente en la vida
social realizando en ella su funcion de di-
reccion y dominio. La administracion plblica
asume, como actividad bésica, la armoni-
zacidn del funcionamiento de la sociedad
civil como una atribucién que se desprende
del caracter que guarda, como unidad po-
litica de la propia sociedad dividida en clases;
al mismo tiempo, sin embargo, Ja adminis-
tracién pdblica realiza el dominio politico
que traduce el imperio del capital sobre el tra-
bajo, dominio gue se desprende como una
consecuencia del conflicto de clases,
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La administracion plblica, entonces,
puede ser identificada como la accidon del
Estado en la sociedad, accion que lo hace
presente por medio de miltiples y variadas
actividades que pueden entrar en contradic-
cién con la vida civil, que estan sujetas a la
lucha de clases y al movimiento constante
del capitalismo universal, esto es, actividades
politicas y administrativas que estan de
si implicadas en el cambio social.

LA CAPACIDAD DE CAMBIO SOCIAL
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
EN EL CAPITALISMO AVANZADO

La administracion publica, o sea, la accion
del Estado en la sociedad, tiene como voca-
cidbn natural el mantenimiento del “orden
social”’, es decir, la reproduccidén del modo
de produccidn capitalista y, por ello, los
cambios gue genera en el seno de ia sociedad
civil tienen como propdsito conservar el
statu quo; la administracidén pablica provoca
cambios preventivos que evitaran cambios
radicates, esto es, movimientos revolucio-
narios gue pondran en peligro la estabilidad
capitalista. El cambio provocado por la
administracion plblica esta limitado, en estos
términos, por su papel mantenedor del
orden social burgués,

A nadie escapa gque el Estado ha nacido
para atemperar la lucha de clases, a fin de
gue éstas no se consuman en una lucha
estéril y no orillen a la sociedad a su propia
destruccion. El Estado es la unidad politica
gue organiza a las clases y fracciones domi-

nantes, que organiza a la sociedad como
nacion bajo el sello burgués de “nacionali-
dad”. Su funcién consiste en crear fas con-
diciones politicas que permitan al capitalismo
reproducirse como modo de produccion.

El requisito fundamental del orden
burgués consiste en la capacidad del capi-
talismo para generar cambios que le esta-
bilicen, en la capacidad de crear cambios
que @&l mismo pueda absorber y con ello
evitar transformaciones radicales que pongan
en peligro su existencia. Tal requisito gueda
satisfecho cuando el Estado es capaz de
mantener la lucha de clases bajo un control
relativo, cuando puede atenuar el antago-
nismo social sin afectar los intereses politicos
de las clases dominantes; tal requisito es
satisfecho cuando e Estado reafiza hechos,
cuando al actuar como administracion pUblica
hace realidad sus designios politicos en el
seno de la sociedad.

La administracion plblica capitalista
tiene una relacion estrecha con ia sociedad,
mas precisamente, con la composicién vy
el funcionamiento de la sociedad. Esta se
caracteriza, entre otros elementos, por una
estructura clasista en la gue contienden
explotados vy expiotadores; de ello se des-
prende la funcion de la administraciéon pabli-
ca, como realizacién del dominio politico
de los explotadores sobre los explotados.
La administracion publica, por medio de
su organizacion, de sus ministerics, domina
en nombre de un Estado de clase. La ad-
ministraciéon nablica contribuye importan-
temente a atenuar la lucha de clases, por
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medio del dominio politico; pero ella misma
es un producto del antagonismo de clases,
en la medida en gue es la accion de un Estado
cuya vocacion es la de preservar ia sociedad
tal v comao es, a saber, capitalista.

Pero al mismo tiempo, como ef Estado es,
desde el punto de vista politico, fa organiza-
cion de la sociedad, y fa administracion
publica es la actividad organizadora cdel
Estado, toca a la administracion pilblica
organizar a la sociedad por medio de un
esfuerzo de direccion encaminade a dar
armonia y coherencia al funcionamiento
productivo de la vida civil. Esta es |a tierra
del individuo, del individuo egofsta que
produce aislado de otros individuos, como
némada, como &tomo; cada individuo ve
en cada individuo una oposicion, no una
relacion, y se comporta como productor
aislado que rivaliza con otros productores
igualmente aislados. La administracion pd-
blica, entonces, habra de dar un funcio-
namiento de conjunto a la vida productiva
de agentes individuales, aislados por su
egoismo econdmico.

En esta forma, la administracion pablica
como contacto del Estado vy la sociedad,
implica de si un esfuerzo permanente de
adaptacion del Estado en relacién a la so-
ciedad, porque las condiciones de la pro-
duccion social varian dia con dia debido al
caracter privado de sus individuos, al carac-
ter de los antagonismos que yacen en su seno.

La administracion publica es un impor-
tante factor de cambio en la sociedad capi-
talista, porgue al través de ella tas politicas

estatales inciden vy se ejecutan en su seno.
Asi, la politica monetaria regula y orienta
fa circulacion v la ligquidez mercantil; la
politica fiscal crea o traslada recursos de
unos sectores de la sociedad a otros y fa-
varece, con elflo, la acumutacion del capital;
la politica crediticia promueve o contrae
la inversion; la politica laboral pone al tra-
bajador bajo el imperio del capital; !a politica
tuteiar de sequridad social ahorra fondos a la
burguesia; la politica de construccion estimula
a la empresa privada; en fin, la administracién
publica como accion del Estadoen la sociedad,
implica  una cambiante relacién entre ambos
que se orienta al mantenimiento det orden so-
cial burgués.

El efecto mutante de la administracion
publica en el seno de la sociedad civil, puede
observarse en dos aspectos: _

1. La alteracién de las condiciones de la
produccion,

La administracién plblica puede alterar
tas condiciones de la produccién, trasladan-
do recursos de un sector de la sociedad a otro
con la finalidad de beneficiar a la fraccion
de clase hegemonica. El Estado puede dar
prioridad a un sector de ia economia capi-
talista, por ejemplo, la industria, en detri-
mento de la gran propiedad agraria v, con ello,
alterar las condiciones capitalistas de produc-
cion en beneficio de la fraccién industrial
hegeménica. Con una medida tal la accion
de! Estado contribuye a la consolidacion del
capitalismo como modo de produccién v
al fortalecimiento de la fraccién burguesa que
se eleva a la cima de la sociedad civil.



2. La alteracidon de las relaciones de pro-
duccion.

Come el caso anterior, la alteracion
de tas relaciones de produccidn tiene comao
finalidad su propio mantenimiento. La
administraciobn publica es un importante
elemento para la produccion de las relaciones
de produccion, en la medida en que el control
del movimiento obrero y el mantenimiento
de las condiciones del trabajo, contribuye a
paliar 1a lucha de clases e "institucionalizar’’
las relaciones asimétricas entre el capital vy
el trabajo. Al ‘“‘arbitrar’’ tal relacion, el
Estado burgués se coloca al lado del propie-
tario para garantizar que seguira siéndolo,
siempre que el trabajador asalariado también
permanezca como tal. Por ello, la adminis-
tracion pablica puede realizar una gran
variedad de actividades que benefician al
trabajador como trabajador asalariado: por
gjemplo, como la dotacion de vivienda,
la elevacion de salarios, la seguridad social
y el acceso a los créditos; es més, mediante
reformas politicas, puede concederles la
participacion partidista y la participacion
parlamentaria para fortalecer la presencia
popular en el Estado. Pero sblo estara reali-
zando cambios que reforzardn la conserva-
cibn de las condiciones sociales reinantes;
se restaran beneficios economicos a la bur-
guesia, para salvaguardar los intereses po-
fiticos vitales que le permiten existir como
clase.

La administracién ptblica provocara cam-
bios para crear estabilidad; la administracion
piblica es un agente estabilizador gue genera
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cambios para reforzar el “orden’’, para con-
solidar la unidad burguesa de la nacion.
Por tanto, la administracién piblica capitalis-
ta solo provocard transformaciones dentro
de las condiciones capitalistas, dentro de las
condiciones en las que se basa como modo
de produccion.

LOS LIMITES DE CAMBIO SOCIAL
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
EN EL CAPITALISMO AVANZADO

El Estado capitalista tiene como finalidad
atenuar la lucha de clases, para evitar que la
sociedad entera, incluyendo el propio Estado,
desaparezcan en una lucha estéril. Por tanto, el
Estado sélo engendrard cambios en la socie-
dad cuando su estabilidad se encuentre en
entredicho. La administracion publica, confor-
me esta problemética, se encuentra limitada
como agente de cambio. Sus Iimites son
las condiciones de vida privada de la sociedad
civil, que estan basadas en la separacién entre
vida publica y vida privada, entre interés
colectivo e interés individual.

En el capitalismo, el principio del indi-
vidualismo tiene su expresidén tipica y mas
pura en los llamados derechos del hombre,
opuestos en su esencia a los derechos del
ciudadano. El primer derecho del hombre es
la libertad, es decir, la facultad de hacer hasta
donde lo permiten las capacidades humanas.
El segundo es el de poseer, esto es, el derecho
a la propiedad como facultad de ejercer de
manera practica el derecho a la libertad.
El tercer derecho es el de la igualdad, o sea,
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la facuttad gue tienen todos de ser libres de
hacer, sin crear un perjuicio a los demas.
Finalmente, existe el derecho a |a seguridad,
es decir, la facultad policiaca de gque nadie
desplace al individuo de su egoismo, de que
el individuo se mantenga como tal en opo-
sicibn a sus congéneres. Los derechos del
hombre, como derechos antisociaies en gue
se basa la sociedad civil, son aquellos que
se garantizan su existencia como scciedad
unida por el egofsmo de los individuos que
la integran. EI individuo es, como hom-
bre, un ser rea/ dentro de la realidad del
mundo burgués.

Frente a los derechos del hombre se
encuentran fos derechos del ciudadano como
facultades colectivas externas a los indivi-
duos; estos derechos, sin embargo, no sblo
estan fuera de la individualidad, sino que
son opuestos a ella. Los derechos del ciu-
dadano, como el votar y ser votado, son
facultades colectivas fonmales que unen abs-
tractamente a los individuos en actos que
se encuentran al margen de su realidad,
porgue no se estan ligados a sus condiciones
privadas de existencia; porque son opues-
tos a la individualidad. El ciudadano, por tan-
to, al ser un ente no individual, por ser ajeno
a la privacidad existencial, se convierte en
un sujeto alegbrico y abstracto, en algo
ingxistente,

El hombre en el capitalismo es un ser
cuya existencia, no sélo su pensamiento,
se encuentra escindida entre la vida privada
vy la vida plblica, coma miembro individual
de la sociedad civil y como ciudadano abstrac-

to del Estado. El interés colectivo, debido
a las condiciones antisociales de la sociedad
civil, queda subordinado al interés privado,
subordinandose los intereses de todos a
los intereses de UNOS cuantos.

Tales condiciones son os |imites sociales
de ta administracién plblica como factor de
cambio, al poner en contacto al Estado v
la saciedad. Por todo esto, la administracion
plUblica es, al realizar su cometido, una ac-
tividad formal y negativa, porque nunca al-
terard de base el capitalismo como modo
de produccion, porgue el capitalismo produce
problemas sociales que le son inherentes;
uno, fundamental, es el pauperismo; otros,
que |o suponen, son el desempleo y la caren-
cia de vivienda. No hay solucion alguna
porgue son males de los que se alimenta ai
capital, que nacen en las condiciones dentro
de las cuales la clase propietaria explota al
trabajador, abaratando su trabajo y sus con
diciones de existencia; reproduciendo ei
ejército de reserva y desplazdndolo de las
condiciones habitacionales basicas. La ad
ministracion pdblica no podrd resolver estos
problemas, pargue su solucidn implicaria
la alteracion de las bases capitalfistas, es
decir, el trabajo asalariado; abolir la pobreza,
el desemplec vy falta de habitacion, equivale
a liquidar el trabajo asalariado, aboliéndose a
su vez al proletariado industrial. Eliminados
estos problemas, se elimina al explotado,
al explotador vy, por tanto, a la sociedad en
la cual se engendran las condiciones de la
explotacion.

La administracion piblica se comporta
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formalmente porque su poderio, su poten-
cia, concluye alli donde comienza la vida
civil; se comporta negativamente porque al
no dar solucidén positiva, real, a esos pro-
blemas, se conforma con “‘administrarlios”.
Se crea una inercia que lleva a la administra-
cion plblica a una eficiencia negativa o,
io que es lo mismo, a una deficiencia posi-
tiva. Ningln estudioso de la adminjstracion
plblica podra soslayar ios limites de eficacia
gubernamental, si quiere comprender su
verdadera fuerza. La administracién publica

es negativamente eficiente, positivarmente
deficiente, porque no soluciona los problemas
fundamentales del capitalismo: la pobreza,
la desocupacion vy la habitacién, entre otros,

Sélo es positivamente eficaz cuando da
solucion a problemas secundarios del capi-
talismo que impiden su funcionamiento;
fos grandes problemas, sin embargo, pasan
a ser “administrados” y mantenidos como una
institucion nacional gue se toma como ban-
dera cada vez que el partido vencedor asume
el mando.



PLANEACION Y
ADMINISTRACION PUBLICA

La reforma social que el Presidente
Lopez Portillo ha promovido, actualiza vy
proyecta los principios bésicos de la Re-
volucion Mexicana v la filosofia de la Cons-
titucién Politica de 1917.

Conforme a ellos se plantea el desa-
rollo de la sociedad con justicia y libertad;
se consigna la prioridad del interés social; se
define un vigoroso estado de derecho al
gue se confia promover la integracibn na-
cional, garantizar la independencia poli-
tica v consumar la independencia econdmica;
se expresa la doctrina democratica de parti-
cipacion pluralista; se establece el sistema de
economia mixta; se confieren al Estado
responsabilidades de rectoria y de gestion
del desarrollo, sometido éste a criterios del
interés de |la nacion; se fundamenta el derecho
del Estado en la explotacion de recursos
estratégicos; y se apuntan los derechos sociales

ADOLFO LUGO VERDUZCO
Miembro del Consgjo Directivo del INAP

para igualar a los desiguales, en oportuni-
dades v seguridades.

Esta profunda reforma social se mani-
tiesta a través de tres vertientes fundamentales:
la reforma politica, la reforma administrativa
v la reforma econdmica.

La reforma politica se plantea para for-
talecer y acelerar el proceso democratico
del pafs, al abrir 10s cauces a la participacion
de todas las corrientes de opinidn nacional
y ensanchar las bases de! sistema con la
cabal apertura de la contienda ideolégica.

~ La reforma administrativa se disefia para
adecuar las instituciones a nuestro tiempo
y capacitarlas para servir mejor a los objetivos
de una politica integral de desarrollo. Es un
programa gue no constituye un fin en si mis-
mo, sino gue se da en funcién del desarrollo
econdmico y social, y contribuye a inducir,
institucionalmente,. la eficacia, la eficiencia,
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ta congruencia y la honestidad en las acciones
plblicas.

La reforma econdmica, a traves del
esfuerzo concertado de todos los sectores
del pals, persigue promover, en la indepen-
dencia nacional, un crecimiento etevado,
sostenido y eficiente, para dotar a todos los
mexicanos de empleo y de los minimos de
bienestar, en educacion, nutricion, salud,
seguridad social vy vivienda, que una nacion,
moderna y justa puede proveer, para asi
progresar mas decididamente hacia una
sociedad igualitaria; esto es, se trata de
transformar el crecimiento econdmico en
desarrollo social.

Dentro de este procesc de reforma,
la planeacion del desarrollo constituye un
instrumento de primordial importancia que
persigue, fundamentatmente, la creacién de
i0s mecanismos necesarios para conducir
al pais hacia sus objetivos superiores.

En rigor, la planeacién es una estructura
racional de analisis, que fija prioridades,
elige alternativas, establece objetivos y metas,
en el tiempo y el espacio. Ello permite orde-
nar las acciones, asignar los recursos, imputar
responsabilidades y controlar y evaluar los
avances y los resuttados; es decir, expresa
un sistema que define ordenadamente un
métado de gestion del desarrollo, con nor-
mas Yy organizacidn congruentemente in-
tegrados.

La planeacién se concibe asi, no como
sustituto de las reformas necesarias para
resolver los problemas estructurales, sino
como el medio que permite que estas re-

formas se lleven a cabo de una manera sis-
tematica y ordenada. Es propésito del
régimen adaptar la produccidn nacional
a las necesidades sociales, y es en este sen-
tido que la planeacidon econbmica y social
significa no sélo un acto de racionalizacion
O justicia por parte del Estado, sino tam-
bién el cumplimiento de un imperativo que
emana de los ideales inscritos en la Ley
Fundamental del pais, v una forma de afir-
mar y realizar los derechos de la comunidad
nacional.

Prestigiar la planeacion del desarrollo
econdOmico y social como técnica de gobier-
no, es uno de los aspectos torales de la estra-
tegia del régimen. Su gobierno —ha reiterado
el Presidente— ha de significarse por su avan-
ce en el establecimiento de la pianeacion.
Desde el inicio de su administracién se asumio
el compromiso de realizar un esfuerzo siste-
matico de coherencia entre su accidn, su
filosofia politica y el modelo de pafs al que
aspiramos. Esta estrategia y este esfuerzo
se expresan en la construcciéon de un sistema
nacional de planeacion, que permita orientar
vy evaluar permanentemente la accion de los
sectores gubernamental, social y privado,
en torno a los objetivos y a las metas de
nuestro proyecto nacional.

El sistema nacional de planeacion se
constituye asi como un esfuerzo integral,
que abarca desde los aspectos propositive y
normativo, hasta lo operativo, y que aporta
elementos de congruencia entre [os niveles
global, sectorial y estatal. Se traduce en un
apoyo para combinar y utilizar mejor los
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instrumentos de politica econdmica y social,
y proporciona una base firme para la concer-
tacién de acciones entre los diversos sectores
de la sociedad, y una via de coordinacién
entre todas las instancias del gobierno.

Es asi como la construccion de un sistema
nacional de planeacion democratico y partici-
pativo, adecuado a la situacion del pais vy
a sus perspectivas, constituye una enriguece-
dora aportaciéon del Presidente Lépez Portilio
a los mecanismos del gobierno mexicano.

En este contexto se han logrado avances
significativos que han contribuido a que el
Estado mexicano haya superado situaciones
criticas y, a su vez, iniciado la transformacién
de estructuras, promoviendo planes secto-
riales vy estatales vy, recientemente, el sistema
alimentario mexicano y el Plan Global de
Desarrollo.

Ern lo referente a la planeacion sectorial,
gque es congruente con la reorganizacion
sectorial del Gobierno Federal, ya se incor-
poran planes correspondientes a fos sectores
agropecuario, pesquero, industrial, de desa-
rrollo urbano, de turismo y de ciencia vy
tecnologia; asi como el Programa Nacional
de Empleo, el Plan de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal y el Programa Nacional
de Vivienda. Otros sectores muestran avances
significativos en la elaboracion de sus planes,
como el de Educacion, el de Salud vy el de
Comercio.

La planeacion estatal se ha manifestado
en la generacion de 31 planes estatales de
desarrollo, formulados por tos correspondien-
tes gohiernos de los estados de la Federacion.

El sisterma alimentario mexicano plantea
una nueva estrategia intersectorial dirigida a
proveer de la nutricién basica a toda la po-
blacién, y define esquemas para lograr la
autosuficiencia en la produccion de los
alimentos basicos, tecnologfas para incre-
mentarla, y sistemas de distribucidon que
permitan hacer liegar los abastos populares
a los grupos mayoritarios del pais.

Estos importantes esfuerzos —planes sec-
toriales, estatales y sistema alimentario me-
xicano—, que se inician durante la campafna
electoral del licenciado Lopez Portillo vy
culminan con las bases para la elaboracion
de un programa de gobierno, al que se su-
man las propuestas del mavimiento abrero
v la experiencia de planificacién registrada
con anterioridad en el pais, representan
el sustento a partir del cual se concibe vy
se integra el Plan Global de Desarrollo
1980—1982.

E! Plan Giobal de Desarrollo que ha
instituido el Presidente Lopez Portillo tiene
un caracter nacional y total, que persigue ac-
tuar sobre toda la sociedad, con base en una
concepcion de desarrollo integral que preci-
sa la conjugacion de o econdmico, lo politico
y lo social, enmarcada en la filosofia que
orienta las decisiones politicas. El maodela
econdmico se da en, y por, un modelo poli-
tico. Si hay estrategia de desarrcllo e ins-
tituciones para conducirla, es porgue existe
un sistema politico solidamente estructurado.
La técnica queda, asi, supeditada a los ob-
jetivos nacionales.

El contenido y ia orientacion del Plan



102 25 ANIVERSARIO DEL INAP

Global de Desarrollo es fundamentaimente
social. Se propone convertir el crecimiento
econdmico en desarrollo social, y porelloorien-
ta el cambio, el desenvolvimiento de todas las
potencialidades nacionales y ta aceleracidon
del crecimiento econdmico, induciendo a la
correccion de desigualdades, para que todos
los mexicanos tengamos acceso a minimos de
bienestar social. Se trata de una politica de
compromiso con las mayorias.

El Plan persigue conjugar los esfuerzos
de todos los grupos sociales y representa una
accion imperativa para el sector publico,
concertada e indicativa para los sectores
social y privado. Con fundamentc en el
régimen de economia mixta y el mandato
constitucional que tiene el Estado para
gjercer una funcidon de rectoria y promo-
cion econdmica, el gobierno habra de utilizar
{os instrumentos legales, econdmicos v
sociales para inducir las tasas y modalidades
del crecimiento; a la vez que concertarg accio-
nes con |os sectores social v privado.

Cuatro son los objetivos nacionales que
sefiala el Plan, derivados del modelo de
pais a gue se aspira y de los principios de fi-
losofia politica que sustenta el proyecto
nacional, inspirados en el movimiento re-
volucionario y definidos en la constitucion
de la Repulblica:

Reafirmar y fortalecer la independencia

de Meéxico como nacion democréatica,

justa y libre en lo econédmico, lo po-
t{tico vy 1o cultural.

Proveer a la poblacion de empleo vy

minimos de bienestar, atendiendo con

prioridad las necesidades de alimenta-

¢ion, educacion, salud vy vivienda.

Promover un crecimientc econdémico

elevado, sostenido v eficiente.

Mejorar la distribucion del ingreso entre

las personas, los factores de la produc-

cidon vy las regiones geograficas.

Contempla, asimismo, la estrategia global
para alcanzar objetivos, disefiada en 22
puntos basicos dirigidos hacia un crecimien-
to cualitativamente diferente, y que ex-
presan el camino por el cual el pais busca
superar los retos de la modernidad vy la mar-
ginacion social, conforme a un modelo
propic,

Su énfasis fundamental se orienta a la
creacion de empleos, va que es el medio
idoneo para que los mexicanos podamos
acceder al disfrute de los minimos de bien-
estar social. Crecer, generando empleos
suficientes vy garantizando niveles mini-
mos de bienestar a la poblacidn, exige la
utilizacién  flexible de todos los instru-
mentos de que dispone el Estado, con el
fin de consolidar la recuperacidon econd-
mica; consolidacion que, a su vez, requiere
reorientar la estructura productiva hacia la
generacion de bienes bésicos y creacién
de una industria nacional de bienes de ca-
pital; racionalizar el consumo y estimular
la inversidn, fomentando el gasto priorita-
rio y reforzando a la empresa plblica eli-
minando los subsidios excesivos. Para lograr
un crecimiento econdmico eficientes es
necesario, también, controlar y reducir
el ritmo inflacionarioc y avanzar en la estrate-
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gia de nuevas formas de financiamiento del
desarrolio, a manera de poder establecer
una vinculacién adecuada con el exterior, que
estimule la modernizacion vy la eficiencia
del aparato productivo.

La estrategia tiene como propdsito
basico la creaciébn de empleos productivos,
acciéon que es complementada con el esti-
mulo a una politica de productividad vy
una adecuada distribucidn de sus benefi-
cios, asi como con el impulso a la capaci-
tacién y la organizacion social para el trabajo,
a fin de mejorar el nivel de vida de la pobla-
cibn mediante un incremento sustancial
en los consumos basicos.

Para avanzar en este sentido es necesario
modernizar los sectores de la economia vy
de la sociedad, destinando mayaores recursos
a la provision de minimos de bienestar,
particularmente para la poblacion n rginada,
e inducir, con pleno respeto a la linertad in-
dividual, la reduccidon en el ciecimiento
de la poblacidon y racionalizar su distribu-
cion territorial. Asimismo, se propone am-
pliar y mejorar la educacién bdasica para
nifios y adultos, y vincular {a educacion
terminai con las necesidades de trabajadores
capacitados, técnicos medios vy profesio-
nales que requiere el sisterma nacional de
produccion.

El petrOleo estd intimameite ligado a
la viabilidad de la estrategia * se propone
utilizarlo como palanca del crecimiento
econdmico y social, canalizando los recur-
sos que de él se obtengan hacia las prio-
ridades de la politica de desarrollo, tales

como el crecimiento acelerado el sector
agropecuario, a fin de elevar el nivel de
vida de los campesinos y satisfacer las necesi-
dades alimentarias de 1a poblacion.

Dado que uno de los grandes cambios
cualitativos que pretende alcanzar la estra-
tegia global lo constituye un nuevo esquema
de desarrollo regional, se intentan acciones
para desconcentrar la actividad econtmica
y los asentamientos humanos.

Todo elio coadyuvara al fortalecimiento
del Estado y requerird ampliar la concerta-
cibn de acciones entre los sectores publico,
privada vy social, en el marco de la Alianza
Nacional, popular y democratica, para la
Produccién, a fin de poder satisfacer las
demandas de una sociedad en pleno cre-
cimiento, satisfaccion gue requiere, cada
vez mas, del esfuerzo comuin,

La consecucion de los objetivos nacio-
nales y los puntos de la estrategia se apoyan
en los cambios cualitativos que la adminis-
tracion del Presidente Lopez Portillo ha
introducido en los instrumentos de {a poli-
tica de desarrollo.

Asi, se han orientado el gasto puablico
y la politica de empresas publicas hacia la
prioridad de alimentos y energéticos, consi-
derando explicitamente su impacto regional
y avanzando hacia su mejor eficiencia y pro-
ductividad. La politica fiscal, que incluye a
la tributaria v de estimulos fiscales, ha en-
fatizado - no sblo el aspecto recaudatorio,
sino su impacto en la equidad y en el fomen-
to al empleo; ha modernizado, ademas, su
administracién, condicién- indispensable para
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elevar su eficiencia. La politica financiera
ha logrado volver a estimular la interme-
diacidn financiera y la formacion de mer-
cados de dinero y capitales para apoyar la
expansion productiva que demanda el de-
sarrollo de! pafis.

Destaca, asimismo, la revision de la poli-
tica comercial, reduciendo gradualmente
el excesivo proteccionismo y fomentando
con programas permanentes de mediano pla-
zo, las exportaciones no petroleras, para vin-
cular eficientemente la economia nacional
a las corrientes mundiales de comercio vy
gvitar caer en la monoexportacion del pe-
troleo. Estas politicas se han armonizado,
ademas, en un combate a la inflacidon ex-
cesiva, el cual enfatiza tanto el estimulo
a la produccién, como la modulacién de
la demanda.

Se precisa la poiitica de energéticos,
definiendo el monto de recursos provenien-
tes de la riqueza petrolera, asi como su
asignacién a sectores prioritarios, destacando
el papel del petroleo como apoyo fundamen-
tal que sustentard el desarrolio econdmico
y social del pais.

La nueva politica de desarrollo regional
tiende a distribuir mejor en el territorio
los asentamientos humanos, mediante la
regulacion del crecimiento urbano.

En el ambito social se contemplan las
politicas demogréfica, educativa, de salud
y seguridad social, de vivienda, de alimen-
tacién vy nutricion, laboral y de organiza-
cién y participacion social, y la de atencion
a sectores marginados urbanos y rurales.

Finalmente, como corolario de todas
estas acciones, la politica distributiva rela-
ciona salarios, precios, utilidades y fisco,
desde dos puntos de partida: uno, el re-
conocimiento de las bases institucionales
que consagra la Constitucion, en cuanto
al equilibrio dinamico de los factores de
la produccion, dentro de un propdsito general
de justicia, asi como de la existencia de una
alianza de gran significado entre las insti-
tuciones politicas y las fuerzas sociales del
pals; la otra .perspectiva es la determina-
ciébn basica de que México puede seguir
creciendo y distribuir simultdneamente in-
gresos, por lo que resulta indispensable
aumentar la participacion del trabajo dentro
del producto nacional. El aumento de la
participacion del trabajo rural y urbano,
dentro del ingreso nacional, es condicion
de congruencia de la filosoffa politica de
la Revolucion Mexicana.

El Plan Global de Desarrollo que ha
comprendido el régimen del Presidente Jo-
sé Lopez Portillo es un corte de situacion
que materializa los esfuerzos de planea-
cion realizados. Su  publicacidn  expresa
Gnicamente una etapa del proceso de planea-
¢cién y no significa, de manera alguna, el
éxito del mismo; es preciso reconocer que
ta construccian de un sistema integrado
e interactuante en todos los niveles, requiere
de continuados esfuerzos y tareas com-
plementarias. Es necesario que, a partir
de los principios basicos, de los lineamientos
generales y de las metas globales, se detallen
las caracteristicas practicas gue, en cuanto
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a tiempos vy ritmos, han de cbservar los
programas de accion del aparato administra-
tivo del sector pablico. Las fases operativas
de ejecucion, evaluacion y control conllevan
la mayor complejidad del proceso.

Muchos paises han fracasado en sus
propositos de planificacion, al no disponer
en el sector gubernamental de estructuras
vy procedimientos administrativos eficien-
tes para conducir el complejo procesc pla-
nificador. Por ello se requiere, con urgencia,
agregar esfuerzos en la instrumentacion de
mecanismos operativos y en el fortalecimien-
to de las unidades de planeacion, mejorando
el analisis de las relaciones intersectoriales,
en el ambito gubernamental, y ampliando
ta participacion de todos los sectores de la
sociedad.

Ha sido evidente la intensidad con que se
ha llevadoc a cabo el Programa de Reforma
Administrativa durante los tres primeros
afios del presente régimen, como eviden-
tes son los frutos que ha generado; el propio
Plan Global de Desarrollo es una expresion,
un producto de la reforma administrativa.
Es necesario, no obstante, continuar mo-
dernizando el aparato administrativo del
sector plblico, de manera que éste pueda
continuar aportando su apoyo eficiente
a los requerimientos operativos del proceso
planificador.

El sistema nacional de planeacién es un
instrumento al servicio del modeio de pais
al gue aspiramos; un instrumento que condu-
ce a la modernidad, la cual reguiere también
perfeccionar la capacidad del Estado para

cumplir con sus responsabilidades. En res-
puesta a esto se inicid la reforma administra-
tiva, COMO 4UN proceso permanente que
adquiere su cabal sentido en funcion de los
objetivos del desarrollo econdmico vy social.

Es en este contexto que la reforma
administrativa se constituye en plataforma
de la capacidad del Estado para promover
el proceso de planeacion, que se sistematiza
en el Plan Giobal de Desarroilo. Es de esta for-
ma como el Plan Global refleja los avances
de la reforma administrativa y a la vez le
da contenido y orientacidn sustantiva a sus
tareas, y se constituye como un amarre
entre ella y el sistema nacional de planeacion.

Por ello, es imprescindible avanzar hacia
ia plena eficiencia y operatividad de la ad-
ministracion publica federal, estatal y mu-
nicipal. Es prioritario llevar a cabo una pro-
gramacion del conjunto de las entidades
del sector publico, que organice, en un
programa de accion, las actividades hasta
un mayor nivel de detalle; reforzar los pro-
cesos internos de planeacion, programacion
presupuestacidon, evaluacion y control; vy
avanzar en la prevision de los fendmenos
de coyuntura.

El plan, considerando gque incorpora
en un documento general el esfuerzo de
tres afios de trabajo en todas las dreas gu-
bernamentales, constituye un punto de
arribo, pero también debe verse como un
punto de arranque, que requiere el esfuerzo
de todo el pais, con énfasis especial, sin
duda, en las acciones del sector plblico, para
el cual se expresan compromisos abligatorics.
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El plan no es una panacea, ha expresado
reiteradamente el Presidente, ni contiene
respuesta a todas las preguntas. Tampoco
conducirda a sus metas su mera publicacién.
Su éxito requerird de la actitud honesta,
comprometida y participativa de los sec-
tores plblico, social y privado. Se trata
de un esfuerzo nacional dentro de un marco de
corresponsabilidad.

El cumplimiento de las metas —que,
se reconoce, son ambiciosas, pero factibles—
representa para el pais un serio desafio,
un reto que compromete a todos los sec-
tores, asi como una oportunidad singular
en su historia; la de superar los problemas
estructurales y covyunturales que enfrenta,
y proyectar la construccion del modelo
de pais al que aspiramos |os mexicanos.



REFLEXIONES SOBRE AIGUNOS
PROBLEMAS ACTUALES DE LAS
CIENCIAS ADMINISTRATIVAS

CIENCIA ADMINISTRATIVA O CIENCIAS
ADMINISTRATIVAS

Singular o plural. Es un antiguo debate
gue renace en forma periddica v que, para mj,
esta cerrado en definitiva: la “ciencia adminis-
trativa’’ no existe ni existira jamas.

En efecto, una ciencia se define a la vez
por su objeto y por su método; supone una re-
copilacion de doctrinas v un conjunto de téc-
nicas que le son propias y fundamentan su
autonomia.

En materia administrativa no hay tal. El
Unico factor de unidad es e! objeto. La admi-
nistracion pdblica constituye un conjunto de
funciones, de estructuras y fendmenos, cuya
existencia es cierta, si bien, en ocasiones los
Ifmites son imprecisos o controvertidos. Este
conjunto es el objeto de los estudios cientifi-
cos que no se basan ni podran fundamentarse
sobre un método comin. No se trata, como
dicen, de una "ciencia de confrontacion”, si-
no de un “cruzamiento de ciencias’”’. No hay

GUY BRAIBANT

Director General del Instituto Intarnacio-
nal de Ciencias Administrativas. Bélgica

una ciencia administrativa, como tampoco
existe una ciencia humana o una ciencia
social,

No obstante, es frecuente el usc de la ex-
presidn, sobre todo en los titulos de articulos,
de libros o de cursos. Pero se trata de comodi-
dad en el lenguaje, lo cual vuelve a crear con-
fusiones. Por ejemplo, se opone el derecho ad-
ministrativo a la ciencia administrativa; ésta
se concibe entonces como el conjunto de en-
foques no juridicos del fenémeno administra-
tivo. Sin duda esta concepcidn tuvo el mérito,
en ciertos paises , de liberar el estudio de la
administracion de la influencia excesiva del
derecho. Sin embargo, en el plano de los prin-
cipios es criticable: parte del postulado de que
el derecho es exterior a la ciencia, en tanto
que es evidente la existencia de una ciencia
del derecho, y aun ciencias juridicas; se funda
sobre la idea de que los enfoques no juridicos
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tienen en si mismos una unidad cientifica, en
tanto que forman un conglomerado comple-
mentario de disciplinas diferentes; en fin, ex-
cluye, el derecho, sin razén, del conjunto de
ciencias administrativas, si bien, tiene ah{ un
lugar importante.

La ciencia administrativa en singular, de-
signa también en algunos autores, la “‘ciencia
de la buena administracion’’; es entonces equi-
valente a las expresiones anglosajonas “‘public
administration” o ** public management”. Pe-
roc no se trata de una ciencia, en el sentido
propio del término; es mas bien un conjunto
de técnicas y practicas. También podria signi-
ficar "arte de administrar”, y este arte es, en
si, producto de una pluralidad de disciplinas
cientificas que no tienen unidad més que para
su objeto.

Con este mativo, tal vez por instinto v sin
haber procedido a una reflexion epistemologi-
ca profunda, a principios del siglo, en 1910,
los arganizadores del primer Congreso Inter-
nacional de Ciencias Administrativas adopta-
ron el plural y, veinte afios después, los
fundadores del instituto Internacional lo con-
servaron.

De lo pluri- a lo interdisciplinario

Es posible encontrar distintas opiniones so-
bre el ntmero de disciplinas que constituyen
el conjunto de las ciencias administrativas. En
lo personal, vy sin pretender dar a esta lista un
valor universal y definitivo, conservaria siete:

1. El derecho: silo cito en primer término

no-es para darle un lugar preeminente; se debe
a que por mucho tiempo se le ha considerado
en ciertos paises como el elemento dominan-
te, si no exclusivo, del enfoque cientifico de
la administracion, ya que, a la inversa, hoy dia
a veces se pasa por alto o se ignora. No merece
"ni este exceso de honar ni esta indignidad’;
la administracidn no puede reducirse a un
conjunto de reglas y de procesos, pero el dere-
cho tiene ah{ una funcion muy importante,
evidente para todo profesional y puesto de
manifiesto por un tedrico como Max Weber.

2. La ciencia politica: la administracion es
una parte del sistema politico—administrativo
o mas senciilamente, del Estado. Es importan-
te analizar sus relaciones con su medio politi-
co v social; no es posible estudiar con validez
asuntos como la alta funcion pablica, los pro-
cesos de decision o el control de la administra-
cidn, sin recurrir a los especialistas y métodos
de ia ciencia politica.

3. La sociologia: el analisis de los medios
sociales de la funcion pablica, el estudio de
las funciones y de los circuitos, el tomar en
cuenta lo informal, constituyen ejemplos de
temas gque son de la competencia de los socio-
logos.

4. La economia: es indispensable acudir a
los economistas para apreciar las intervencio-
nes econdmicas del Estado, estudiar las em-
presas puablicas y evaluar el peso cientifico del
aparato administrativo en la poblacién activa
y en los ingresos nacionales.

5. La psicologia: es una disciplina necesa-
ria para el enfoque de los comportamientos
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respectivos y de las relaciones entre los fun-
cionarios y los administradores.

6. La lingiiistica: existe un lenguaje admi-
nistrativo que a menudo, de manera volunta-
ria o involuntaria, resulta dificil de compren-
der y cuyo andlisis permite conocer mejor la
administraciéon.

7. La historia: con mucha frecuencia esta
ciencia se ha descuidado en nuestro campo,
tanto por los historiadores como por los espe-
cialistas en administracion; tiene una impor-
tancia capital porque permite captar ia impor-
tancia actual de las instituciones.

Hoy en dia, los representantes de estas
disciplinas participan en el estudio de la admi-
nistracidn, pero se nota un claro dominio de
los juristas y los socidlogos. Empero, en gene-
ral, su participacion ha sido por separado:
sucede que un jurista utiliza, en calidad de au-
xiliares, los recursos de la sociologfao de la his-
toria, 0 bien que un socidlogo o un historia-
dor poseen una cultura juridica. Pero la igno-
rancia mutua sigue siendo muy frecuente y
desemboca en errores, contrasentidos y a
veces, en mentiras.

Por tanto, es indispensable multiplicar los
enfoques de las diversas disciplinas, sin
otorgar monopolios ni privilegios. También se-
ria conveniente ir més all4, coordinando e in-
tegrando estos enfoques o, dicho de otra forma,
pasar deas pluridisciplinasalas interdisciplinas.
Sin embargo, esto es sumamente dificil y los
éxitos son escasos.

De hecho, los especialistas en las diversas

disciplinas no tienen la misma formacién, no
utilizan los mismos métodos, no hablan el
mismo lenguaje. A veces fes resulta tan dificil
entenderse que habria que dotarlos de un sis-
tema de traduccion simultanea. Ademads, per-
tenecen a niveles y carreras diferentes, de mo-
do que es dificil reunirlos en un equipo de in-
vestigacion o hacerlos trabajar en un programa
comin, bajo la direccion de uno de ellos.

Sin duda, serfa un error querer que las in-
terdisciplinas constituyan un principio-fun-
damental de las ciencias administrativas; esto
volveria, en el |imite, al intento de constituir
una ciencia administrativa autonoma, lo cual
no me parece posible. Cada disciplina debe es-
tudiar el sistema administrativo con sus méto-
dos propios; pero hay que intentar multiplicar
los estudios interdisciplinarios sobre proble-
mas especificos de casos concretos, que enri-
quecerdn los enfoques parciales y contribui-
rén a establecer una visibn global de este
sistema.

Administraciones, organizaciones,
empresas .

El conjunto de las ciencias administrativas
se define por la comunidad de su objeto, pero
hay que ponerse de acuerdo respecto a la de-
finicibn de éste,

Para mi, se trata (nicamente de la admi-
nistracion publica. A veces se ha sostenido
que todas las grandes organizaciones, publicas
o privadas, ya se trate de partidos, sindicatos,
empresas, organismos publicos, etc., han esta-
do sometidas a las mismas leyes y deber{an ser
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objeto de estudios comunes. Esto es verdad
hasta cierto punto. Es exacto que las funcio-
nes internas, los procesos decisorios, las redes
de informacién se asemejan a veces, y puede
resultar Util comparar sus modalidades. Sin
embargo estas modalidades son en esencia di-
ferentes por la diversidad de las finalidades.
Un partido, una empresa, un servicio pablico,
no pueden organizarse y funcionar de la mis-
ma manera porque persiguen fines basicamen-
te diferentes; los fundamentos y los criterios
de su accibn no tienen nada en comdn y no
pueden inducir normas idénticas, Por esto, en
la practica, las reglas juridicas, la situacion de
los agentes y de los bienes, |a articulacion de
los poderes, difieren, aun si se constata cierta
aproximacién parcial o coyunturai. Para no
tomar mas que un ejemplo, el problema de la
participacion se plantea en términos particula-
res en las administraciones pablicas.

Un problema mas delicado se presenta con
ta existencia v el desarrolio de las empresas
pablicas. {Se requiere agrupar su estudio con
el de {as administraciones publicas? Sin duda,
ciertas caracter(sticas son comunes a todas las
empresas; pero me parece que compete a las
ciencias administrativas abarcar el conjunto
del sector plblico, incluidas sus empresas.

Es cierto, por lo demas, que estas ciencias
deben aplicarse igualmente a las administra-
ciones internacionales, que cada vez son mas
importantes y tienen su especificidad. Por el
contrario, no deben invadir los sectores con-
tiguos, pero distintos, como lo politico, lo ju-
dicial y lo militar, salvo en la medida en que
estos sectores estén administrados en si.

Investigacion “‘sobre’’ e investigacion
*para” la administracion

Estos enfoques de la investigacion no son
opuestos, sino complementarios. Algunos se
interesan, sobre todo, por la observacidn cien-
tifica del fenomeno administrativo, tomado
como un objeto de estudio y con el mismo in-
terés que despertarian las sociedades primiti-
vas o de los insectos. Se trata pues de la inves-
tigacion puramente académica, de caracter
fundamental. Otros tienen una concepcion mas
utilitaria; desean estudiar para mejorar, anali-
zar para reformar y tienen en perspectiva el
perfeccionamiento de la administracién y no
sOlo profundizar en los conocimientos y las
teorias.

Los dos enfoques estan, en realidad, pocas
veces separados. La investigacion fundamen-
tal, por estar basada en hechos exactos y en
reflexiones cabales, proporciona un material
preciosos al reformador. Asimismo, la inves-
tigacion aplicada enriquece las teorias. Con
frecuencia una y otra estan inextricablemen-
te unidas.,

En cambio, hay que distinguir con todo
cuidado la investigacion cientifica y los estu-
dios a los cuales recurren las administracio-
nes en forma cotidiana, o que se piden a los
expertos. El funcionario o el consultor que
prepara un texto o propone una reforma no es
més investigador que el ingeniero que diseda
los planos de un puente. Cada vez es mas fre-
cuente que las administraciones formen sus
propias estructuras de investigacién. En tér-
minos generales redactan u ordenan los
estudios.
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Ya sea fundamental o aplicada, desintere-

sada o con un fin premeditado, la investiga-

¢ién administrativa debe ser objetiva, pero no
puede ser neutra. Esto significa que los hechos
deben verificarse sin que la pasion, la toma de
partido o los prejuicios los deformen. Pero su
analisis estd naturalmente marcado por las
opiniones, las tendencias, las alternativas mas
0 menos explicitas del investigador o de!
equipo.

Es inevitable y afortunado, porgue es oca-
sion de debates generadores de progreso. De
ahi se infiere que pueda resultar Gtil confiar
el mismo estudio a varios equipos, lo.cual no
excluye, es obvio, la necesidad de un minimo
de programacidn y coordinacion.

Por dltimo, la investigacién-administrativa
ejerce una influencia sobre su objeto, por el
juego de los interrogatorios y los cuestiona-
rios, asf como por las conclusiones criticas o
constructivas a las cuales se llega. Asi se desa-
rrolla una “investigacidon—accion’’ que exige la
comprension, por parte de los administrado-
res, y cierto sentido de responsabilidad en los
investigadores.

Administradores e investigadores

Este es un primer aspecto del asunto capi-
tal de Ias relaciones entre tos administradores
y los investigadores, que podran ser competi-
tivas, conflictivas o de cooperacion.

Las ciencias administrativas se verfan me-
noscabadas si la administracidn pretendiese te-
ner el monopolio o si, 3 la inversa, se le negara
su concurso. En efecto, ella ostenta las princi-

pales fuentes de informacion e importantes
medios de financiamiento. La investigacion
administrativa no puede prescindir de los ex-
pedientes, docurmnentos, archivos de la admi-
nistracién ni de la experiencia de ios funcio-
narios. Sufre tas consecuencias del secreto vy
se beneficia de la transparencia. Si la admi-
nistracion fuera, como diriamos del gjército, la
“gran muda”, los investigadores no sabrian
gran cosa. También necesitan dinero de las co-
lectividades publicas, en forma de empleos, de
subvenciones o de contratos.

Por consiguiente, la administracion, como
todas las organizaciones, no gusta de ser criti-
cada en la plaza plblica. Tiende a negar a tos
investigadores que le desagradan, la informa-
cién v los medios que éstos precisan.

Ademas se esfuerza por controlar y, en Ul-
tima instancia, impedir, la publicacion de los
resultados de su trabajos, lo gque no hace mas
que desalentarios y tornar estéril la investiga-
cion. O, aun més, dicta los resultados que de-
sea, provocando asi una “investigacibn—coar-
tada’’ destinada a justificar las medidas que ya
se tomaron.

Incluso cuando hacen gala de buena vo-
luntad, los funcionarios no siempre saben em-
plear y facilitar las investigaciones. Imponen
plazos demasiado cortos para que una reforma
durante mucho tiempo detenida de pronto se
convierta en urgente, sdlo para que poco des-
pués deje de serlo. Los ritmos de la adminis-
tracion y de la investigacion son diferentes y
los apremios originan tensiones y malentendi-
dos. Por otra parte, algunas veces los proble-
mas se plantean mal; y, ademas, con frecuen-



114 25 ANIVERSARIO DEL INAP

cia ios resultados nunca son utilizados.

Para reducir estos conflictos y favorecer la
cooperaciéon - pueden emplearse dos medios:
primero, la formacidn para enterar a los ad-
ministradores del interés y el buen uso de la
investigacion y a los investigadores de las con-
diciones de eficacia de sus trabajos; y segun-
do, la creacidén de instituciones donde unos y
otros puedan reunirse, dialogsr, informarse
mutuamente, trabajar juntos; esta es una de
las funciones esenciales del Instituto Interna-
cional de Ciencias Administrativas y de sus
secciones nacionales.

Investigacion nacional, comparada
@ internacional

La investigacibn administrativa contin(a
ejerciéndose, eri io esencial, en el marco de las
naciones, por parte de equipos locales que tra-
bajan sobre temas o campos nacionales, Esto
es normal, en ta‘medida que el Estado—nacion
sigue siendo el marco principal de las activida-
des administrativas. No obstante, cabe notar
que las tendencias actuales a la regionalizacion
acarrean un-desarrollo de la investigacién a ni-
vel infranacional, como en el caso de'los Esta-
dos federales; asistimos a un incremento rela-
tivo y absoluto de los trabajos sobre adminis-
tracién regional y de comparaciéon entre las
diferentes regiones.

Todavia més significativo es la aparicion y
el crecimiento de la investigacién comparada
e internacional. Desde los inicios del siglo XX,
sobre todo con los primeros congresos inter-
nacionales de ciencias administrativas y la

creacion del 11SA, la investigacién traspuso las
fronteras. Los administradores e investigado-
res se interesan cada vez mas en las adminis-
traciones e investigaciones de los demds pali-
ses. Asi nacid la disciplina de la administra-
cibn comparada, cuya importancia se acrecen-
ta en la actualidad debido-a tres motivos prin-
cipales: el progreso de las comunicaciones,
gue favorecen las reuniones y las encuestas en
el campo; las més estrechas relaciones entre
las administraciones nacionales, que dejaron
de ser el monopalio de fos ministerios de re-
laciones exteriores; v el desarrollo de las ad-
ministraciones internacionales, que hacen a la
vez mas fécil y necesario del conocimiento de
los demas.

La investigaciobn comparada, apasionante
y fecunda encierra peligros contra los cuales
hay que prevenirse. El investigador puede co-
meter contrasentidos en el pafs donde tie-
ne escaso conocimiento de la lengua; la his-
toria, la cultura, ia situacibn econdmica, social
y politica. El administrador, quien toma las
decisiones, y el reformador, pueden verse
tentados a introducir instituciones que han
pasado la prueba en sus paises de origen, pero
tal vez estdn mal adaptadas al pais receptor, y
su éxito estd condicionado por las tradiciones
histéricas y los valores culturales. Las adapta-
ciones insuficientes y superficiales tienen par-
te de la responsabilidad en el fenébmeno nega-
tivo del mimetismo administrativo; pueden ir
al encuentro del “‘desarrollc endbgeno'’ de las
administraciones nacionales. Sin embargo, no
es una razon para renunciar a esta disciplina,
sino por el contrario, para reforzarla. La inves-
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tigacion comparada, bien conducida, permite
conocer y comprender mejor la propia admi-
nistracién y enriquecerla con las experiencias
de otros pafses, adaptandolas a las condicio-
nes nacionales.

En lo posible, esta investigacion debe in-
ternacionalizarse para triunfar. En este
campo, no hay nada mas fructifero que la
constitucion de equipos internacionales de in-
vestigacién. Pero esto no es facil. Conocemos
algunos ejemplos de éxito, en los cuales los
investigadores de un pequefio nimero de pai-
ses, similares o muy diferentes, trabajaron jun-

tos durante algunos meses o afios sobre un
programa definido en comdn. Los obsticulos
para el éxito de tales experiencias se refieren a
tas dificultades del idioma, a las diferentes
formaciones y a los problemas de comunica-
cidn. Para superar estos obstaculos se requiere
un responsable eficiente, un equipo reducido
y reuniones frecuentes.

El caricter internacional es igual de nece-
sario y dificil que el aspecto interdisciplinario;
sin duda, hoy dia seria prematuro, querer
combinar ambos, pero ciertamente es un ca-
mino para el futuro.



SREFORMA O REVITALIZACION
DE LA BUROCRACIA?

Durante la campafa presidencial de 1976,
los dos partidos mayoritarios se comprometie-
ron a remodelar, reorganizar y reformar la bu-
rocracia federal, a fin de convertirla en un
instrumento de gobierno mas econdmico,
eficiente y eficaz, Jimmy Carter subrayé el
hecho de que, siendo un extrafio en Washing-
ton, podria efectuar .-mejor los cambios arro-
lladores en el aparato de gobierno que cual-
guier otra persona. Inmediatamente después
de la toma de posesidn, cred varios comités
integrados por funcionarios stiimamente cali-
ficados que se encargarian de sugerir e ins-
trumentar las reformas administrativas opor-
tunas. Les hizo saber que era un asunto de
caracter urgente y de inmediato le presentaron
una lista impresionante de las medidas que se
podrian tomar a fin de hacer mas dinamico el
funcionamiento del gobierno federal, mejorar
la presentacion de servicios federales y optimar
el desempefio de la gestion federal,

GERALD E. CAIDEN

Profesor de la Escuela de Administra-
cién Piblica de la Universidad de Sou-
thern, California, Estados Unidos de
América,

Con el apoyo manifiestc de fos medios
masivos de comunicacién, el presidente Carter
se aboco a elaborar una legislacion adecuada vy
ganar el respaldo del Congreso, el de la buro-
cracia federal y el de otras partes interesadas,
algo que los anteriores presidentes casi nunca
pudieron lograr. A la mitad de su gestion,
habia conseguido lo que probablemente seria
la serie mas importante de reformas del servi-
cio civil en muchas décadas, asi como otros
cambios importantes en la organizacion del
gobierno federal. No obstante, para lograr esto
tuvo que transigir y modificar su postura ini-
cial. Sus reformas administrativas tan publici-
tadas quedaron atras de las expectativas, pues
ciertamente lograron mucho menos de |0 que

*  Basado en una exposicién ante la Conferencia de Estra-

tegias en Materia de Reformas Administrativas celebrada en ol
Hochschule Fur Verwaltungs wissenschaften, Speyer, octubre
10-12, 1979.
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la mayoria de los expertos habian sugerido
con base en lo que se habia venido haciendo
hacia mucho tiempo. Sin embargo, se dieron
pasos significativos en la direccidén adecuada vy
se tenia la esperanza de lograr reformas poste-
riores.

Por tanto, el impetu de la reforma pareci6
quedarse estatico. Es posible que algunos asun-
tos apremiantes desplazaran a los planes pos-
teriores de reforma. Quiza el haber prosperado
habia costado demasiado esfuerzo y habla
provocado la hostilidad de Washington de tal
manera que, desde el punto de vista polftico,
el persistir hubiese sido -mortal. Independien-
temente de los motivos, el presidente decidio
no aspirar a mayores reformas, sino depositar
sus esperanzas en el Presidential Management
Improvement Council (Consejo Presidencial
de Mejoramiento Administrativo) con miras &
impulsar y ayudar a la burocracia federal a
optimarse sin imposiciones externas. Este fue
un cambio de estrategia: de |a reforma a lare-
vitalizacion. En lugar de domar a Washington,
¢habia Washington domado al presidente? ¢E)
presidente habfa hecho cuanto pudo y se le
habia obligado a someterse al sistema de Was-
hington? Como un recién |legado a Washington,
¢habia sobreestimado la capacidad que tiene
el presidente para remodelar el aparatc de
gobierno y subestimado la fuerza de |a resis-
tencia burocritica ante una reforma adminis-
trativa? ¢{Habia aprendido a pulso que se po-
dian esperar resultados mas eficaces de la revi-
talizacion que de lareforma? Al cabo dei tiem-
po conoceremos las respuestas, pero esta his-
toria reciente de los esfuerzos de una reforma

administrativa en la burocracia federal, plantea
la pregunta general de si se preferird la refor-
ma o la revitalizacibn como estrategia para
mejorar el desempefio administrativo de la bu-
rocracia.

Necesidad de una reforma administrativa

Cualquiera que conozca el quehacer del
Estado administrativo moderno sabe por qué
es necesario emprender una reforma adminis-
trativa. Los asministradores pdblicos —en efec-
10, los administradores de alto nivel de cual-
quier organismo a gran escala— estdn tan
atrapados en {a premura de sus asuntos coti-
dianos, que muy pocas veces tienen tiempo
para relajarse y revisar sus dependencias a fin
de ver si se estdn derrumbando en algun sitio
o si se podrian realizar mejoras sin demasiado
trastorno, gasto y angustia. Pero, por lo con-
trario, en gran medida siguen haciendo lo
mismo, encubriendo errores corregibles. Peor
adn, procuran ocultar los probiemas adminis-
trativos con la esperanza de que a la postre las
COSas Se corregiran por si mismas. Se acostum-
bran tanto a no hacer lo que debe hacerse que
aprenden a vivir con lo bueno y con lo malo y
olvidan que podria hacerse algo diferente. Se
consideran afortunados por haber conseguido
lo que han logrado, y no les interesa mantener-
se informados de los Gltimos avances. De ah{
que Michel Crozier definié en forma pesimista
la burocracia como '‘una organizacidn que no
puede corregir su conducta aprendiendo de
sus errores. Se resistird a los cambios mien-
tras pueda, actuard sblo cuando se presenten
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graves disfunciones y no tenga otro camino’’.1

Si esto es verdad, entonces las propias bu-
rocracias tendrdn que reformarse a si mismas,
o bien, habra que imponerles reformas,

El sugerir que las burocracias pueden re-
formarse a si mismas parece ser una contradi-
cion. Si lo pueden hacer, ¢por qué no lo ha-
cen? Si tienen la capacidad de reformarse, épor
qué la emplean en tan contadas ocasiones?
Indudablemente, lo fundamental de lareforma
es lograr que los administradores hagan algo
que de otra manera no harian por s mismos y
espontaneamente. Esta es la forma precisa en
gue tas cjencias administrativas interpretan ia
reforma. Como consecuencia, ios estudios en
materia de reforma administrativa se concen-
tra en gran medida en los cambios impuestos
sobre organismos renuentes y administracio-
nes que protestan. En esto, siguen un supuesto
tradicional de las ciencias administrativas en el
sentido de que los sistemas de gestidn son pu-
ramente instrumentales, es decir, son mecanis-
mos que instrumentan decisiones de origen
externo. En el caso de los organismos pablicos,
qgue obviamente son parte del aparato de go-
bierno, todo lo que hay que hacer para mejorar
la administracion tiene como meta convencer,
a los lideres pdblicos que las dirigen, de que se
hacen necesarios los cambios en su forma, or-
den y operaciones. Los iideres dispondran que
se efectuen los cambios necesarios y se hard lo
que digan.

Por consiguiente, la estrategia para refor-

1. M, Crozisr, The Bureaucratic Phenomenon, London, Ta-
vistock, 1964, pp. 187185, 198.

mar la burocracia pablica resulta obvia: con-
vencer a sus lideres de que los cambios en el
aparato de gobiernc son imperativos para su-
perar la actuacion del gobierno e incrementar
la eficiencia y la eficacia de los organismos
publicos. Ya convencidos, lo (nico que resta
es que los expertos administrativos trabajen
en los detalles especificos en colaboracion
con tos funcionarios publicos, quienes tendran
gue instrumentartos. La clave es llegar a los
|{deres publicos que rigen en el aparato de go-
bierno. No se hace mucho por acercarse a los
funcionarios en forma directa y conseguir
que cambien o convencerlos de que deben
tomar la iniciativa en {a reforma administrati-
va. La Fabian Society del Reino Unido aplico
este enfoque con cierto éxito, pero en conjun-
to, ia historia de la reforma administrativa en
el sector piblico se caracteriza por el predo-
minio de la reforma impuesta desde afuera.
Esto se traduce en una impresion poco afor-
tunada de que a los funcionarios se les tiene
que forzar a mejorar la administracion publica
y de que carecen de iniciativa. Esta impresidn
es contraria a larealidad. Algunos funcionarios
siempre han estado a la vanguardia de los mo-
vimientos de reforma administrativa, instando
de continuo a los lideres plblicos renuentes
para que acepten las reformas y apoderandose
de la iniciativa para mejorar las cosas de mane-
ra espontanea cuando asi se les permite.

Otro aspecto que no se hadivulgado es que
los organismos publicos han transformado las
operaciones desde el interior, Sin embargo, lo
que pueden lograr por si mismos es limitado y
precisan de aliados externos a fin de impulsar
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a los lideres politicos v a sus compafieros con-
servadores. Los avances épicos se lograron
cuando un grupo de funcionarios progresistas,
aliados externos y dirigentes publicos, pasaron
por encima de los intereses creados y vencieron
la inercia burocratica.

Las limitaciones de la reforma administrativa

Con el advenimiento del gran gobierno, no
funciond tan bien esta estrategia de transfor-
mar a la burocracia. De hecho, ha sido bastan-
te decepcionante. Los intereses creados logra-
ron bloguear desde afuera los cambios impues-
tos en la burocracia. Esto se observa con clari-
dad en los paises angloparlantes, en los que
con frecuencia las encuestas plblicas revelan
las quejas sobre a incompetencia gubernamen-
tal, las condiciones administrativas poco res-
ponsivas e ineficientes y proponen cambios
arrolladores en el aparato de gobierno, No obs-
tante, los dirigentes pUblicos no actuaron con
vigor ni audacia, sino gque demostraron una
encrme renuencia a modificar la situacion rei-
nante. Incluso algunos confesaron su impoten-
cia para actuar frente ala intransigencia oficial,
a la oposicién clamorosa de los intereses crea-
dos vy a la indiferencia pUblica. Este esquema
se encuentira demasiado generalizado para des-
cartarlo pensando que es una mera casualidad.
Evidentemente existen condiciones vigentes
que hacen muy endeble |3 estrategia tradicio-
nal de la reforma para lograr un cambio en Ia
burocracia. Veamos algunas de tales condi-
ciones:

a) Los dirigentes publicos son cautivos de
la burocracia desde el punto de vista adminis-
trativo. El mero volumen de los asuntos pabli-
cos en el Estado administrativo, imposibilita
virtualmente a los dirigentes pUblicos hacer
frente a grandes masas. Cuando el gobierno
tenia una dimensién menor era posible que se
percataran de lo que sucedia, que llegaran a
conocer las dependencias pUblicas concretas
que estaban bajo su responsabilidad y manejar
los asuntos mas importantes que habia que
decidir. Obviamente esto ya no es posible,
puesto que son extrafios en el aparato de go-
bierno. Para aquellos que llegaron a través
de canales oficiales es coma si vinieran del
extranjero. Es lo més que pueden hacer para
enfrentarse a los asuntos més urgentes y apre-
miantes del momento. Por otra parte, se en-
cuentra, en gran medida, en manos de la
administracion. Dejan a sus asesores adminis-
trativos los asuntos gue no comprenden, para
gue elios los resuelvan de tal manera que se
sientan menos apenados. Los asuntos adminis-
trativos no constituyen una cuestidn de alta
prioridad; los delegan a sus asesores, cuyo
consejo es por lo general conservador, pero
tienen un gran peso en sus decisiones. La vida
es demasiado corta y agitada para enemistarse
en forma innecesaria con los funcionarios pa-
blicos en los cyales se confia tanto.

b) La burocracia es el juez de su propio
caso administrativo. El papei administrativo
desempefiado por los funcionarios pablicos
se ha transformado de un interés dirigido fun-
damentalmente a los detalles de la instrumen-
tacion de politicas, a una responsabilidad de
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iniciar y seleccionar politicas, administrar or-
ganismos enormes vy complicados vy a la per-
sonificacion del gobierno ante los gobernado-
res. Asumen rigurosas obligaciones que tienen
una gran responsabilidad, la cual refuerza sus
tradicionales actitudes cautelosas. Asimismo,
rigen los detalles de operaciones mas que
nunca y es de suponer gque, en las nuevas cir-
cunstancias, su propia conveniencia tendra un
mayor peso. Sus preferencias, como lo afirma
Michel Crozier, estan en contra del cambio a
menos de que sea absolutamente inevitable; y
puesto gue en muchos ambitos de los asuntos
plblicos determinan lo que se considera abso-
lutamente inevitable, tampoco es probable
que estén en favor de los cambios sugeridos
desde afuera, no obstante, de nueva cuenta,
cuando ellos mismos pueden decidir lo que es
viable. Dado que de hecho nadie puede com-
probar que las reformas son mejores hasta des-
pués de que se hayan ensayado, la balanza se
inclina aln mas en contra de las reformas
impuestas desde el exterior.

c) La burocracia tiene influencia politica.
Los organismos publicos que han existido du-
rante un pericdo considerable de tiempo va
no son instrumentales, sino institucionales. No
estdn por completo a merced de su entorna
externo dado que pueden controlar ciertos
aspectos de éste, pero ciertamente pueden
crear y manipular a su pablico exactamente
como lo aprendieron a hacer las empresas
multinacionales. Desarrolian poder indepen-
diente y se asocian con aliados externcs. En los
asuntos relacionados con los dirigentes publi-
cos pueden lograr que la presion politica inde-

pendiente incida en ellos. Simplemente no
reciben &rdenes de nadie. Tienen una opinidn
dominante en cuanto a las 6rdenes. Encierran
en su red administrativa una serie de organis-
mos externos que llegan a depender de sus
productos. Las expectativas plblicas se con-
forman por su propia existencia y se elaboran
planes en el supuesto de que o que es, sera.
No sOlo se arraigan en ta estructura social, sino
que sus gestiones administrativas tienden a
asumir un aire de permanencia. No es facil
abandonar los servicios piblicos de los que 1a
poblacién bha llegado a depender, ni tampoco
remodelar el comportamiento del publico
cuando se cambian las practicas administrati-
vas tradicionales. La reforma administrativa
plantea una amenaza no so6lo para las burocra-
cias institucionales, sino para todos sus aliados,
su publico v la sociedad, a la cual se ha con-
vencido de que lo que existe continuard exis-
tiendo.

d) Los reformadores tienen un débif pun-
to de partida. Muchos organismaos publicos no
tienen competidores, rivales ni contrapartes
particulares que sean capaces de sustituirlos.
Cuentan con un virtual monopolio de talento,
practica, experiencia y conocimientos en su
jurisdiccién. Son los Unicos profesionales. Tie-
nen los medios para asimilar a los extrafios y
aislar, si no destruir, a los ¢riticos. Es dificil
desafiarlos en pdblico vy, al igual que cualquier
organismo que se siente amenazado, cuando
@s$ necesario juegan rudo vy sucio. Existe poca
gente que esté dispuesta a enfrentarseles e
insisten en que a su version de los aconteci-
mientos se le dé prioridad sobre la oficial. Es
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un concurso desigual. Los extrafios que guie-
ren mostrarse como expertos tienen que de-
pender de su disposicién para proporcionar ia
informacién solicitada y su acreditacion. En
forma creciente, los reformadores externos se
encuentran en una postura insostenible. No
pueden conseguir las pruebas que fundamen-
ten sus opiniones. No pueden encontrar res-
paldo politico en los simpatizadores secretos,
que estdn comprometidos por su dependencia
continua de esos mismos organismos publicos
o porque temen ofender a la autoridad esta-
blecida. No se les puede proteger en contra de
actos represivos y victimarios.

e} Los organismos pablicos que mayor ne-
cesidad tienen de reforma son los que menos
se abren a ella. Los sujetos de la reforma ad-
ministrativa son organismos de gran escala que
por naturaleza tienden a ser rigidos, conserva-
dores, atados a la costumbre y de lento accio-
nar. Cuantas mas personas haya que atraer,
méas dificil sera convencerlas. Un grupo rela-
tivamente pequefio de decididos oponentes
pueden mantener a todos a raya. Los extrafios
se encuentra con una desventaja adicional,
que consiste en carecer de un medio directo
para vencer a la oposicién. No pueden abolir
al organismo vy destituir a todos ni sustituir
a los especialistas. Incluso si pudiesen, se lle-
varia tiempo ejecutar las reformas sin crear un
gran revuelo. £l solo hecho de agilizar el pro-
ceso intensifica la terquedad, la hostilidad y
la actitud defensiva de los oponentes y multi-
plica los costos del transtorno. No se puede
ordenar a las personas que cambien, dado que
continuaran insistiendo en hacer las cosas

como las han hecho siempre; no haran nada
para coadyuvar en la introduccién de las in-
novaciones o recurrirdn al sabotaje deliberado.
A lo largo del camino hay que aprovechar la
oportunidad para avenirse. El {inico problema
consiste en que los més inclinados a favorecer
la reforma son los que menos transigen. En
resumen, los organismos que mas favorecen la
reforma son los més féaciles de reformar, pero
quiz4 sean los que menos la necesiten.

f) Es més dificil reunir la opinién pablica
en apoyo ala reforrna administrativa. Efectuar
una reforma es mucho mas dificil en la actua-
lidad de lo que solfa ser en el pasado. Los fa-
ciles y obvios objetivos son insuficientes y se
encuentran distantes entre si. Las reformas
previas hicieron frente a las formas mas crasas
de mala administracién. Los desaciertos, hasta
donde se sabe, no son en ningdn casc tan gra-
ves como lo eran en el pasado. Como conse-
cuencia, ya desaparecié mucha de la pasién
que existia en torno a este asunto, la indigna-
cion, producto de la rectitud, se guarda para
cuestiones de mayor trascendencia. En ocasio-
nes, un escandalo encendera la flama de emo-
ciones indebidas, pero es dificil mantener el
interés del publico en una reforma administra-
tiva, no sélo porgue requiere mayor sofistica-
cién para ser entendida, sino porque es mucha
la gente que participa de una manera u otra
en las imperfecciones administrativas. Ya no
es el caso de una pequefia clase sobreprivile-
giada, de burocratas confiados que se benefi-
cian a costa de todos 10s demas. Més bien, hay
muchas personas comprometidas que no pien-
san que estan haciendo algo malo. Entre ellas,
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la apatia publica v la inercia oficial disminu-
yen las oportunidades para lograr la consecu-
cién de campafias exitosas en materia de refor-
ma administrativa, sobre todo cuando los pian-
teamientos son dificiles de entender y estan
alejados de los intereses personales y la retéri-
ca empleada es moderada, logica y blanda
comparada con lo que la gente esta acostum-
brada a escuchar en los debates publicos.
Nunca ha sido sencilla ia reforma adminis-
trativa. A medida que mejora la administra-
cion, su ejecucion se torna més dificil. Esto
no quiere decir que las perspectivas sean vagas.
Nadie puede estar plenamente satisfecho con
el desempefio actual de! gobiemo. Si acaso
sucediese algo, serfa la ampliacion de la brecha
que existe entre lo ideal y ia realidad. La prac-
tica de la administracion va a la zaga de los
nuevos avances. Més atin, la situacion real va-
rfa considerablemente de un pafis a otro y en-
tre los organismos piblicos en un mismo pais.
En las ltimas décadas algunas naciones vir-
tualmente no han contado con ung adminis-
tracion publica, y ta comunidad internacional
se ha esforzado en ayudar a establecer un sis-
tema de gobierno viable y una burocracia esta-
ble. Otros paises desatendieron su aparato de
gobierno durante tanto tiempo que ya estd
muy deteriorado, por lo cual son incapaces de
asumir las funciones del Estado administrativo
y de prestar bienes y servicios pUblicos con-
forme a las necesidades. Incluso, en los paises
que cuentan con un sistema adecuado de ad-
ministracion plblica, hay algunas partes que
precisan con urgencia de una reconstruccion y
hay indicios de mas deficiencias generales. Por

ejemplo, la productividad es baja y parece ser
que se deteriora. El personal pdblico es més
militante y tiene menos escrlpulos para lan-
zarse a la huelga. El gasto piblico parece estar
fuera de control. Los organismos publicos vio-
lan la ley y se cuentan entre los peores conta-
minadores ambientales. En suma, hay mucho
que mejorar y siempre existe un lugar para
realizar una reforma administrativa.

Atraccion de fa revitalizacién. En estas cir-
cunstancias, ademas de examinar las estrategias
de una reforma impuesta (es decir, una refor-
ma desde el exterior) con miras a mejorar sus
probabilidades de éxito, es asimismo oportu-
no observar de nuevo la estrategia de la auto-
rreforma, el proceso de autorrenovacion o re-
vitalizacion, el cual ha recibido menor aten-
cién en la administracién plblica que en el
mundo de los negocios. En palabras de uno de
sus preconizadores principales, es “el proceso
de iniciar, crear y confrontar los cambios que
se precisan con objeto de que sea posibie que
los organismos sean O se mantengan viables, se
adapten a las nuevas condiciones, resueivan
los problemas, aprendan de la experiencia v se
encaminen hacia una organizacion de mayor
madurez'’.2 Los organismos pUblicos y priva-
dos reconsideran sus objetivos, revisan sus es-
tructuras, mejoran sus relaciones y redescubren
su responsabilidad para con sus miembros,
clientes o empleados. En forma continua lo
hacen por iniciativa propia, con o sih asisten-
cia externa. Asumen responsabilidades para

2. G.L. Lippitt, Organization Renewal, New York, Ap-
pleton Century Crofts, 1969, p. 1.
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reformarse a sf mismos. En lugar de depender
de los elementos de fuera, desarrollaron una
capacidad inherente. No se les imponen las re-
formas, sino que se promueven activa e inter-
namente de tal manera quese evitala “corrup-
cién organizacional’ vy el encantamiento? y se
reduce a un minimo la resistencia al cambio
continuo. :

La revitalizacion parece ser una estrategia
tan evidente que casi siempre se da por sentada,
aunque acarrea graves fallas para el sector pé-
blico. Comparada con la reforma provocada
desde afuera, es por naturaleza menos idealis-
ta, menos perfeccionista, es decir, es mas prac-
tica, mas comprometedora, y al mismo tiempo
menos aventurada, menos audaz, menos visio-
naria y menos minuciosa. En el sector pdblico,
dado que se confina a un solo organismo, la
revitalizacidon no hace frente a los problemas
entre dependencias ni a los descuidos adminis-
trativos gque trascienden a cualquier dependen-
cia plblica concreta. Depende en forma inde-
bida de! interés, talento y capacidad de la gen-
te dentro del organismo y se encuentra limita-
da a la manera como ésta identifica sus pro-
blemas vy a su concepciéon del mundo. Quiza
sea incapaz de ir mas alla de las tradicionales
perpectivas profesionales. Es posible que no
permita suficiente participacion del exterior
v no brinde atencidn adecuada a las criticas ex-
ternas. Quiza descarte las ideas de |os que se
gncuentren en niveles inferiores en lajerarquia
del organismo y se incline demasiado a las
perspectivas y actitudes de los que se halien

3. Ibid, p. 21

en escalafones superiores. Nadie quiere ofen-
der a los deméas ni admitir que los problemas
emanan de una alta administracidon incompe-
tente. Quiza el organismo no ordena los ins-
trumentos necesarios para realizar un progra-
ma de reforma exhaustivo, 0 quizd no quiera
destacar vy hacer las cosas de una manera dife-
rente a como las hacen los demas. Se puede
asir de |a revitalizacion como una oportunidad
para la maniputacion administrativa o sindical.
Por Gltimo, siempre existe ef problema, por io
menos en las burocracias conservadoras, de
una profética autorrealizacion donde el orga-
nismo decide con antelaciéon lo que va a fun-
cionar y lo que no va a funcionar y predeter-
mina tos resultados. Unicamente se consideran
aquellas reformas que sean aceptables a la de-
pendencia vy se abandonan cuando se manifies-
tan los primeros sintomas de una intensa opo-
sicién interna. En el sector plblico, Ia autorre-
forma organizacional es demasiado estrecha.
Por otra parte, existen ventajas que no
pueden pasarse por alto a la ligera. Para empe-
zar, por lo menos se ensaya la reforma admi-
nistrativa. No se estanca en las recomendacio-
nes hechas por un 6rgano pablico distinguido
que se desintegra en el momento en que ter-
mina con sus indagaciones. Se ileva a efecto vy
las personas identificadas que son responsa-
bles de sus decisiones son las que determinan
si se prosigue o se cancelay, asimismo, deberan
justificar su designacién. En el caso de las bu-
rocracias institucionales esto constituye una
ventaja dado que puede bloguear las reformas
con oposicidn externa, y también en organis-
mos publicos como la milicia, la policia y el
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servicio secreto, que a menudo son inmunes a
las presiones externas y donde sOlo se respe-
tan las opiniones de ios compafieros. También
es ventajoso en el caso de los complejos trami-
tes administrativos donde se requiere més que
un conocimiento superficial o general. El hecho
de que las reformas sean autoinducidas elimi-
na un enfoque de crisis o de panico y coadyu-
va en la asociacién e identificacién (e incluso
lealtad) hacia los esfuerzos de reforma. La di-
namica organizacional puede utilizarse en pro
de la reforma vy no contra eila. La reforma
puede sondear experiencias acumuladas y qui-
zd canalizar fa supresiébn contenida de los
criticos internos, disidentes e inconformes para
asi convertirla en una aportacién positiva al
cambio. Los reformadores decididos saben lo
que quieren e insisten en salirse con la suya,
pueden vigilar vy controlar los esfuerzos de
reforma y evaluar e} avance de ésta. Con un
entendimiento adecuado de las necesidades,
preccupaciones y angustias individuales, puede
disminuir el temor, el antagonismo y el resen-
timiento pero, sin embargo, si se enfrentan a
ia oposicién pueden persistir. Los oponentes
no pueden deshacerse de ellos ni evadirlos.
Hay que hacer frente al problema y resolverlo
en forma conjunta.

A}l examinar el método de revitalizacion
de la fuerza de trabajo podemos ilustrar las
siguientes ventajas: su propia creacion denota
un compromiso organizacional para la refor-
ma y su fracaso constituiria un grave retroce-
so para el organismo, causa suficiente para
propiciar una encuesta plblica. La fuerza de
trabajo atrae a voluntarios entusiastas y com-

prometidos que inicialmente pueden procu-
rarse recursos adecuados a fin de satisfacer sus
necesidades. Tiene la facultad de visitar a todas
las partes interesadas y presentar diagndsticos
e ideas a su consideracion, realizar las investi-
gaciones que estime necesarias con objeto de
colaborar en sus trabajos y decidir en cuanto
a las prioridades de la reforma. Puede apelar a
los ideales mas elevados para justificar la re-
forma y si esto falla, puede apelar al interés
propio de que las reformas haran que la vida
sea mas facil, el trabajo mas interesante, el
avance mas seguro y las condiciones laborales
mas benéficas. No se limita a conductos nor-
males ni a influencias clave {cambios de polti-
cas, asignaciones presupuestales, reubicacion
de personal, capacitacion, etc.}, a fin de pro-
mover las reformas. Puede innovar y experi-
mentar y, valiéndose de relaciones pdblicas
diligentes, puede dar la impresion de que aque-
llos que se encuentran a la vanguardia de la
reforma estan sefialados para recibir un ascen-
so temprano o privilegios especiales. En suma,
puede hacer mucho a fin de crear un clima de
receptividad para las nuevas ideas y una atmas-
fera abierta y apta para examinar las alternati-
vas. Puede estimular a las personas para que
rompan con la rutina y busquen nuevas expe-
riencias. Puede atraer a los recién llegados
para orientarlos hacia el cambio en busca de
estimulos y alientos para innovar. Puede darle
rapidamente un giro completo a cualquier de-
pendencia al sustituir a los administradores
conservadores por personas dinamicas, em-
prendedoras y cambiar las normas organiza-
cionales.
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La reforma y la revitalizacién van hombiro
con hombro. Es patente que la revitalizacién
no es por si misma suficiente para transformar
a la administracion publica. Desde el punto de
vista del interés publico, no seria conveniente
depender exclusivamente de la revitalizacién
para mejorar el desempeiio del gobiermo. Al
observar cualquier dependencia publica cuyo
desempefio es deficiente, esta latente la ame-
naza de que podra abandonarse totalmente,
dividirse en varias partes o enfrentarse a com-
petidores si no se reforma a sf misma. A fin
de precisar si las dependencias piblicas actian
en forma adecuada al interés publico, el go-
bierno siempre debe tener 1a facultad de reci-
bir quejas y peticiones del plbiico en lo relati-
VO a sus operaciones, llevar a cabo encuestas
independientes, efectuar comprobaciones alea-
torias en cualquier momento, inspeccionar su
funcionamiento, realizar auditor{as en su con-
tabilidad y, en general, reservarse el derecho
de intervenir en la forma en que conducen sus
asuntos. Habrs que alentar al publico para que
realice sus propias investigaciones y revisiones
de los organismos publicos y llevar a la aten-
cidn de la comunidad cualquier rasgo inquie-
tante que haya descubierto. El piblico vy los
empleados deben tener el derecho de quejarse,
ante un organismo independiente, en contra
de cualquier sospecha de desacato por parte
de los organismos pablicos, de que sus quejas
se investiguen plenamente y de recibir compen-
sacion si el caso lo amerita.

De ahi gque la reforma v la revitalizacién
vayan hombro con hombro. Se complementan
entre si y es unerror depender exclusivamente

de una. Ambas tienen sus ventajas, pero tam-
bién sus desventajas. Ambas son indispensabies
para garantizar un buen gobierno, mejorar el
desempefio del sector piblico y remediar la
mala administracion, Los grandes organismos
no pueden responder facilmente a los cambios
que se suceden con gran rapidez. No pueden
prever todos sus problemas importantes. Tie-
nen la costumbre de aplicar polfticas y practi-
cas. Ningun organismo tiene el monopolio
sobra la innovacion y la creatividad. Es dentro
de la sociedad donde pueden encontrarse
ideas para lograr lo 6ptimo. No se puede
excluir a nadie que quiera contribuir con sus
aportaciones a la reforma administrativa; més
bien, a todo aquel a quien puedan afectarle
los cambios administrativos habra que impul-
sarlo a participar en el proceso de reforma.
Las ciencias administrativas actuales no se
esfuerzan lo suficiente para lograr la partici-
pacidén de mas personas en la reforma admi-
nistrativa, o para desarroliar un gran grupo de
preconizadores de la reforma e impulsores de
la revitalizacion. En todas partes, la capacidad
de resolucidon de problemas se rezaga con
respecto a las necesidades sociales.

Si éstas son s6lo conclusiones, entonces hay
que alabar la estrategia de reforma administra-
tiva del presidente Carter. £l abri el procesc
a fin de que fuera lo mas exhaustivo posible
en el corto periodo en que fue establecido.
Prescindi6 del enfoque del grupo de expertos,
costoso y engorroso, y de comisiones piblicas
tipo Hoover cuyos informes detallados, com-
pletos y escrupulosos suelen ser impracticos
desde los puntos de vista politico y adminis-
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trativo; a cambio,-utilizé fuerzas de trabajo
representativas més manejables que se - enfo-
carian a lo mas viable y aceptable. Al hacerlo,
sacrificé el campo de accién en aras de la ac-
cion. En un principio amenazd con imponer
cambios trascendentes en una burocracia fede-
ral intratable y, al mismo tiempo, promovi6 la
participacion y la autorrevitalizacion oficiales
con la clara advertencia de que si no estaba
préxima la colaboracidon oficial, ordenaria el
apoyo politico para aplicar medidas mas seve-
ras. Mientras el sistema de Washington pudo
calibrar en forma exacta la fuerza politica del
nuevo presidente, éste llevaba la voz cantante;
y fue obviamente més atinado que los buré-
cratas federales estuvieran de acuerdo con los
cambios autoimpuestos que podian tolerar,
que complacer en forma poco exitosa a las re-
formas impuestas desde fuera, como el malo-
grado experimento de PPBS (Sistema de
planeacion—programacién—presupuestos) que
podia hacer mas mal que bien. Cuando el pre-
sidente habia logrado todo lo que podia desde
el punto de vista administrativo sin participar
en un encuentro de box plblico contra sus
oponentes, fue lo suficiente inteligente para
cambiar la revitalizacibn mediante mejoras en
la gestion. Lamentablemente, dio la impresién
de que habia abandonado la lucha mayor de
reorganizar todo el aparato del gobierno fede-
ral y que no estaba preparado para ir méas alla
de lo que era aceptable para la burocracia fe-
deral. El buscapleitos de Georgia, que prometié
combatir al dragbn de Washington, habia re-
trocedido después de sus refriegas iniciales; en
lugar de domar el sisterna de Wahington, quiza

ét resuitd domado.

La reciente experiencia del presidente Car-
ter en reformar {a burocracia federal sefiala
dos necesidades urgentes. La primera es insti-
tucionalizar, dentro del aparato de gobierno
federal, un programa continuo en materia de
reforma administrativa. Los talentos colectivos
de la burocracia general tienen que aprovechar
a los expertos administrativos externos, los.
grupos de interés publicos y los cuerpos repre-
sentativos para ajustar el aparato de gobierno
federal, el cual, durante mucho tiempo, se le
ha reconocido como inadecuado para el
gobierno moderno. Lo que falta es un equiva-
lente administrativo del MNational Security
Council (Consejo Nacional de Seguridad}, que
podria llegar a conjuntar el talento nacional a
fin de que vigile el quehacer del gobierno
federal y promueva e! mejoramiento continuo
de su maquinaria. No estaria limitado a érga-
nos federales existentes como la Oficina de
Administracién y Presupuesto, la Oficina de
Administracion de Personal v |a Oficina Cen-
trat de Contabilidad, sino que estaria integrado
por representantes del propio Congreso, el
poder judicial federal (a fin de tener la aseso-
ria de expertos en materia de derecho consti-
tucional y administrativo), los principales
grupos de interés y los érganos que represen-
tasen a los gobiernos estatales v locales. Coor-
dinaria el trabajo de los organismos plblicos
que va participan en mejorar las relaciones
intergubernamentales, reduciria el papeleo
innecesario a nivel federal, promoveria la
productividad del sector plblico y examinaria
tos contratos gubernamentales. Pero su campo
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de accién serfa mucho mas amplio, que abar-
caria una extensa gama de probiemas admini-
nistrativos a que se enfrenta el gobierno fede-
ral. Aln no existe un érgano como éste v, sin
él, continuaran empeorando los problemas
administrativos y constituiran un lastre en {os
esfuerzos nacionales.

La segunda necesidad es asegurar que el
Consejo Presidencial de Mejoramiento Admi-
nistrativo {(CPMA) se convierta en un instru-
mento eficaz de autorrevitalizacion en la bu-
rocracia federal. Aun sin penetrar en el marco
fundamental del aparato de gobierno federal,
hay mucho por hacer para mejorar el desem-
pefio en materia de gestidon de los organismos
federales. La Ley de Reforma del Servicio
Civil de 1978 hizo algunas aportaciones para
combatir los estilos administrativos rigidos,
inflexibles y sin riesgos. E} CPMA es un paso
hacia adelante en la direccién correcta. Los
organismos federales gue mayor necesidad
tienen de mejorar se rehdsan a admitir el hecho
aun frente a sus compaferos, ¥ es poco proba-
ble gue se presten a las nuevas oportunidades

para revelar sus dificultades internas, confesar
gue no saben gué hacer con las soluciones y
soficitar la ayuda de sus compaferos. El
CMPA debe fortalecerse para que llegue a ser
el lugar a donde dirigirse para obtener asisten-
cia competente, comprensiva y polifacética en
materia de administracién. Con este fin, cabe
alentar ia creacion de una capacidad inherente
para la resolucién de problemas de gestién y
desarrollar una red de vinculos de pericia ad-
ministrativa, as/ como actuar como una cdma-
ra de conpensacion en materia de gestidn para
los organismos federales. Este desarrollo no
debe contemplarse como un signo de madurez
administrativa. Serfa un plausible reconoci-
miento de que fos problemas de la administra-
cion publica en la sociedad contemporanea no
pueden resolverse en forma tradicional, que el
resolver uno de ellos por lo general significa
encontrar al mismo tiempo soluciones para
muchos otros relacionados entre sf, y que las
soluciones a una serie de problemas sbio crean
otra serie de dificultades cuya solucién es atn
mas dificil.



ENFOQUE DE SISTEMAS EN EL
GOBIERNO: CAPACIDADES, LIMITES
E IMPLICACIONES ESTRUCTURALES

INTRODUCCION

Los gobiernos contemporaneos comparten
un sentimiento de faita de adecuacién y en-
frentan problemas sumamente complejos ori-
ginados, por una parte, en ias cambiantes y
crecientes expectativas y exigencias- plantea-
das por el pueblo vy, por la otra, en el cambio
socio—técnico v quiza en el ultracambio, Al
mismo tiempo, dentro de un contexto turbu-
lento, la mayor parte de las ideologias impo-
nen a los gobiernos la carga de concientizarse
de aspiraciones elevadas y mal definidas (como
la "calidad de fa vida"), mostrando con ello
su caracter activo y optimista sobre la capaci-
dad de la accion humana organizada para in-
fluir en la realidad actual y futura. Ei crecien-
te cuestionamiento de los fundamentos de
tegitimidad, asi como el ampliamente difun-
dido "anti—establishment”, se afiaden a la
desazén de muchos gobiernos.

Los sentimientos de falta de adecuacion
incitan a la bdsqueda de innovaciones que
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prometan mejorar radicalmente las funciones
del gobierno. Pero, a pesat de la intranquili-
dad ampliamente extendida, los gobiernos
contintan siendo muy conservadores con sus
propias formas de operacion, Las caracter (sti-
cas de los politicos; del personal piblico de alto
nivel, la cultura parlamentaria, las estructuras
de los partidos, los aparatos administrativos,
todas estas facetas de gobierno y otras maés
que podemos agrupar bajo el amplio v apropia-
do nombre de “'sistemna publico deelaboracidon
de politicas’’, son sumamente rigidas. Por
ende, la blsqueda tiende a concentrarse en
ideas vy métodos relativamente sencillos o
"técnicos”, de los que se esperan mejoras sig-
nificativas en los productos del gobierno
sin que se requieran cambios radicales en las
estructuras de éste. La historia de los "'sistemas
de planeacidn—programacion—presupuesto”
(PPBS) en los Estados Unidos es, en esencia,
un ejemplo de esta busqueda.
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Es facil demostrar que la obsolescencia
gubernamental no puede vencerse por medios
sencillos. Es mas dificil, pero posible, demos-
trar que el gobierno puede mejorarse significa-
tivamente y promover ia elaboracion de polfti-
cas publicas, valiéndose de una serie de
cambios en los componentes que integran los
sistemas pertinentes.! Aln asi, la mayor parte
de las discusiones al respecto tienden a fluctuar
entre propuestas ingenuas para mejorar el
gobierno mediante técnicas sencillas, y el es-
cepticismo sobre la realizacidon de siquiera
algun mejoramiento significativo del gobierno.

Toda discusion en torno al analisis de
sistemas en el sector publico corre este peligro,
acrecentado por los multiples y a menudo
contradictorios significados que se asignan al
““andlisis de sistemas’’ y, también, por la posi-
bilidad de que los asuntos realmente trascen-
dentes no sean abordados con un enfoque de
sistemas apropiados para mejorar la formula-
cidbn de politicas, quedando la discusion redu-
cida a los aspectos técnicos de .las diversas
definiciones del anélisis de sistemas.

Un trabajo tan breve como éste no puede
pretender ahondar. en las mdltiples dimensio-
nes del ““analisis de sistemas en el sector pd-
blico”, un tépico gue demanda examinar las
caracter {sticas reales y potenciales de los enfo-
ques de sistemas, la elaboracién de politicas
publicas y las interfases que existen entre
ambas. As{ pues, me limitaré a unas cuantas

1. Para un tratamiento detallado: Dror, Yeheskel, Public
Policymaking Reexamined, Scranton, Penn: Chandler, Intext
Publisher, 1968, y Aylesbury, Bucks: Leonard Hill Books,
1973.

observaciones concisas referentes a tres aspec-
tos del tema: a) algunos significados primor-
diales de! "“anélisis de sistemas”, tal como se
emplea el término en la actualidad; b) las
caracteristicas centrales del ™‘andlisis de pol -
ticas’’, como una combinacién de enfoques de
sistemas orientados hacia e! mejoramiento
de las propias politicas; y ¢} algunas posibili-
dades de utilizar reaimente el andlisis de poli-
ticas en el sector pUblico.

Algunos significados del andlisis de sistemas

El concepto “analisis de sistemas’’ se em-
plea con una amplia variedad de significados
que se traslapan, dependiendo de la escolaridad
del usuario, sus intereses y su ubicacidn disci-
plinaria y organizacional. Cualquier ciasifica-
cion de los usos del término resulta jncompleta
debido a las variaciones individuales y. a la
combinacién de significados. Sin embargo, es
indispensable tratar de identificar sus signifi-
cados principales para explorar sus usos reales
y potenciales. Debido a los propdsitos limita-.
dos de dicha indagacion, haré una distincién
entre los siguientes significados primordiales:
a) enfoque general de sistemas: b} enfoque de
ingenieria de sistemas;c) gnfoque sistémico de
las perspectivas; d) andlisis de sistemas orien-
tado hacia las decisiones; y e} enfoque siste-
matico. Explicaré someramente el contenido
principal del “‘anélisis de sistemas’ conforme
a estos significados..

a) El enfoque general de sistemas fue idea-
do inicialmente por Ludwig von Bertalanffy..
Se caracteriza por considerar que la realidad
estd compuesta por ‘‘sistemas’’, es decir, por
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entidades gue observan ciertas regularidades
universales de interdependencia. La clasifica-
cion de los sistemas en “abiertos” v ““cerrados”,
”deterministas” o “‘estocasticos’’, etc., asi
como el desarrollo de lenguajes simbdlicos para
descrlblr analizar y simularios distintos tipos
de sistemas, caracterizan la literatura general
en esta materia, la cual tiende a ser muy abs-
tracta. A nuestro juicio, la teoria de la infor-
macidn y la cibernética constituyen, entre
otras cosas, una parte del enfoque general de
sistemas. ?

b} El enfoque de ingenieria de sistemas se
desarrolié principaimente en sistemas hidréau-
licos, de telecomunicaciones y, mas tarde,
en sistemas de armamentos. Este enfoque es-
t3 orientado hacia e! disefio, y recalca la
necesidad de disefiar, con base en elementos
econdmicos, una serie de componentes inter-
actuantes, en lugar de diseflar componentes
individuaies. Algunos intentos de desarrollar
la “ingenieria social”’ (concepto acufiado
inicialmente por el magistrado norteamerica-
no Roscoe Pound vy utilizado en varios paises,
entre ellos Japdn) siguen este esquema3.

2 Ei enfogue general de sistemas se encuentra adecuada-
mente reflejade en Klir, George J., An Approach to General
Systems Theary N.Y,: Van Nostrand Rehinhold, 1969. El de-
sarrolio de la teorfa general de sistemas se expresa en los dife-
rentes volimenes de General Systems: Yearbook of the Society
for General Systems Ressarch. Una publicacién orientada ha-
cia este enfoque es el /nternational Jaurnal of General Systems:
Methodology, Applications, Educatipn, editada par George J.
Klir y publicada por Gordon and Brech,

3 Existen dos libros que reflejan bien la ingenieria de sis-
temas, v son: Maass, Arthur et. /., Designt of Water—Resource
Systems: New Techinques for Relating Objectives, Engineering

c) Ei enfoque sistématico de las perspecti-
vas es mas difuso. Puede describirse comoa un
intento de examinar las entidades sociales
complejas como sisternas relativamente senci-
Hos, que pueden analizarse en funcién de un
pequefio nlmero de variables. En enfoque sis-
témico de las perspectivas puede adoptar un
nivel conceptual con un modelo que consta
de unas cuantas variables.?

d) El andlisis de sistermas orientado hacia
{as decisiones trata de mejorar |as decisiones
concretas vy complejas, al observarlas dentro
de unmarcode costo—beneficio—riesgo basado
en sistemas. En andlisis de sistemas orientado
hacia las decisiones —desarrollado primordial-
mente en la Corporacion RAND— es ecléctica
en cuanto a sus métodos ya que emplea una
amplia variedad de metodologia e instrumen-
tos, desde el juego humano hasta los modetos
matematicos rigurosos, desde el Delphi hasta
la experimentacion social. Representa mas
una manera de examinar. los problemas que un
enfoque disciplinario definido vy tiende al prag-
matismo al buscar instrumentos idéneos para
resolver problemas concretos, en vez de partir

—tie

Analysis and Governmental Planning, Cambridge, Mass.: Har-
vard University Prees, 1962, y Hall, Arthur D., A Methodology
for Systems Engineering, N.Y.: Van Nostrand, 1962.

4 Easton, David sjemplifica el enfoque conceptual en su
libro An Approach to the Analysis of Political Systems: A Stu-
dy in Systems Design and Social Change, Englewood Cliffs,
N.J.: Prentice-Hall, 1965, Los trabajos de simulacion estén
mejor representados por los trabajos de Forrester, Jay W., co-
mo en su obra Urban Dynamics, Cambridge, Mass., M.I.T,
Prass, 1969, el cual es un trabajo més profesional que la obra
posterior y mas famosa, 8l modelo de simulacién global del
Club de Roma en el que se basa Limits of Growth.
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de un modelo. Los metodos de los andlisis de
sistermas orientados hacia las decisiones, a pesar
de estar estrechamente vinculados con el ac-
tual trabajo aplicado, no estan bien explicados
en la literatura y todavia constituyen mds una
habilidad clinica de practicos experimentados
gue un conjunto sistematico de conocimien-
tos.3

e} Al 1legar al enfoque sistematico |as cosas
se tornan totalmente confusas. El término se
refiere 8 muchas actividades y habla en forma
nominal empleando el concepto de “andlisis
de sistemas’’ o “‘enfoque de sistemas”’, aunque
con el significado real y tacito de un enfoque
sistematico orientado hacia los problemas. La
dificultad consiste en que se han hecho muy
pocos intentos por explicar el contenido, los
métodos vy los instrumentos de dicho enfoque,
como lo prueba claramente ia utilizacion cons-
tante, en escritos y conferencias, de conceptos
sin contenido claro {como “‘sentido comin”)
con la idea de aclarar los significados de un
enfoque sisteméatico.®

Estos cinco significados del “analisis de

5 La obra que mejor explica los andlisis de sistemas orien-
tados hacia las decisiones, en conjunto, a pesar de haber pasa-
do de moda, es Quade, E.S. v Boucher, W.|,, Eds. Systems
Analysis and Policy Planning: Applications in Defense, N.Y ..
American Elsevier and Amsterdam: Elsevier, 1968. Mis aspec-
tos técnicos pueden encontrarse en Fisher, Gene H., Cost
Considerations in Systemns Analysis, N.Y.: American Elsevier,
1971.

6. Un intento interesante que trata de explicar el signifi-
cacdo de un enfoque sistemético es la obra de Rivlin, Alice M,,
Systematic Thinking for Social Action, Washington, D.C.;: The
Brookings Institution, 1971, Kotarbinski, T,, Praxiology: An
Introduction to the Science of Efficient Action, Oxford: Per-
gamon Press, 1965, es un intento affn que busca desarrollar
una ciencia de esfuerzos prescriptivos.

sistemas’ no agotan el tema, Es necesario
afiadir enfoques, discipiinas, subdisciplinas vy
profesiones adicionales que, explicita o im-
plicitamente apliquen, por lo menos, algunos
elementos de un enfoque de sistemas a los
problemas sociales. La teoria de la planifica-
cién en muchas de sus variaciones, la teorfa de
decisiones cualitativas y cuantitativas, el anali-
sis de decisiones, la microeconom{a, los pro-
nosticos v los estudios de prospectiva, son
algunos de los principales elementos adiciona-
les que deben considerarse para una visién
completa del grupo de problemas de “‘anélisis
de sistemas y el sector pablico’. No es sor-
prendente que sea dificil penetrar en el tema.
Al tratar de aclarar algunos significados vy
dimensicnes del analisis de sistemas, cabe
evatuar su utilidad para la toma de decisiones
en el sector pablico. Este es un esfuerzo suma-
mente dificil debido a las siguientes razones:
a. La evaluacion deberd basarse en el de-
sempefio real v no en las afirmaciones de los
expositores. Sin embargo, en la literatura vi-
gente la mayor parte de las aplicaciones del

-andlisis de sistemas no estan disponibles. Asi-

mismo, puede argumentarse que las deficien-

cias en los, resultados se deben en parte a
H

razones externas (como la escasez de buenos

" profesionales), y no a timitaciones inherentes

a los analisis de sistemas comao tales.

b. Las opiniones difieren en cuanto a la
calidad del desempefio real, incluso estando
disponible toda la informacion. Asimismo, si
se proclama universalmente que un estudio es
excelente, cabe proponer que el éxito se debid
mas a la excelencia de los analisis como per-
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sonas que a los métodos que se utilizaron (a
la inversa del planteamiento anterior, que cul-
pa del fracaso a los factores externos),

¢. Los potenciales futuros del analista de
sistemas pueden ser radicalmente diferentes a
su desempefio previo, porque el desenvolvi-
miento puede aproximarse a una etapa critica
de iniciacién. Es posible considerar gue el
cardcter reciente del andlisis de sistemas pro-
porciona cierta credibilidad a dicho plantea-
miento.

d. La evaluacion del andlisis de sistemas
en conjunto puede ser imposible desde el pun-
to de vista de la |6gica, dadas ia heterogeneidad
de su contenido y la variedad de problemas a
que puede aplicarse. Algunas partes de! siste-
ma suelen ser muy Gtiles para algunos prop6si-
tos, mientras que quizd ninguno se adecle a
otra necesidad.

e. Los usos de! anilisis de sistemas pueden
producir efectos importantes que no se refle-
jan en estudios concretos, como ensefiar a los
agentes de decision de alto nivel a adoptar una
perspectiva diferente, o servir como influencia
a fin de introducir en las organizaciones cam-
bios (tiles, aunque sin relacion logica.

Al evaluar el andlisis de sistemas, estas
dificultades y otras adicionales son resuitado
de la escasez de intentos s6lidos de evaluacidn
en la literatura.?

En vista de tales barreras, me inclino a ser
escéptico acerca de Una evaluacion rapida de

. 7 Una excepcién notable es Brewer, Garry D., Systems
Analysis in tha Urban Complex: Potentials and Limitstions,
Santa Monice, Ca.: The Rand Corporation, P-5141, diciem-
bre de 1873.

los potenciales del andlisis de sistemas en sus
diferentes versiones. Se precisa del examen
detallado de métodos y herramientas especi-
ficas v del estudio intensivo de casos discretos
de andiisis de sistemas, a fin de que sirvan co-
mo base para cualquier evaluacion confiabie.
No obstante, con base en alguna exposicion
subjetiva, haré algunas observaciones acerca
de la utilidad de las versiones primordiales del
analisis de sistemas para las decisiones del sec-
tor publico. Estos comentarios se fundamentan
en impresiones subjetivas vy criterios persona-
les, pero guizd puedan servir para enfocar la
discusion y promover estudios serios de eva-
luacidn,

a. Enfoque general de sistermas. No propor-
ciona una aportacion directa a la elaboracin
de politicas. Puede ser Gtil como disciplina
base para enfogues mas aplicados, perg hasta
ahora logran identificarse muy pocas aporta-
ciones.

b. Enfoque de ingenieria de sistemas. Muy
atil en el disefio y manejo de sistemas fisicos
artificiales. Quiza proporcione ideas vy concep-
tos para el disefio de los sistemas sociales, pero
hasta la fecha no se puede identificar dicha
contribucion.

c. Enfoque sistémico de las perspectivas.
Provechosc para las ciencias sociales. La simu-
lacién de los sistemas sociales puede estimular
un nuevo “pensamiento contra—intuitivo™,
pero a costa de conclusiones dudosas vy a me-
nudo engafiosas.

d. Anélisis de sistemas orientado hacia las
decisiones. Muy Util para optimizar subdeci-
siones cuantitativas cuando o emplean exce-
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lentes profesionales. En ocasiones sirve para
manejar asuntos mas complejos en un nimero
limitado de casos. Incluye muchos elementos
heuristicos que, si se explican y desarrollan,
tienen uso potencial en asuntos complejos de
alto nivel.

e. Enfoque sistematico. Esta muy mai de-
finido y es lo bastante accidental como para
poder evaluarlo; todo depende de lo que de-
mos a entender con él,

Mi conclusidn global es la siguiente: el
analisis de sistermnas, como un conjunto defi-
nido de conocimientos, tiene una utilidad
fimitada en sus formas actuales. Es Gtil en
asuntos cuya definicion es estrecha, pero
insuficiente cuando penetramos en los proble-
mas realmente trascendentes. El desafio intri-
gante radica en la impresidon compartida por
muchos profesionales que se dedican al ana-
lisis de sistemas —inciuyéndome a mi—, en el
sentido de gue hay algo mas que lo reflejado
en el “conjunto definido de conocimientos’ v
gue, si pudiésemos encontrarlo, el conoci-
miento cientifico vy el ejercicio profesional
relacionados con e} analisis de sistemas tendria
la clave de ias mejoras importantes en materia
de decisiones. Sin embargo, el actual conoci-
miento del analisis de sistemas no satisface
estas demandas,

Hacia el andlisis de politicas, caracteristicas
e implicaciones

Mis comentarios anteriores conducen a la
blisgueda de una version del analisis de siste-
mas que sea (til para los problemas enfrenta-

dos por el sector pUblico. Por motivos de con-
veniencia Hlamaré “‘analisis de politicas” a esa
version. Cuando se compara con las diferentes
dimensiones del andlisis de sistemas, el andlisis
de politicas se distingue por las siguientes
caracteristicas:

a. Depende mas de las ciencias sociales v
da particular atencion a variables politicas
vy organizacionales.

b. Enfatiza primordialmente en el analisis
cualitativo y las innovaciones de nuevas alter-
nativas.

c. Se dirige prioritariamente a asuntos de
politicas de alto nivel, en |lugar de orientarse
hacia la optimizacion de las subdecisiones.

d. Sus métodos se encuentran integrados,
explicados y combinados. Hace incapié en los
métodos heuristicos como el pensamiento
imaginativo, la condensacién sistemdtica de
conocimientos tacitos y los enfoques multidis-
ciplinarios.

e. Estd ubicado en un amplio marco insti-
tucional, donde el fortalecimiento de las
instituciones v la educacidn del elaborador de
politicas se encuentran incluidos entre los
productos deseados.

f. Es sensible al valor; el analisis de valores
constituye en éi una dimension primordial.

g. Es consciente de si mismo como una
profesion particular y un conjunto de conoci-
mientos fundamentado en una orientacién po-
litica mas amplia (que llamaré “‘ciencias de
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politica” siguiendo la corriente de Harold D.
Lasswell),?

Quisiera enfatizar que todos estos elemen-
tos existen dentro de los anélisis de sistemas
en sus diferentes significados, pero en forma
dispersa vy, en cierta medida, accidental. Pien-
SO que se necesita una restructuraciéon del ana-
lisis de sistemas, con objeto de satisfacer las
necesidades de mejorar las decisiones de alto
nivel tomadas por el sector pUblico, es decir,
antes que el andlisis de sistemas pueda de-
sempefiar un papel significativo en coadyu-
var al gobierno moderno.

En las dependencias que, de hecho, tratan
de mejorar las decisiones tomadas a un alto
nivel, muchos de los elementos que forman
parte de los analisis de politicas se desarrollan
desde el punto de vista clinico. No obstante,
estos elementos asumen en gran medida la for-
ma de “conocimiento tacito’’ y “habilidades
profesionales’” y, por ende, son dificiles de
transferir e institucionalizar. De ahi que se
precise una explicacion del conacimiento pro-
fesional que estd disperso en la comunidad y
gue se desarrolle {entamente de los analisis de
politicas. Esto me conduce a las siguientes
implicaciones: '

a) Las unidades de andlisis de politicas
existentes deben procurar explicar su conoci-
miento clinico mediante proyectos de investi-

—

8. Para mavyor informacién acerce de estas caracteristi-
cas y otras adicionales en materia de analisis de politicas, ver
mis libros Design for Policy Sciences, N.Y.: American Else-
vier y Amsterdam: Elsevier, 1971, especialmente la parte i1,
y Ventures in Policy Sciences, N.Y.: American Elservier y
Amsterdam: Elsevier, 1971, especialmente la parte VII.

gacion metodolégica, participando en la ense-
Aanza sistematica, alentando a su persbnal a
escribir libros en materia de metodologia, pro-
moviendo que personas ajenas a su organiza-
cidn estudien su practica, etc.

b} Las universidades deben crear programas
acerca del analisis de politicas {como ya lo
han hecho numerosas casas de estudio norte-
americanas como Harvard, Universidad de
California en Berkeley, Duke v otras). Esto es
indispensable a fin de explicar el conocimiento
que en la actualidad esta disponible, pero dis-
perso, y para hacer un desarrollo sistemdtico
de nuevos conocimientos, asf como para pre-
parar a analistas de politicas altamente califi--
cados en forma reconocible y en nidmero
suficiente que satisfagan las necesidades dei
sector plbiico,

c) Los estudiosos v profesionales que estan
interesados en el analisis de sistemnas, para res-
ponder a las necesidades del sector plblico,
deben reunirse y tratar de elaborar los cambios
requeridos en sus disciplinas v enfoques vy de
desarrollar el andlisis de politicas.

d) Se requieren institutos especiales de in-
vestigacion en materia de politicas a fin de
desarrollar los analisis de politicas y aplicarlos
en asuntos trascendentes. Debido a su misién
Unica y su dependencia en relacion al mundo
real, como un laboratorio, las bases interdis-
ciplinarias reguirieron una masa critica mini-
ma y paradigmas cientificos especiales, dife-
rentes a las ciencias ‘‘normales’’. Por ejempla,
"“mejoramiento de decisiones’”’ como meta
principal, distinta a los “conocimientos rati-
ficados"’; la necesidad de métodos que reduz-
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can el tiempo con objeto de poder responder
a preguntas cuando se estime necesaric vy
enfatizar los nuevos inventos sociales, y no
s6lo el conocimiento de regularidades reales
de la conducta social.

Estas impiicaciones tratan del desarrolio
del andlisis de politicas como un conjunto de
conocimientos que es Util para el sector publi-
co. Permitanme ahora darie la vuelta a la mo-
neda y examinar esta cuestion desde el punto
de vista de los gobiernos que desean aprove-
char el andlisis de sistemas. Cabe identificar
las siguientes implicaciones, dando de alguna
manera ciertos saltos:

a) No existe un conjunto de conocimientos
que pueda aplicarse directamente a decisiones
complejas, pero si una serie de instrumentos,
métodos, enfoques y habilidades potencial-
mente Otiles para optimizar las decisiones
{que, de hecho, actualmente se toman en for-
ma muy poco satisfactoria), Por ende, 1) el
desarrollo de mayores conocimientos en mate-
ria de andlisis de politicas debe tener un orden
prioritario dentro de un programa de investi-
gacién y desarrollo orientado a los problemas
sociales; y 2) debe aprovecharse mas el cono-
cimiento disponible en la actualidad.

b) El aprovechamiento de! conocimiento
disponible es impaosible sin profesionales con
los conocimientos y habilidades necesarios.
Dichos profesionales son muy escasos y por io
general provienen de una subdisciplina poco
idonea. En consecuencia, el primer paso indis-
pensable es la capacitacién de los profesiona-
les en materia de analisis de politicas mediante

la utilizacion sistemdtica del anélisis de siste-
mas en el sector publico.

¢) La elaboracién de politicas plblicas es
un complejo proceso de agregacion, por lo
cual el problema de dbnde y cuando localizar
a profesionales-en andlisis de potiticas consti-
tuye un problema esencial. Por (o general, se
necesitan unidades nuevas. La relacién de di-
chas unidades con {a elaboracion real de poli-
ticas es una operacién politica y burocratica
sumamente compleja cuyo éxito no puede
asegurarse. Los' cambios en la capacitacion
del personal publico de alto nivel, los nuevos
servicios de asesoria en el parlamento, la for-
malizacién de -esquemas de deliberacion del
gabinete e, incluso, los cursos para politicos
de alto nivel, son 10s que se encuentran entre
los que se necesitan en el sisterna de elabora-
cion de politicas, si es que en realidad quere-
mos aprovechar el andlisis de politicas en su
forma mas amplia y profunda.

Estas y otras implicaciones pueden tomar-
se de una en una, pero la experiencia de los
PPBS en los Estados Unidos demuestra ciertos
peligros de cambtios incrementales que no pue-
den lograr un impacto verdaderc en un sistema
tan complejo como el sistema de elaboracién
de politicas pdblicas. Se puede proceder por
etapas y hay que hacerlo asi, pero cada etapa
debe lograr una masa critica.

Mi conclusion global, que puede contem-
plarse como optimista o pesimista dependien-
do de nuestras expectativas, es la siguiente: el
andlisis de sisternas significa diferentes cosas
para diferentes personas. De hecho, existe un
conjunto de conocimientos que es eficaz para
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resolver algunos problemas y potencialmente
atil para solucionar muchos otros. Mas, para
cbtener una ayuda real del analisis de sistermas
dentro de los asuntos importantes del sector
publico en las condiciones actuales, es necesa-
rio desarrollar un nuevo tipo de analisis de sis-
temas (al que denomino andlisis de politicas)
y construir nuevos canales entre un tipo tan
nuevo de conocimientos v el poder pdblico.

Esto implica la creacién de nuevas institucio-
nes y cambios en las actuales. S6lo se cuenta
con |a ayuda inmediata del andlisis de sistemas
para asuntos relativamente intrascendentes.
Para las cuestiones importantes puede recibir-
se ayuda de una nueva version del analisis de
sistemas, aunqgue sdlo después que se reali-
cen innovaciones que son de gran eficacia en
cuanto a costos pero de dificil ejecucion.



LA ADMINISTRACION EN EL NORTE DE
EUROPA -PROBLEMAS DE ACTUALIDAD

Es sumamente ambicioso que el Instituto
MNacional de -Administracion Plblica de Méxi-

co, al celebrar su XXV aniversario, haya de-

seado informarse de:las circunstancias admi-
nistrativas de los lejanos pafses’europeos; al
tiempo que, para Suecia, constituye ‘un alto
grado de'honrosa distincion el hecho de haber:
se ofrecido a un escritor del pafs-a oportuni-
dad de presentar sus puntos de vista sobre los
problemas administrativos de los Estados mo-
demos. '

Hay que subrayar, en primer fugar, que en
el extenso campo de estudios de las ciencias
politicas y sociales, la administracion y el de-
recho administrativo constituyen un sector en
el que las condiciones nacionales varfan-extre-
madamente, por lo que la posibilidad de imi-
tar con provecho los modeios extranjeros es
minima. Lo que es conveniente en la antigua
monarquid europea pueds resuitar completa-

KURT HOLMGREN

Presidente del Comité Permanente de
Derecho y Ciencia de la Administra-
cidon del Instituto Internacional de
Ciencias Adminjstratives. Bélgica.

ments carente de interés en una maoderna re-
piblica iberoamericana. En consecuencia, mi
intencidn en este articulo es tratar solamente
unos cuantos problemas y circuhstancias, de
verdadero interés para una gran repiblica del
otro lado del Atiantico, de un Estado que se
halla, adenias, en una fase de répido progreso.

Permitaseme primero, recordar algunos
datos exteriores importantes. Suecia compren-
de la parte oriental de ia Peninsula Escandina-
va én el norte de Europa v es, en cuanto asu
superficie, uno de los mayores Estados euro-
peos. La superficie del pais es el doble de la
de Alemania Occidental, un tanto y més de la
mitad que la de Polonia. Sin embargo, en com-
paracion con México; Suecia es un pafs pegue-
fio 173.000 millas cuadradas, en comparacion
con las 761.000 millas cuadradas de México.
En lo que respecta a la poblacidn, la di-
ferencia es todavia mayor: 8 millones de habi-
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tantes en Suecia, mientras que México tiene
una poblacion ocho veces mayor. En conse-
cuencia, la densidad de poblacion es baja; so-
lamente la mitad de la cifra correspondiente
a la de México. Tales circunstancias ejercen
grgn influencia también sobre la administra-
cign; las grandes distancias y la baja densidad
de poblacidn requieren especiales exigencias de
la organizacién de la administracién.

Es bien sabido, que las acciones del Esta-
do en el siglo actual han aumentado por do-
quiera, quizd con la excepcion de algunos
paises menos avanzados. Este hecho presenta
naturalmente altas exigencias a la administra-
¢ibn publica y hace que las cuestiones concer-
nientes a las formas de la administracion sean
todavia may importantes que antes. General-
mente, la administracién central ha sufrido
una expansion especial; incluso en paises que
son rmucho menores que México, los diversos
ministerios cuentan a menudo con varios mi-
Hares de empleados.

La forma de gobierno sueca (al igual que
la forma de gobierno en el pais vecino Finlan-
dia, que hasta 1809 constituyd una parte de
Suecia) difiere, en este aspecto, al modelo
convencional, ya que los ministerios —13 en
namero— son unidades muy pequeiias (de 100
a 400 empleados, mecanografas y ordenanzas
inclusive) vy sirven principalmente como orga-
nismos directores para la planificacion politi-
ca, asi como para las decisiones administrati-
vas mas importantes (proposiciones al Parla-
mento, disposiciones normativas dentro del
marco de competencia del poder ejecutivo,
nombramientos para altos cargos, resoluciones

concernientes a apelaciones contra autorida-
des subordinadas, decisiones de caracter no
juridico, etc.}. La administracién publica coti-
diana es gestionada en su totalidad por servi-
cios estatales centrales y autdbnomos, que
adoptan sus propias decisiones basdndose en
las leyes, decretos e instrucciones de carécter
general, con muy escasa intervencion por par-
te del Gobierno en casos individuales. Estos
servicios estatales centrales ascienden en la ac-
tualidad a unos 80 y varfan mucho en exten-
sion e importancia: desde las grandes unidades,
tales como la Direccidn Nacional de Navega-
cidén Maritima, que se ocupa de la fiota mer-
cante, del servicio de faros, etc., y la Direc-
cion Nacional del Mercado de Trabajo, que es
ospecialmente importante en épocas de deso-
cupacion laboral, hasta los servicios bastante
pequefios, tales como ‘‘Kammarkoliegium”,
qgue es responsable de los bienes ralces de la
Iglesia Estatal Sueca, vy ia Direccion Nacional
de Pesca, Ademds de estos servicios estatales
centrales, existen los 24 gobiernos provincia-
les, que gozan de la misma autonomia; los go-
biernos civiles se ocupan de diversas cuestio-
nes de un caracter mas provincial.

El sistemna aqui descrito tiene su origen en
circunstancias historicas y funciona bien en 4
Iineas generales. Una gran ventaja de este sis-
tema es que los ministros se ven liberados de
la responsabilidad formal de millares de asun-
tos pequefios ¥ tienen mas tiempo que dedicar
a la planificacién y a asuntos especialmente
importantes, de una naturaleza mds practica.
Otra ventaja e$ que, en este orden de cosas,
los ministros se libran de estar sometidos apre-
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siones por parte de sus compafieros de partido
o de los grupos de la opinién publica, que de-
sean que las decisiones sean gdoptadas de una
o de otra manera. Por otra parte, hay que ad-
mitir que la circunstancia de gue la inmensa
mayoria de las decisiones administrativas no
sean adoptadas por el jefe del correspondiente
ministerio (o en su nombre}, sino por una au-
toridad independiente, predispone a incremen-
tar los casos en que el ciudagano afectado se
vea tentado a apelar contra la decision del ser-
vicio estatal o del gobierno civil, ante una ins-
tancia superior —el ministerio o alguna otra
autoridad superior— para obtener una decision
gue sea mas justa o gue, en cualguier caso, co-
rresponda mejor a sus deseos. Por regla gene-
ral, el nirmero de tales apelaciones es, sin em-
bargo, insignificante, a pesar de que en Suecia
estd permitido apelar practicamente contra to-
da decision administrativa.

Este sisterna sueco ha sido objeto de aten-
cién en el plano internacional en ocasiones an-
teriores, y en ciertos casos, ha sido también
aplicado fuera de Escandinavia. En muchos lu-
gares se ha considerado natural gue las empre-
sas estatales de tipo industrial o comercial ha-
van sido liberadas de la inmgdiata subordina-
cién a los ministerios. Un ejemplo de esto lo
constituye en Francia la gran empresa de ener-
gia "Electricité de France”, y en otros lugares
las compafi(as de comunicaciones v los orga-
nismos plblicos para el comercio con el pe-
troleo.

En relacién al sistema de los grandes servi-
cios estatales autdnomos —independientes
de los ministerios—, puede mencionarse que

las exigencias de descentralizacion de |os or-
ganismos resolutorios gue han sido promovi-
das en muchos paises —especialmente en Esta-
dos con una gran superficie—, han tenido im-
portancia también para los servicios estatales
centrales en Suecia. Anteriormente se conside-
raba natural, practicamente en todas partes,
que los organismos estatales centrales estuvie-
ran ubicados en la capital del pafs. En Suecia,
sin embargo, los deseos de descentralizacién
del poder resolutorio central han sido muy
fuertes, ¥ han conducido entre otras cosas a
que unos 15 de los 80 servicios centrales nom-
brados anteriormente, y ciertas unidades de
algungs otros servicios estatales, hayan sido
trasladados a diversas ciudades en provincias.
Los trastados afectan en la actualidad a unos
11,000 funcionarios. Esta cifra corresponde
aproximadamente a una décima parte del
nimero total de cargos en el sector de Esto-
coimo.

Los traslados han sido juzgados de formas
muy diversas en los distintos lugares. Casi sin
excepcidn, las zonas que han acogido ios ser-
vicios centrales se han mostrado positivas a la
reforma. La ubicacién de un servicio central
en una ciudad de provincia ha sido interpreta-
da como una especie de distincidn, la potencia
fiscal de la zona de ubicacion ha aumentado y
la llegada de varios centenares de funcionarios
de estado ha servido para modificar una com-
posicién de la poblaciéon que, anteriormente,
quiza era excesivamente uniforme. Las activi-
dades culturales en ta zona se han incrementa-
do también gracias a este nuevo elemento de
la pobiacion. Sinembargo, los funcionarios del
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Estado afectados han mostrado en general una
actitud negativa ante los traslados; también se
han producido serias dificultades a causa de fa
circunstancia que, entre los funcionarios afec-
tados, ta inmensa mayoria estaban casados, y
tenfan a sus conyuges ejerciendo sus profesio-
nes en lugares de trabajo distintos a donde se-
rian trasladados. Por este motivo, s& ha tenido
que hacer excepciones en los traslados, espe-
cialmente por parte de los funcionarios de edad
mas avanzada, habiéndose procurado plaza a
dichos funcionarios en un servicio estatal radi-
cado en ka capital. Gran nimero de funciona-
rios se han negado también a trasladarse, inde:
pendientemente de que sus conyugess. pudieran
obtener o no trabajo en la nueva zona, .y han
preferido en cambio abandonar sus puestos al
servicio del Estado. La consecuencia ha sido
que los servicios centrales trasladados se han
visto obligados a emplear a nuevos funciona-
rios, a veces hasta la mitad del nimero total,
lo que naturalmente ha redundado en periui-
cio de la capacidad de accion del servicio en
cuestion, durante el periodo de transicién.
Otro tipo de descentralizaciéon que ha ca-
racterizado la moderna administracion estatal
sueca, ha sido el empefio en traspasar las reso-
luciones administrativas -—especialmente en
asuntos que tienen caracter publico— a orga-
nismos provinciales o locales. La razon ha sido,
que con frecuencia se ha tratado de decisiones
en las que un profundo conocimiento de las
circunstancias tocales ha tenido gran importan-
cia. Probablemente una descentralizacion de
este tipo ha estado bien motivada en lineas ge-
nerales, si bien, en ciertos casocs, ha acarreado

inconvenientes en forma de una variacion de
la praxis aplicada en los diferentes municipios
vy en las distintas zonas del pafs. Especialmen-
te en lo que se refiere a decisiones de natura-
leza juridica como, por ejemplo, la suspension
de los permisos de conducir, una practica irre-
gular de las disposiciones legales puede con
razon provocar el descontento.

Hay que suponer que la ampliacion de las
acciones de la administracion pablica, de las
que hemos hablado antes, ha redundado segu-
ramente, en la mayoria de los casos en benefi-
¢io de los ciudadanos: Ello no impide, sin em-
bargo, sobre todo en lo.que se refiere a nuevos
sectores, que puedan surgir conflictos, por una
parte, entre las autoridades y funcionarios es-
tatales vy, por la otra, entre los particulares;
conflictos en los que ei particular puede pre-
tender defender un parecer que no estd de
acuerdo con el de la administracién publica y
exigir que ia resolucidn de la administracion
sea reconsiderada por otra autoridad.

Los legisladores de la mayoria de los Es-
tados democraticos estdn conscientes, segura-
mente, del dilema que el incremento del poder
estatal y ta ampliacién del sector de compe-
tencia de las autoridades ha venido a suponer
para la situacion juridica de los particulares.
En todos los pafses, los ciudadanos poseen un
derecho de apelacion mas o menos organizado,
que les ofrece posibilidad de recurrir a una au-
toridad superior para solicitar la modificacion
tle una resolucidn que les afecta, y que ha sido
adoptada por una instancia subordinada. En
todos los paises los individuos particulares tie-
nen también un derecho a recurrir a os tribu-
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nales para solicitar ta anulacién de una medida
de una autoridad, que etlos consideren ilegal o
que pueda redundar en perjuicio de los dere-
chos del particular. No obstante, el valor de
esta posibilidad puede ser limitado. En primer
lugar, no se aplica a los casos en que se trata
mas bien del uso impropio de una atribucion
publica, que de una intervencién jlegal. En se-
gundo lugar, hay gue recordar que el recurso
a los tribunales por parte del ciudadano parti-
cular no constituye nunca una cosa facil: para
ello hay que observar reglas formales y ajus-
tarse a plazos de tiempo, y procurarse asisten-
cia juridica si se trata de un asunto complica-
do. Ademas, el recurso de los tribunales suele
implicar con frecuencia gastos considerables,
especialmente en paises donde no existen tri-
bunales administrativos especiales, sino que el
proceso tiene gue ser tramitado por ios tribu-
nales generales. Podemos recordar la frase in-
glesa: “English justice is open to everybody
—like the Ritz Hotel”,

Probablemente ha sido por razones pareci-
das a las aqui mencionadas, que cierto nime-
ro de pafses han comenzado a interesarse en
estos dltimos tiempos por una antigua institu-
cidn sueca, a saber: el Ombudsmannen {en in-
glés Parliamentary Commisioner, y gue podria
ser traducido al espaiiol como Comisario Par-
lamentario, un funcionario gue posee conside-
rables atribuciones en lo gue se refiere al con-
trol de la administracion plblica.

Con el significado especial que el término
ombudsman ha adquirido fuera de Suecia, se
hace referencia a un alto mandatario jurfdico
designado por el Parlamento, qgue tiene la mi-

sidn de inspeccionar, en nombre de éste, las
actividades de los funcionarios del estado y de
las autoridades publicas. El ombudsman debe
atender, principalmente, que los derechas vy li-
bertades de los ciudadanos no sufran menos-
cabo. Su misidn inspectora se refiere mas bien
a la aplicacion juridica de la ley, que a la con-
veniencia practica de la resolucion en cuestion.

El primer Comisario Parlamentario sueco
fue instituido con base en |a constitucion sue-
ca de 1809. En la actualidad existen cuatro
Comisarios, uno de los cuales funciona como
jefe administrativo de la institucion. Los Co-
misarios Parlamentarios son designados, casi
sin excepcion, entre los magistrados de los tri-
bunales superiores y son elegidos por un pe-
riodo de cuatro afios.

La inspeccion del Comisario Parlamenta-
rio se extiende tanto a las autoridades, como a
los tribunales. En estos Gltimos afios el con-
trol del Comisario Parlamentario se ha extendi-
do también a las instancias municipales. El
Comisario Parlamentario debe dedicar aten-
cion especial a las leyes v disposiciones con-
cernientes a la privacion de la libertad, ya sean
aplicadas por los tribunales, ya por las autori-
dades estatales o municipales. El Comisario
Parlamentario tiene derecho a asistir tanto a
las deliberaciones como, a las sesiones en que
tas autoridades v los tribunales toman sus de-
cisiones, v puede exigir en el ejercicio de sus
funciones la asistencia de toda clase de autori-
dades y funcionarios; ademas, tiene acceso a
todos los documentos piblicos.

E! material necesario para el ejercicio de
sus actividades el Comisario Parlamentario lo
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obtiene en primer lugar, mediante las denun-
cias escritas de particulares que solicitan su
ayuda para enmendar 1o que ellos consideran
ser abuso de poder por parte de la administra-
cién plblica o cualquier tipo de anomalia ad-
ministrativa. En estos Gitimos afios el nimero
de denuncias ha ascendido a unas 3,000 at afio.
Es de notar que la inmensa mayor(a de estas
denuncias han resultado ser infundadas o que,
en cualguier casc, no han servido para motivar
alguna medida por parte del Comisario Parla-
mentario,

Debe afadirse que el Comisario Parlamen-
tario, sin necesidad de basarse en las denun-
cias, trata también de observar lo que ocurre
en los tribunales y crganismos administrativos.
Sus fuentes de informacion a este respecto es-
tan constituidas, en gran parte, por la prensa,
gue siempre estd dispuesta a publicar lo que
cree haber averiguado acerca de los abusos por
parte de autoridades u otro tipo de escandalos.
El Comisario Pariamentario realiza también
ingpecciones en diversos tribunales y autorida-
des.

Es digno de mencionar que |os numerosos
denunciantes, a quienes se les notifica que su
critica ha sido hallada infundada o que no ha
servido para motivar alguna medida, aceptan
la notificacion del Comisario Parlamentario
en 99 casos de 100. Este hecho puede consi-
derarse como una confirmacion de que el Co-
misaric Parlmentario goza de excelente reputa-
cidn a causa de su imparciatidad v de su segu-
ro juicio. A pesar de que un ndmero tan alto
de denuncias al Comisarioc Parlamentario son
halladas infundadas, puede decirse que la exis-

tencia de esta instituciéon ha servido como una
especie de vélvula de seguridad para el descon-
tento que aparece casi en todas partes en rela-
cion a la actividad de las autoridades y que,
naturalmente, tiende a ser todavia mayor
cuando se incrementan las atribuciones del
sector plblico frente al particular, y se amplia
el campo de actividades de las autoridades.

El arma principal del Comisario Parlamen-
tario es su derecho a reconvenir o criticar a los
funcionarios que han incurrido en error. Cuan-
do el Comisario Parlamentario considera que
una medida adoptada es poco apropiada, in-
conveniente o imprudente, si bien no direc-
tamente ilegal, suele indicar como el asunto
debiera haberse gestionado segln su opinidn.
Puede también aconsejar para que el asunto
sea rectificado en una u otra forma. Ademas,
puede rogar a una autoridad superior compe-
tente gue ofrezca nuevas |ineas directrices a
sus subordinados o que ponga a disposicion del
plublico mejores instrucciones, formularios,
etc. Puede presentar, también, una peticion al
Gobierno proponiendo una modificacion de la
disposicion en cuestion. Sin embargo, el Comi-
sario Parlamentario no puede por si mismo su-
primir o modificar una resolucidon adoptada,
ni puede tampoco ordenar a un funcionario
que adopte ésta o aquella medida. No obstan-
te, la autoridad de! Comisario Parlamentario
es generalmente tan grande, que las autorida-
des o los funcionariosen cuestidn suelen sequir
su recomendacion en la mayoria de los casos.
Las manifestaciones del Comisario Parlamen-
tario —las mds importantes de las cuales se pu-
blican todos |os afios en un informe impreso—
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adquieren casi siempre importancia para el fu-
turo, como una especie de precedentes en los
sectoras administrativos afectados.

Por ultimo, merece la pena de mencionar-
se gue la institucidon “ombudsman’ ha sido
mas o menos copiada en muchos lugares del
mundo. Fuera de los paises nérdicos existen
hoy, por eiemplo, Comisarios Parlamentarios
de algin tipo en Inglaterra (“Parliamentary
Conmissioner”), en Francia {“le mediateur”),
Suiza y Austria, asi como en Australia, Nueva
Zelanda, y en algunos estados canadienses.

Lo dicho hasta ahora se ha referido a algu-
nos problemas organizatorios de la administra-
ci6n pUblica contemporanea. De tanta impor-
tancia o mas son, sin embargo, los factores hu-
manos. Como ha de poder un Estado moder-
no situar en los puestos importantes de las di-
ferentes instituciones —ministerios y servicios
centrales, asi como otros organismos estatales—
personas idoneas: gente capaz, competente y
honesta. Especialmente importante es gue en
los cargos de alta responsabilidad haya perso-
nas de altas cualidades; esto era ya actual en la
época de nuestros padres y es todavia mas im-
portante ahora, cuando el Estado aborda e in-
terviene en sectores de la vida social, que son
quizd cincuenta veces mayores que en el afno
1900. Un historiador suece ha emitide una
frase muy citada: lo personal es lo mas impor-
tante en la historia. Esta cita puede aplicarse
también a la administracion publica. Un Esta-
do puede ciertamente haberse procurado una
organizacion administrativa erigida ejemplar-
mente desde los puntos de vista |ogico y préc-
tico, haber introducido un excelente sistema

de informacion y haber organizado un esmera-
do régimen de educacién con cursos en diver-
sas especialidades, pero el resuitado puede ser
malo a pesar de ello si no es posible ubicar a
personas suficientemente inteligentes, enérgi-
cas y autébnomas, en los cargos de responsabi-
lidad, especialmente en 1os mas altos.

Naturalmente, es éste un problema que en
todos los pafses presenta dificultades para es-
tablecer un juicio exacto. Las cualidades hu-
manas, las dotes de mando y el coraje ¢ivico
en forma de resistencia contra las presiones,
con frecuencia irracionales de los medios de
comunicacion, grupos de opinidon y particula-
res, fenomeno este (Jtimo muy comuin en la
mavyaoria delos palses occidentales, constituyen
circunstancias gue son dificiles de esclarecer
cientificamente y con mas o menaos seguridad.
No obstante, es incorrecto prescindir de estas
cuestiones, como ocurre con frecuencia en di-
sertaciones y manuales de Administracion Pa-
blica.

En lo que se refiere a Suecia, puede indi-
carse, a guisa de introduccion, que en la época
anterior a la Primera GuerraMundial y también
en el intervalo entre las dos guerras, las exigen-
cias de calidad fueron satisfechas empleando a
gente practica v competente, procedente de
los tribunales, una carrera que ha atraido tra-
dicionalmente a un gran porcentaje de los me-
jores jurisperitos. Esta circunstancia recuerda
por o demas la tradicion francesa de reclutar
personas competentss, procedentes de los tri-
bunales administrativos, para los niveles mas
altos (“Conseil d’Etat”, etc.). Naturaimente,
este dominio de los jurisperitos en la adminis-
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tracion superior sueca se ha reducido ahora
considerablemente, en una época en que las
actividades estatales abarcan sectores cada vez
mayores, Yy en la que se exigen experiencias
econdmicas, técnicas y sociales, es natural que
los altos funcionarios administrativos deban
ser reclutados también en gran extensién en
las especiaiidades citadas.

Con respecto al reclutamiento estatal sur-
gen facilmente problemas de competencia en
pafses que, al igual que México y Suecia, pue-
den calificarse como economfas mixtas, y en
los que hay que tratar de atraer a la gente ca-
paz al sector pUblico a pesar de la competen-
cia de 10s bancos y compaiiias de seguros, or-
ganizaciones econdmicas, empresas comercia-
les e industriales, etc. Hay que reconocer que
la direccidn estatal sueca no ha sido capaz de
salvar estas dificultades de una forma satisfac-
toria. Los débiles métodos de reclutamiento
y los bajos sueldos en las tarifas de salarios es-
tatales constituyen la causa de ese mal resulta-
do. Hay que mencionar, sin embargo, que pa-
ra atraer talentos de una calidad verdadera-
mente alta, se ha abierto la posibilidad de em-
pleos mediante contrato con una retribucion
mayor que los sueldos normales de los jefes
de organismos estatales.

A este respecto conviene, sin embargo, fi-
jar 1a atencién en un problema mas especial
que se ha presentado no solamente en Suecia,
sino también en muchos otros paises, pero
que en los Gltimos tiempos ha cobrado una
especial actualidad en mi pafs, a saber: una
tendencia de los gobiernos a utilizar los altos
cargos estatales como recompensa para los po-

Ifticos. Ello comienza con que los ministros
que colocan en los altos puestos de los minis-
terios a politicos de su propia ideologia, per-
sonas que, ademas, después de la dimision del
ministro, se considera que tienen derecho a
puestos de retiro fuera de los ministerios, co-
mo jefes de servicios estatales auténomos o de
los gobiernos provinciales.

En todos los pafses constituye una regla
fundamental, incluida en la constitucién o re-
conocida tacitamente, que la capacidad y los
méritos deben desempefiar un papel decisivo
en los nombramientos para los cargos publicos.
Pero en la practica ocurre con bastante fre-
cuencia que las personas, que tienen (ntima
relacidén con el Gobierno en el plano politico
o en el puramente personal, son recompensa-
das por el celo de que han hecho gala en su
partido y designadas para ocupar 1o0s altos car-
gos. Este problema no ha alcanzado en ningu-
na parte proporciones tan grandes como en
los Estados Unidos, en donde se habla de un
“spoils system”. De acuerdo con la regla "el
botin para el vencedor” —de la época del pre-
sidente Jackson, en los EE.UU. de 1820—, el
partido que ha logrado una victoria electoral
en el plano federal o en un estado, se adjudica
el derecho de ocupar los puestos administrati-
vos importantes. La aplicacién de esta praxis
adquiere tales proporciones que, en algunos
estados, el partido vencedor en las elecciones
de gobernador designa a nuevos titulares, no
solo para los altos cargos, sino también para
los puestos en el plano intermedio como, por
ejemplo, en el servicio de aduanas y en ia po-
licia.
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Durante los altimos diez afios estos proble-
mas han sido objeto de una animada discusién
en Suecia. Al final del largo periodo (hasta
1976) en que los socialdemocratas (solos o en
coalicion con otros partidos) poseyeron el po-
der del gobierno en el pais, fos jovenes intelec-
fuales socialistas y tambign alguncs expertos
en ciencias politicas sin conexion con los so-
cialdemécratas, comenzaron a calificar de error
el hecho de que muchos de los altos dignata-
rios en los ministerios y otros cargos de alta
responsabilidad no fueran lo suficientemente
radicales. Ellos recomendaban que en los nom-
bramientos para dichos cargos se tuviera en
cuenta, en una extension mucho mayor, la ac-
titud politica de las personasen cuestidn; sola-
mente de esa manera podr(an crearse garantias
para realizar un trabajo de reformas con ver-
dadero espiritu. Esta opinién adquirid también
expresion practica en la poiftica de nombra-
mientos de los socialdemoécratas durante los
altimos afios del gobierno Palme.

Algunos escritores no socialistas alegaron
que el permitir la influencia de los méritos po-
Ifticos se ballaba en pugra con as reglas de la
constitucidn, gue, sostiene que la capacidad y
los méritos deben desempefiar un papel decisi-
vo en los nombramientos para cargos estatales;
pero lo extraordinario es que, después que los
socialdemdécratas perdieron el poder del go-
bierno, los nuevos gobiernos, que han sido ca-
si siempre gobiernos de coalicion devarios par-
tidos no socialistas, han conservado en gran
medida los nombramientos politicos. Esto ha
ocurrido de {a siguiente manera: en primer lu-
gar, situando en los altos cargos de fos minis-

terios (especialmente los subsecretarios) a los
amigos del partido (o a dignatarios de ta mis-
ma ideologfa) y, en segundo lugar, haciéndose
cargo de los funcionarios politicos —sobre to-
do los de la anterior época socialdemocrata—
para ofrecerles ocupacion, nombrandolos go-
bernadores civiles {gobernadores de provincias!
o jefesde servicios estatales. En cualquier caso,
en este sector parece haber surgido una espe-
cie de camaraderfaentre los partidos pol {ticos.

Naturalmente, esta tendencia a politiquear
con los altos cargos de la administracién esta-
tal ha provocado una serie de reparos, tanto
entre los funcionarios del Estado y sus organi-
zaciones, como entre los observadores ajenos.
Las objeciones se han concentrado, en primer
lugar, en el hecho de que la utilizacion de tos
altos cargos estatales como puestos de control
o de recompensa para los politicos se hallaba
en pugna con los preceptos de la constitucién.
También se ha subrayado que los deseos de
atender a consideraciones polfiticas para los
nombramientos en el nivel superior de la ad-
ministracién, han implicado una estimacion
exagerada del papel de la politica en ef trabajo
administrativo.

En el trabajo de los ministerios —iY éste
es un punto de vista que raras veces aparece
en los tratados de ciencia political— los pun-
tos de vista politicos desempefan un papel
mucho menor de lo que los criticos no inicia-
dos estan dispuestos a admitir. A este respecto
es sorprendente, que los deseos de un politi-
queo de la administracién plblica procedan
casi exclusivamente, por lo menos en Suecia,
de personas gue nunca han trabajado practica-
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mente en un ministerio o en un organismo ad-
ministrativo. Segln un autor sueco, solamente
un diez por ciento por término medio de los
asuntos importantes que el subsecretario de
un ministerio necesita penetrar a fondo, tie-
nen caracter pol(tico en el sentido que los par-
tidos dan al concepto politica. No hay que ol-
vidar gque se debe casi siempre a una casuali-
dad gue un importante proyecto de ley o un
proyecto organizatorio sean objeto de discu-
siones politicas o se considere que tienen as-
pectos de polftica de partido. Claro estd que
siempre es posible, si uno se esfuerza, conver-
tir en una cuestion politica, es decir, en una
cuestidn que interese a los partidos, en calidad
de tales, asuntos como la reconstruccion de al-
gunos puertos comerciales, una propuesta de
ayuda a personas invalidas, una reforma de la
recaudacion de impuestos o las medidas con-
tra el exceso de matriculas en ciertas carreras;
pero es dificil creer que la elaboracidon de una
proposicidn gubernamental sobre tales cues-
tiones se vea influida perceptiblemente por lag
simpatfas politicas del funcionario responsa-
ble.

Los criticos han manifestado también,
gue a causa de los frecuentes cambios de mi-
nistros —Suecia y Bélgica han sido aludidas
como ejemplo— las exigencias de que los fun-
cionarios en cargos de alta responsabilidad de-
berian compartir las ideas pol!lticas del minis-
tro, tienen que conducir |dgicamente a cam-
bios frecuentes en los altos cargos —en relacion
con los cambios de gobierno— provocando en
consecuencia una falta de continuidad en los
distintos sectores especiales.

Otra razdn aducida en contra de un reclu-
tamiento politico es que el uso de ofrecer los
puestos de alta responsabilidad a los politicos
de carrera, hara desistir de ingresar al servicio
del Estado a muchos talentos jovenes que no
sienfen especial interés por la politica o que
tienen ideas politicas distintas a las del gobier-
no. Las personas que tienen la disposicion que
tanto necesita la administracion de nuestra
época, es decir, la capacidad de trabajar con
misiones muy variadas —los excelentes "‘gene-
ralistas’'— no son especialmente numerosas.
Por regla general, una nacion pequefia no po-
see una gran reserva de talentos en este sector.
Si se propaga la idea de que solamente las per-
sonas que se dedican a actividades politicas en
el partido gobernante pueden esperar hacer
carrera en ia administracion publica, 1os servi-
cios pablicos se veran privados de muchos can-
didatos valiosos. Por lo demas, es evidente
-como se ha dado a entender anteriormente—
que los individuos que la administracion mas
necasita poseen generalmente tales cualidades,
o gue hace que sean muy atractivos en otras
carreras fuera del sector publico. A este res-
pecto puede hacerse referencia a lo dicho an-
teriormente acerca de ias tentaciones, que las
diversas unidades de la industria ofrecen de un
modo natural.

Hay que afiadir gue también aquellos que
han manifestado su descontento con un poli-
tiqueo de Ia administracion publica tienen que
reconocer logicamente que, entre los pol(ticos,
existen muchas personas de gran capacidad vy
con talento administrativo, y que han sabido
hacerse valer basandose en sus bropios méritos.
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También esta clato gue un ministro puede
sentir una gran necesidad de contar con uno o
varios colaboradores de su misma ideologia
politica. Sin embargo, tiene que ser posible sa-
tisfacer esta necesidad sin proceder a un poli-
tigueo considerable de los altos cuadros de la
administracion publica. Es con ese propdsito
que, por ejemplo, en Francia y Bélgica, cada
ministro agrupa en su Cabinet a algunos po-
Iiticos aminos, © en su defecto, a asistentes
Utiles. En la Gran Bretafa, cuyo Civil Servi-
ce es reclutado esencialimente sobre |a base de
la competicién de méritos, existen los subse-
cretarios politicos (political under—secreta-
ries) v los secretarios politicos particulares
(political private secretaries), junto a los altos
dignatarios que han sido reclutados de forma
apolitica fpermanent secretaries, etc.). En los
paises nordicos, vy especialmente en Suecia y

en Finlandia, es corriente hoy en dia que los
ministros politicos, haciendo uso de la lison-
jera calificaciébn de “perito”, agrupen en tor-
no a si a algunos miembros de sus partidos
que vienen a desempefiar el papel de “secreta-
rios politicos particulares.

Los argumentos y puntos de vista presen-
tados en esta descripcion del problema con-
cerniente al politiqueo en la administracion
plblica, han sido recogidos principaimente de
las discusiones suecas. No obstante, debe sub-
rayarse, finalmente, que el tema es también
objeto de atencidn en otros pafses. Asi, por
ejemplo, en Bélgica se ha publicado reciente-
mente un ensayo poiftico cientifico de L. M.
Bataille, titulado: “La politisation dans fe re-
crutement et la promotion des functionnaires
de [‘Etat en Belgique™ (Université catholique
de Louvain).



LA IMPORTANCIA DE LA REFORMA

En las ditimas décadas, el campo de la ad-
ministracion plblica comenzé a prendarse de
la nocion de la reforma administrativa. En for-
ma ciasica, los tradicionales ajustes incremen-
tantes de nuestros procesos administrativos no
han podido satisfacer las rdpidas y cambiantes
necesidades de las personas que integran la va-
riada y compleja sociedad del mundo moderno.

Los pueblos de un gran nimero de nacio-
nes exigen cambios importantes y répidos en
la estructura y en los procesos gubernamenta-
les, y su liderazgo propugna dar una respuesta
seria de los sistemas de gobierno a los crecien-
tes problemas planteados en materia de ener-
géticos, alimentos y demografia, los cuales
ejerceran en el futuro mayor presion en la re-
forma. Infortunadamente, a pesar de lo orgu-
liosos gue nos sentimos por cada reforma, es
probable que el porcentaje de reformas inten-
tadas que en realidad logran el éxito, es muy
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reducido. Cuando los programas de reforma
muy publicitados no resultan en cambios que
den lugar a una diferencia visible, el pueblo
siente que ha sido engaiado y su confianza en
el gobierno se deteriora.

En este documento examinaremos varios
enfoques de iareformaadministrativa, los que,
a mi juicio, mejoraran la probabilidad de que
se dé un cambio significativo.

1. {QUIEN DEBE DISENAR LA
REFORMA ADMINISTRATIVA?

Por lo general, las fuerzas que se en-
cuentran fuera del gobierno son las que gene-
ran y dirigen la reforma politica. Existe la
creencia, ampliamente difundida, de que lo
mismao puede afirmarse de la reforma adminis-
trativa. Sin embargo, en los Estados Unidos al-
gunas de las reformas administrativas més tras-
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cendentes fueron proyectadas, en gran medi-
da, por los funcionarios de carrera gue se en-
contraban bajo -~y en respuesta a— el lideraz-
go politico recién electo. A fin de ilustrar este
enfoque, utilizaré la reciente reforma del ser-
vicio civil.

Desde gue nuestro sistema de servicio ci-
vil se establecid hace un siglo como protesta al
patrocinio politico, no se han realizado ni ac-
tualizacion, ni ajuste importantes al sistema.
Al cabo de los afios se desarrolld una serie de
complejos procedimientos protectores de con-
trapesos y balanzas, a medida que presionamos
hacia una serie de nuevas iniciativas en mate-
ria de administracion de personal, y tomarnos
medidas subsecuentes a fin de evitar el abuso
politico de fos méritos. El papeleo, engorroso
y confuso, socavd la confianza en nuestro sis-
tema de administracion de personal, gque se
consideraba subrayaba la forma vy no el fondo.
Reducid la flexibilidad administrativa requeri-
da, so pretexto de proteger a los funcionarios
v, sin embargo, no podia evitar arremetidas
polticas contra los principios del mérito. No
se ha logrado nada con los repetidos esfuerzos
realizados para mejorar el sistema.

El Presidente Carter llegd al poder basan-
dose en una campafia que prometié que las
cosas cambiarian en Washington. Estaba re-
suelto a lfevar a Washington a personas con
opiniones nuevas que reflejaran mejor el pen-
samiento del pals en conjunto. Entre los que
llegaron a Washington se encontraba un obser-
vador y critico conocedor del escenario de la
capital, Scotty Campbeli, quien rapidamente
aportd un liderazgo politico sumamente fuer-

te e imaginativo para la reforma del servicio
civil,

No obstante, cuando llegb el momento de
provectar esta reforma, por diversos motivos,
el Presidente vy el sefior Campbeli se dirigieron
a la propia burocracia para obtener ef lideraz-
go. Nuestro programa en el Congreso requeria
que se terminard rapidamente el analisis y el
disefio de la reforma propuesta, en lugar de
los muchos afios que se llevd proyectar los pre-
vios esfuerzos importantes de reforma. Los
expertos externos tendrian que aprovechar la
mayor parte del tiempo gue tenian disponible,
en aprender Unicamente los embrollos del sis-
tema antes de comenzar a formular sus reco-
mendaciones. Puesto que se esperaba que
la reforma se enfrentaria al escepticismo vy a la
oposicion por parte de [a burocracia, se llegb a
la conclusion, asimismo, de que los disefiado-
res de carrera deberian percibir ese hecho vy
evitar medidas que pudieran provocar, en for-
ma innecesaria, la hostilidad de los empleados
federales. Del conocimiento general de que se
contaba con la participacion de estos expertos
en la reforma, se logré disminuir la oposicion
de la burocracia. Ademas, la participacion de
hombres vy mujeres de carrera dic por resulta-
do que la mayor parte de las dependencias
contaran con personas que ya habfan partici-
pado en la reforma y cuyo conocimiento de la
misma podria coadyuvar en su realizacion.

Como se predijo, hubo aprensién entre los
empleados federales a medida que surgia la re-
forma, y se manifestd una fuerte oposicién sin-
dical. Pero las dos Camaras del Congreso apro-
baron la reforma por mayoria abrumadora vy
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el corto periodo gue transcurrid, desde la or-
ganizacidn inicial de las fuerzas de trabajo pa-
ra el estudio hasta la promulgacion de la legis-
lacion, no tuvo precedentes en la historia de la
reforma administrativa en los Estados Unidos.
El haber buscado liderazgo externo para pro-
yectarla, hubiese dilatado su promulgacion,
por o menos hasta la siguiente sesion ordina-
ria del Cocngreso, e indudablemente habrfa
producido una reforma maés limitada.

Hay reformas gue implican procedimien-
tos altamente técnicos y mas normativos, co-
mo, por ejemplo, sistemas de contabilidad e
informética que, sin embargo, se realizarfan
mejor con la ayuda de expertos externos. Casi
nunca es costeable mantener este tipo de co-
nocimientos practicos, altamente especializa-
dos, en la ndmina publica.

Tarnbién se presentan ocasiones en las que
hay que buscar fuera del gobierno, a arquitec-
tos de la reforma gue posean suficiente objeti-
vidad o innovacion. Lo que se recalca aqul,
sugiere, meramente, que s un error suponer
que se deben buscar fuera. Con frecuencia, es
preferible tomar de adentro e! liderazgo del
proyecto.

Cabe subrayar que la eficacia del conside-
rable aprovechamiento de personas en el inte-
rio de la burocracia, depende de algunos plan-
teamientos importantes. En primer lugar, el
liderazgo debe seleccionarse con sumo cuidado.
En segundo, ia mayoria de los participantes
deben provenir de fuera del drea afectada, sal-
vO con respecto a las reformas que se realizan
en el gobierno a nivel nacional, como el pro-
yvecto de administracidbn de personal antes

mencionado, en el que esto seria imposible.
En tercer lugar, debe exigirse que el liderazgo
de carrera recabe un gran ndmero de opinic-
nes de personas ajenas al gobierno vy con los
antecedentes mas diversos que sea posible. El
liderazgo de carrera solicitd comentarios en
respuesta a los documentos opcionales repar-
tides entre cientos de personas, asi como la
puntuacion por organismos externcs que re-
presentaban sindicatos, grupos profesionales
de administracion plblica, de ciudadanos vy
otros de oposicidon potencial, a fin de elaborar
las recomendacionas del personal antes men-
cionado. El liderazgo politico celebrd audien-
cias pUblicas en todo el pais, brindando a los
empleados federales la oportunidad de hacer
cualguier comentario o sugerencia que estima-
ran conveniente. Las recomendaciones del
liderazgo de carrera fueron planteadas publica-
mente, antes que el Presidente Carter presen-
tard la legisiacion propuesta a la consideracion
del Congreso —una medida muy poco usual en
los Estados Unidos—, brindando asf otra opor-
tunidad para plantear observaciones desde el
exterior.

2, OBSERVAR EL SISTEMA EN
SU TOTALIDAD

Es lamentable que, con frecuencia, los li-
mitados recursos disponibles impidan la
revision total de lossitemas. Sinembarga, a me-
nudo el problema no es tanto la falta de recur-
s0s, como se podria creer, sino, mas bien, la
timidez o falta de perspectiva. En cualquier
caso, el resultado habitual es un prolongado
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enfoque fragmentario que nunca se termina, y
el enfoque incremental casi nunca da lugar a
diferencias. No estamos hablando de la reali-
Zacion en etapas, la cual con frecuencia es
sumamente 0Otil, si no indispensable. La realiza-
cién en etapas implica una secuencia de acon-
tecimientos necesarios, planeados desde un
principio, aunque no necesariamente en
detalle.

Asimismo, los enfoques fragmentarios im-
plican una serie de medidas parcial y suma-
mente independientes, a intervalos irregulares,
sin recurrir a un plan maestro global. Por lo
general, resultan en el hecho de que se desin-
cronicen los componentes de un amplio siste-
ma administrativo. Las piezas no ajustan. Al
concentrarnos en un solo componente de un
sistema de personal o contable, perdemos la
oportunidad de emprender ung reforma. Los
sisternas de prestacién de servicios al pablico,
como la provisién de viviendas populares para
los pobres, son los que mayor necesidad tie-
nen de un ajuste total.

Sin embargo, gran parte de nuestras ener-
gfas analiticas en el sector pablico se destinan
a estudios detallados de un solo componente,
relativamente pequefio, de un proceso total.
Estos estudios son limitados en el sentido de
que estan restringidos al principio y al final
de ese componente, que no pueden modificarse
si no se observan también los componentes
pasados y futuros. Ninguna revision de ese
compaonente revelara el potencial paraun cam-
bio fundamentai en el sistema total que, qui-
Z4, ya sea extempordneo.

En la mayor parte de los programas socia-

les, la historia demuestra que las muchas pe-
quefias adiciones de procesos incrementantes
a sus sistemas de prestacion de servicios evo-
lucionaron al cabo del tiempo, v ningln fun-
cionario del gobierno se percatd del impacto
acumulado total producido en el sistema de
conjunto. Hubo razén para introducir cada
uno de estos ajustes en el proceso y pueden
justificarse al analizarlos en forma individual.
Es s6lo cuando de una revisiébn exhaustiva de
los sistemas, surge el resultado acumulado det
continuo trabajo ineficaz en todo el sistema,
que revela el costo total y la complejidad, y
se hace evidente la necesidad de un sistema
mas dindmico. Unicamente al dirigir la atencién
a estos costos totales en tiempo, dinero vy es-
fuerzo, podremos aspirar a lograr el apoyo pa-
ra la realizacidn de una reforma verdadera.

3. POSICION VENTAJOSA DEL PUBLICO

Los precesos gubernamentales que inclu-
yen servicios que llegan al piblico —ciudada-
nos, colonias, comunidades, negocios— existen
unicamente para servir a éste. Sin embar-
9o, en muchos pafses, la reforma administrati-
va casi nunca observa estos procesos desde la
posicidon ventajosa del publico. Con mucha
frecuencia, estos procesos se analizan sdlo des-
de ia posicion ventajosa de |a burocracia. La
diferencia suele ser considerable.

Por ejemplo, un funcionario gubernamen-
tal que procesa un servicio, puede observar el
elemento tiempo en forma diferente al que lo
observa el ciudadano gue o recibe. Al retomar
la explicacidon précedente, relativa a la necesi-
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dad de contemplar la totalidad del proceso y
no sélo sus componentes, la mayoria de los
funcionarios se involucran Gnicamente en un
componente o paso de un sistema total de ser-
vicios y tienen poco o ningun conocimiento
del tiempo que se requiere a fin de tramitar
un servicio comunitario, al través de todo el
sistema. E! tiempo total requerido para el pro-
cesamiento de todo este sistema es una acumu-
lacién de periodos de tiempo que se precisan
para cada uno de estos componentes, gue de-
ben realizarse en secuencia. Sin embargo, el
periodo que se reguiere para examinar un
componente —el tiempo que conoce un em-
pleado— no tiene importancia para el pablico.
Solo el tiempo total transcurrido para que un
servicio gubernamental [legue al piblico revis-
te importancia para éste. Es obvio gue este
tiempo total para el trédmite es mucho més
prolongado que el que le lleva al funcionario
gestionar el componente individual, v de ahi
que no es sorprendente que una colonia que
estd en espera de fa instalacion de un nueva
sistemna de aguas, es mucho mds crftica de la
lentitud con que actla su gobierno de lo que
son los funcionarios que participan en el pro-
ceso; dado que es raro que un funcionario ten-
ga el buen sentido de conciencia de este perio-
do total de tiempo, esta dispuesto a tolerar
pequefios retrasos. Despuéds de todo, ningin
empleado se percata de la acumulacion de
estos pequefios retrasos -en todo el sistema y
de la forma en que producen un impacto en el
publico.

Al observar este proceso desde la posicion

ventajosa del publico, el tiempo total transcu-
rrido se torna muy importante, vy la totalidad
del tiempo que se lleva el tramite, percibida
por el ciudadano descontento, es una medida
més significativa que el tiempo mds corto para
un solo componente, en el cual participa el
funcionario gubernamental.

Pero hay mas implicaciones que el paso
del tiempo. Un proceso prolongado que requie-
re de muchos pasos y funcionarios, también es
confuso para el pablico. Es dificil que el bene-
ficiario obtenga respuestas directas a sus pre-
guntas v, asimismo, es dificii determinar quién
toma las decisiones y establecer responsabiti-
dades, o cual puede tornarse susceptible a la
manipulacion.

Los procesos gubernamentales lentos y
tortuosos crean la imagen de un gobierno cos-
toso y gravoso para los contribuyentes, una
imagen gue puede acercarse mds a la realidad
de lo que quisiéramos admitir. También puede
deteriorarse y convertirse en un gobierno que
pierde su capacidad para escuchar a los ciuda-
danos, un gobiernoque a lalarga pierde lacon-
fianza v el respaldo de su pueblo.

El observar al gobierno desde la posicion
ventajosa del pablico, a menudo hace resaltar
la necesidad que existe de emprender una re-
forma de manera mucho mds clara que el en-
foque mds tradicional a fa misma. Después de
precisar la necesidad de una reforma, esto se
convierte en una posiciéon ventajosa que es ne-
cesario mantener a la vanguardia por aquellos
que la proyectan y realizan.
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4. RITMO Y DISENO DE LA REFORMA
Y SU REALIZACION

A primera vista, este encabezamiento pa-
rece afirmar lc obvic. Su utilidad radica en el
hecho de que los dirigentes politicos y profe-
sionales casi nunca estdn dotados de fuerzas
de equilibrio, con buena sincronizacion, vy el
ritmo es errado.

Los dirigentes paliticos se inclinan a ser
impacientes. No tienen |a seguridad de sobre-
vivir més alla de su gestion inicial {en ocasio-
nes la ley prohibe que ocupen su cargo por
mas de un periodo) vy tienen la necesidad com-
prensible de demostrar los resuitados obteni-
dos antes de que finalice su gestion. Es dificil
gque estas parsonas perciban las complejidades
del sistema v el dafic causado por la prisa in-
debida, al lanzar un programa. Mas alun, por
su inactividad tienden a ser mas vulnerables que
la burocracia a la critica del piblico, aungue
éste casi nunca hace una distincion consciente
entre {o0s elementos gubernamentales de poli-
tica y los de carrera. En efecto, esta sensibili-
dad a la percepcion del pablice conduce a mu-
chos lideres a buscar con ahinco el cambio
que el puUblico relacionard con ellos; muchos
ejercen presidbn para lograr, en gran medida,
sencillamente, el cambio por el cambio. Los
politicos se inclinan a considerar un enfoque
mas deliberado y sisteméatico de la reforma
preconizada por el servicio de carrera, como
prueba de una accion carente de vigor por par-
te de una burocracia poco imaginativa y re-
nuente. En si mismo, el liderazgo politico ten-
dera a exigir cambios arrasadores e intensivos.

Asimismo, la burocracia espera sobrevivir
a los dirigentes polfticos y tendra que convivir
con los errores de la reforma, como concep-
cién que engendra cautela; en esto el funcio-
nario de carrera estd mucho més consciente de
todos los problemas que tendra que resolver.
En especial, estas personas se percatan del fra-
caso de los esfuerzos iniciales de reforma vy es-
tan conscientes de la pérdida de tiempo y ener-
gia dedicados a estos movimientos previos.
Hasta cierto punto, los burdcratas se encuen-
tran aislados de las presiones de un pdblico
que estd impaciente por el cambio. Si no se le
toca, la burocracia tendera a caminar con de-
masiada lentitud,

Se argumenta aqul que el arte de la admi-
nistracion publica consiste en la habilidad pa-
ra proyectar y ejecutar reformas importantes,
tanto rapida como sistematicamente. Por lo
general, ambas caracteristicas son imprescin-
dibles.

Es muy dificil que se dé una reforma con
un ritmo demasiado lento. Pero es mas dificil
conseguir el liderazgo para una reforma vigo-
rosa, sin cierto sentido de urgencia. Es mas di-
ficil consevar el entusiasmo v el impetu de la
reforma, sobre todo en el segundo vy tercer ni-
veles del escalaféon. El apoyo politico mengua.
Hay mas tiempao disponible para que se desa-
rrolie la oposicion. En la sociedad dinamica
de la mayor parte de las naciones, las condi-
ciones empiezan a modificarse rapidamente, y
cuanto mas prolongado sea el proceso de re-
forma, tanto mas complicados seran los ajus-
tes que deberdn realizarse a la mitad del pro-
Ceso.
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Sin embargo, el saltarse etapasde lainstru-
mentacioén es casi siempre costoso, si No mor-
tal. Lo mismo puede decirse de la ejecucidn
precipitada sin un plan cuidadosamente dise-
fiado. Por tanto, se insta a los reformadores
que tengan paciencia para disefiar, ensayar vy,
si no se hizo antes, elaborar a pequefia escala
un prototipo de la reforma, pero recalcar, al
mismo tiempo, la realizacion de estos pasos
preliminares en forma rdpida. La buena pro-
gramacion y vigilancia son esenciales, El lide-
razgo inteligente es decisivo.

La rapidez no tiene por qué poner en pe-
ligro la calidad de un proyecto. Un plan de
diez afios durante la década de los sesentas,
para hacer llegar un hombre a la Luna, fue un
programa extremadamente répido, pero todos
sabemos que se llevo a cabo. Seis meses para
reubicar, disefiar y reconstruir totalmente los
servicios plblicos después de un temblor es
notablemente rapido, perc se ha hecho. En
ambos casos, cada paso fue cuidadosamente
diseflado y programado. Se adoptaron todas
las medidas administrativas necesarias, pero se
tomaron muy rapidamente. Sin embargo,
cuando nos trasladamaos de este tipo de pro-
yectos fisicos, a los proyectos de organizacién
y procesos administrativos, como el objetivo
de descentralizacion antes mencionado, exis-
ten mds probabilidades de defraudarnos al
tograr velocidad mediante la eliminacién de
componentes importantes de disefio, ensayo y
capacitacién, que aceptamos como indispensa-
bles er los campos de laingenieriay laciencia.

El hombre en la Luna y la reconstruccidon
de los servicios publicos ejemplifican el hecho

de que la velocidad debe juzgarse con base en
el proyecto de construccion particular. Cabe
aseverar lo mismo en materia de reforma gu-
bernamental. Cada uno debe ser caiculado en
forma independiente, previendo cada paso a
pesar de que el tiempo total disponible esté
severamente limitado.

A pesar de la sdplica de una velocidad de-
liberada en los esfuerzos de reforma, el ritmo
debe moderarse con la necesidad de ajuste a
fos entornos culturales, econdmicos y polti-
cos en 10s cuales tiene lugar la reforma.

5. APOYO PARA LA REFORMA

Aguellos que han luchado con la reforma
estan dolorosamente conscientes del hecho
gue el apoyo publico para la nocién general
de la reforma, no se traduce oportunamente
en un apoyo para ajustar un sistema adminis-
trativo concreto. Con frecuencia, cuanto mas
se aparta uno del clamor general para una re-
forma al disefio de cambios especificos, tanto
menos visible es el campo de apoyo y mads
evidente el campo de la opocision.

Por ejemplo, no es obvio para muchos ciu-
dadanos la forma en que un sistema de admi-
nistracion de personal pablico ayudara al go-
bierno a servirle mejor. Tampoco es evidente
para la burocracia, que maneja este sistema
de personal, que los cambios importantes He-
gardn necesariamente a beneficiar a alguien.
Es comprensible que se preocuparan del cos-
to del cambio, la desorganizacién de sus ha-
bitos laborales establecidos y experimetaran
aprension en cuanto a la forma en que un
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programa de reforma en desarrollo afectara
sus carreras y su sequridad en el cargo. Estas
inquietudes pueden ser validas.

En muchos palses puede parecer que no
existe para grupos de interés determinados el
valor de reformar un sistema de prestacion de
servicios, al ver que se perturban sus cuidado-
samente fomentados nexos con |la burocracia
y que su influencia estd amenazada. A medida
que los proyectos de reforma empiezan a to-
mar forma y surgen los detalles de las propues-
tas, aumenta la aprensién de los grupos de in-
terés afectados y mayor serd su oposicion po-
tenciat.

Debido a que en muchas sociedades la
oposicion de los grupos de interés —y con fre-
cuencia también la de los grupos de funciona-
rios— estd mas concentrada, es mucho mas
facil movilizar y sostener que el apoyo no or-
ganizado y menos intenso del pUblico para el
concepto general de reforma, y es mas facil
bloguear una reforma que serfa aprobada de
manera abrumadora por un publico general
bien informado, si se le diese |la oportunidad
de votar. Es claramente dificil enfrentarse a
este problema vy las técnicas espec(ficas varia-
ran bastante de un pais a otro vy segin la épo-
ca en el mismo pafls.

Una clave importante a fin de vencer este
obsticulo, es explicar, en términos legos y
sencillos, el modo en que la reforma propues-
ta ayudaréd a la consecucion de las metas o a
eliminar los problemas hacia los cuales estd
orientada la reforma. Los reformadores se
encuentran con grandes dificultades para
lograr esto. En primer lugar, no se dan cuenta

de que lo que entendieron después de meses o
afios de atencién concentrada al tema, puede
no ser claro para aquellos que sblo reciente-
mente oyeron hablar de la reforma propuesta,
en términos muy generales y con pocos ante-
cedentes. A menudo su primera informacién
es un relato altamente deformado, proporcio-
nado por los que se oponen a la reforma. Con
frecuencia los sustentantes explican la refor-
ma en jerga técnica, la cual no tiene sentido
alguno ni para la prensa ni para el publico,
mientras que la oposicién habla un lenguaje
llano v comin inteligible por cualquier perse-
na que sepa leer y escribir. Una gran cantidad
de pensamiento avanzado debe destinarse al
modo en que una reforma propuesta se reve-
lard a la prensa, a la burocracia y al plblico.

El primer paso en este plan es decidir la
manera en que deben describirse los objetivos
de la reforma en términos claros y compren-
sibles. En algunas reformas, un gjemplo de di-
cho objetivo podria ser lograr un mayor acer-
camiento entre gobierno y pueblo mediante la
descentralizacion. Se podria preguntar, enton-
ces: {cudles son los obstaculos que habré que
vencer a fin de lograr este tipo de objetivo?
En nuestro ejemplo de descentralizacion es
necesario mostrar, en té¢rminos sencillos, los
problemas planteados por la centralizacion ex-
cesiva. Se necesitan gréificas de casos reales
que ilustren paso a paso los retrasos y series
de reguerimientos costosos de papeleo crea-
dos por un sistema centralizado bajo el cual,
en la capital de la nacibn, se tornan decisiones
secundarias que afectan a comunidades indivi-
duales, por parte de personas gque no conocen
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10s problemas especiales de ellas.

Después surge la pregunta decisiva: dada
la importancia de los objetivos v la existencia
de los obstaculos, {como puede la reforma
propuesta ayudar a vencer los obstaculos v
lograr los objetivos?

En este ejemplo simplificado, la reforma
trasladaria fuera de la capital la mayor parte
de toma de decisiones en materia de progra-
mas sociales del gobierno vy la acercaria a las
provincias y comunidades donde radican
las personas y se generan los problemas.
Pero con objeto de gue la propuesta sea crei-
ble, tenemos gue hacer algo més que simple-
mente afirmar que dicho traslado lograra la
consecucion del objetivo de acercar el gobier-
no al puebla; tenemos que explicar, en térmi-
nos concretos y especificos, coOmao se realizara
tal accion. Un diagrama de fiujo que marque
lo que sucede antes y después ayudara en gran
medida a aquellos gue intervienen directmen-
te en la toma de decisiones de la reforma, co-
mo, por ejemplo, un comité parlamentario de
revision. Un esquema muy sencillo, ademas
del diagrama muy detallado {que pocos en-
tienden, pero sin embargo, transmiten unaima-
gen gue nunca podra ser igualada por paia-
bras}, puede ser (tit para dar antecedentes a
la prensa. Cuando la reforma no se presta a
gxposiciones graficas {aungue de modo sor-
prendente, muchas si se prestan) podria
relacionarse con experiencias comerciales o fa-
miliares comunes, gue son conccidas por el
ciudadano promedio. Aqui {o importante es
gue ninguna persona o grupo respaldard una
reforma gue no entiende.

Ei grado de apoyo esperado del fiderazgo
gubernamental, como el de un Presidente o
un Premier, para la reformanacional oel de un
alcalde para una reforma municipal, constitui-
rd un factor indispensatle para determinar
qué tan audaz y extensivo se puede ser al di-
sefar ta reforma. Sin dicho respaldo, las re-
formas importantes nunca se manifiestan, a
menos que hayan sido generadas por una pre-
sibn masiva externa. No s6lo se necesita ave-
riguar el grado de dicho compromiso, sino
calcular el tiempo en que sobrevivira ese com-
promiso ante la presidn de otras demandas,
muchas de las cuales no pueden preverse en el
momento en gue se propone una reforma. Una
parte considerable del éxito de los actuales es-
fuerzos de reforma emprendidos en México,
puede atribuirse al vigoroso liderazgo del Pre-
sidente Lopez Portillo v a su entendimiento
singular de la reforma.

6. FLEXIBILIDAD ANTE
FUTUROS CAMBIOS

El cambiar un sistema obhsoleto, que se ha
arraigado vy tornado inflexible, represenia un
tipico objetivo importante de la reforma. Es
ironico gue muchas de las reformas que pro-
meten mucho en el sentido de realizar cam-
bics, con el tiempo se conviertan en una ba-
rrera al cambio oportuno v en un simbolo del
status quo.

Una vez gue un nuevo sistema se encuen-
tra en su iugar v se termina el periodo de sa-
cudimiento, los factores que se resisten a la
adaptacion de nuevas y diferentes condiciones
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entran en juego. Parte de este problema resul-
ta del afdn, comprensible, de los proponentes
de la reforma, para evitar que ésta se socave.
Pero muchas de las dificultades surgen de los
artéticos burocraticos, es decir, el tipo de ri-
gidez que crece tipicamente con el envejeci-
miento de un nuevo sistema administrativo
instalado como parte de 1a reforma. Es necesa-
rio el perfeccionamiento continuo de un siste-
ma que debe hacer frente a los problemas im-
previstos vy en teoria permite al sistema man-
tener su importancia en las condiciones actua-
les. Este proceso de cambio constante deberia
reducir, en gran manera, la frecuencia en que
se necesitan las futuras reformas. En la practi-
ca, a menudo ocurre lo contrario. Mas adn, el
proceso contintGa afadiendo tramites y casi
nunca los resta. Independientemente de si la
critica procedente de la prensa, auditores vy
cuerpos parlamentarios, sea vélida o no, la res-
puesta es casi siempre hacer que el proceso sea
mas complejo y maés rigido. Cuanto mas tiem-
po pase, tanto mayor sera la compleja natura-
ieza acumulativa del nuevo procesc que crece,
mayor su rigidez y menor su capacidad para
adaptarse a las cambiantes necesidades de la
sociedad.

Por tanto, unc de los grandes desaffos de
cualquier reforma consiste en la necesidad
de integrar al nuevo sistema la capacidad de
una adaptacién continua a las condiciones
cambiantes, minimizando asi la necesidad de
realizar otra reforma en el mismo campao unos
cuantos afios después pero adaptandola de
modo gue se evite que el esquema tradicional
agregue mas y mas procesos.

7. SEGUIMIENTO DE LA REFORMA

Cuando un dirigente politico anuncia una
reforma popular que no llega a materializarse,
ese dirigente contribuye de modo significativo
a dar lugar al cinismo por parte del publico
con respecto al gobierna. Sin embarga, el mun-
do estd pleno de reformas en papel, que no
han logrado convertirse en realidad.

Los comunicados de prensa y los reglamen-
tos no hacen una reforma. En la mayor medi-
da posible, uno también tiene que llegar al co-
razon y a la mente de los hombres y mujeres
de carrera, de los cuales depende el liderazgo
politico para su instrumentacion.

Las reformas forzadas en |la burocracia, a
menudo sin advertencia preliminar, generan
resentimiento. Si no se le brinda la oportuni-
dad de entender los motivos por los cuales se
realizaron los nuevos cambios, casi no se pue-
de esperar que la burocracia apoye la reforma
con entusiasmo. La opinién de que ha sido de-
jada fuera del procesc, constituye una falta de
incentivo v los empleados no ayudan a que di-
cha reforma se convierta en un éxito. En algu-
nos casos €l resentimiento puede conducir a
una franca oposicidn por parte de |os emplea-
dos v a un virtual sabotaje. Con mayor fre-
cuencia, esta falta de apoyo trae como efecto
una serie de retrasos, un esfuerzo a medias pa-
ra logar que avance el programa. Una vez que
se relaja la presidn de la reforma —sobre todo
en un cambio en el liderazgo—, gran parte del
sistema vuelve a ser lo gue era anteriormente.

Una evaluacién critica de ia instrumenta-
¢idn de la reforma tiene que realizarse durante
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el proceso de instrumentacién, en |ugar de
esperar hasta gue haya estado ah( durante al-
gun tiempo. Por ejemplo, si como resultado
de la reforma organismos de reciente creaciéon
van a manejar los fondos publicos, se sugiere
gue al momento en qgue empiecen a fluir di-
chos fondos se haga una revision de qué tan
bien funciona ei proceso y si los fondos se en-
cuentran bien protegidos. Se pueden hacer
correcciones a la mitad del proceso, antes que
las consecuencias sean graves y antes gue ios
problemas se conviertan en puntos clave tanto
para la prensa como para los discursos de la
oposicion.

Es necesario que los arquitectos de la re-
forma permanezcan presentes, o por lo menos
que estén disponibles durante la instalacion vy
arranque del sisterma reformado. Una vez que
se ha iniciado la nueva reforma es sumamente
importante la continuidad del liderazgo poli-
tico y de carrera durante un periodo sostenido.

RESUMEN

En las naciones libres, la reforma adminis-
trativa desempefia un papel fundamental.
Constituye una valvula de seguridad del des-
contento publico con el gobierno, un gobier-
no que es percibido con demasiada frecuencia
por el publico como indiferente y no respon-
sivo a sus necesidades. )

La reforma es un proceso gubernamental
que busca restablecer la comunicacién entre
el gobierno y el pueblo, gue propugna por
reconstruir la confianza mutua entre los go-
bernantes y los gobernados. La reforma de-
beria ser una preciada posesion de |os gobier-
nos en toda nacion libre del mundo.

Por lo tanto, la reforma debe reconocer-
se como un aspecto muy importante de la
administracién pulblica; sin embargo, la |i-
teratura dice poco acerca de este campo tan
importante, vy en la mayor parte de las aulas
universitarias se otorga poco reconocimiento
a su trascendencia. lgualmente sorprendente
es el hecho de que al planear un cambio im-
portante, relativamente pocos dirigentes po-
Ifticos o de carrera aprovechan ia experiencia
de otros. Este es un campo primordial para
descubrir el hilo negro. Como consecuencia,
encontramos muchas reformas escritas que
nunca producen algo substancial. En todo el
mundo, nuestra profesién de administracién
plblica tiene la obligacién de prestar mayor
atencién a los métodos vy técnicas que realzan
el éxito de la reforma. Las sugerencias antes
mencicnadas se ofrecen ante la consideracidn
de los gobiernos, a fin de promover este ele-
mento tan subdesarrollado de la gestion pdbli-
ca moderna.
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SOCIALES A LA POLITICA DE LAS
REFORMAS ADMINISTRATIVAS EN LA

REPUBLICA FEDERAL DE ALEMANIA

La aplicacion de las ciencias sociales a la
politica de reforma administrativa pone en
evidencia una relacibn notablemente reflexiva
entre la teoria y la practica. El caso que aborda
este articulo, el de la Republica Federal de
Alemania {RFA), las administraciones estata-
les también se han convertido en promotoras
timportantes de la politica de la ciencia. Las
dependencias piblicas se valen cada vez mas
no s6lo de las ciencias administrativas, sino
también de disciplinas tales como las ciencias
polfticas. De esta manera, en las politicas de
la reforma administrativa gue aprovechan log
conocimientos de las ciencias sociales, se
refleja parte de los problemas de la teoria y la
préctica.

En la RFA las reformas administrativas se
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Ciencias Admijnistrativas en Speyer Re-
plblica Federal de Alemania,

realizan en diferentes campos. En primer iugar,
y ante todo, cabe mencionar la reorganizacion
regional de la administracion. Las administra-
ciones publicas suelen estructurarse conforme
a distintos principios de organizacion; en vista
de la macroorganizacién politica—administra-
tiva- que se lleva al cabo en la RFA, se ha dado
prioridad al principio territorial. Hablando
en términos generales, existen cinco niveles
administrativos: la federacién, los estados
miembros, los distritos administrativos, los
condados y poblaciones que no son cabeza de
condado, v las unidades administrativas locales
con sus municipios y conglomerados. Este
principio territorial se puede constatar mas
claramente si observamos el hecho de que el
gobierno federal tiene una subestructura ad-
ministrativa, sO6lo para casos excepcionales.
Por lo general, la ejecucion de’las leyes federa-
les se deja en manos de las dependencias pu-
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blicas de ios estados vy, en forma andloga, los
municipios no se ocupan Unicamente de
asuntos de autogestion. Mas a0n, la idea de la
unidad administrativa constituye un factor im-
portante porgue significa que las funciones pu-
blicas se concentran en la dependencia de los
distritos administrativos a nivel medio y en
los condados a nivel inferior. Cuando este siste-
ma resulta irrealizable y, en consecuencia, exis-
ten dependencias especiales que se encargan,
por ejemplo, de la administracion financiera o
laboral, se procura instrumentar el principio de
una administracion compieta en funcion del
territorio, evitando el traslape de los |imites
administrativos.

Al considerar este predominio de la orien-
tacion espacial, puede comprenderse porqué,
entre las reformas administrativas, se presta
especial atencion a la refarma territorial. Los
aspectos considerados en la reforma fueron: la
creciente demanda de servicios administrati-
vos, la ampliacion de los campos socioecond-
micos de interrelacion, el acortamiento de las
distancias debido a una mejor movilidad, el
ajuste entre los servicios pablicos de las zonas
rurales y las condiciones urbanas, la necesidad
de combinar un mayor nmero de la pablacién
a fin de cumplir las necesidades publicas en
forma eficiente, los nuevos instrumentos téc-
nicos administrativos, las necestdades de la
planificacién pUb|ICEI y la necesaria especiali-
zacion del personal administrativo. Los resul-
tados de la reforma territorial se reflejan en
las dimensiones generalmente mayores de las
dreas administrativas. De treinta vy tres distritos
administrativos quedan veinticinco; de 425

condados se crearon 235; de 141 poblaciones
que no son cabeza de condado hay 89; y los
24,444 municipios que pertenecian a conda-
dos, se redujeron a 3,261 unidades administra-
tivas locales. -

En la RFA ta 0rgamzacuon interna de las
dependencias administrativas esta sujeta, en
principio, a una estructura jerdrquica pirami-
dal. Al comparar esta situacidon con el ambito
internacional, no sorprende tanto encontrar
un esquema basico en el cual las relaciones
organizacionales s comunican en forma cre-
cientemente continua, sind que se aplica tan
uniformemente en todas las administraciones
publicas, desde la administracion ministerial
hasta la local. En realidad, tradicionalmente
han existido formas no jerarquicas de organi-
zacion como, por ejemplo la autogestiébn mu-
nicipat caracterizada por rasgos colegiales. Sin
embargo, se mantienen en forma relativamente
estricta las 6rdenes jerdrquicas superiores, infe-
riores y colaterales. Los costos de tal divisidn
del trabajo, el poder vy la competencia, impul-
san el movimiento de desarrolio de la organiza-
cion destinado a mejorar la capacidad de la
administracién en lo referente a informacion,
procesamiento y formulacion de intereses, por
medio de la creacion creciente de comités,
consejos consultivos, grupos de trabajo, comi-
siones, asesorias, grupos de proyectos, etc. A
fin de fortalecer la inteligencia del aparato ad-
ministrativo, se formulan ideas tales como la
organizacion por matrices, la administracion
de proyectos y la organizaci6n programatica.

Ademas de lo sefialado anteriormente, cabe
sefialarse una tendencia de reforma politica
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orientada a difundir la democracia dentro del
conjunto. Se han planteado tanto conceptos
democraticos, basados en ideas soviéticas fun-
damentales, como ideas antiburocraticas. Den-
tro del contexto de organizacion interna hay
que distinguir dos campos de influencia: el de
la codeterminacién directiva relativa a los pro-
pios asuntos publicos v el de la codetermina-
cion en asuntos sociales, organizacionales vy
personal de la administracion. En las institu-
ciones que cuentan con cierta autonomia, se
discutid esta misma vy se introdujo, en parte,
la codeterminacidn directiva. El espectro abar-
ca desde las universidades hasta |os servicios
pablicos de los municipios; sin embargo, por
lo general, el sistema de democracia represen-
tativa es el que se considera como legitimacion
politica de la administracion. No obstante,
en todos los ambitos se institucionalizd la
codeterminacion en asuntos sociales, organiza-
cionalesy de personal, relativos a los miembros
de la administracion. En las administraciones
s& crearon organismos independientes que re-
presentan los intereses de los empleados vy,
como delegados del personal, desde el punto
de vista organizacional, forman una segunda
jerarguia.

El problema de la delegacién de personal
nos conduce a la reforma de la rama del perso-
nal plblico. Esto se debe a que en muchos
pafses las cuestiones de participacion estar
relacionadas con este campo de la reforma. En
la RFA se han realizado cambios en el servicio
civil en etapas moderadas, cuando han sido
gonvenientes, vy controlados politicamente.
&n fechas recientes se intentd instrumentar

una reforma extensa. Sin embargo, hemaos en-
contrado un obstaculo que consiste en la con-
froversia tradicional sobre el significado del ser-
vicio civil. En una direccion politica el servicio
civil es, en términns concretos, un servi-
cio estatal que, como autoridad objetiva, se
encuentra separada de los intereses particu-
lares de la sociedad. Para otros, el servicio civil
es un servicio social gque representa una
relacion de trabajo, semejante a otras muchas
que existen en |la sociedad. Esta divergencia de
opiniones debe compararse al antecedente
de que existen dos organismos diferentes de
personal en el sector publico, los cuales se
hallan sujetos a leyes distintas. Por una parte,
estan los funcionarios pablicos a los cuales se
aplica el derecho plbiico en particular vy, por
la otra, los trabajadores y empleados del servi-
cio civil a los que se aplica el derecho laboral
y privada.

Aparte de los intentos por combinar am-
bos organismos de personal, ya sea separando-
los del resto del mundo profesional como un
servicio del estado, o reintegrandolos a la so-
ciedad como un servicia social, existe una am-
plia variedad de enfogues de reforma. Debido
a su envergadura, el servicio civil interviene en
campos sociales importantes. A medida que
las administraciones puablicas reclutan una
gran cantidad de personas muy calificadas vy
con un alto nivel de educacion, se forma una
estrecha relacidn con el sistema educativo v
esto se refleja en el llamado Fachschulen para
el relevante grupo del servicio civil. Esta insti-
tucion especial es un tipo de politécnico que
imparte educacién relacionada a la practica v
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la vocacion, pero con bases cientificas. Dado
gue el sector publico es un empleador primor-
dial, los cambios en él son de importancia
decisiva dentro del sisterma laboral. El incre-
mento de empleos de medio tiempo en el ser-
vicio civil de Alemania Occidental es, en efec-
10, un instrumento de la politica del mercado
de trabajo. Entre los multiples aspectos de
reforma de las politicas del personal publico,
merecen particular atencion aquellios que se
refieren al acceso a las profesiones. Incluso
pueden implicar un control del personal que
precise, por un parte, sistemas computarizados
de informacion vy, por la otra, elementos de
evaluacion psicologica.

De ahi que sea muy compleja la defini-
cion de las reformas que conciernen a la plani-
ficacidn pablica. Las funciones sociales y de
asistencia de las administraciones modernas
permiten que los asuntos pGblicos ya no sean
dirigidos Unicamente por Ia forma de comuni-
cacion del derecho clasico, sino que también,
y en forma creciente, por planes que precisan
explicitamente las metas y medios publicos.
En el sistema politico-administrativo de
Alemania, dichos programas comprenden, so-
bre todo, los multiples planes especializados
de los ministerios de Salud, Educacion, Trans-
porte, Politicas Sociales, etc, Ademas, existen
planes mas exhaustivos tanto en el nivel hori-
zontal como enel vertical. Enel vertical existen
las llamadas funciones conjuntas de la federa-
cion y de los estados, por ejemplo, orientadas
a ampliar las universidades y la estructura
agraria, asuntos gue entrafian la planificaciéon
de un esquema conjunto. Desde el punto

de vista horizontal, cabe mencionar la amplia-
cion de la presupuestacion tradicional del pro-
grama de financiamiento a mediano plazo. A
nivel de las entidades federativas y a nivel re-
gional existen, ademas, proyectos de desarro-
Ho gue buscan enmarcar la infraestructura
publica con base en la planificacion regional.
Sin embargo, los enfoques de mayor alcance
sobre un sistema integrado de planificacion,
decision y control, han tenido poco éxito.,

El tema de la planificacion pdblica guarda
una estrecha relacion con el problema de la
inteligencia del aparato administrativo y con
la cuestién del poder en el Estado v en la
sociedad. En este aspecto, se expresaron, por
una parte, las expectativas sociopoliticas v
sociotécnicas perceptibles vy, por la otra, un
excepticismo extremo a diestra y siniestra. E!
permitir que el Estado y la administracion
representen un activo sistema politico ha
sido v es el proposito de una parte considera-
ble de los esfuerzos de reforma y esto signifi-
ca, en especial, la creacidn de bases estructura-
les para integrar las acciones del gobierno vy de
la administracion, destinadas hacia las polfti-
cas globales, conceptuaimente dirigidas hacia
el futuro. Esto exige un desarrollo programa-
tico exhaustivo tanto en 1a organizacién como
en los procesos v en el personal. Sin embargo,
también hay opiniones que dudan si, bajo las
condiciones socioeconGmicas de la RFA, el
sistema politico-administrativo sea capaz de
realizar una planificacion activa. Los plantea-
mientos decisivos varian, de la limitacion de
campos de la accién Estado—administracién
determinado por las condiciones econdmicas
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de la clase dominante, a la dependencia estatal
que incluye |la plena negativa a la planificacion
dentro de los sistemas capitalistas. Existen
también liberales que suponen gue el potencial
para la solucion de los problemas sociales en
muchos campos no se encontrard en la admi-
nistracion, sino en otra parte y, en particular,
en las fuerzas del mercado.

En esto no sbdlo la planificacion publica
estd implicada, sino también la legislacion su-
mada a la plétora de reglamentaciones legales,
gue incluyen, concretamente, las implicaciones
burocraticas. Con la proposicion de revision
de tareas, eliminacion del control estatal, re-
privatizacion, etc., se intenta emprender un
movimiento cuyo fin es disminuir tante la in-
fluencia del Estado en el bienestar social, como
su administracion omnipotente. Sin embargo,
muchas personas dudan que pueda reducirse
su peso en forma considerable, argumentando
el nlmero e importancia de las funciones pu-
blicas que deben realizarse. Lo que proponen
a cambio es mejorar el modo de produccion y
ejecucion de las politicas, manejando catego-
rias clasicas como democratizacién vy descen-
tralizacién. Existen esfuerzos de reforma en-
caminados a robustecer el control politico del
ejecutivo sin considerar la democracia .repre-
sentativa, no sélo mediante la institucton de
secretarios del Estadc parlamentario o me-
diante controles de pianificacidn parlamenta-
rios sino, ante todo, con el mejoramiento de
la relacion entre el ciudadano y la administra-
cidbn. Las facultades se transfieren de las de-
pendencias plblicas superiores a las inferiores
con objeto de facilitar el acceso al ciudadano.

Un procedimiento administrativo como éste,
legalmente regulado, permite atender un gran
numerc de demandas particulares, promueve
la participacion ciudadana en la planificacion
publica, etc. Una administracion pablica facil-
mente accesible para el ciudadano se convierte
en un factor de orientacion,

fl

El andlisis de estos campos primordiales
de reforma administrativa da una idea aproxi-
mada de |a variada informacién gue requieren
fos promotores de las politicas correspondien-
tes. Al examinar |as premisas de una civiliza-
cion que afirma pertenecer a la “‘'edad cienti-
fica’’, no cabe esperar la realizacion de tales
reformas sin un minimo de conocimientos en
materia de ciencias sociales y, de hecho, en el
ambito de la reforma administrativa se utilizan
los argumentos cientificos de una u otra ma-
nera. Sin embargo, también es cierto que
existen reservas de ciencias que no han sido
aprovechadas y a las que no ha tenidc acceso
la investigacion administrativa. Si es gue las
ciencias sociales han de colaborar en la formu-
lacion de las politicas de la reforma adminis-
trativa, lo primero que se habra de hacer es
regresar a los elementos disciplinarios. Ahora,
comao antafio, el mundo delacienciaenla RFA
estd determinado por este patrdon. Su corres-
pondencia se encontrarad en la practica admi-
nistrativa desarrollada por profesionales que
han sido socializados conforme a determina-
dos estudios académicos. Los estudios empiri-
cos muestran que, en su trato cotidiano, el
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personal plblico prefiere comunicarse segun
su campo especifico de conocimientos.

Por ello es comprensible que se desarrollen
algunas afinidades, incluso en las reformas ad-
ministrativas, como resultado de la estrecha
relacidn entre ciertas disciplinas de la ciencia
y la administracién publica. No obstante, si
las ciencias sociales y las ciencias politicas de-
sempefian por tradicidon un papel importante
en algin otro campo, son primordialmente
los argumentos de las ciencias juridicas los
qgue se aprovechan en la administracién pdbli-
ca de Europa Continental. Esta costumbre se
encuentra marcada por diferentes aspectos.
Ante todo debe considerarse que la accidon ad-
ministrativa esta sujeta a reglamentos legales.
En la RFA ha aumentado en forma considera-
ble la regiamentacidn de la administracion pO-
blica en diferentes formas de estatutos juridi-
cos, incluyendo por este medio la concrecidn
del derecho constitucional, La vasta jurisdic-
cién administrativa manifiesta ain mas el con-
trol del derecho en este campo. No s6lo son
en gran medida estatutos-leyes los programas
gue seran instrumentados por la administra-
cién, sino gque también las estructuras admi-
nistrativas estan regidas por el derecho mds de
fo que se acostumbraba en el pasadc. De esta
manera puede comprobarse empiricamente
que un gran porcentaje de los procesos de tra-
bajo en la administracidon publica, asi como en
las politicas de la reforma administrativa, de-
penden de los conocimientos del derecho pu-
blico. Otros aspectos gue cabe agregar son
preeminente posicidbn —desde el punto de vis-
ta cuantitativo— de los abogadosen la adminis-

tracion puablica; hay que agregar su funcion
como una élite funcional y otras formas de
influencia,

Por tal razdn es sorprendente encontrar
que los argumentos basados en las ciencias del
derecho han tenido sdlo una ventaja limitada
en una reforma territorial que ha provocado
cambios considerables en el sistema politico-
administrativo. Ciertamente debe considerarse
la autogestion municipal tal y como la garanti-
za el derecho constitucional, asi como cuanti-
ficar |as soluciones encontradas comparandolas
con el derecho aplicable; pero la tarea funda-
mental es organizar la divisidbn territorial de
una administracion y para ello deben encon-
trarse modelos, esquemas, normas, criterios,
etc. Con tal proposito, se utilizaron en particu-
lar dos campos de conocimiento en materia
de cienctas sociales. Uno se refiere a las inter-
relaciones espaciales socioeconOmicas. Los
antiguos |imites administrativos ya no se ajus-
taban en forma satisfactoria a las necesidades
de movilidad en los ambitos de trabajo, des-
canso, educacion, adquisiciones, etc. A fin
de redefinir los limites, también fue necesario
contar con informacion cientifica respecto a
los procesos de movimientos pertinentes,
asi como a su evaluacion, Por otra parte, era
preciso lograr la eficiencia vy la eficacia de los
servicios administrativos. Asimismo, v en rela-
cién con los nuevos instrumentos y tecnolo-
gias, era necesario orientar los servicios de
educacion, salud, limpia, etc., de acuerdo con
los requerimientos de la poblacién. Para este
proposito, habfa que introducir métodos de
calificacidn en la reforma.
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Al considerar que la reforma territorial yva
indica la expansion de ias aplicaciones cienti-
ficas, el proyecto de una reforma al servicio
civil es incluso un ejemplo mas significativo de
desplazamiento hacia el amplio campo de las
ciencias sociales. Tradicionalmente, 10s pro-
blemas de reforma constituyen un campo
clasico de argumentos de las ciencias legales;
de ah{ que fos abogados sean, en cuestiones de
servicio civil, los asesores cientificos de las
asociaciones profesionales, de los sindicatos,
de los partidos politicos, de los grupos parla-
mentarios, de las dependencias de la Federa-
cion y de los estados, y de los organismos de
autogestion. Opuesto a esto, la composicion
del personal de la Comision de Estudio de la
ey del Servicio Civil, prevista Unicamente en
la RFA, refleja la importanciade muchasareas
de |as ciencias sociales. Entre sus miembros se
encuentran profesores de derecho pulblico,
pero también estdn representadas disciplinas
como la sociologia, ciencia politica e historia
contemporanea. Cuando la Comisidn tratd de
dar a su trabajo una base cientifica con la
creacion de grupos de trabajo, la realizacion de
estudios empiricos, la solicitud de informes
de expertos, etc., se vio la necesidad de una
prolongacidn adicional hacia campos como las
ciencias administrativas, la psicologia y la eco-
nomia. .Como resultado surgieron analisis
comparativos acerca de la Ley del Servicio Ci-
vil, entre ellos informes de expertos acerca de
la posicién constitucional de dicha Ley, estu-
dios socioldgicos, psicolbgicos, de ciencia
politica y ciencias administrativas, en torno al
ingreso.y carrera en el servicio civil, funciones

y tareas pUblicas, estructuras laborales, evalua-
cion de calificacion y desempefio, efectos y
procedirnientos de la autonomia en contratos
colectivos del trabajo, etc.

En todas las reformas de la administracion
publica es patente la importancia otorgada a
los factores politicos; pero esto no significa
necesariamente que se saque provecho del
conocimiento de la ciencia politica. Por ejemn-
plo, la reforma territorial fue una cuestion
altamente politica desde sus inicios, especial-
mente dado que la representacion democrati-
ca en el campo de la autogestion municipal
era uno de los objetivos a lograr; la estructura
de los partidos politicos era también de inte-
rés, v lo mismo puede decirse de los grupos
de presidn y su importancia concreta para ia
sociedad pluralista. No obstante, se considera-
ba que los hallazgos politicos-cientificos es-
taban relacionados en gran medida s6lo con
los problemas de la reorganizacion territorial a
nivel nacional, no realizada en los estados
miembros. Desde el punto de vista de |a poli-
tica de los partidos, un asunto vital lo consti-
tufa el equilibrio del poder en el federalismo.
Por ende, era una cuestidtn de valor altamente
politico, lo mismo que el principio que susten-
taba que la interpretacién constitucional era
de gran interés en el campo de la reforma del
servicio civil.

El tema de la planificacion pdblica fue un
topico de la reforma, que pronto recibio ta
atencion v la consideracion de la ciencia pol i-
tica. En este punto hay que tomar en cuenta
que el control de las actividades sacicecono-
micas, mediante planes estatales, provocd du-
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rante largo tiempo oposiciones politicas gene-
rales en la RFA, Adn hoy en dia, en algunos
dmbitos sociales este asunto continda siendo
objeto de controversias, en especial en el sec-
tor econdmico, a nivel politico v partido, asi
como entre {os grupos de interés organizados.
En sus inicios, este fue un amplio campo para
enfoques literarios, por parte de la ciencia po-
litica. Cuando a finales de la década de los se-
senta y a principios de los setenta se desarro-
16 1a programacion politica, se pidid a los
politélogos que contribuyeran a este desarro-
llo. La practica aproveché sus conocimientos
sobre todo en el aparato del gobierno central
de la Federacién, pero también en algunos es-
tados. Cabe decir que, por lo menos en las
planeaciones especializadas, sino en intentos
para proporcionar una exhaustiva programa-
¢idn gubernamental que incluia la integracidn
de la pleneacion de tareas y finanzas.

No obstante fue justamente el tema de la
programacion el que aclaré, desde un princi-
pio, que el esquema de las disciplinas cientifi-
cas resulta insuficiente para interpretar los
cambios en la administracion estatal, demos-
trando que los problemas politico-adminis-
trativos no se mantienen dentro de los limites
académicos. Los promotores de las reformas
administrativas precisan de consejo, en particu-
lar cuando ya no puden depender de sus
propios conocimientos expertos en la forma
en que los transmiten las disciplinas universi-
tarias. Por ejemplo, en la planificacion plblica
los factores politicos y econdmicos guardan
una relacion tan estrecha que deben analizarse
precisamente desde este punto de vista. Como

resultado, la perspectiva de las ciencias econd-
micas, sin ser obsoleta, debe ser complemen-
tada, v por ello en el estudio de los problemas
de planificacidn la ciencia politica procura
trasladarse hacia la economia politica. A ella
se intenta llegar por dos direcciones: la prime-
ra, la corriente politico-econdmica, que es la
mas viable, sigue fundamentalmente las teo-
rias de Marx. En la segunda, la teoria econd-
mica de la pol(tica, se estila adentrarse en las
negociaciones del mercado como medio para
comprender mejor las relaciones dentro del
sistema politico.

Al abordar las reformas administrativas, la
importancia de ambos enfoques a menudo se
contempla con gran escepticismo. En el primer
caso cabe preguntar en qué medida en princi-
pio la reserva en contra de las condiciones ca-
pitalistas permite respuestas constructivas, si
acaso existen; en el segundo caso hay que
considerar hasta qué punto existen isomorfis-
mos entre el sistema de economia de mercado
y el sistema politico-administrativo. Sin em-
bargo, hay ejemplos interesantes en los que se
puede profundizar en la discusidn de materia
de reforma. De ahi que en el federalismo de
Alemania Occidental, la teoria de la economia
politica ha sido un enfoque til en las refacio-
nes entre organismos. Ciertas formas de inte-
rrelacion entre |a federacion v los estados re-
guieren de una interpretacidon que trascienda
la teoria clasica del Estado, y lo mismo ocurre
en {o que se refiere al cambio. Los neomarxis-
tas, en la discusion organizativa, hicieron una
aportacion mas constructiva, que consiste en
la introduccién del modelo de gobierno por
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consejos de tipo soviético. Pese a ello, hay que
observar que la investigacion de las verdaderas
instituciones administrativas —en los paises
socialistas— casi nunca produce conocimien-
tos que puedan emplearse en las reformas ad-
ministrativas del mundo occidental. En -este
aspecto la reforma del servicio civil es de gran
interés, ya que aqui se describen las diferentes
estructuras del personal en el sector plUblico,
mediante una comparacién de los sistemas en
los cuales tomarcn parte los cientificos de los
paises socialistas.

En general, los andlisis y las criticas del
enfoque politico y econbmico no pasaron
inadvertidos. Cuando se hace [a interrelacion
concreta de la filosofia, las ciencias sociales v
la practica administrativa —aun cuando esto
esté marcado por las piedras angulares de la
existencia social material vy desde el punto de
vista de las clases sociales—, se hace evidente
que las soluciones a los problemas de la ad-
ministracion publica y estatal deben encontrar-
se mas alla de las disciplinas cientificas. Como
consecuencia, la reforma administrativa es
también objeto de investigaciones v discusio-
nes interdisciplinarias, en otros campos. Para
la reforma territorial, que contempla la im-
portancia de una ciencia regional, esto se aplica
-trascendiendo la teoria de accién economi-
c¢a en el territorio. Sin embargo, esto también
comprende la evaluacidn de la eficiencia vy la
eficacia de la organizacién administrativa te-
rritorial, ia cual no debe limitarse a lo expresa-
ble en términos monetarios. En efecto, no
s6lo los aspectos del derecho, poder vy finan-
zas se analizan, sino también la inteligencia

del aparato estatal en la reforma de la legisla-
cion y la programacion, la organizacion dentro
vy entre los organismos publicos, los procedi-
mientos administrativos, el servicio civil, etc.
Otros temas importantes son la comunicacion
social, el procesamiento de la informacién, la
sensibilidad politica, la capacidad para identi-
ficar cuellos de botella, para elaborar analisis
v proyectos, para resolver probfemas, para eje-
cutar un control politico-administrativo, etc.

En este sentido, en las ciencias y en la
practica administrativa han sido Utiles los en-
foques tedricos relativos a los sistemas socia-
les v a las desiciones. En tales enfoques, la
administracion se define como un sistema
social can leyes y planes gue figuran como la
estructura programatica, los esquemas de rela-
ciones de comunicacidén como la estructura
programatica, los esquemas de relaciones de
comunicacion como la estructura .organiza-
cional, ta formacion del servicio civil como
estructura de personal, la constancia del pro-
cedimiento administrativo como estructura de
proceso. La toma de decisiones es la funcion
basica del sistema politico-administrativo.,
Los analisis funcionales y estructurales refle-
jan los contextos de accion en las administra-
ciones publicas. Se procura disefiar las posibi-
lidades mejoradas de la administracion con
respecto a una forma funcicnal y estructural,
Aqui es donde ia perspectiva cientifica vy el
interés practico se unen en la RFA, dado que
el objetivo de las refermas administrativas es
la realizaciGn de ios cambios estructurales. No
obstante, en la administracion pablica se ma-
nifestd un cambio fundamental de actitudes
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en los Oltimos treinta afos, v en fechas mas
recientes en la actitud frente al trabajo; pero,
por o general este cambio no ha sido el resul-
tado de programas y medidas deliberadas y de
control de los promotores de la reforma. Den-
tro de este contexto, el desarrollo congruente
de la educacion continua vy la capacitacidn de
los servicios administrativos puede considerar-
se una excepcion. Por lo demas, cabe mencio-
nar las medidas tomadas para cambiar las acti-
tudes en algunos servicios publicos, como, por
ejemplo, en la policia.

También hay que ver la preferencia de los
cambios estructurales en relacién con &l hecho
de que {a psicologia, psicologia social, politica
organizacional, desempefian s6lo un pequefio
papel en las reformas administrativas de Ale-
mania Occidental. Puede considerarse que el
ingreso de psicologos en las administraciones
es aun modesto. Incluso en un campo tan cla-
sico de problemas psicoldgicos como el de las
relaciones de! personal de la administracion
plblica, con personal de nivel superior y su-
bordinado, no se han estudiado |o suficiente
las cuestiones relativas a la mativacion para in-
gresar a las profesiones y a la carrera, la satis-
faccidn en el trabajo, etc. Sin embargo, los
problemas psicolbgicos invelucrados no sélo
son de interés para las administraciones, sino
también para las relaciones entre el ciudadano
y la administracion. Si la orientacion de la ad-
ministracion hacia el ciudadano se ha conver-
tido en una regla normativa para las reformas
hoy dia, e incluso los criticos de los mas dife-
rentes signos ideolGgicos convienen en pregun-
tar si aun se puede gobernar a las sociedades

occidentales --en particular en las areas
densamente pobladas de la concentracion in-
dustrial—, entonces también se encuentran
implicadas las actitudes, las opiniones v los
esquemas conductuales de los individuos vy
los grupos en relacion con el Estado. Por otra
parte, si no admitimos que es facil conjuntar las
apropiadas condiciones maotivacionales de ac-
cion, sinc que existe algo llamado ‘‘dilema
burocratico’’, es necesario garantizar que la
discusion de la reforma incluya el factor hu-
mano cuando éste presta servicios pUblicos.
Desde el punto de vista de las ciencias socia-
les, esto sera posible a condicién de que se
amplien los estudios psicoldgicos que recien-
temente se tlevaron a cabo., Ademds, es indis-
pensable introducir mas profundamente, den-
tro de la préctica de la reforma en Alemania
Occidental, lo que ya comprobé su utitidad
en su modalidad de ciencias conductuales en
otros paises.

Como se muestra en 1os enfoques interdis-
ciplinarios en materia de reforma administra-
tiva, la investigacién aplicada debe superar
muitiples problemas de epistemologia y meto-
dologia. Mas aln, cabe tomar en cuenta que
las propias ciencias sociales forman parte de la
vida social y estén vinculadas a ciertos intere-
ses propios. Esto significa, en lo referente a
las reformas administrativas, que tradicional-
mente se desarrollaron ciertas tendencias de
las ciencias sociales en la RFA como una cien-
cia de oposicion. Si se plantean objeciones ge-
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nerales para terminar con la ciencia, se solicita
en particular que la accion estatal y guberna-
mental permanezca autdnoma al seleccionar
y atacar problemas. Esto facilita el entendi-
miento del debate mencionado al principio
acerca de la consulta cientifica por parte de la
politica. Se hace una distincidon entre el mode-
fo de decision de consulta cientifica con un
dualismo entre los conocimientos empiricos-
anal fticos v la decision subjetiva del valor, en-
tre el modelo tecnocratico con una practica
sujeta a las necesidades de los instrumentos,
las tecnologias, las estrategias gue son puestas
a disposicion cientificamente v e modelo
pragmatico de consulta con una interrelacion
critica de orientaciones cientificas y practicas.

Cabe afiadir que, en el campo de las pol (ti-
cas nacionales, las ciencias sociales se ocupan
basicamente de parlamentos, partidos, grupos
de presidon, etc., en lugar de encargarse del
aparato administrativo. Los conocimientos
disponibles al respecto apenas resultan satis-
factorios. Asimismo, a menudo existe una
carencia de experiencia practica. Son poco
frecuentes las oportunidades de que a través
de internados, estudios prdcticos, etc., se relina
una cierta experiencia rutinaria. Sin embargo,
en relacién con las reformas administrativas
se desarrotlan condiciones que por o menos
sefialan en direccidn de una consulta pragma-
tica en materia de politica. En este sentido,
merece especial mencién el trabajo realizado
por ta Comision de Estudios de la Reforma de
la Ley del Servicio Civil. Ademas, cabe citar
los trabajos realizados porei Grupo de Proyec-
tos para la Reforma Administrativa y Guber-

namental, cuyas actividades se encargaron de
los asuntos de organizacidn del Estado v de la
administracion, la planificacién pdblica que
incluye la planeacidon de recursos, etc. Siempre
que se desarroilaban condiciones laborales
continuas, solia existir una relacién critica en-
tre los cientificos v los profesionales, de tal
manera qgue se introducian orientaciones de
valores como, por ejemplo, en una discusién
conjunta, los conocimientos empiricos; v el
resuttado fue una comunicacién mutua enca-
minada a que los expertos cientificos consul-
taran con cuerpos decisorios y, en forma reci-
proca, los profesionales dependijan de |a
ciencia para la solucion de problemas conforme
a sus necesidades,

Dentro de la participacion cientifica en la
reforma administrativa, hay gue hacer una dis-
tincidon entre los diferentes estadios de accion,
incluso mayor de la que se haria en la politica
publica. Comdnmente la participacion de los
cientificos sociales termina con el disefio de
un programa de reforma. Su verdadero campo
de accion radica en los ambitos de la percep-
cién, el analisis y la concepcion y ayudan a
identificar los problemas, habiendo casos en
donde también influyen en la seleccidon de
problemas.‘Entre otras formas de participa-
cion, dichos cientificos establecen la relacion
con los problemas tradicionales, sefialan nue-
vos cuellos de botella, proporcionan datos de
planificacidbn empiricamente asegurados, reali-
zan pronosticos y ayudan en la determinacion
de asuntos basicos en materia de reforma, en
la estructuracidn de los campos de las tareas,
etc., hasta formular programas de reforma. En
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contrapartida, es muy rarc notar su colabora-
cion en las etapas de lareforma que se realizan
después de la programacidn y de la instrumen-
facion.

Se han hecho intentos de averiguar los
motivos por los cuales la ciencia no participa
en la instrumentacion de las reformas adminis-
trativas, y al respecto debe sefialarse que a
menudo existe una identidad entre quienes
desarrollan dichos programas en la administra-
cidbn y tienen gue ejecutarlos, y quienes solo
se interesan en los programas. En este aspec-
to, los promotores de las reformas adminis-
trativas desean mantener su libertad de accién
incluso cuando se trata de modificar los es-
fuerzos para concretar los programas. Exigen
flexibilidad en la ejecucién vy piensan que el
consultor cientifico gue no participa de la
misma manera no les proporciona dicha flexi-
bilidad.

La discrepancia entre los practicos que se
comprometen a instrumentar los programas vy
los cientificos que creen que, como resultado,
se pone en peligro la concepcidn, es s6lo una
de las dificultades que se encuentran. Los
cientificos temen que sus servicios se utilicen
s0lo con fines de legitimacion, quizd incluso
para evitar una auténtica reforma administra-
tiva. Los practicos temen gue los cientificos
ileguen a convertirse en agentes de decision en
el proceso politico. La impaciencia por un la-
do, v la rutina por el otro, siguen siendo pro-
blemas de los que surgen todo tipo de contra-
tiempos. En ocasiones, los promotores de la
reforma administrativa se niegan a aceptar que
los hallazgas cientificos tengan algun uso

concreto, v en otras sostienen gue la ciencia
no ejerce influencia considerable en la refor-
ma. Por su parte, los cientificos inquieren
acerca de los resultados de su trabajo, vy en
ocasiones notan no s6lo que las reformas se
encaminan en una direccion distinta, sino que
no llegan a instrumentarse en absoluto. Debe
decirse que algunos de estos cientificos suelen
ser oponentes versados por tradicidnqgue ahora
tienen acceso a aquellos que estan en el poder,
conforme a la actual situacidon politica, v de-
sean y pueden tener voz en la accidon guberna-
mental, pero al mismo tiempo no quieren
perder su papel de opositores. Otros se sepa-
ran en forma mas rigida y creen que la "‘con-
sulta de politicas’” mas exitosa es, en la prac-
tica, renunciar a las consuitas. Piensan que
en lugar de realizar investigaciones analiticas
y empiricas en materia de politica, debe-
ria hacerse una investigacidén gue precisamente
demostrase a los actores del sistema politico-
administrativo los aspectos negativos de la
realidad que contribuyen a mantener. Esto se
solicita con la esperanza de plantear dificul-
tades a aquellos que se adhieren a estos aspec-
t0s negativos de la realidad,

La sociedad liberal y pluralista hace que
sean posibles muchas posturas para las ciencias
sociales, incluyendo el refugio en la literatura,
aungue es necesario observar que la realidad
gue ésta describe no es muy convincente para
los reformadores administrativos. También
hay que tomar en cuenta el gran nimero de
antagonistas en el proceso de reforma. No
s6lo fa propia administracion, sino también
los partidos politicos, los sindicatos vy los inte-
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reses organizados piden informacion cientifica,
El paso hacia el pdblico plantea mas proble-
mas. Hablando comparativamente, en la RFA
hay pocos casos en los cuales los temas de la
reiorma administrativa hayan sido incorpora-
dos, por ejemplo, a las iniciativas y movimien-
t0s de los ciudadanos. Sin embargo, en otros
ambitos politices existen indicios de una cre-
ciente colaboracion con la ciencia. Los medios
masivos de informacidon tienden a difundir los
eventos en la administracion plblica solo
coma malas noticias. La informacion en mate-
ria de ciencias sociales se ajusta primordial-
mente a este esquema solo cuando se hacen
recortes adicionales.

Dado gue los promotores de las reformas
administrativas son en su mavyoria los politi-
cos mas experimentados y los propios admi-
nistradores, es importante también que ellos
aprovechen fos conocimientos cientificos. A
pesar de todas las dificultades a las que tienen
que hacer frente, nadie puede imaginar hoy
dia, por ejemplo, que las ciencias econémicas
se mantengan alejadas de la politica economi-
ca, las ciencias juridicas de las politicas legales
Y gque sus promaotores no las aprovechen. Y los
intereses no se inclinan hacia un lado. Existen
casos de colaboracion entre cientificos v prac-
ticos, en relacion a las reformas administrati-
vas, donde puede ocurrir que los profesiona-
les tengan buenas razones para afirmar que (as
ciencias sociales han obtenido mas en conoci-
miento de lo que han promovido las reformas.
Pero también en la practica no es posible sen-
ciltamente deducir la cuestion relacionada con
la transformacion de los conocimientos en

materia de ciencias sociales a partir de ios in-
dicadores def éxito directo. Mas aun, hay gue
considerar que en la educacion continua del
personal pablico dnicamente se incluyeron los
hatlazgos de las ciencias sociales recopiiados
en las reformas administrativas. En la federa-
cidn v en los estados de la RFA, en la dltima
década, los programas de capacilacion para la
administracion se ampliaron en f{orma consi-
derable.

Aquellos que presentaron los programas
incluyeron ante todo materias de la reforma
administrativa. En este caso fue posible utili-
zar en forma eficaz los temas pertinentes de }a
discusion de las ciencias sociales, como mate-
rial diddctico,

Dentro de ios cambios en ¢l sistema politi-
co-administrativo, es necesario preguntar,
aparte de los contenidos de la reforma, acerca
de los procesos de la misma, de las capacidades
estratégicas vy tacticas, de la posibilidad de
instrumentar la reforma, de la concepcién
de comprensidn, de las formas de instrumenia-
cion, etc. Esto supone que se consideren no
s6lo las medidas deliberadas vy planeadas de la
reforma, sino también el cambio social ¢n 1as
instituciones pol itico-administrativas.  Algu-
nas escuelas de las ciencias sociales contribu-
yven a que el tema de reforma se codifigue
rapidamente en un paradigma dual de politicas
progresistas y conservadoras, Los cambios en
ta administracion publica se colocan a la fuer-
za en un marco que puede contribuir a gue se
presenten deformaciones. Ya no se toman
en cuanta los amplios procesos del ajuste
social a la nuevas condiciones de demaocra-
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tizacion, industrializacion, tecnificacion, ur-
banismo, etc., aunque tienen repercusiones
mas trascendentales que los cambios po-
liticamente intencionados y controlados
por el Estado. La reforma, como princi-
pio politico, no es obsoleta; pero la ve-
locidad de los procesos de reforma sdlo puede
evaluarse aparejada a otras formas de cambio.

Esto significa que, en las reformas admi-
nistrativas, no sdlo es necesario discutir la
formulacion de los programas de reforma, sino
también ta administracion de las mismas vy,
con mayor amplitud, la administracion del
cambio. En este aspecto, los diversos grados
de intensidad de las consultas cientificas en
los diferentes estadios del proceso del cambio
deben convertirse en los temas de discusion.
La instrumentacion, que demanda un mejor
aprovechamiento de las ciencias sociales, debe
considerarse como un elemento integral al tra-
tar este problema. Es ademas necesario proce-
der a la evaluacion v a la retroalimentacion.
En la RFA, hasta hace poco, se empezo a eva-
luar las reformas administrativas con el apoyo
de las ciencias sociales. Los resultados se pre-
sentaron a las dependencias responsables jun-
to con la evaluacion de los profesionales de la
reforma. Se ha comprobado que es posible
obtener, ademas de la experiencia practica
lograda en la reforma, evaluaciones profundas
y confiables de los estudios cientificos.

Sin embargo, s6lo la colaboracion cienti-
fica en el campo de la evaluacion revela las
deficiencias de las ciencias sociales en retacion
a la administracidon publica. Para poder utilizar
adecuadamente las ciencias sociales relaciona-

das con la aplicacién, es necesario institucio-
nalizarlas. A pesar de que en la aplicacién se
muestran una y otra vez preferencias por des-
tacadas personalidades cientificas, cuyos nom-
bres pueden significar legitimaciéon politica v
apoyo, al mismo tiempo, es patente en el cam-
po de las reformas administrativas la manera
en que las ciencias sociales dependen de un
trabajo cientifico institucionalizado. Esto
también explica la postura, parcialmente vigo-
rosa, de las compafiias consultoras que han
sttuado el uso de las cienciasscciales en la base
de estructuras operacionales del personal, for-
mas organizacionales, procesos de utilizacion
bajo limitaciones econdmicas de accion, etc.
No obstante también hay que aceptar que
existen casos en que los simbolos cientificos
simplemente se comercializan. En vista de la
gran carga docente en las universidades, es di-
ficil destinar nuevos recursosa la investigacion
administrativa. Las fundaciones para la pro-
mocién de la ciencia y 1as asociaciones de in-
vestigacion al financiar proyectos cientificos
y precisar los campos primordiales de estudio,
procuran apoyar a las universidades en sus es-
fuerzos por obtener los conocimientos que
pueden ser aprovechados en las reformas ad-
ministrativas. Actuaimente se llevan a cabo es-
fuerzos a fin de producir v lograr que sean
atiles los conocimientos de las ciencias sociales
en instituciones extrauniversitarias. Las insti-
tuciones que se hallan dentro de la administra-
cion fueron creadas con obkjeto de que los
conocimientos pertinentes a las reformas ad-
ministrativas sean aprovechados. Se rechaza la
idea de que el propio aparato estatal establez-
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ca una generacion separada de la ciencia. Sin
embargo, la creacidon de institutos cientificos
de investigacion administrativa —a pesar de
ser pocos— ha tenido éxito.

Hasta ahora no existen suficientes elemen-
10s para asegurar que la investigacion en cien-
cias sociales, orientada a la administracion pQ-
blica y su reforma, se haya convertido en una
fuente continua de conocimientos. Este es un
hecho lamentable, porque son [os ejemplos
mismos de una colaboracidn exitosa entre la
ciencia y la practica en la instrumentacion de
reformas administrativas, los que revelan la
medida en gue es indispensable la continuidad
para aprovechar los conocimientos de las cien-
cias sociales. S6lo cuando se pueda garantizar
dicha continuidad serd posible plantear pre-

guntas v elaborar reglamentos y métodos de
trabajo, etc., gue establezcan ia relacion nece-
saria de comunicacion. En este caso, la ciencia
y la practica hacen frente a una disyuntiva
buracratica coman. El problema de la resis-
tencia burocratica es el problema clasico de
las reformas en el sector pablico. En las re-
formas administrativas esto es de gran tras-
cendencia, en particular porque la burocracia
estatal resuita directamente afectada. Muchas
personas, en la RFA, observan una creciente
tendencia hacia la burocratizacion de laciencia
como un sisterna social. Este también podria
ser el motivo por el cual aumentan los obstacu-
los a las innovaciones de las investigaciones
sociales enfocadas a las reformas del aparato
estatal y al cambio politico-administrativo.



ANALISIS DEL SISTEMA DE GUIA

l. EL GOBIERNO COMO UN SISTEMA
DE GUIA SOCIAL. [Leemans.)

1. INTRODUCCION

La funcién basica y fundamental del go-
bhierno, mediante la cual entendemos el poder
legistativo y el ejecutivo, es la de guiar a la so-
ciedad. Las propiedades indispensables del go-
bierno son las siguientes: a) su monopolio pa-
ra elaborar reglamentos obligatorios para la
comunidad nacional, y b} el monopgclio de
coercidn o represion. En algunos casos, otros
organismos tienen, de acuerdo con su estruc-
tura, la competencia de establecer reglas. Asi
tenemos que por tradicion, la lglesia Catblica
contaba con sus propias leyes que debian ser
acatadas por sus fieles, pero no tiene otro me-
dio de coercidn mas que el indirecto. En alqu-
nos paises, el partido {Unico) es el gue en gran
medida determina la direccién hacia la cual se
guiara a ia sociedad v tiene ia responsabilidad
formai de realizarlo.

Estas constituyen limitaciocnes en la com-
petencia del gobierno para guiar, como resul-
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tado de compartir la responsabiiidad de hacer-
lo. Su competencia para guiar también se
encuentra limitada por disposiciones constitu-
cionales; por ejemplo, en lo relativo a los dere-
chos humanos. En efecto, en muchos paises
tos gobiernos se toman la libertad de transgre-
dir dichas disposiciones. Es dificil aplicar san-
ciones en esos casos de comportamiento anti-
constitucional.

Uno de tos problemas mas trascendentes de
los administradores de sistemas politicoses la
forma en que deben encauzar los aconteci-
mientos sociales hacia los efectos deseados. La
primera pregunta gue surge es: ¢{cudles son los
objetivos de los administradores pablicos —en
nuestra terminologia, el gobierno en la forma
definida anteriormente-- al encauzar el siste-
ma social? Y adn mas fundamentalmente:
¢cudles son los origenes de estos objetivos, cual
es la funcion general que desempefia el Estado
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en la sociedad, vy cuéles son sus subfunciones?
Se originan en |a filosofia e ideologia polticas,
por una parte, y en las fuerzas sociales, por la
otra. Pos supuesto, existe un nexo entre estas
dos, porgue las ideologias estan en cierta me-

Filosofia politica

ideologia

Gobiermno &7
funcién de guia

Tareas

organizacion

La ideologia, las estructuras de poder en
la sociedad vy las circunstancias ejercen una vi-
gorosa influencia en las dreas sociales y de po-
Ifticas para guiar en la orientacion de esa guia,
asi como en los métodos vy grados de la misma.

[.2. ASPECTOS PRINCIPALES
DE LA GUIA

Cabe distinguir tres aspectos principales:
a) la medida de la guia
b) la orientacion de la guia

¢) formas de encauzamiento

a) Lamedidade la guia se refiere a dos
subaspectos:

dida relacionadas con la sociedad, siendo qui-
za el marxismo la mas explicita vy franca. La
grafica que presentamos a continuacion acla-
rara esta relacion:

-

_Sociedad
- /a. relaciones de poder
/ b. circunstancias sociales

objetivos

subfunciones

En primer lugar se encuentra la pregunta
relativa a cudles son las areas sociales y de
politica en las que el gobierno actda como
mecanismo de guia. Las formas de encauza-
miento varian; por una parte, se presenta la no
intervencién del liberalismo tradicional, el cual
estaba primordialmente limitado —por lo me-
nos segun su filosofia— a la proteccidon de los
derechos civiles, y, por la otra, la guia total de
la sociedad en el socialismo soviético. Parece
ser que se justifica la hipotesis en el sentido de
que !a politica global en materia de guia o en-
cauzamiento se encuentra fuertemente influi-
da por la ideclogia, mientras que, por lo me-
nos en diversas areas en materia de politica, la
medida de dicha guia esta determinada princi-
palmente por las condiciones v la oportunidad
de la sociedad.
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La mayaor parte de los paises del mundo
han recorrido un largo camino en el ascenso
hacia ia guia o la intervencion. Los paises in-
dustrializados avanzaron (o fueron impulsados)
en esta direccion como resultado de la guerra
o de una crisis ecandmica, asi como por ia
ideologfa del bienestar. En los palses del Ter-
cer Mundo, las condiciones sociales obligaron
al gobierno a ampliar su drea de gufla. Ef sec-
tor econdmico privado era débil, y enorme el
riesgo de que una pequefia élite ocupara una
postura dominante 0 de empresas controladas
por extranjeros. A fin de fortalecer su capaci-
dad para guiar a la sociedad, el gobierno se vio
obligado a ejercer un alto nivel de actividad,
sobre todo en diversas dreas econdmicas clave.
Lamentablemente, esto casi nunca fue fguala-
do por un ensanchamiento comparativo en el
campo de actividades sociales y de seguridad
social.

La segunda pregunta en materia de medi-
da, se refiere al encauzamiento y a sus instru-
mentos, o cual se explicard a continuacion.

b} La direccién de fa guia se refiere a los
objetivos.

Como se afirmd con anterioridad, 1a ideo-
logia del grupo o grupos gobernantes v los fac-
tores sociales influyen en los objetivos: las rela-
ciones de poder vy las condiciones sociales. Los
objetivos pueden incluir las direcciones gene-
rales de la sociedad, como por ejemplo, cam-
bios profundos en las estructuras politicas,
econdmicas y sociales del pals, u objetives me-
nos transcendentes, como losrelacionados con

campos concretos de las politicas.

c) Las formas de encauzamiento pueden
interpretarse de dos formas diferentes: En pri-
mer lugar, el sistema general de gufa donde
podemos observar diferentes dicotomias.

LUna de las dicotomias primardiales es el
encauzamiento centralizado frente al descen-
tralizado. En un sistema de guia centralizado,
no s6lo la mayor parte o todo el establecimien:
to de politicas v reglas se realiza.a nivel cen-
tral, sino también y en gran medida, ia instru-
mentacidn: las lerarguias centrales supervisan
en forma estricta la instrumentacion a niveles
inferiores. En un sistema de encauzamiento
descentralizado, parte o mucho del albedrio
en la formulacion de politicas se deja en ma-
nos de los nivelas inferiores de gobierno.

En la mayoria de los paises se ha presenta-
do un cambio notable en la direccion de la
centralizacion., La mayor parte de los paises
tercermundistas cuentan con un sistema de
gufa altamente centralizado. Existen diferen
tes causas, entre las cuales podriames enume:
rar lassiguientes: recursos limitados que requie-
ren una asignacion centralizada; recursos
burocraticos vy democréticos limitados en los
niveles inferiores; y el afén, por parte del go-
bierno central, de un encauzamiento estricto
como medio para mantener el control. Enun
plano universal existe el impulso de conceder
predominio a los intereses nacionales sobre los
regionales y locales.

Como veremos mas adelante, esta dicoto-
mia reviste importancia para la capacidad de
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guia asf como para las condiciones del mejo-
ramiento de dicha capacidad.

La economia planificada frente a la eco-
nomia de mercado constituye otra dicotomia.
Esta (ltima se basa en la premisa ideoldgica de
la libertad del individuo, v en la premisa utili-
taria de que la competencia promueve produc-
tos y servicios suficientes v de buena calidad
al gusto de ios consumidores. La economia
planificada se fundamenta en el objetivo del
aprovechamiento racional de los medios de
produccion para aquellos productos gue se
consideran prioritarics desde el punto de vis-
ta del interés nacional.

£l segundo punto primordial en materia
de encauzamiento lo constituyen los instru-
mentos, y |0s mas importantes s& mencionan a
continuacion:

1.2.1. Coercion y Represion

Estos factores son basicamente los instru-
mentos negativos para evitar, a la fuerza, los
acontecimientos sociales que el gobierno con-
sidera que son adversos a los intereses nacio-
nales, a sus politicas 0 a su propio interés de
autoconservacion.

1.2.2. Legislacion

Ademads de la coercion, la elaboracion de
leyes constituye un importante mecanismo
conforme al segundo monopolic gque se men-
ciondenel inciso |.2.1.

Cuando, en el siglo X 1x las politicas obs-
tencionistas de los gobiernos declinaron en ios

paises de Europa Occidental, éste fue el instru-
mento primordial de la gufagubernamental, de
conformidad con el concepto del Estado
de Derecha. La eficacia de este instrumento es
a menudo dudosa v es frecuente la evasion de
la ley; su aplicacion suele ser arbitraria.

1.2.3. Instrumentos Fiscales

Estos se destinan primordialmente a la
asignacion y reasignacion de recursos & ingre-
sos financieros, asi como a la instrumentacion
de polfticas gubernamentales substantivas. Es
un instrumento eficaz de gobierno a fin de
emprender actividades y de transferir fondos
de una region del paisa otra, 0 deun sector de
la poblacion a otro; o se define en forma mas
general para efectos de redistribucion.

1.2.4, Planificacion y Coordinacion

La coordinacion es una actividad universal
en los complejos organismaos gubernamentates.
Asimismo, la planificacion es a menudo débii
0 esta ausente; ésta puede tener antecedenics
ideologicos: se considera que el gobierno es i
encargado de cierto grado de encauzamienio
del desarrollo de la sociedad v la planificacion
constituye un instrumento indispensable para
este fin. Esto no adquiere prioridad en la pre-
gunta de qué es to que hay que planear y en
qgué medida.

Asimismo, la planificacidn tiene antece-
dentes instrumentales. La sociedad se ha tor-
nado tan complgja, el desarrollo de los diver-
s0s sectores de la misma estan tan relacionados
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entre si, que el control de su futuro desarrollo
precisa de acciones concentradas para la ela-
boracitn e instrumentacion de polfticas.

1.2.5. La Produccion e Instrumentacién
por el Propio Gohierno

Esta es la actividad de gobierno mas tras-
cendental para guiar. La elaboracion y ejecu-
cion de las polfticas se encuentran en manos
del organismo gubernamental, v éste puede
controlarlos en forma éptima.

Los gobiernos pueden emprender dichas
actividades como un monopolio {es el dnico
productor y prestador de un producto o ser-
vicio} o en competencia con las empresas pri-
vadas. En el primer caso, el gobierno controla
plenamente la produccion. txisten diferentes
motivos para la accidn gubernamental en esta
categoria. En primer {ugar, hay una considera-
cion ideologica; por ejemplo, que tos medios
de produccion deber{an estar en manos de la
colectividad publica. En segundo tugar, puede
haber una consideracion pragmatica, en el sen-
tido de que la produccién de un articulo o la
prestacion de un servicio es antiecondmica, o
debe ser mancomunada parael paisen conjun-
to. En tercer lugar, el gobierno puede realizar
una actividad con objeto de romper el poder
de los grupos de presidn privados; por ejemplo,
ta nacionatizacion de los bancos.

|.3. CAPACIDAD DE GUIA

En forma ininterrumpida, los gobiernos
experimentan muchas vy vigorosas restriccio-

nes ensu capacidad para guiar y regular en for-
ma eficaz. Sus esfuerzos se encuentran influi-
dos por los grupos sociales, las condiciones
socialesy las limitaciones internas del gobierno.
A menudo estas limitaciones se tornan paten-
tes dnicamente en la etapa de instrumentacion.
Por ende, una buena elaboracion de politicas
deberia prever estas restricciones. Sin embar-
go, €n muchos casgs es impaosible estimar por
completo las condiciones actuales gue limitan
la capacidad de guia del gobierno y predecir
fas futuras,

Existen dos amplias categorias de restric-
ciones y son:

1.3.1. Restricciones en el entorno econdmico,
social y politico del gobierno

a) Grupos de poder econdmico

Los terratenientes y los grupos industriales
y comerciales gcupan posiciones clave en la
economiaen muchos, sino en todos, los pafses
del Tercer Mundo.

L 0s gobiernos dependen de elios en cuan-
to al sistema productivo de fa nacion, a los in-
gresos del gobierno vy, por consiguiente, en
cuanto a los recursos financieros que son indis-
pensables para la ejecucion de sus politicas,
Zon frecuencia, dichos grupos se encuentran
estrechamente vinculados con el capital extran-
jero, cuyos intereses suelen ser incongruentes
en su esencia conaquetlos del pais en cuestion.
El nexc con af capital extranjero dificulta mu-
cho mas el control gubernamental. Mas adn,
los terratenientes vy ios grupos de poder indus-
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triales y comerciales acostumbran mantener
estrechos lazos con los principales ¢irculos po-
Iiticos y gubernamentales. Por este motivo se
desarrollan intereses comunes entre el lideraz-
go politico—gubernamental y el econdmico,
lo cual puede conducir a desatender los intere-
ses 0 a la represion de otros grupos de la socie-
dad.

Hay una gran variedad de dichos grupos.
En cierto modo se asemejan a los grupos de
poder econémico que se mencionaron con
anterioridad,

Entre los mas importantes cabe destacar a
ia Iglesiay al clero. En forma tradicional se han
relacionado estrechamente con los intereses
de la élite de poder econdmico, pero en fechas
recientes se han manifestado notables tenden-
cias (al igual gue en algunos casos en el pasa-
do) a relacionar partes del clero, & incluso de
las autoridades eclesidsticas oficiales, con las
intereses de la clase media vy del sector margi-
nado de la sociedad.

b) La fuerza latente de {as masas sociales

Los gobiernos, que por su propia naturale-
za desempefian funciones de desarrollo asi co-
mo represivas, son el Ultimo recurso, v a targo
plazo dependen de su legitimacién politica en-
tre la creciente clase media vy las masas del pue-
blo —un proceso histérico muy coman.

La medida de laiegitimacion politica reali-
zada por el sistema politico, depende del gra-
do v la forma en que el gobierno comparta los
beneficios entre la poblacidn, lamanera en que
el gobierno vy sus grupos de apoyo manejen ¢l

poder represivo y el grado de politizacion de
los diversos sectores de la sociedad. Por consi-
guiente, estos factores influyen en la capaci-
dad de guia del gobierno asi como en relacion
a las diferentes politicas gubernamentales.

¢} Fuerzas extranjeras

Cualquier pais del mundo —incluso los
dos mas grandes— depende en mayor ¢ menor
medida de sus relaciones con otras naciones vy,
en forma mas general, de la situacién interna:
cional; ha celebrado contratos y tratados am-
plia y solidamente formalizados con otros
paises; su relacion con ciertos blogues de poder
es consistente y depende de otros paises tanto
en lo econdmico como en o militar. Las poli-
ticas de gobierno tendran que tomar en consi-
deracion todos estos factores. La compleja
relacion que existe entre Méxio y Estados
Unidos es un ejemplo tipico del caso.

1.3.2. Restricciones en el funcionamiento
del sistema de gobierno

a) Restricciones en materia de recursos de!
gobierno

Esto puede aplicarse a los recursos finan-
cieros, humanos y naturales, asi como a la di-
mension del tiempo. Los gobiernos estan limi-
tados en cuanto a la disponibilidad de estos
recursos, pero tienen la posibilidad de aumen-
tarlos; les es posible hacerlo en un lapso mayor
de tiempo; sin embargo, sus propios objetivos
y promesas, asi como las demandas de la so-
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ciedad, pueden ejercer presién en los gobier-
nos para que éstos desarrollen e instrumenten
polfticas que trasciendan los limites impues-
tos por tales restricciones.

b) El grado de flexibilidad del presupuesto

Gran parte de las partidas presupuestarias
del gobierno son reservas para compromisos
financieros que se fijaron para un considerable
periodo {por ejemplo, personal publico, pres-
taciones sociales, inversiones a largo plazo) los
cuales no pueden cambiarse de la noche a la
mafiana, ni incluso a plazo medio, sin crear
graves presiones politicas.

¢} Restricciones Juridicas

En cualquier pafs, pero en particular en
aquelios que tienen una fuerte tradicién juri-
dica, las leyes existentes y los requerimientos
del proceso de elaboracidon de ias mismas a me-
nudo impiden la elaboracién de politicas. La
medida de esta restriccion depende, por su-
puesto, de varios factores: en qué medida la

ley regula el drea de politica de gobierno; si el

propio gobierno acata las leyes; y el apoyo po-
litico que el gobierno tiene en et cuerpo legis-
lativo para promulgar nuevas leyes.

d) Restricciones que provienen de la bu-
rocracia.

A menudo las burocracias se consideran

obstaculos para que el gobierno formule v eje-
cute sus politicas o para que las lleve a cabo
en forma eficaz. Las burocracias tienen sus
propias opiniones y prejuicios, su propio con-
servadurismo vy resistencia al cambio; tienen
sus propias reglas y reglamentos gue impiden
los procesos decisorios vy acciones dindmicas.

La fuerte estructura jerarquica de la buro-
cracia hace mas lenta y complicada la toma de
decisiones e impide el albedrio de funcionarios
gue se encuentran en escalafones inferiores, asi
como la adecuacion de las decisiones a las ne-
cesidades locales.

Donde los gobiernos procedieron a la na-
cionalizacion o desarrollaron grandes empre-
sas industriales, la deficiencia de sus aparatos
burocraticos puede consumir gran parte de las
utilidades de la produccién econdmica. Los
£$Cas03s recursos nacionales que se precisan pa-
ra el desarrollo pueden figurarse en forma in-
debida.

Las restricciones de los gubiernos en pafses
gue tienen economia de mercado se conside-
ran tan vastas y fundamentales que existe gran
duda en cuanto a la medida en que un gobier-
no puede realizar eficazmente su funcidn de
encauzamiento del desarrollo social, si es capaz
de hacerlo. Desde el punto de vista marxista,
en este sistema |os gobiernos pueden sélo reac-
cionar ante crisis en ciertos sectores de la so-
ciedad ¢ politica, pero no guiar. Por otra par
e, en los paises socialistas soviéticos surgen
graves crisis de duda en cuanto a la eficacia de
las grandes burocracias gubernamentales,
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1. MEJORAMIENTO DE LA CAPACIDAD
DE GUIA DEL GOBIERNO. (Breunesse.)

[1.1. INTRODUCCION

En las péginas anteriores se explicd
ta medida de gufa, la orientacién deta guiala
forma de encauzamiento y las restricciones
implicadas en esta funcion. En esta segunda
parte haremos algunas observacicnes relativas
al ultimo elemento: a ¢como resolver ¢ sobre-
ponernos a estas restricciones,

Una de las restricciones es la organizacion
del gobierno, ya que el modelo burocratico no
se adapta a las nuevas situaciones, lo que da
origen a una situacion en la que se discute la
legitimidad de las acciones del gobierno. La
organizacion gubernamental en desarrollo plan-
tea objeciones fundamentales en contra de la
creciente influencia y el poder del gobierno.
Se necesita que el gobiernc posea una estruc-
tura administrativa que le permita guiar. Si las
tareas gubernamentales aumentan vy se tornan
mas complejas, es patente que la funcion de
guia se torne mas dificil y exigente. La estruc-
tura adecuada de la administracion es uno de
los requerimientos que deben cumplirse con
objeto de lograr un desempefio eficaz de ia
funcién de guia del gobierno.

1.2, UNA ADMINISTRACION
DEMOCRATICA

{Cuales son las cualidades que debe tener
una organizacién democratica?

En primer lugar, la estructura de la admi-
nistracion debe ser tal que el pueblo, a través
de sus representantes, pueda influir faciimente
en la accion del gobierno, tanto por el proceso
de elaboracion de politicas como por el proce-
so de concientizacion.

A fin de promover o incrementar las posi-
bilidades que tiene ei pueblo para influir en el
gobierno, existe la necesidad de que este Glti-
mo descentralice su elaboracion de politicas.
También la instrumentacidn depende en gran
medida del apoyo de la poblacién y el gobier-
no local.

Es manifiesto. que el gobierno local que
participe tendra que ejercer presidn en su ad-
ministracién, pero si la presentacion de poli-
ticas es clara para el pueblo, existe mayor pro-
babilidad de que la acepten. Asimismo, es
importante que los diversos grupos de la po-
blacibn desempefien un papel activo. En se-
gundo lugar, es necesario que el gobierno
mantenga buenos contactos con la poblacién
v su legitimidad debe estar fuera de toda dis-
cusion, La mayor parte del pueblo debe en-
tender las medidas. Debe existir un amplio
apoyo politico, en especial en momentos
cuando se atraviesa por una situacion dificil y
las medidas gubernamentales no tienen mucha
aceptacion. A fin de obtener el apoyo en di-
chas situaciones, los ciudadanos deben tener
la impresidn de que las medidas tomadas se
analizaron bien vy estdn coordinadas. La pre-
sentacion se torna importante.

En tercer lugar, el gobierno precisa de un
centro derelaciones pliblicas al cual puedandiri-
girse los ciudadanos para solicitar informacion



ANALISIS DEL SISTEMA DE GUIA 187

Yy presentar sus quejas. A los ciudadanos que
desean algo de la administracion, a menudo se
les manda “de la Ceca a la Meca”. Si esto no
sucede, el tiempo que se requiere para obtener
una respuesta suele ser demasiado prolengado.

Cada dfa mas y mds personas estan cons-
cientes de gue, a su juicio, el trabajo del go-
bierno v la administracion, caracterizados por
la burocracia, es lento, poco democratico v
deficiente.

Casi todo el tiempo {as exigencias de la
democracia y la eficiencia estan divorciadas
entre sf. Es patente que la democracia cuesta
dinero y que es raro tograr la gficiencia, espe-
cialmente por o que toca a decisiones que in-
fluyen en la vida del pueblo.

I1.3. UNA ORGANIZACION EFICIENTE

El bien conocido modelo burocratico de
Max Weber se contempld durante largo tiem-
po como ejemplo de una organizacion guber-
namental eficiente. Pero, éen qué medida es
atn suficiente este modelo para satisfacer las
necesidades del gohierno y del puebic?

La forma ideal de la burocracia es que
las perscnas que faboran en la administra-
cion sepan exactamente lo que tienen que
hacer y como deben hacerlo. Se les emplea
con el fin de beneficiar a la organizacion y no
para beneficio propio.

{Han influido los nuevos poderes de la ad-
ministracion en el modelo burocratico webe-
riano? ¢(Cudles son los aspectos del modelo
gue siguen siendo importantes y Utiles parauna
administracion eficiente?

El modelo weberiano puede caracterizarse
en general por |0s siguientes elementos:

al Trato equitativo a todos los empleados.

k) Los conocimientos practicos, habilida-
des profesionales y experiencia en cuanto al
trabajo, son los elementos mas importantes
para obtener el puesto (sistema de méritos).

¢) No se obtendrd ganancia alguna del pues-
to fuera de la oficina, lo que significa que
la funcion pertenece a fa organizacién yno ala
persona. El empleado no puede utilizar su
funcion para lucro personal.

d) Trabajary aplicar reglas y prescripciones
que sean Gtiles a la organizacion.

e) Reconocer abiertamente el hecho de
que las reglas y prescripciones obligan tanto a
tos niveles de la organizacién como a 10s em-
pleados. Asi, éstos podran obligar a los jerar-
cas de la organizacion a cumplir con las condi-
ciones de su contrato laboral. Weber afirmé
que su modelo proporciona certeza al emplea-
do, en el sentido de poder ser ascendido 0 des-
tituido.

Este modelo presupone que el empleado
dedicard su carrera entera a la misma organi-
zacion que sbdlo tiene ojos para los intereses
de la misma y qgue elimina su propio interés.
Un problema que se plantea es la definicion
de los conceptos /interés de la organizacion
e interés del empleado. (Ver Simon.)

Un lado negativo de este modelo es que
no permite realizar cambios rapidos, lo cual
puede conducir a un trabajo poco eficaz. El
modelo de Weber funciona mejor cuando se
trata de actividades rutinarias.

No es muy (til en una organizacion di-
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namica y en una época dindmica cuando el
pape! desempenado por el gobierno se trans-
forma y aumenta la influencia de ia sociedad
sobre el gobierno.

Riggs asevera que este modelo propicia
una gran cantidad de disfunciones. La aplica-
cian estricta de las reglas impide un trabajo
dinamico vy eficiente de la organizacion.

La mayoria de los administradores en
el mundo siguen empleando este modelo, el
cual es muy comin especialmente en los paises
en desarrollo, donde estan muy centralizados.

lLos aspectos negativos de este modelo in-
ciden en la capacidad de guia del gobierno.
Ademas, la nueva tendencia es que la adminis-
tracion se politice. La politizacion de la admi-
nistracién a menudo conduce a la promocidn
de los intereses de grupos de interés politico.
Este poder burocratico se convierte en un
contrapeso frente al poder del gobierno. Ade-
mas del poder burocratico, existen los sindica-
tos, los partidos politicos y las empresas priva-
das. Todos influyen en la capacidad de guia
del gobierno v pueden llegar a convertirse en
obstaculos para un gobierno democratico vy
eficiente.

[1.4. CONCLUSION

Un gohierno altamente centralizado no es
todo lo abierto que podria ser. Es dificil satis-
facer \as dos exigencias: eficiencia y democra-
cia. Existe la necesidad de descentralizar a fin
de lograr un acercamiento a losciudadanacs, de
entender sus necesidades, pero también de ins-
instrumentar las politicas establecidas por el
gobierno nacional. La instrumentacion cons-
tituye uno de los fracasos mas importantes de
los gobiernos actuales. La creciente desobe-
diencia civil es un peligro para el gobierno a
todo nivel,

Existe la necesidad de que el gobierno
acreciente la legitimidad de sus acciones. Por
ende, loselementgs son: apertura, democracia,
eficiencia y una buena relacion con el pueblo.

A fin de mejorar la capacidad de guia del
gobierno son imprescindibles los siguientes ele-
mentos: un mejor control politico de la des-
centralizacidn administrativa de los procesos
decisorios, una buena relacion entre los em-
pleados pablicos y su clientela y una adminis-
tracion que trabaje en forma eficiente.



FL CIUDADANO 'Y LA ENTIDAD
ESTATAL=REFLEXIONES AL MARGEN DE
LA DISCUSION SOBRE LA

1. El presente trabajo, el cual contiene al-
gunas reflexiones sobre la posicidon del ciuda-
dano, frente a las instituciones estatales, ha
sido producto de la discusion gue en este mo-
mento se esta efectuando en la literatura po-
laca v se centra en torno a la ampliacion de
los principios democraticos en los gque se basa
el funcionamiento del aparato estatal y del
ambito de los derechos civicos. Esta discu-
sion se esta desarrollando no sélo en Polonia o
en los paises socialistas sino gue, al parecer,
en todo el mundo. En la situacién de Polonia
dicha discusion cobrd un nuevo impuiso a
principios del afto 1976, cuando se produjo
la novelizacion de la Constitucion. 1 Sin em-

* |Instituto del Estado y del Derecho, Academia Polaca de
Ciencias, Varsovia, .

1 Véase el trebajo monogrifico de W. Sokolewicz, La
Constitucién de la RPP despuds de Iz novelizacion en
1976, Varsovia, 1978.

DEMOCRATIZACION

JANUSZ LETOWSKI™*

bargo, es caracteristico que por el hecho de
haber sido dominada esta discusion por los re-
presentantes del derecho publico, fundamen-
talmente por los especialistas en el derecho
constitucional —cosa que puede ser compren-
sible pero que, por lo tanto, no es digna de
elogio— su alcance ha sido visibiemente limita-
do. Al abordarse el tema: “El ciudadano vy el
Estado’ se analizan fundamentalmente la po-
sicion que éste tenia frente a los 6rganos de
poder constitucionales y de la administracion
estatal, asi como los aspectos relativos al con-
trol del funcionamiento de estos Ultimos y a
las garantias de los derechos civicos.

Estd bien gue se haya dado esta discusion
y también que se le haya otorgado un caracter
tan amplio, pero, al mismo tiempo, se deja ob-
servar que un vasto blogue de problemas al

cual podriamos denominar “‘el ciudadano vy
las entidades de la economia estatal”’, inclui-
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das tanto la administracidn econdmica como
las propias empresas estatales, ha gquedado
fuera de ella. Por supuesto, un jurista experto
en la Constitucion, con disgusto rechazaria
cualquier sugerencia sobre alguna vinculacion,
por |0 mas esmerada gue sea, con el sistema
de las entidades arriba mencionadas. .. Y ello
se debe a numerosas causas. Sin embargo, a
consecuencia de este punto de vista desapare-
ce del ambito del derecho constitucional, vy
también de la discusion sobre los derechos ¢i-
vicos, una cuestion de suma importancia so-
cial. Hoy dia ya podemos correr el riesgo v
piantear la tesis de que quizas haya pasado algo
injusto, porgue aguellos problemas requieren
un analisis hecho precisamente desde el punto
de vista de la proteccion de los derechos queel
individuo posee dentro del Estado. A esta tesis
quisiera dedicarme en este trabajo.

2. El hecho de que en las condiciones del
Estado socialista las tareas econdmicas se en-
cuentran en la gestion estatal, y que en esta si-
tuacion la administracion del Estado asume la
responsabilidad por los resultados de la politi-
ca econdmica que lleva al cabo, constituye
uno de los irrefutables principios del régimen .2

A pesar de que la discusidn sobre la cuestion
relativa a la 6ptima distribucion del derecho
para tomar decisiones econdmicas de diferen-
te significado y el contenido entre distintos
niveles administrativos, asi como el alcance de
la autonomia parcial o completa de determi-

2 Los siguientes autores dejan constancia de ello: Z, Rybi-
cki, Administracién econémica en Ilos paises euro-
peos—miembros del Came. Varsovia, 1975, T. Rabska,
El derecho administrativo dentro de /as relaciones econa-
micas, Varsovia, 1977,

nados organos y entidades, se esta llevando a
cabo ya desde hace afios, el propio dmbito de
las tareas, deberes y competencias de los orga-
nos administrativos, vistos en su conjunto
dentro de la esfera econémica, queda fuera de
la discusion. En este sentido, ios problemas
fundamentales que hoy dia enfrenta la admi-
nistracion se refieren también a la administra-
cibn econdbmica y, en consecuencia, ejercen la
influencia sobre su posicion y actividades.

¢De qué problemas se trata?

El primer grupo lo contituyen asunios
concernientes a la democratizacion y la co-
participacion, participacién de los ciudadanas,
en la ejecucion de la administracion. En la ac-
tualidad se critican las tendencias burocraticas
en la administracion, asi como el anonimato e
impersonalidad de las posturas frente al ciuda-
dano; la centralizacion, la jerarquizacion, la
desaparicion del didlogo y la toma de impor-
tantes decisiones concernientes a los linea-
mientos fundamentales del desarrollo por un
grupo cerrado de politicos y especialistas, asi
como la existencia del “‘secreto administrati-
vo'' en todos los niveles, desde los actas minis-
teriales hasta los asuntos de minima importan-
cia. Esta critica provoca reacciones contrarias,
sobre todo durante los periodos politicamen-
te dificiles: la administracion proclama el
principio de consultas y de didlogo, busca
ciertas formas de acuerdos y habla del desa-
rrollo de!l control social en todos los campos
posibles, No es mi intencidn analizar la esen-
cla de este fendmeno ni presentar algunas eva-
fuaciones. Basta constatar que taf problema
existe y la administracion econdmica no esta



EL CIUDADANO Y LA ENTIDAD ESTATAL. REFLEXIONES. .. 197

libre de él. Todo lo contrario, tanto mas gue
justamente en el campo econdmico se destaca
un elemento, el cual podriamos determinar
como algo opuesto al principio de la demo-
cratizacion, la participacion o, incluso, el hu-
manismo en fa administracion: la tendencia a
incrementar la eficacia y la habilidad del fun-
cionamiento, pues fa base para evaluar cual-
guier entidad econdmica, cualquier empresa
estatal, no lo es el didlogo que ésta mantiene
con sus clientes, o bien, el grado de la demo-
cracia y el humanismo en sus funciones, sino
los impersonales efectos financieros de su tra-
bajo, calculables matematicamente, como el
mas importante caso de la ganancia. Hace po-
co tuve la oportunidad de leer un texto pro-
ducide por un conocido jurista, especialista
en las cuestiones econdmicas, quien expresis
verbis constataba: “'La diferencia entre un 6r-
gano administrativo y la empresa estatal con-
siste, principalmente, en el hecho de que el
primero se guia en su trabajo por el interés
social, en tanto que la sequnda lo hace por
los efectos econdmicos, ¢ sea, las ganancias’.
Creo que este sefior no s6lo tiene razbn, sino
que también aborda un problema increible-
mente importante: {En gué medida es po-
sible, en las condiciones del régimen socia-
lista, establecer el limite entre el interés so-
cial v la ganancia? Por otra parte, después de
tantos afios de discusion sobre la necesidad
de afianzar los métodos econdmicos en nues-
tra economia, esta pregunta quizas sea incon-
veniente. . .

Otros asuntos, gue al mismo tiempo cons-
tituyen el segundo grupo de cuestiones son: la

descentralizacion, la autogestion y el problema
de la igualdad. En el mundo contemporaneo
dichos problemas aparecen bajo diferentes de-
nominaciones, tales como la regionalizacién,
la descentralizacion, la coordinacion, la planifi-
cacion central y muchas otras, segun el nive!
al cual se refiere tal descentralizacion, o sea se-
gln los eslabones del poder local, las entida-
des econbmicas, los establecimientos e institu-
ciones publicas, las diferentes asociaciones vy
otros organismos. En la actualidad, la tenden-
cia universal hacia la desceritralizacion es un fe-
nGmeno que se produce a escala mundial, aun-
gue, observando la situacion de algunos pai-
ses, resulta dificil abstenerse de la constata-
cidbn que, desde el punto de vista de los orga-
nismos centrales, la esencia del problema la
podemos caracterizar de manera bien laconi-
ca: {Como descentralizar fos problemasy preo-
cupaciones, preservandose el poder y el dere-
cho a tomar decisiones?

igualmente se discute el problema de las
contradicciones naturales existentes entre la
necesidad de reforzar ya no sdlo las interven-
cioneas, sino también las decisiones centrales
sobre los asuntos econdmicos y sociales basi-
€OSs por una parte, y la aspiracién a la autono-
mia expresada por los organismos locales y
entidades econdmicas, por la otra. A veces da
la impresién de gue algunas de estas contra-
dicciones son virtualmente inseparables por-
gue se basan en la oposicidon de intereses. Ha-
ce algunos afios se descentralizod el derecho a
establecer los precios de numerosos produc-
tos, transmitiéndolo a las empresas, v en la
actualidad, précticamente estamos retirando
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esta decision, cosa que de forma bien clara ex-
preso publicamente el Presidente de la Comi-
sion Estatal de Precios, porque resulta gue las
entidades aprovecharon el mencionadc dere-
cho para acumular ganancias injustificadas,
cometer abusos y elevar los precios por enci-
ma del nivel justificado.? Surge la pregunta
de si, al conocerse la situacidon en el mercado
no era posible prever este fendOmeno, tanto co-
mo cualquier empresa en el mundo lo haria
precisamente. La democratizacion vy la descen-
tralizacion en beneficio de una empresa pue-
den perjudicar de manera directa los intereses
de {a otra. Y éste es un fenémeno normal.
Aqui surge otro problema, y no menos
importante. Frecuentemente la tendencia ha-
cia la descentralizacion no vaala par con las as-
piraciones de |a iguaidad, las cuales, en las con-
diciones del régimen socialista, encuentran,
en gran medida, su fundamentacién ideoibgi-
ca. La igualdad, provocada entre otros, por el
desarrolio de los medios de difusién masiva vy,
sobre todo, por la televisién, y expresada a
través de la consigna “‘tengo el derecho a po-
seer |0 que posee mi vecino porque también
estoy trabajando duro”, es comprensible. Elio
se refiere a diferentes sectores de la vida so-
cial, ¥ en las condiciones del régimen socialis-
ta puede adquirir la importancia de un princi-
pio basico, especialmente respecto a cuestio-
nes tales comeo la educacion, ia proteccion de
la salud, el acceso a la cultura y el arte, las
condiciones de descanso vy de trabajo, etc. Pe-

3 Entrevista con el Presidents de la Comisidn Estatsl de
Precios, publicada por el semanario Polityka del 26
de junio de 1969,

ro las tendencias de igualdad son, paralelamen-
te, fa fuerza motriz de la uniformidad v no de
la diversidad vy, a consecuencia de ello, se con-
vierten en un contrapeso natural a las tenden-
cias de descentralizacion.

Aceptamos con gusto la consigna sobre la
descentralizacidn territorial, pero no acepta-
mos la existencia de regiones ricas y pobres,
universidades u hospitales mejores y peores o
las diferencias en el abastecimiento y en el ni-
vel de los servicios. La descentralizacion o in-
cluso la autonomia administrativa y financiera
simplemente implica la existencia de tales di-
ferencias. ¢Como, entances, conciliar estas
tendencias opuestas? He aqui uno de los pro-
blemas fundamentales que se plantean ante Ia
administracion contemporanea, vy la adminis-

‘tracion econdmica tampoco esta libre de él.

Asi pues, también este elemento tiene que
ejercer una visible influencia en la formacién
de las relaciones entre el ciudadano vy la insti-
tucidn. Histéricamente, la solucion de este
problema en la Polonia Popular esta hipoteca-
da a multiples intentos de superar la contra-
diccién fundamental que radica en las bases
de la posicidn de una empresa estatal, en las
condiciones de un estado socialista. Todavia
no hemos podide dar una respuesta concreta-
a la pregunta: iqué es lo que se requiere de
una tal empresa? ¢Debe ser ésta una entidad
egconémica autdnoma, cuyo Unico objetivo es
la ganancia, o bien, un organismo productivo
o de servicios que atiende al publico? A conse-
cuencia de numerosos intentos de resolver es-
te problema, intentos que son nada libres de
choques y tormentas, prevalecen éstos u otros
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elementos en dependencia de los conceptos
politicos generales, |a situacion social, las con-
diciones generales en el mercado, las posibili-
dades financieras dei Estado y otras circuns-
tancias. Las tendencias de descentralizacion y
la consigna de “métodos econdmicos’ son
luego corregidas mediante las decisiones
generales o incluso ocasionales, dirigidas al
sentido totalmente contrario. El jurista, con
su sistema de conceptos y su instrumental
legisiativo, resulta ser incapaz de intervenir,
porque la situacion en la que le toca actuar es
nada estable; mas bien tiene que moverse en el
medic de fas tendencias emanadas de dife-
rentes motivos y que se entrecruzan; tenden-
cias que no forman un modelo coherente.

En esta situacién, también la cuestion de
la posicion del ciudadano frente a la entidad
econdmica es frecuentemente hipotecada a los
resultados de aquellas tendencias fluctuantes
y aspiraciones inconsecuentes. Y si hoy dfa
abiertamente se puede hacer la pregunta:
“lexiste un Jjunctim real entre el problema
del ciudadano vy el poder v el del ciudadano y
la empresa —lo cual evoca los fundamentales
asuntos relativos a las garantias constitucio-
nales de los derechos civicos— ello es el re
suftado de las contradicciones de las que va
hemos hablado,

3. Desde el punto de vista estrictamente
juridico, el cual reiteradas veces ha encontra-
do su comprobacion en la literatura, esta si-
tuacién no deberia despertar dudas. El sistema
de los 6rganos que ejercen el “poder’’ estd
limitado por la Constitucion: los que ope-
ran en nombre y a cuenta del Estado, o ses,

al sistema de Organos representativoes, adminis-
trativos v judiciales, aungue, desde el_punto
de vista puramente teorico, la propia califi-
cacibn de Organos administrativos y judi-
ciales, en tanto que son {rganos que ejercen
el poder, también puede - -arecer dudosa. Asf
pues, dicho sistema es cerrado v las empre-
sas estatales indudablemente no son su par-
te integrante. No obstante, si tomamos en
cuenta el punto de vista general, carrien-
te, el cual se basa en los aspectos mds bien
socioldgicos y no estrictamente juridicos,
tal situacién deja de ser muy clara. Con el
concepto del poder, en el sentido mas am-
plio de la palabra, podemos identificar cual-
guier situacidn, en la que el sujeto dispone
de la posibilidad real de determinar, en for-
ma imperativa, la situacién o el comporta-
miento del otro, incluso cuando se trata del
derecho ilegal del mas fuerte. En la situa-
cidn en que este estado de cosas es legali-
zado, aungue sea parcialmente, por cual-
quier prescripcion legal vigente y no solo por
el derecho publico o penal, esta posibilidad
real adquiere una sancion oficial, incluso
cuando no existe ninguna autorizacion for-
mulada expresis verbis. Mas aun, el hecho de
gue esta legalizacion, inciuso parcial o incom-
pleta, se convierte, por lo general, en el ob-
jeto de una interpretacion ampliadora, es una
circunstancia universalmente conocida vy reite-
rada, que a veces ha sido objeto de analisis por
parte de los socidlogos y politdlogos. Parece
que justarnente en caso de una empresa estatal
poseedora de un monopolio particular, se da
el caso evidente de una semejante regularidad.
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Por supuesto, no existe ni puede existir
ninguna ley constitucional con base en la
cual algunas empresas estatales como, por
ejemplo, ferrocarriles, correos, empresa de
comunicaciones, de seguros, telefonos vy
otras semejantes, puedan considerarse como
Organos que ejercen el poder en algin senti-
do plblico—legal. Sin embargo, inclusive a
la luz de las leyes vigentes, podemos mencio-
nar situaciones en las que dichos organis-
mos tienen derecho a recurrir a las formas de
expresion imperativas, Existen leyes que per-
miten a los Organos administrativos locales
transferir el derecho a expedir drdenes ad-
ministrativas a los directores de las empre-
sas.* Hay empresas, por ejemplo, la de fe-
rrocarriles, autorizadas a mantener sus pro-
pios destacamentos de policia armada, para
no mencionar ya numerosos casos de identi-
ficacion legal de algunos trabajadores, usuai-
mente los revisores, con los funcionarios del
Estado. La tendencia a hacer administrativa
la posiciébn de los 6rganos empresariales en-
cuentra su particular expresion en el predm-
bulo del Cédigo de Trabajo de Polonia, donde
expresis verbis se constata que el director de
la empresa socialista debe desempefiar sus
funciones unipersonalmente v en nombre del
Estado. Esta formulacién provocé una com-
prensible resistencia en la literatura relati-
va al alcance del derecho de trabajo, ya que el
concepto de administrar tiene el caracter pu-
ramente publico—legal, al igual que el con-
4 Disposicion del Presidente del Consejo de Ministros del

1 de octubre de 1974. Gaceta Oficial Nam. 36, posi-
cion 214.

cepto de unipersonalidad; funcionar en nom-
bre del Estado es una figura retbrica propia
al derecho de Estado o al derecho penal v se-
guramente no tiene nada que ver con el dere-
cho de obligaciones, del cual se deriva e dere-
cho de trabajo. No obstante, éstos son, por
asi decirlo, los detalles que tienen caracter
excepcional, aungue con frecuencia son las
excepciones las que confirman la regla.

No obtante, tales excepciones son la
prugba convincente de que el propio con-
cepto de que el derecho al poder, confe-
rido en algunos casos a los organos de una
empresa, es conocido tanto en la literatura
como en la legislacion polacas. Inclusive po-
demos sefialar importantes trabajos dedica-
dos a la teoria del derecho administrativo,
en los que el reforzamiento de la posicidon
de una empresa vy la ampliacion de sus de-
rechos, incluido el de ejercer el poder, es-
tuvo vinculado directamente con la descentra-
lizacidn de la administracion vy, por ello, a
una evaluacion positiva.s Ademds, cuanto
mas nos alejamos del derecho publico, mas
gvidente resulta este punto de vista general,
sociopolitico, ya que un eminente tedrico
especialista en el derecho del Estado, al
hablar de la colaboracion entre los ciudada-
nos vy los érganos administrativos mencio-
na, como eemplo, los comités de consumi-
dores v, en mi opinién, tiene mucha razon.%

Por otra parte, en las intervenciones
politicas el concepto de la administracion
5 J. Stardsciak, La descentralizacioén de Ja administracion.

Varsovia, 1970.

6 S. Zawadzki, Teoria del Estado y del derecho, Varsovia,
1979, p. 232.
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estatal comprende no solo la esfera de la
"administracion tradicional” desempefiada
por las oficinas, sino también la econdmica,
comercial, de servicios, etc., lo cual, desde el
punto de vista politico, basado en la imagen
del Estado como un organismo completo, re-
sulta evidente.” Si esto es asi, debhemos cons-
tatar que si bien los ciudadanos identifican, en
numerosos casos, las unidades u érgancs de la
empresa con la administracién estatal —fend-
meno que podemos comprobar diariamente
mediante tan s6lo la lectura de la prensa—, vy
si bien se consideran como “'solicitantes”, ello
no quiere decir que tal situacion se debe a ia
casualidad, sino que mas bien al resultado de
una realidad existente. El solicitante, la soli-
citud, el 4rgano, la decision, la apelacién, he
aqui el bagaje de los conceptos y expresiones
propios al procedimiento administrativo v
aplicados dentro de las relaciones entre ef ciu-
dadano y una empresa.

No se necesitan analisis estructurales para
poder constatar que este lenguaje determina
una situacidn concreta existente en esta es
fera; y si bien el concepto sobre la identifi-
cacidon de una empresa estatal con un 6rgano
de poder o de administracién despierta una
clara protesta por parte de un jurista tedrico,
indudablemente para amplios sectores popula-
res, lejos de la exactitud legal, tal identifica-
cion parece algo natural. Mas aln, asi 1o pa-

———

7 La intervencion de E. Gierek pronunciada durante la
conferencia del partido efectuada en Leszno, diario
Trybuna Ludu, el 20 de noviembre de 1975.

rece también para numerosos rganos vy repre-
sentantes de las empresas; y si es asi, eflo com-
prueba una vez mas lo acertado del diagnosti-
co decididamente negativo de la situacion. Al
dejar de lado la cuestion de las relaciones en-
tre el ciudadanc y la empresa, la teorfa del
Estado vy de los derechos civicos cometid una
evidente negligencia, ta cual debe ser corregi-
da cuanto antes.

4. Sobre la formacion de esa situacion in-
fluyeron también en las consecuencias del
concepto juridico de las relaciones entre el
ciudadano vy la empresa estatal. Estas rela-
ciones estdn comprendidas dentro del derecho
civil. Sin embargo, podemos constatar que la
mayor parte de las dificultades relacionadas
con la formacion dptima de dichas relaciones
se debe precisamente a la debilidad, al for-
malismo vy a la rigidez de las construcciones
del derecho civil. Esta opinidn quizés parezca
herética, porque segun la costumbre aplicada
en nuestra literatura, el “metodo civil y el
aumento del rol de los acuerdos” automa-
ticamente se asocian como sinGnimos de la
liberalizacion vy ta democratizacion, mientras
que los “métodos administrativos’” son
entendidos como el sinénimo del burocra-
tismo, de las decisiones centrales y del des-
prestigio de |la opinidn piblica. Cabe destacar
qgue incluso una observacion continua del
clima social no trae la comprobacion de aquel
concepto formado a la sombra de las catedras
universitarias. Debemos recordar, por ejem-
plo, que durante la época de las dificul-
tades en el mercado de algunos paises se es-
cuchan voces postulando el racionamiento de
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ése u otro producto, ya que consideran que es-
te método muy administrativo es mucho mas
justo y socialmente fundamentado que la ven-
ta conforme a los principios del mercado, o
sea, puramente econdmicos vy, desde el punto
de vista legal, pur sang civilisticos. Sin em-
bargo, no se trata aqui de una calificacion
basada en una situacién econdmica anormal,
ya que este asunio debe ser visto de manera
mucho mas amplia.

Desde el punto de vista tedrico—legal, la
division entre la relacion administrativo—legal
y la civil—legal, o bien, en el sentido més am-
plio, entre la esfera de la decision y la del con-
trato, es bastante simple. La primera situacion
se basa en el derecho que posee la entidad que
ejerce la funcion administrativa a establecer
autondmicamente una relacién tal, al tomar
decisiones unilaterales y, en caso de necesi-
dad, llevarlas a la practica con ayuda de los
instrumentos de compulsién estatal. La enti-
dad administrada tiene gue someterse a tales
decisiones, y la posicion de las partes es de-
sigual. Predomina la administracion .8

Otra situacion, la civilistica, se basa en la
igualdad legal de ambas partes. El papel deci-
sivo o lleva fa libertad de celebrar contratos,
la seleccion libre de la contraparte v la posi-
bilidad, dentro de los limites legales de influir
en el .contenido del contrato mediante nego-
ciaciones. Ninguna de las partes dispone del
predominio legal, ni posee el derecho a deter-

8 J. Stardsciak, relaciones administrativo—legales, se-
gin el trabsjo Sistema del derecho administrativo, To-
mo 1It, Varsovia, 1978, p. 21, También J. Filipek dedi-
cb a ests aspecto una monografia titulada Relacidn ad-
ministrativo—legal. Cracovia, 1968.

minar unilateralmente la posicion y el funcio-
namiento de la otra parte. El establecimiento
de la relacion basada en el contrato es, para
las partes, el fruto de una eleccion consciente
y de una voluntad libremente expresada, vy
cada una de las partes asume la responsabi-
lidad por sus actividades, va que violenti non
fit iniuria.®

Con toda probabilidad estas diferencias de
construccion, puramente legales, originaron
la conviccidn de que la forma del contrato
es, en cierta medida, superior a la de decision,
especialmente desde el punto de vista de la ma-
terializacion de los principios del liberalismo,
demaocracia e igualdad. Hubo intentos de trans-
mitir también las construcciones civilisticas a
la esfera de la actitud de los 6rganos adminis-
trativos. El contrato, en ianto que la expre-
sion undnime de la voluntad de los dos suje-
tos que funcionan libremente, iba a ser, entre
otros, una especie de remedio contra las ten-
dencias soberanas de la administracion, vy la
construccion de igualdad de tales contratos
iba a contribuir al aumento de los elemen-
tos democréticos en las relacionas entre el ciu-
dadano y el poder. Y si en la realidad el
asunto siempre pudiese ser asi, este concep-
to deberia encontrarse con un apoyo general,

Sin embargo, en la practica se produjo una
visible brecha entre las construcciones pura-
mente legales vy tradicionales, y en sus efectos
en la actual situacion social y econdmica.
También ha cambiado de manera notable

9 Entre numerosas obras dedicadas a este tema vale men-
cionar la de Z. Radwarski, titulada Breve resefia del de
recho civil. Varsovia, 1979, p, 12 y siguientes,
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la situacion en el derecho civil, especialmente
si la comparamos con la de la época de la
Roma antigua; periodo en que se forjaron los
principios de construir y las normas del fun-
cionamiento del sistema de contratos. La cien-
cia relativa al derecho civil preve generalmente
que el criterio formal de ila paridad de las par-
tes contratantes ha perdido, en la actualidad,
su utilidad préactica. Esta situacion se da espe-
cialmente en las condiciones del Estado socia-
lista, donde a una de las partes sirven de apo-
yo tales elementos, como el principic de la
propiedad del Estado, la economia pianifica-
da, la gestion econdmica del Estado v, es cosa
que es aun mas importante, la transmisiéon de
las competencias administrativas al gobierng,
a los ministerios y a las entidades gue, aungue
sea de forma indirecta, forman parte de los
as/ llamados sectores econémicos. Antafio, en
la Austria antigua, hubo intentos de diferen-
ciar los conceptos de la administracion de po-
der y la administracion ecénomica, para fun-
damentar de este modo y con base en las
normas constitucionales, la diferencia entre
las posiciones ocupadas por los 6rganos perte-
necientes a aquellas dos esferas y para subrayar
sus diferentes competencias, derechos y me-
dios del funcionamiento. 19

A la luz de la constitucion y la fegislacion
de Polonia, esta diferenciacion carece de senti-
do v no puede servir de base para analizar no
sOlo la posicion del Consejo de Ministros, de
Su_presidencia o de su primer ministro, sino

10 R. Novak, “‘Hoheitsvarwaltung and Privatwirt—
Schaftsverwaltung. Eine Abgrenzung im Spannungsfeld
zwischen Verfassungsrecht und Verfassungsreform,
Osterreichische Juristenzeitung NUm, 1/1979.

también la del jefe de distrito, ya que todos
ellos desempefian tanto las funciones adminis-
trativas como las econémicas; sblo que este
primer concepto se refiere a la posicidon de la
entidad v a las formas de su funcionamiento,
y el segundo al objeto de sus actividades. El
concepto general del érganc de la administra-
¢ion estatal se aplica tanto al 6rgano que ad-
ministra la cultura, como al que administra,
por ejemplo, la industria alimentaria. A los
organos se les encuentra en una situacion lega
y estructural semejantes; a ambos se aplica
la norma general del Articulo 8, Péarrafo 3 de
la Constitucion, la cual prevé que todos los or-
ganos de poder y de administracion estatal fun-
cionan con base en las normas legales. A la
luz de la Ley Fundamental, los drganos de fa
administracion estatal forman parte de un sis-
tema homogéneo, cuya parte integrante es
también la administracion econdmica.
Asimismo, todo ello causa que, pasando
ghora a la esfera extraeconémica, cambia el
punto de vista respecto a la cuestién mencio-
nada ya anteriormente del "‘Método compulsi-
vo de regulacion’ o del “predominio del 6rga-
no administrativo sobre la otra contraparte de
la relacion legal”, la cual desde hace afios
constituye el principai elemento determinante
de la diferencia existente entre las dos esferas.
En la actualidad somos testigos de la disminu-
cion de la intensidad de aquel “poder”’ omni-
potente. Son cada vez mas frecuentes los ca-
s0s en los gue la decision “imperativa’ en la
ésfera de la administracion estd precedida por
negociaciones; en la esfera econdmica este
procedimiento pasd a ser una regla, y las reso-
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fuciones administrativas unilaterales v libres se
ven cada vez mas limitadas, por un lado, a
consecuencia de las leyes vigentes y a raiz de
la existencia de multiples formas de copartici-
pacion de los ‘administrados’’. Por otro lado,
me refiero a tales formas como el control po-
Iftico, social, civico, la coparticipacién de las
comisiones y consejos, como también a dife-
rentes organizaciones sociales. De ahi que
cambia la imagen de este '"poder”, tanto mas
que la esfera del funcionamiento de la admi-
nistracion local, la que tradicionalmente se
denomina la ‘‘reglamentacion y la politica
administrativa’’, poco a poco estd perdiendo
SU peso, va que dentro de las gestiones de un
jefe de distrito disminuye el nimero de ios
asuntos “‘netamente administrativos” y crece
la cantidad de las tareas econémicas, para cu-
ya solucion se utilizan diferentes instrumen-
tos. Este no es un procesc terminado: es una
tendencia visible y continua. Incluso se consi-
dera que precisamente este elemento es hoy
dia el factor determinante que caracteriza la
situacidn reinante en la administracién: .

De manera semejante, pero lamentable-
mente a la inversa, se entiende el tradicional
concepto de la “igualdad de ias partes’, con-
cepto, en el cual se basa la relacion civil—legal.
Y no es el administrativista quien debe evaluar
gste proceso; pero por otra parte esta ‘pari-
dad’’ formal de las partes se convierte en la ac-
tualidad en una ficcibn dogmatica que siempre
afecta a la parte econdmicamente mas debil.
La socializacion de la economia y la regla-
mentacion general de la distribucion de los
bienes vy servicios causan que el principio de la

libertad de los contratos, el cual contituye el
fundamento en que se bhasa la conviccidn so-
bre la igualdad de las partes que integran la re-
lacion civil, se sustituya, con mayor frecuen-
cia, por la “obligacion de celebrar contratos”
con un monopolista, lo cual practicamente ex-
cluye la posibilidad de negociar.!!

Los principales elementos del contrato
son casi siempre reglamentados por las prescrip-
ciones administrativas; no gquierc mencionar
aqui el asunto de ias asi {lamadas condiciones
generales de |os contratos y otros modelos de
contratos que predominan en el mercado, vy
la posibilidad de negociar, si bien existe, no
tiene gran importancia, ya que el procedi-
miento propuesto por la legislacion civil
es largo, dificil y origina situaciones de stress.
De ahi que la parte mas débil recurra a tal me-
todo mas bien en 1os casos extremos.

Todo ello nos hace constatar que si bien
la relacidn administrativo—lega! se hace cada
vez mas “‘civilizada'’, porque aparecen elemen-
tos de igualdad, dentro del propio derecho
civil observamos un proceso totalmente contra-
rio, es decir, la "‘administrativizacion’ de lare-
lacion civil—legal. Como ya hemos menciona-
do, esta tendencia se convierte en una practica
general. l.a doctrina legal —las tendencias del
derecho civil y del derecho administrativo
son, en este caso, asombrosamente coinciden-
tes— se mantiene silenciosa, o sea, no refleja
gste proceso de cambios.

tas excepciones no alteran 1a regia. Pero
tanto las relaciones desde eI punto de vista del

1% Véase Z. Radwanski, Teoria de los contratos, Varsovia,
1977, p. 176 y siguientes.
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derecho civil, como las que estan sometidas al
derecho administrativo, son hoy dia total-
mente distintas.

Por ello ya esta proximo el dia en gque nos
veremos obligados a constatar con claridad de
gue tanto el criterio de la "desigualdaq’’ en la
administracion como el de la “igualdad’ en
fa civilitica, concebidos como genus proximum
fundamental, evidentemente han perdido su
valor cognoscitivo v no pueden continuar sir-
viendo de base legal para la calificacién de los
fendOmenos econdmicos vy sociales, los que por
lo general podemos observar alrededor de no-
sotros. Podriamos mencionar muchos ejem-
plos de ello, y la esfera de las relaciones entre
el ciudadano vy la empresa, la cual, a primera
vista, podria calificarse como una entidad so-
metida totalmente al régimen del derecho ci-
vil y, por consiguiente, a los principios que
de él se derivan; éste es con toda probabilidad
uno de los campos mas interesantes y tiene
particulares implicaciones sociales. La “‘estati-
zacion'' de una de las partes, aunque sea con-
cebida como la “administrativizacion”, trajo
como consecuencia situaciones cualitativa-
mente particulares.

b. La influencia insuficiente o, a veces,
inexistente, de los ciudadanas sobre |a forma-
cibn de las decisiones econdmicas, es un fend-
meno frecuentemente mencionado en la lite-
ratura.l?

En este sentido la burocracia centralista
tiene, al parecer, el caracter mas tecnocratico

12 Véase jos estudios de L. Bar sefalados en la bibliografia
de sus obras. Melanges L. Bar. Varsovia, 1981.

que en otras esferas administrativas. Los ele-
mentos netamente politicos vy sociales, con los
que con frecuencia esta vinculada la limitacion
de la democracia en la esfera del poder y de la
administracién, no tienen en este contexto un
significado tan relevante. Las decisiones se ba-
san en efecto en la eleccion de una solucidn
econdmicamente mejor fundamentada, mas
barata, mas sencilla y mas eficaz. Asi pues, el
hecho de obviarse el factor social o de limitar-
se la esfera de su funcionamiento a la propia,
para la autogestion obrera —organismo que
por numerosas razones tiene caracter iluso-
rio—, se debe mas bien a los motivos derivados
de la esfera econdmico-social. Sin embargo,
en la actualidad podemos constatar que esta
situacion es general y, mas aln, sigue profun-
dizdndose.

Este fendmeno lo sefialan los publicistas
polacos. Para dar un ejemplo, voy a citar a dos
de ellos. En el articulo dedicado a la Feria
Nacional de 1979 podemos leer |o siguiente:
"En ta actualidad, el escenario de las pasiones
y disputas ya no son los pabelllones de la Fe-
ria, sino los despachos ministeriales o los de
los funcionarios alin mas altos. . . Las mercan-
cias han sido distribuidas, y los privilegios y
prioridades repartidos. En las condiciones
del deficit, es necesario aplicar la reglamenta-
cion. . . 13 Otra observacidén, hecha desde
otro punto de vista: “El control social. . . no
abarca las cuestiones fundamentales del mer-
cado, las que determinan la satisfaccion de las

13 D. Zagrodska, £/ comercio en el cruce de los caminos,
semanario Polityka, 22 de septiembre de 1979,
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necesidades sociales, No se controla ni el volu-
men ni la calidad de las mercancias, ni tampoco
la estructura de su surtido v la fundamenta-
cion del movimiento de precios, No se ejerce
ninguna influencia sobre el aparato comer-
cial ni tampoco sobre jos productores en el
sentido de determinar, y luego realizar, las so-
licitudes, conforme a las necesidades de la po-
blacion y segin los principios econémicos, . 14

No hay ninguna razon para poner en duda
lo acertado del diagnéstico hecho por un ér-
gano central del partido. Ahora bien, si esto es
asi, cabe sefialar con asombro y también con
amargura que ya siendo el ciudadano de un
Estado socialista, tengo, quizés, una mayor in-
fluencia sobre el contenido de las fundamen-
tales decisiones politicas; por ejemplo, partici-
pando en la discusidn sobre el proyecto de ia
Constitucién o sobre las directrices para el
Congreso del Partido que sobre cudl grupo de
mercancias sera comprado centralmente y des-
tinado a venderse en la tienda situada en el ba-
rrio en gue yo vivo,; cudl serd el nuevo grafico
de la compafifa de transporte; qué pelicula se-
rd adquirida por nuestra cinematografia; qué
libro publicard la editorial estatal o qué artis-
ta actuard en mi ciudad, etc. De hechg, en ta-
les casos, nadie suele preguntar por mi opinidn.
No se han creado canales, a través de los cua-
les podria yo ejercer cualguier influencia so-
bre el contenido de las decisiones —en cierta
medida tales canales son sustituidos por los

4 Articulo titlado, E!control social y la participecion de
los ciudadanos, Trybuna Ludyu, el 10 de abril de 1978.

medios de difusidbn masiva—, y los factores de-
tarminantes en tal situacion son las condicio-
nes econdmicas, las posibilidades ugénerales )
los lineamientos del desarrollo trazados cen-
tralmente. Asi pues, las evaluaciones y deci-
siones correspondientes giran fuera de la esfe-
ra de mis influencias personales. . .

Estas observaciones se refieren a una esfe-
ra a la que generalmente, denominamos "‘ad-
ministrativa”, Pero existe también otra esfera,
la cual tiene que ver de manera directa con ¢a-
da ciudadano por separado, o sea, una esfera
dentro de {a cual los ciudadanocs establecen re-
laciones con las entidades econOmicas y de.
servicios. En esta esfera, manteniéndose todas
las observaciones relativas a las simplificacio-
nes antes mencionadas, el pape!l dominante
corresponde al derecho civil y a su forma basi-
ca, el eontrato. Tratemos de analizar ias rela-
ciones entre el ciudadano y la empresa desde
este punto de vista.

En la primera etapa de la formacion del
nuevo régimen econdémico, con frecuencia oi-
mos decir que el propio hecho de que hemos
socializado la economia nacional, sometien-
do su desarrollo a los principios de planifica-
¢idn, ya de por si nos garantizaba una realiza-
cibn armoniosa de la politica social trazada
centralmente. La empresa estatal, precisamen-
te por tener ese caracter, iba a ofrecer garan-
tias suficientes tanto para satisfacer ios intere-
ses generales, como para proteger los intereses
de los clientes. El monopolio ejercido por el
Estado en la esfera econbdmica, la direcciéon
central y el control continuo, iban a sustituir
eficazmente los valores que ofrecia el sistema
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de opcidn libre entre las proposiciones com-
petitivas de numerosas empresas existentes
en un determinado mercado,

En realidad se ha realizado por completo
tan sélo una de las premisas mencionadas, 0
sea, el monopolio estatal. Un cliente potencial
gue busca un servicio, practicamente no tiene
qué escoger porgue por lo general puede recu-
rrir a una sola empresa: la de ferrocarril, de te-
lecomunicaciones, de correos, de transporte, de
seguros, de energética, de banco, etc. Es obvio
que, en tal situacion, la influencia de los as-
pectos positivos del modelo econdmico en el
mercado es nula. Lo mismo se puede decir so-
bre el principio civil—juridico de contratacion
tibre, el cual, en las condiciones del monopo-
lio econdmico, pierde su sentido fundamental
y es sustituido por una necesidad real; en el
derecho civil esta situacion se conoce bajo la
denominacion de “obligacidn de contratar”.
Un cliente potencial tiene la alternativa de re-
nunciar a ta obtencion de un servicio, o bien,
obtenerlo mediante el procedimiento y bajo
las condiciones fijadas por el dictador econé-
mico. Con frecuencia ocurre que esta compul-
sibn econdmica es sustituida por una obliga-
cion impuesta por el derecho y se deriva, por
ejemplo, de la politica fiscal. En Polonia una
situacion tal no es nada desconocida; se da,
por ejemplo, en la esfera de seguros obligato-
rios y se caracteriza por una tendencia a pro-
fundizarse.

Ademas, en el momento de celebrarse el
contrate una de las partes contratantes, o sea,
fa institucién o la empresa, tiene, por lo gen“e-
ral, una situacién privilegiada. Quien no reali-

za los pagos por ia energia y por el teléfono
en la fecha estipulada, corre el riesgo de un
apagén inmediato, o cual implica costos adi-
cionales. En cambio, una empresa energética,
central o local —la empresa Disposicion Esta-
tal de Energia que toma decisiones sobre los
apagones dentro de los limites del territorio
nacional es, a la luz del derecho, una empresa
y no un drgano administrativo—, puede cortar
la luz en cualquier momento sin afectar sus
propios intereses. lgual situacion se da en caso
de la empresa telefdnica, Existe toda una ga-
ma de represiones para con las personas que
vigjan sin boletos, incluidas las de compul-
sibn fisica. Pero no hay ninguna garantia juri-
dica que favorezca al viajero, en el sentido de
llegar a su destino a la hora determinada y en
las condiciones adecuadas. No se garantiza ni
el asiento en el vagébn ni tampoco el confort,
por lo mas elemental que sea, durante el viaje.
Las normas vigentes en este campo son expe-
didas e interpretadas por |os organismos ferro-
viarios, y su interpretacion generalmente tiene
cardcter ad usum delphini '3 lgual situacion
observamos en caso de la oficina de correos y
telecomunicaciones, bancos —~dentro de las
normas bancarias hay una que prevé que la

15 A veces esta situacion se prevé dentro de las prescripcio-
nes. Por ejemplo, los ferrocarriles asumen la responsabi-
lidad de rmantener conexidon dentro del sistema de los
{lamados trenes combinados. Sin embargo, los propios
ferrocarriles determinan cuéles de los tranes son combi-
nados y cudles no. Asi pues, es evidente que en la
situacidn de dificultades en el transporie, la cantidad de
tales trenes disminuye violentamente.
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empresa puede renunciar al contrato cuando
Io considere apropiado e, incluso agencias tu-
risticas, organizadoras del descanso vacacional
vy de las excursiones al exterior,

Con frecuencia los cambios de las condi-
ciones estipuladas en los contratos son efec-
tuadas de manera unilateral, mediante decisio-
nes imperativas: por ejemplo, ta oficina de co-
rreos cambia el procedimiento con las cartas
certificadas; el Banco Nacional de Polonia sus-
tituye los premios en forma de un automovil
por los premios en moneda; la Empresa Esta-
tal de Seguros cambia unilateralmente las con-
diciones de seguro automovilistico, estabie-
ciendo asi llamados “bonos de seguros”’; ello
tuvo forma de una instruccion no publicada, v
las personas interesadas se enteraron de esto a
través de la prensa. Podriamos seguir asi dan-
do ejemplos, pero en este caso, se trata de las
decisiones unilaterales tomadas centralmente
por las instituciones.

La posibilidad de cambios unilaterales de
las condiciones de los contratos individuales
estd prevista, o que de hecho, favorece a la
empresa. Por otra parte, esta situacion ha sido
el objeto del analisis por parte de la literatura
dedicada a este tema,16 La garantia de que las
dos partes contratantes realicen las estipula-
ciones del contrato, radica en la responsabili-
dad civil, la responsabilidad de la parte con-
tratante. También en este caso seria dificil
hablar de la igualdad de derechos de ambas
partes contratantes, si éstas son el ciudadano

16 E. Letowska, Modelos de contratos, Varsovia, 1975,
Capitulo 1V, '

y ta empresa estatal. El codigo prevé el princi-
pio de remuneracion en efectivo, mas por otra
parte este mismo hecho es |a prueba de la po-
sicion desfavorable de una de las contrapartes,
va que el cliente de una empresa esta intere-
sado, sobre todo, en obtener un servicio real y
la remuneracion v las sanciones previstas en el
contrato por lo general contituyen para él una
satisfaccion minima.

No obstante, el funcionamiento eficaz de
tales intituciones en la practica tiene un cardc-
ter limitado, para no decir ijusorio. Las condi-
ciones contractuales determinadas por las em-
presas —a veces también en forma de normas
ministeriales— contienen, por lo general, cldu-
sulas limitativas o inclusivas que excluyen cual-
quier responsabilidad de la empresa por el
incumplimientoc de los deberes asumidos en
virtud del contrato, y asi aqui también podria-
mos citar numerosos ejemplos. Las normas vi-
gentes en el transporte ferroviario de pasajeros
hablan de las sanciones, pero s6io con respec-
to a los pasajeros; sobre 1as sanciones relativas,
eventualmente, a la empresa no se dice nada,
si consideramos el parrafo en el que seexcluye
la responsabilidad de la empresa por pérdidas
ocasionadas a consecuencia del retraso o anu-
lacion de los trenes. Tampoco la compafiia
aérea y la empresa del transporte urbano res-
ponden por semejantes pérdidas. Las empresas
energética y de gas tampoco asumen la res-
ponsabilidad por las pérdidas surgidas como
resultado de los cortes de energia. La respon-
sablilidad de la oficina de correos y telecomu-
nicaciones es limitada. Aun |os teatros e insti-
tuciones culturales se preservan el derecho a
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cambiar el programa o sustituir unos artistas
por otros, sin hacer caso a la importancia que
los espectadores atribuyen a estos elementos.
Asi pues, la responsabilidad civil de la empre-
sa queda anulada.

La imperfeccibn de las instituciones que
pueden proteger los intereses de los ciudada-
nos es atn mas visible en la esfera del procedi-
miento. Conforme a la opinidn general, es el
tribunal quien debe velar por la realizacion,
por ambas partes, de los compromisos emer-
gentes del contrato; y las partes que acuden a
él tienen iguales derechos. El control ejercido
por un tribunal soberano es considerado como
la mas perfecta e imparcial garantia de la le-
galidad. Ypor esta conviccion nos guiamos al
postular, ya desde hace mucho tiempo, la ex-
tension de este control también a la esfera
de las relaciones entre el ciudadano y el érga-
no administrativo. Pero en tal situacion, ¢Co-
mo se debe interpretar el hechc de que una
buena parte de las relaciones entre los ciuda-
danos y las empresas estatales monopolistas,
de las cuales decimos que tienen caracter civil y
no administrativo, estd generalmente excluida
de este control? Los asuntos objeto de nues-
tras deliberaciones son determinados median-
te el procedimiento jerarquico —porgue seria
dificil decir “administrativo”— de los drganos
empresariales. As{ ocurre respecto a los asun-
tos relacionados con los seguros, transporte,
telecomunicaciones, energéticos vy algunos
otros. Podemaos agregar que las normas gue
rigen tales procedimientos, por lo general, si-
than al ciudadano en una posicidn peor que
la que prevén las normas generales vigentes

dentro del procedimiento administrativo. La
decision de un 6rgano de la administracion es-
tatal casi nunca se ejerce antes de que adquie-
ra el valor definitivo —al menocs gque no con-
tenga la cladsula sobre una ejecucion inmedia-
ta—, de modo que una apelacién detiene su
realizacion. Pero la “"decision’” sobre el nivel
de retribucién por la energia o el teléfono
tiene la sancidén inmediata: la factura debe ser
cancelada de inmediato, y posteriormente es
posible apelar. A la luz de ello resulta que la
decisién de un 6rgano de la administracion esta-
tal casi nunca se ejerce antes de que adquiera
el valor definitivo —al menos gue no contenga
la cladsula sobre una ejecucion inmedia-
do el hecho de que tales empresas pueden co-
brar sus debidos mediante el procedimiento
administrativo, mientras que la otra parte de
la relacién no tiene tal posihilidad.

Un elemento adicional que deteriora adn
mas la situacion de las contrapartes de las em-
presas energéticas o de telecomunicaciones, es
la introduccioén de los sistemas automatizados
para la computacion de las cuentas. Ei control
del monto a pagar se limita, en la mayoria de
los casos, al chequeo general del funciona-
miento de los equipos; por lo general, se usa la
férmula:  “Nuestros contadores no  estan
dafiados’’. Sin  embargo, las experiencias
acumuladas por las partes que disponen de
los sistemas automatizados, mucho mas
perfectos, nos sefialan que los errores son
nada raros; basta que cambie el voltaje o se
produzca un apagdon. Ademads, este problema
tiene el cardcter mucho mds general, dado que
el futuro de nuestra administracién se basara
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en la computacion automéatica. No cabe duda
gue para ello necesitaremos medios de un con-
trol honrado e imparcial, y las experiencias las
debemos ir acumulando a partir de ahora.

6. Estoy consciente de gue las reflexiones
presentadas en este trabajo tienen el cardcter
fimitado, No se abordaron en él numerosos
problemas relacionados directa o indirecta-
mente con nuestro tema, "los aspectos de la
participacion de los organos representativos
locales”, los cuales, en gran medida tienen que
ver, dentro de su labor, con la problematica
relativa a los derechos de los ciudadanos fren-
te a la empresa, v también a ias tareas que
dentro de este campo se plantean ante os or-
ganos de control estatales y sociales. Me re-
fiero también a ios aspectos relacionados con
la debida representacion, dentro de la cual es-
ta comprendida la defensa de los intereses del
ciudadano y el perfeccionamiento de la legis-
lacion vigente en este campo, etc. Pero seria
imposible abordar aquellos numerosos y tan di-
versos aspectos dentro de este trabajo tan
corto. El objetivo de mis reflexiones es llamar
la atencidén a los tres asuntos fundamentales,
Sobre todo se trata de sefialar que el proble-
ma es verdadero y de gran significado social.
Mantener el silencio sobre este tema, especial-
mente cuando se esta discutiendo el caracter
de las futuras reformas economicas, seria in-

justo e incluso nocivo. Otro objetivo consiste
en constatar que la diferenciacion legal de esta
problematica, introduciendo a la division en-
tre la esfera sometida al derecho administra-
tivo v la sometida al derecho civil, result ser
poco acertada y no trajo resultados deseados.
Se confirma otra vez mas la tesis de que den-
tro de la ciencia contemporanea una tenden-
cia sccialmente acertada consiste mas bien no
en Ja seleccidn mas precisa posible de las es-
feras sometidas a diferentes disciplinas juridi-
cas, sino en un analisis integral de los fenéme-
nos sociales, hecho desde diferentes puntos de
vista, mds la elaboracién de un diagndstico
conjunto. Y finalmente, el tercero y quizas el
méas importante problema: poner de relieve
el hecho de que la problematica de la demo-
cracia socialista vy de la proteccion de los dere-
chos civicos dentro de un Estado socialista,
no se limita a la esfera comprendida dentro
del sistema de los Organos de poder v adminis-
trativos, ya que existen campos, Ios cuales
hasta ahora no son objeto de la discusion y que
merecen un andlisis serio, multifacético vy
profundo, porque ei concepto de la democra-
cia socialista es homogéneo, al igual que 1o es
el sistema de las garantias de ios derechos ¢i-
vicos. Los medios de proteccion de tales dere-
chos pueden ser diversos, pero tienen que ser
reales, accesibles y eficaces, independiente-
mente del aspecto al cual se refieran.



ESTADO, PLANIFICACION Y

BUROCRACIA: LOS "PROCESOS

DE

IMPLEMENTACION" DE POLITICAS
PUBLICAS EN AIGUNAS EXPERENCIAS
LATINOAMERICANAS

El tema de {a vinculacién entre piani-
‘ficacién y burocracia ha sido frecuentado
por los estudiosos desde una perspectiva
que ha tendido a destacar la bondad de
la primera y la naturaleza intrinsecamen-
te oblicua o andmala de la segunda. El fra-
caso de la planificacion se ha explicado
por una actitud casi conspirativa de la
burocracia, manifestada en su renuencia a
“implementar” diligentemente [0s programas
y politicas formulados por técnicos bien
inspirados, que manejan un instrumentat
y un conocimiento adecuados, pero gque
carecen de poder suficiente para imponer
sus propuestas.!

Es indudable que una mejor articulacién
entre ambos niveles no ocurre por otorgar

1  Parauna critica de estas posiciones véase Osziak (1870)
y Boneo (1979},

OSCAR 0SZLAK

investigador del Centro de Estudios de.
Estado vy Sociedad.
Argentina

mayor poder a los planificadores? ni por
aumentar el volumen de informacién técnica
empleada en sus analisis. Tales recomendacio-
nes tendrian el efecto de exhortaciones
huecas y formalistas. Una opcion, de seguro

~ menos ambiciosa, aunque més realistay seria

comenzar por establecer en qué contexto
polfitico—administrativo se inscribe la ac- -’
tividad de planificacion v de gué modo
puede incorporarse este conocimientc en
la evaluacion de las alternativas de politica
publica. A mi juicio, no se cuenta ain con
un conocimiento sistematizado sobre la
dindmica de las vinculaciones intraburo-
craticas que podrian explicar fa referida
desarticulacion.

2 Como se ha intentado reitaradamente creando ministe-
rios de pilangamientp o ubicando estos organismos
dentro de a jurisdiccidn de ta Presidencia.
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A esta tarea de esclarecimiento apuntan
las reflexiones que siguen, en las que trataré
de aportar algunas ideas sobre el funciona-
miento de los mecanismos de interdepen-
dencia al interior del aparato estatal, y sobre
el real significado de los “procesos de im-
plementacion’, ilustradas por la experiencia de
administraciones puUblicas latinoamericanas.?

RACIONALIDAD TECNICA
VS.RACIONALIDAD POLITICA

Gramsci* nos recuerda que toda actividad
humana organizada tiene su propio principio
optimo de proporciones definidas. Las partes
de una organizacidon sbélo pueden combinarse
en ciertas proporciones fijas. Un cambio en
uno de sus componentes determina la necesi-
dad de ajustes hasta lograr un nuesvo equili-
brio. Por cierto, si observamos la estructura
y funciones de la administracion publica,
encontraremos una cierta relacibn necesaria
entre recursos humanos, materiales y finan-
cieros; entre unidades sustantivas y unidades
de apoyo; entre niveles de conduccion, pla-
nificacion e implementacion. También ha-
llaremas ajustes reciprocamente determinados
por cambios realizados entre estos diferen-
tes componentes.

Pero la extensidon de este principio fisico
a la organizacidn social, que para Gramsci

3 En general, los ejemplos se referirdn a la Repiblica Do-
minicana bajo el balaguerisma, al Uruguay durante el
neobatlismo, v a la Argentina contamporanea.

Gramsci, Antonio. The modern prince. New York, Inter-
national Publishers. 1957,

tiene un cardcter puramente metaférico,
constituye para ciertas corrientes del pen-
samiento administrativo un principio basico
de la accidn organizada.* Mas aln, de la
vigencia del principio se infiere que los com-
ponentes de -cualquier sistema organizado
para la accidn pueden combinarse anticipa-
damente en forma Optima, de acuerdo a un
plan susceptible de “implementacion’,

Hasta qué punto las relaciones entre los
componentes de una organizacidn social
compleja {v.g. la burocracia estatal) se prestan
a un disefio planificado y racional o son,
en cambio, producto de su propia interac-
cion, depende sin duda de circunstancias
muy variadas. Pero plantear la pregunta
equivaie a actualizar una vieja polémica en
el andlisis de politicas publicas, que hace
tiempo  enfrentara a  incrementalistas’’
(Lindblom, 1959} vy “optimalistas” {Dror,
1964), v que recientemente ha sido formu-
lada por Lindbiom {1977} y Wildavsky (1979)
en los opuestos modelos de “interaccion so-
cial” y “reflexion intelectual’’ {(inteflectual
cogrtationj.

Como otras actividades que intentan en-
samblar vy orientar la accidn social hacia
la satisfaccion de determinados objetivos, la
planificaciobn se inspira claramente en el
segundo modelo. Las relaciones entre los
componentes del ‘‘sistema’ cuya actividad

4 La "administracién cientifica’ representa quiza el mas
sobrado ejempio, pero la observacion parece también
aplicable a aquellas corrientes de la sociclogia organi-
zacional basadas en el andlisis sistémico y el estructu-
ral—funcionalismo, '
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se pretende planificar, se ordenan a través
de procesos que parecieran tener lugar en
el interior de una mente omniscente. El
control de la interaccibn se ejerce antici-
padamente. A los actores se asignan de-
terminadas posiciones, recursos, comporia-
mientos, vy se les guia, a través de un ejercicio
intelectual del planificador, hacia aquel
destino que se supone mejor consulta el in-
terés colectivo. Es decir, se construye un sis-
tema ideal de relaciones en et gue sus distintos
componentes se comportan segdn  pau-
tas vy criterios previamente especificados.
Si los comportamientos responden a estas
pautas y criterios se supone gue la produc-
tividad o desempefio del sistema se habra
maximizado.

Hasta aqui el procedimiento es legitimo
vy se ajusta al modo en gue habitualmente
se construyen modelos. Los problemas co-
mienzan cuando estos modelos se prescri-
ben como estados deseables. En tales casos,
se convierten en patrones de referencia vy
medicion a efectos de constatar el grado
en que el '‘sistema real’’ se aparta del estado
deseable. Toda desviacion, carencia u obs-
taculo, toda "anormalidad™ ocurrida en
el "proceso de implementacion’’. aparece,
desde esta Optica, como un signo de patologia
que conspira contra la materializacion del
modelo especificado conceptualmente (Osz-
fak, 1976). La generalizacion de estas falen-
cias se ve entonces como causa del fracaso
de la planificacion.

Si la reiterada experiencia planificadora
de los paises capitalistas periféricos regis-

tra una abrumadora mayoria de fracasos
(Waterston, 196B), {gué es lo que explica
su continuada vigencia? ¢Qué papel cabe
asignarle en la formulacion de politicas pd-
blicas? En realidad, como seftala Wildavsky
(1979), la planificacibn no persiste tanto
por lo que consigue como por lo gue sim-
boliza: racionalidad. Los esfuerzos de los
planificadores son presuntamente mejores gue
los de los demas, porque resuitan en propues-
tas de politica sistematicas, eficientes, coor-
dinadas, y consistentes. Términos como €stos
revetan la superioridad de la planificacion
pues, al igual que la “mano invisible’’ de
la economia clasica, proporciona un meca-
nismo de control social que permite regular
en forma éptima la asignacion de valores en
la sociedad. Su virtud reside entonces en que
corporiza criterios universales de eleccion
racional.

Los planificadores fracasan porque pre-
tenden, aunque no lo planteen asi © no estén
conscientes de ello, influir un juego, {a poli-
tica, que se rige por reglas diferentes. Nada
méas ajeno a la politica que las premisas de
neutralidad valorativa, racionalidad sustan-
tiva y certidumbre propias de la planifi-
cacion. El solo hecho de desconocer esta
circunstancia torna a la planificacion inapli-
cable. Fracasa porgue el conocimiento que
maneja es limitado, vy, por lo tanto, sus
opciones son impracticables; y fracasa tam-
bién porque su poder efectivo es escaso,
v, por lo tanto, su capacidad de forzar la
materializacion de esas opciones es reducida.

Pero el "fracaso’” de la planificacion es
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el “éxito" det sistema que pretende orientar; un
sistemna —un Estado capitalista— que se resiste
a alterar su dindmica para adecuarla a desig-
nios interacciones contenidos en una formu-
lacién abstracta; peor aln: que 1os ignora o,
a lo sumo, los emplea retbricamente para
.legitimar, mediante recursos mistificadores,
un orden social muy diferente al prescrito.

La planificaciébn pretende reedificar una
realidad compleja mediante supuestos sim-
plificatorios. Intenta adoptar una raciona-
lidad ajustada a criterios técnicos alli donde
el comportamiento se manifiesta en con-
flicto, negociacidbn y compromiso. Cuando
reconoce Su impotencia, trata de aumentar
su relevancia reduciendo sus pretensiones,
aunque en cierto modo perdiendo en el
intento su verdadera esencia. Por ejemplo,
proponiendo “planes anuales”, para aumen-
tar el control sobre sus variables; ''planes
adaptativos’’, para reducir la necesidad de
prediccion; “planes indicativos”, para renun-
ciar preventivamente a una coercidn de
cualquier modo improbable. Incrustada en-
tre un “nivel politico” en el que presunta-
mente se decide “qué hacer” y un "nivel
adrministrativo’” en el que, también en forma
supuesta, “se hace' lo decidido, la plani-
ficacion asume con ingenuidad el ‘coémo,
cuando y dobnde hacerlo”, sin reparar en
que el supuesto proceso de desagregacion
normativa que va del “deber ser’” al “‘ser’” es,
en realidad, un proceso de agregacion con-
flictiva y racionalizacién post—hoc.

Lo gque las instituciones estatales hacen no
es estrictamente traducir en accién (o "im-

plementar”) el contenido de un conjunto
de normas. Su actividad refleja mas bien
intentos por compatibilizar los intereses
de sus clientelas, y los suyos propios, con
aquéllos sostenidos en sus ‘“'proyectos po-
liticos”s por regimenes que sucesivamente
se alternan en el control del Estado. Todo
nuevo régimen no solo se propone alterar
la relacion de fuerzas en la sociedad, en
consonancia con  su  concepcion  politica
y la necesidad de consolidar sus bases sociales
de sustentacidn, sino también la existente
en el interior del aparato estatal. La ma-
terializacion de un proyecto politico exige
actuar sobre (y a través de) una estructura
burocratica preexistente. En la medida en
que la necesidad potitica requiere alterar
jurisdicciones, jerarquias y competencias
o afectar “‘derechos adquiridos” o situa-
ciones de poder establecidas dentro del
aparato estatal, es previsibie que se generen
resistencias y se susciten comportamientos
que tenderan a desvirtuar o atenuar el sen-
tido de las decisiones o acciones emprendidas.

Al privilegiar determinados sectores e
intereses, todo nuevo proyecto politico
interioriza en el aparato estatal nuevas ten-
siones, en tanto concede privilegio automa-
ticamente a ciertos oOrganismos y programas

5 Seria errGneo atribuir a una clase o sector de la socie-
dad |a imeginacidén, coherencia y, sobre todo, capacidad
hegemdnica, necesarias para hilvanar un proyecto po-
Iitico o modelo de organizacién social con el cual lsnzarse
a la toma det poder y la ocupacién del Estado para
materializarlo. Al emplear este término se alude mas
bien ia posibilidad de detectar, sin suponer voiun-
tarismo de los actores, los elementos normativos sub-
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oficiales en detrimento de otros. Las politicas
gue traducen esa voluntad sesgada del régimen
originan, dentro de la burocracia, un gran nu-
mero de reacomodamientos y ajustes deriva-
dos de la variable inclinacion o posibilidades
objetivas de sus diversas unidades en el senti-
do de materializar tales politicas. Sus com-
portamientos tienden entonces a ajustarse mas
a la racionalidad dictada por los intereses gue
defienden, que a la 14gica de la decisién politi-
ca gue los afecta, a menos que la coercion apli-
cada o las “compensaciones’’ otorgadas modi-
fiquen sus inclinaciones. A su vez, estos com-
partamientos adaptativos, vistos desde el “'nivel
politico” como ‘‘resistencias’’, ‘inercias’’ o
“‘patologias”, repercuten sobre las politicas
del régimen gobernante induciendo, también,
comportamientos adaptativos que procuran
superar las desviaciones o blogues burocraticos.

St aceptamos este planteamiento, conven-
dria examinar mas detenidamente cdémo se
manifiesta esta dinamica intraburocrética y
cual es el papel reservado a la planificacion
en su desarrollo.

DIFERENCIACION, INTEGRACION E
INTERDEPENDENCIAS

La actividad del Estado puede concebirse

——

yacentes a la praxis social, es decir, |as pautas a las que
se ajustan efectivamente las relaciones de produccion,
la asignacidn de recursos productivos, ia distribucion dei
excedente social, {a organizacion y ejercicio del poder
politico o la propiedad de los medios de produccidn,
En la medida en que estas pautas conforman un marco
normativo de la accidn social, pueden interpretarse,
con las salvedades expuestas, como el proyecto politico
de la coalicién dominante,

como un proceso de creciente expropiacion,
par parte de organismos piblicos especializa-
dos, de ambitos de accidn gue son propios
de la sociedad civil. La burocracia se reprodu-
ce y expande en tanto tiende a convertir
intereses “‘comunes’’ © “civiles” en objeto
de su actividad, y, por lo tanto, en objeto de
“interés general’”. (Oszlak, 1978) Como
instancia de articulacion y dominacion de
ta sociedad, el Estado condensa vy refleja sus
conflictos y contradicciones a través tanto de
fas variables tomas de posicion (o politicas)
de sus instituciones, como de la relacién de
fuerzas existentes entre éstas. Si visualizamos
¢l ambito institucional del Estado como una
privilegiada arena de conflicto politico,
donde pugnan por prevalecer intereses con-
trapuestos y se dirimen cuestiones social-
mente problematizadas,® concluiremos que
su fisonomia y composicidén no pueden ser
sino un producto historice, un ‘resumen
oficial” de ta sociedad civil como lo caracte-
rizara Marx. La naturaleza de su aparato
administrativo y productivo se ve afectada
por las vicisitudes de esa permanente lucha in-
traburocratica, expresion a su vez de otros
enfrentamientos sociales.

El aparato estatal no es, pues, ei resultado
de un racional proceso de diferenciacion
estructural v especializacion funcional. Su
formacién generalmente describe, mas bien,
una trayectoria erratica, sinuosa y contradic-
toria, en la que se advierten sedimentos

6 Para un desarrollo de estos conceptos, véase Osziak
y O'Donell {1874).
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de diferentes estrategias y programas de
acciobn politica. Los esfuerzos por materia-
lizar los proyectos, iniciativas vy prioridades
de los regimenes que se suceden en el poder
tienden a manifestarse, en el interior del
aparato estatal, en multiples formas orga-
nizativas y variadas modalidades de fun-
cionamiento cuya cristalizacion es en buena
medida producto de las alternativas de los
conflictos sociales dirimidos en esta arena.

Una de las consecuencias de este proceso
es la introduccidtn en el aparato estatal de
un aito grado de incoherencia y rigidez,
debido al inevitable “‘arrastre’’ de personal
y 0rganismos cuyos intereses U orientaciones
pueden resultar poco compatibles con el pro-
grama de accion del gobiernoc en turno. La
supervivencia de los mismos pasa a depender
especialmente de consideraciones adscriptivas,
cdlculo politico y criterios de legitimacian
ad—hoc, mas que de criterios de desempefio
o logro, lo que trae aparejado un bajo grado
de articulacion funcional entre estas unidades
y aquellas gue sirven como eje de la accién
estatal.

En consecuencia, plantear el probiema
de la integracidon y consistencia interna del
sector publico exige reconocer un pasado
historico en el gue sucesivas definiciones
vy replanteos, esgquemas organizativos vy
reestructuraciones, acaban por conformar
un sistema hibrido y poco flexible, no facil-
mente subordinable a los objetivos vy direc-
tivas del régimen gobernante. Ello explica
los esfuerzos de cada nuevo elenco guber-

namentat por aumentar el grado de congruen- .

cia entre sus objetivos programaticos v la
disposicién y capacidad operativa del aparato
estatal para materalizarlos. Por lo general,
tales esfuerzos se manifiestan en acciones
correctivas gue adoptan formas inagotables,
tales como la ampliacion del niimero de
cargos superiores de confianza, o el reemplazo
de sus titulares, la creacion de organismos
paraestatales, la jerarquizacién de determina-
das funciones o cargos, el desvio de recursos
hacia ciertas areas que de pronto resuitan
prioritarias, la deliberada superposicion de
jurisdicciones o atribuciones o-el liso y llano
desconocimiento de normas v procedimientos
formalmente sancionados.

De aqui se derivan de inmediato algunas
consecuencias analiticas y operativas que
€s necesario reconocer:

1. El Estado ya no puede concebirse
como una entidad monolitica al servicio de
un proyecto politico invariahle, sino que debe
visualizarse comg un sistema en permanen-
te flujo, internamente diferenciado, sobre
el que repercuten también en forma diferen-
ciada demandas y contradicciones de la socie-
dad civil.?7 El proceso de reacomodacion
interna requerido para responder a clientelas
diversificadas, en el que las unidades estatales
tratan de preservar y promover sus respecti-
vOs intereses y programas, supone en cierto
modo reproducir en el seno del aparato estatal
el proceso de negociacidén y compromiso,

——

7 Este argumento se expone mas detenidamente en Oszlak,
1977.
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de alianzas vy enfrentamientos, que se de-
sarrolla en el dmbito de la sociedad. Por
cierto, en ambos planos se establecen re-
laciones de fuerza en las que prevalecen
determinados sectores sociales y unidades
estatales cuyos intereses y propensiones guar-
dan entre si una positiva, aungue variable,
correlacion. Perc ello no evita la necesidad de
efectuar concesiones, respetar autonomias
de hecho o reconocer privilegios e influen-
cias que la propia lucha intraburocratica
va generando en el aparato estatal.

2. La fluidez de los ajustes internos v,
sobre todo, la aparente irracionalidad de
los arreglos estructurales y funcionales resul-
tantes, tienden a ser considerados superficial-
mente como desviaciones respecto de un
modelo ideal al que se atribuye determi-
nadas propiedades de coherenciay efectividad.
En otras palabras, cuando se observan sistemas
de personal que no funcionan, esquemas de
autoridad que no se respetan, organismos
cuyas competencias se superponen a progra-
mas a los gue no se asignan recursos en
cantidad v calidad suficientes, se tiende a
considerar que estos hechos son reflejo o con-
secuencia de comportamientos desviados e
irracionales, que ensanchan la brecha en-
tre los esquemas de organizacion y fun-
cionamiento reales y los esquemas que la
razonabilidad tecnica, e incluso el sentido
comun, estiman como consistentes y eficaces.
En todo caso, no se advierte que cualguier
modelo ideal contiene elementos valorativos
v que si se le utiliza como patrén de referen-
cia para observar la realidad, puede sefialar

patologias que solo son tales a partir de
las premisas normativas del modelo.

3. Las dos observaciones precedentes
plantean, tanto al planificador como al re-
formador administrativo, una disyuntiva cru-
cial, ya gue segun se observen los procesos
historicos concretos o fos criterios técnicos
formales, la perspectiva y el sentido de
los cambios a propiciar en el aparato es-
tatal varian fundamentalmente. Centrar la
atencion sélo en la experiencia histdrica pue-
de conducir a un cierto fatalismo, en tanto
se considere gue todo intento de aumentar
la capacidad de gestion del Estado generara
oportunamente (v.g. cuando el régimen '‘en
turno’’ ceda su lugar a otra de signo diferente}
nuevas rigideces y contradicciones. Asimismo,
un enfoque puramente técnico gue desconoz-
ca los antecedentes historicos y las restric-
ciones contextuales a la accidn del Estado,
puede acabar en propuestas formalistas,
ajustadas quizd a las practicas y concepcio-
nes generalmente aceptadas por las disciplinas
administrativas, pero desvirtuadas por la
especificidad v grado de dificultad del con-
texto en el que se pretenda aplicarlas.

Resumiendo, el origen, expansion, di-
ferenciacidon vy especializacion de las institu-
ciones estatales reflejan intentos de resolucién
de la creciente cantidad de cuestiones que
va planteando el contradictoric desarrollo
de una sociedad que se fracciona v se torna
compleja paralelamente. Pero las sucesivas
adiciones y segmentaciones tienden a producir
una dispersidén  institucional inmanejable.
Libradas a su propia dinamica, las unidades
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estatales orientan su actividad de acuerdo
con estrechos criterios sectoriales o funciona-
les, que pierden a menudo de vista intereses
y valores sociales mas trascendentes. De aqui
la necesidad de integracidon, expresada en
intentos deliberados por conciliar objetivos,
coordinar esfuerzos vy, sobre todo, preservar
el sentido de direccion de la actividad de-
sarrollada por subconjuntos de unidades
vinculadas por alguna forma de interdepen-
dencia.

Diferenciacion e integracion son procesos
que se suponen reciprocamente y su dinamica
marca las transformaciones estructurales de
toda organizacibn compleja.® La diferencia-
cion estructural supone complejidad crecien-

te: especializacion funcional y creacidn de =

ambitos de actividad relativamente autdno-
mos. La integracion intenta contrarrestar
esta tendencia mediante la coordinacién
de funciones, el ordenamiento jerarguico
del proceso decisorio y el manejo centra-
lizado de recursos.? La planificacion que
ahora quiero reincorporar al andlisis luego
de esta larga disgresion, es un instrumento de
integracibn en tanto intenta coordinar ac-
tividades y asignar racionalmente recursos.
Pero sus posibilidades en tal sentido dependen
de que las unidadss diferenciadas mantengan
entre si relaciones de interdependencia.
Es decir, s6lo puede haber planificacion si

B Véase al respecto Lawrence y Lorsch {1967),

9 El empleo en adminjstracidon publica de las dicotomias
centralizacién—descentralizacién o© concentracidn—des-
concentracién, constituyen categarizaciones que simplifi-
can excesivamente procesps que, COMO veremaos, son
mucho mds complejos.

previamente existe © puede ensamblarse,
consensual o coercitivamente, un sistema.

¢Qué presupone la existencia de un sis-
tema cuando nos referimos al aparato estataj?
¢Qué condiciones deben satisfacerse para
que quede configurado? En principio, que
exista un conjunto de organizaciones vin-
culadas entre si a tiravés de alguna forma
de interdependencia, de modo que el com-
portamiento de cada una esté supeditado
al comportamienio de las restantes. Si ob-
servamos la naturaleza de las relaciones man-
tenidas entre las partes, podemos distinguir
entre interdependencias de caracter funcional,
jerarquico vy presupuestario (o material).
A través de estas diferentes formas de re-
lacibn se canalizan los tres flujos bésicos
gue dan vida a un sistema organizacional,
vale decir: actividades, poder (o autoridad)
Y recursos,

Dos o mas organizaciones son funcional-
mente interdependientes cuando las activida-
des o productos de una de ellas sirven como
insumos para la actividad desarrollada por
lals) otra(s). I/nterdependencia jerirquica
es la que se establece entre unidades com-
prendidas en una relacion de subordina-
cibn—supraordenacion, gue implica lasujecion
de unas a la autoridad legitima de otras.
Por Gltimo, la interdependencia material o
presupuestaria existe entre aquellas organi-
zaciones que obtienen recursos de una fuente
comin y compiten entre si por su obtencion.

Formalmente, la estructura y funciona-
miento de cualquier burocracia publica prevé
relaciones de interdependencia de estos tres
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tipos. El organigrama es un ejemplo de
interdependencia jerarquica. El presupuesto,
de interdependencia material. £} "'sistema de
ciencia y tecnologia”, de interdependen-
cia funcional. Sin duda, se trata de construc-
ciones ideales, donde se dibujan {as redes
circulatorias de autoridad, recursos y ac-
tividades que alimentan las relaciones in-
traburocraticas. La planificacion toma estos
flujos v estas redes de circulacion formaies
como dados. Son su patron de comparacion
con la realidad. Desde su angulio, toda discre-
pancia se ve como “distorsiébn” o “desvia-
cion”. 19

Sin embargo, las relaciones que efectiva-
mente se establecen en los diferentes planos
de interdependencia no siempre se halian
debidamente reflejadas en su formalizacién
normativa. El modelo de funcionamiento
real tiende a distanciarse de |o que indican
la legislacién y los organigramas. Es el resul-
tado de una practica cotidiana que se ma-

10 Después de todo, ¢por qué razonar de otio modo? Un
examen somero :de los organigramas del sector pablico
de la mayoria de los palses latinoamericanos no depara,
en general, mayores sorpresas, En casi todos se produce
la clésica divisién tripartita de poderes, aun cuando ra-
zonas histéricas o de otra Indole expliquen variaciones
en la integracién, funciones o dependencias de algunos
organismos comprendidos bajo la jurisdiccidn de cada
poder. Dentro del ejecutivo, las unidades se distribuyen
entre una administracién centralizada, un sector de em-
presas publicas y un conjunto de organismos descentrali-
zados, siguiendo también una modalidad que se ha im-
puesto en ia mayoria de los paises de la regibn, Podrad
quizé advartirse a veces una cierta hipertrofia del sector
constituido por los &rganos de la Presidencia; podrén
quizé notarse superposiciones entre las funciones que
presuntamente corresponden a ciertas unidades; podré
pensarse que el sector de empresas publicas no gusrda

nifiesta en comportamientos adecuados a
los fines perseguidos por cada actor —indi-
viduo, unidad, institucion— dentro de las
restricciones impuestas por el sistema nor-
mativo aplicable a la situacion. Los grados de
libertad para decidir. en cada caso varian
de actor en actor, segin su ubicacion jerar-
guica, legitimidad y capacidad de movilizar
recursos. Por lo tanto, la existencia de grados
variables de discrecionalidad, es decir, de

‘posibilidades objetivas diferentes en cuanto

a observar o no las normas vy procedimientos
prescritos, tendera a producir asimetrias en
las interacciones intraestatales, distorsionando
el esquema organizativo formalmente esta-
blecido.

{C6mo se manifiestan estas relaciones
asimétricas? El poder de decisién es la capa-
cidad gue un cierto actor posee para disponer
sobre los fines y medios que daran contenido
a un determinado campo de la accion social.
Cuando se afirma, por ejemplo, que bajo

relacion, por su importancia, con el desarrollo de las
fuerzas productivas o con la orientacién ideolbgica del |
régimen gobernante. Pero todas estas observaciones
remiten el andlisis a un plano en el que seguramente
podridn presentarse argumentos técnicos que convaliden
ta solucién estructural o funcional elegida. Examinemos
ahora las descripciones de funciones, organizacién, au-
toridades y recursos previstos por las normas vigentes
para cada organismo. Consultemos ademds las. polfticas
de personal, los précedimientos fijados pars la asigna-
cidbn de recursos financieros, las normas sobre control,
suministros, informacién y otras disposiciones que re-
gulan los flujos de actividades y recursos, v las relaciones
de autoridad en el sector pdblico. Del examen de estos
antecedentes resultardn con seguridad esquemas orga-
nizativos relativamente coherentes que, .con pocas ex-
cepciones, se ajustardn a las exigencias de los modelos
formales prescritos por la técnica administrativa.
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el gobierno de Balaguer el poder ejecutivo
dominicano concentraba el poder de deci-
sibn para organizar y hacer funcionar el
aparato estatal, no se parte de una evalua-
cibn del ordenamiento juridico—institucional
del Estado ni de una lectura fiel de las de-
claraciones de intencidn de ese gobierno.
La afirmacibn se basa en una critica ob-
servacion del proceso decisorio real que
tenia lugar en el interior del Estado. Este
proceso revela por cudles conductos se in-
corporaba o designaba personal y quién de-
terminaba su asignacion; como se obtenia
los recursos, en virtud de qué criterios se
afectaban y quién lo disponia; de qué manera
surgian nuevas iniciativas en materia de
proyectos y actividades y cdmo se apro-
baban. En cada unc de estos procesos podia
advertirse una activa intervencion presidencial
con alto grado de discrecionalidad, a pesar
de que paralelamente existia un cuerpo de
normas e intenciones formales que fijaban
puntillosamente atribuciones y procedimien-
tos a contrapelo de los comportamientos
reales.

Estas contradiccionses permiten supcner
la existencia de conflicto entre los actores
gque, respectivamente, ven extendidas vy
restringidas sus areas de decisiébn auténoma.
Como se resuelve el conflicto depende de
la indole de la cuestidn suscitada y de los
recursos gue cada parte esta en condiciones de
emplear. Pero es evidente que alrededor
de cualquier atribucidn, aunque soOlo sea
formal se crean derechos y expectativas
v, en la medida en que éstos se vean desvir-

tuados o insatisfechos, se producird una
tension que la parte afectada procurard su-
perar apelando a la forma de comportamiento
adaptativo que las circunstancias le permitan.

De agqui nace un juego inagotable de
ajustes mutuos, en el que, dada la desigual
relacion de fuerzas de los actores que parti-
cipan, aquéllos gue no pueden oponer una
resistencia eficaz al desconocimiento o
avasallamiento de sus prerrogativas formales,
intentardn compensar la pérdida optando
por reforzar otras areas de comportamiento
gue abren nuevos frentes de contradiccion.
Esto significa que la brecha entre compor-
tamientos prescritos y reales no se produce
(nicamente por la accidn de quien desco-
noce las interdependencias formales, sino que
se ve ampliada por las reverberaciones que es-
te desconocimiento provoca. En otras pala-
bras, si{as exigencias de la praxis politicallevan
al Poder Ejecutivo a desprenderse del “lastre”
gue supone un esquema de organizacion
formal demasiado rigido para los fines per-
sequidos, los que resulten afectados buscaran
a su vez recuperar 0 compensar de algdn mo-
do las atribuciones o ventajas perdidas.1!

Desde la perspectiva de un planificador
o de un reformador administrativo, interesara
entonces establecer cudles son los moviles v
manifestaciones tipicas de estos comporta-
mientos adaptativos en los diferentes planos
de interdependencia.

11 Por ejemplo, no asumiendo responsabilidades, reducien-
do su dedicacidn habitual, utilizando en su beneficio en
tiempo pagado por el Estado, bloqueando el proceso
decisorio, etc, .
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INTERDEPENDENCIAS FUNCIONALES

Comencemos por las relaciones de inter-
dependencia funcional. En cualquier organi-
zacion compleja, si una o mas de sus unidades
deja de producir adecuadamente, vy por lo
tanto reduce su contribucién al conjunto, la
vulnerabilidad global aumentara en forma co-
rrelativa. Esta proposicion, que es vdlida
para las organizaciones en abstracto, no es
necesariamente aplicable a ila burocracia pu-
blica considerada en su conjunto. Si bien,
muchas de sus unidades exhiben bajos niveles
de desempefo en relacidon con las metas o
demandas que supuestamente deben satisfa-
cer, la estabilidad de la burocracia como
sistema no se ve casi alterada. La adaptacion
{v.g. reorganizacién, intervenciébn} o supre-
sibn de la unidad vy, si fuera necesario, la
transferencia de sus funciones a otras unida-
des especialmente creadas y a menudo supet-
puestas con aquélla, constituyen formas
corrientes de resolver problemas de desem-
pefio ineficaz. Esto significa que la capacidad
adaptativa es tal que la interdependencia
se convierte en un requisito funcional mas
formal que efectivo. Aun en los casos de
adaptacion ineficiente, la burocracia posee la
capacidad de transferir vulnerabilidad, sea al
régimen polftico de turno o a los ocupantes
de posiciones sujetas a designacion politica.

Estas condiciones reducen la impor-
tancia de la interdependencia funcional vy
tornan la coordinacion casi  innecesaria.
L.as unidades burocraticas pueden as{ adoptar
politicas, establecer metas o desarrollar ac-

tividades en forma relativamente autbnoma,
dentro de compartimientos estancos, aun
cuando éstas se encuentren funcionalmente
eslabonadas con las de otras unidades. Ello
explica las dificultades a que se enfrentan
organismos “‘articuladores’”” cuando se pro-
ponen orientar las actividades de unidades
ejecutoras comprendidas dentro de deter-
minados sectores o '"finalidades’”.! 2 Tambien
pone de relieve la ingenuidad de los planifi-
cadores, cuando pretenden construir sub-
sistemas a partir de la delimitacién de areas
funcionales, como si éstos en efecto funcio-
naran como tales.13

A menudo, las distorsiones en las inter-
dependencias funcionales resultan de una
deliberada politica del maximo ejecutivo,
tendiente a redefinir, segin convenga a las
circunstancias, el papel gue cada organismo

12 Tal la experiencia del Ministerio de Industria y Comer-
cio del Uruguay ¢ de la Corporacion de Empresas
Estatales de la Argentina, instituciones que se abstu-
vieron o fracasaron en coordinar las actividades de
las empresas publicas de mayor magnitud, pese a sus
poderes constitucionales ¢ legales para intervenir en
la fijacion de politicas de las empresas dependientes
de su jurisdiccion. igualmente infructuosa fue la ex-
periencia de las Secretarfas y Consejos de Ciencia
y Tecnologia constituidos en Argentina para orientar
la accién gubernamental en esta drea funcional,

13 Es el caso del Sistema de Clencia y Tecnologfa (SCT)
argentino, cuyas fronteras estarfan determinadas por
lo que en la jerga oficial se conoce como la ‘“finali-
dad Ciencia y Técnica”. En la practica se recorren
las listas de instituciones del sector pablico o se consul-
tan los organigramas, a fin de establecer, por sus ca-
racteristicas, cudles son susceptibles de formar parte
dsl “‘sistema”. El criterio de inclusidn o exclusibn
estd determinado por la finalidad. Asf, en la medida
en que un organismo puablico dedique preponderan-
ternente sus recursos al logro de objetivos que caben ba-
jo el impreciso rubro “creacién, difusidn, promocisn
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desempefard dentro del programa general
de actividades del Estado. Esto supone, de
hecho, un desplazamiento de objetivos vy
una nueva estratificacion al interior del
aparato estatal, va que la jerarquia de la
funcién desarrollada de manera efectiva, pue-
de pasar a tener poca relacion con el rol
formalmente asignado. Los mecanismos uti-
lizados son multiples, pero su efecto practico
se traduce en la priorizacién o marginamien-
to de diversos organismos. En forma alternati-
va, ello se logra superponiendo competencias,
restando recursos, creandc instancias de deci-
sion paralelas o adhoc, reduciendo atribuciones
y funciones o descalificando plblicamente la
actuacion de determinados funcionarios o
unidades.

Las manifestaciones visibles de estas
acciones son muchas veces rotuladas como

o coordinaciébn de la ciencia y la tecnologla’, entra
automéaticamente a formar parte del “‘sistema”. La
“finalidad Ciencia y Técnica” constituye entonces
una formal categoria de planificacién y presupuesto,
cuya contrapartida empdirica es un ramillete mas o me-
nos arbitrario de programas que se hallan a cargo de
institucianes estatales convencionalmente consideradas
como “cientifico—técnicas”. Se trata, como vemos,
de un “agregado” construido inferencialmente a partir de
una realidad preaxistente. Ni siquiera, de un sisterna
“racional” deducido a partir de una finalidad deliberada,
En cendiciones ideales de apoyo politico, legitimidad
social, flexibilidad administrativa y recursos abundantes,
seria posible "deducir” {desagregar} un SCT partiendo
de una finalidad explicita y concretamente definida
(v.g. de una verdadera polftica CCT). Lo habitual,
en cambio, es “armar el sistema’’ a partir de un con-
gomerado existente al cual se descompone segln ca-
tegorias predeterminadas. Por supuesto, asi como los
sistemas “inferidos” son por lo general el resuitado
de un prurito cartesiano de los planificadores, los
sisternas “deducidos” son producto de Utopicas vi-
siones de los reformadores sociales {Oszlak, 1276).

“duplicacién de funciones'’; v.g. actuacion
simultanea de dos o mas instituciones en si-
milares ambitos de actividad y competencia.
Si el problema se redujera a una simple
superposicién, la solucién técnica se limitaria
a restituir el equilibrio funcional a fin de
evitar el innecesario dispendio de recursos
o la generacion de eventuales conflictos entre
los organismos que intervienen, Aun cuando
constatdramos que la superposicion existe,
no habriamos siquiera rozado el aspecto
esencial del problema. Superposiciones, mar-
ginamientos, apoyos diferenciales u otras
formas de accidon del poder central deben
analizarse a la luz de los fines generales
que guian la actividad del Estado en cada
coyuntura histdrica y de las necesidades
o restricciones que ellos crean en térmi-
nos de las formas organizativas que el aparato
estatal adoptard para su consecucion. Si
bien, las formas de accidon variaran en cada
caso, en conjunto buscaran tornar mas ‘‘ma-
leable’” un aparato burocratico propenso
a la rigidez, corrigiendo aquellas "inercias”
que resultan contradictorias con los obje-
tivos del proyecto politico dominante.

Desde esta perspectiva puede comenzarse
la reinterpretacion de ciertas deficiencias
funcionales habitualmente consideradas pa-
tdlogicas, tratando de comprender su racio-
nalidad mas alia de los parametros fijados
por un criterio estrictamente técnico. Para
ello, es preciso despojarse de ciertos aprio-
rismos que han consequido sesgar el juicio de
los especialistas, llevandolos a postular como
meta deseable la vigencia de un esquema
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de funcionamiento burocratico en el que las
parcelas de actividad se cortan siguiendo las |-
neas punteadas de un presuntc modelo
racional de division del trabajo.

La existencia de ciertos organismos
ptblicos se justifica, no tanto por el cumpli-
mientoc del rol formalmente encomendado,
sino por aquél gue ha conseguido definir a
partir de su insercién en un medio burocratico
conflictivo. Cada organismo busca espacio fun-
cional —en términos de Thompson {1967},
trata de legitimar un dominio sobre una par-
cela de la actividad estatal— vy a traves de este
proceso puede acabar sirviendo a un objetivo
muy diferente al gue le fue originalmente con-
fiado. Cuando su misidn exige incurrir en areas
funcionales en parte reivindicadas por otros
organismos, el probable conflicto acaba por
lo general esterilizando la propia funcion.!4

Sin embargo a veces, la “superposicion”
y el conflicto entre organismos puede tener
apreciables ventajas. Por ejemplo, cuando des-
de una instancia de decision superior del Esta-
do, se prefiere evitar el desgaste de intervenir
como parte, esperando a gue se decanten las
posiciones y se pueda asumir, de ser necesario,
una funcidn arbitral. !5 Esta estrategia permi-

14 Son innumerables los ejemplos de organismos suprimi-
dos 0 reducidos a una existencia puramente vegetativa
debido a resistencias y conflictos con otras instituciones
funcionalmente vinculadas. Es el caso de algunos cen-
tros de investigacion del Institute Nacional de Tec-
nologia industrial INTI) en Argentina (Oszlak, 1980).

15 Desde su creacidn, CEDOPEX (Centre Dominicano
de Promocion de Exportaciones} estuvo condenado a
intervenit en una &rea de actividad parcialmente rei-
vindicada por el Banco Central de la Replblica Do-
minicana. En CEDOPEX se consideraba que la insti-

te “medir fuerzas’’, evaluar los recursos vy
apoyos que cada unidad puede movilizar
en su enfrentamiento. Por lo general, el
predominio de una u otra posicién 0 el com-
promiso al que se arribe, reflejara implicita-
mente la politica de esa instancia superior,
pero su intervencion no serd neutra, va que
en la resolucién del conflicto habran pesado,
entre otras variables, los recursos presupues-
tarios que se hubieran asignado a cada unidad,
la calidad del personal que cada una hubiera
conseguido atraer, las variables manifestacio-
nes de confianza prodigadas desde el gobierno
a diferentes funcionarios u organismos y el
peso de los actores sociales que se hubieran
movilizado detras de cada parte, asi como su
ubicacion respecto de la coalicion dominante.

El grado de conflicto que puede suscitar-
se a raiz de fa superposicion de funciones y el
modo en que aquél afecta a cada unidad in-
volucrada dependen también de la extension
gue la franja de actividad o jurisdiccion,
com(n a dichas unidades, representa dentro
de sus respectivos dominios. Para expresarlo
con un ejemplo, cuando a fines de fos afios 60
la Repiblica Dominicana obtuvo un conside-
rable financiamiento externo para el fomento
industrial, en lugar de canalizarse estos recur-

tucién no podfa cumplir cabalmente con su misidn
mientras no e fuera posible atacar el conjunto del
problema del comercio exterior. Pero en tanto el Banco
Central no resignara su competencia sobre la fijacién
de la politica de divisas, eje del intercambio comercial,
resuitaba dificill que CEDOPEX pudiera orientar con
efectividad la politica de exportaciones. No obstante
para el gobierno, este organismo sirvid como contra-
peso para “frenar los excesos del Banco Central',
segiin lo expresara un funcionario del Centro.
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sos por intermedio de la Corporacion de
Fomento Industrial (CFI). se optd por crear
un Fondo de Inversiones en Desarrollo
Econdmico (FIDE), confiandose su adminis-
tracién al Banco Central. Si nos atenemos
a la asignacidbn formal de competencias,
la CF{ era la entidad a la que le hubiera
correspondido intervenir, pero una historia de
desaciertos de esta institucion, unida al mayor
control que el sector privado podia ejercer a
través de la Junta Monetaria sobre el destino
del FIDE y a las exigencias de organismos
como la AID vy el BID, pesaron como facto-
res desencadenantes de la solucion elegida.
Para el Banco Central, la administracion del
FIDE representd una actividad secundaria res-
pecto de sus variadas e importantes funciones.
Para la CFl, en cambio, la pérdida de esta
oportunidad de convertirse en el principal
agente financiero del desarroilo industrial le
significd quedar relegada a un segundo plano
del que no consiguid resurgir. Podemos su-
poner que los conflictos que pudieron haberse
producido a raiz de esta situacidén, debieron
haber repercutido mucho mds fuertemente
sobre la CF| cuyas posibilidades de creci-
miento se veifan comprometidas, que sobre
el Banco Centrai, para el cual la significacion
de este fondo no resultaba crucial.

El ejemplo precedente pone de manifiesto
otra arista aln no explorada del problema.
Me refiero a la progresiva invasion o absorcidn
de ciertas areas funcionales por parte de
organismos cuya misién se desarrolla prin-
cipalmente en otros ambitos. El caso recién co-
mentado del Banco Central es paradigmatico

en este sentido, ya que se trata del organis-
mo que guiza mas ha ejercido esta suerte de
"imperialismo burocratico”, Por lo general,
los avances sobre nuevas areas no se producen
mediante el despojo liso y llano de funciones
sobre las gue otros entes ejercen competencia,
sino méas bien expandiendo la frontera del
drea de que se trate, toda vez que cambios
en la calidad de la demanda de un servicio o
de nuevos recursos abren esa oportunidad.t$
Resulta obvio gque el “imperialismo
burocratico’ no es un fendmeno autogenera-
do ni depende solamente de la voluntad o
recursos del organismo “invasor’. Se trata
de un fendbmeno consentido, e incluso fo-
mentado, por el propio poder ejecutivo,
aun cuando son variadas las motivaciones gque
pueden inspirar tal actitud. Es posible
que el organismo que tiene competencia
legal sobre una cierta area 1) carezca de la
idoneidad, liderazgo © confianza presiden-
cial para encarar un proyecto innovador
o ambicioso; 2) esté controlado por miem-
bros de la oposicidn, existiendo el temor
de que ello entorpezca y desvirtle la ejecu-
cidn de un determinado proyecto; o 3) no
cuente con el apoyo de organismos interna-

16 Al ejempio del fondo FIDE podria acondicionarse
algunos otros en los que el Banco Central también
fue protagonista, A ralz de la decisién dei Bancoe Mun-
dial de financiar un proyecto para promover la cria
de ganado, se dispuso en un momento dado la creacion de
una Divisibn de Ganaderia en ei Banco Central, En
esa ocasibn se planteaban como sedes alternativas
del proyecto |la Secretarfa de Estado de Agricultura,
el Banco Agricola o el propio Fondo FIDE del Banco
Central. La decisibn de crear en el Banco una nueva
divisibn implied, por supuesto, la invasién de un nuevo
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cionales © sectores econdmicos con peso
politico significativo. Correlativamente, exis-
fen organismos que gozan de la confianza
técnica y politica necesarias, que concentran
el personal de més alto nivel profesional
y que obtienen, en consecuencia, 1os recur-
sos financieros y el aval politico requeridos
para avanzar sobre nuevas areas de actividad,
a despecho de los organigramas y las inter-
dependencias funcionales © jerarguicas pre-
vistas.

Casi por definicién, el “imperialismo
burocritico” impone dentro del sector
piblico una modalidad de funcionamiento
excluyente, en la que diferentes organismos
resultan marginados o discriminados. Pero
esta situacidon marginal no deriva necesaria-
mente de la paralela existencia de unidades
“imperialistas’” ni de las carencias y limita-
ciones de los organismos discriminados a
las que hacia referencia. Numerosos or-
ganismos técnicos del Estado gozan muchas
veces de la confianza presidencial v del apoyo
de organismos internacionales, no obstante
lo cual no logran eslabonar funcicnalmente las
actividades gue desarrollan con las politi-
cas adoptadas por el gobiernog. En experiencias

campo de actividad, pero la via elegida para esta expan-
siGn no significd la disputa de un ambito de tareas ya
desarrolladas por otros organismos sino |a ampliacion
de este ambito dentro de la misma area funcional.
Algo similar ocurrid con un proyecto conjunto BID/Ban-
co Mundial en materia de turismo, donde a pesar de
existir organismos gubernamentales especializados en
esta drea (inclusive dentro de la propia Presidencia
de la Repulblica, como es el caso de 1a Direccion Nacio-
nal de Turismo) se opté por crear una divisidn especial
de turismo dentro del Banco Central.

como las dei balaguerisma, estos casos expre-
san tipicamente el contraste entre el funda-
mento legal—racional que legitima la exis-
tencia de un sector técnico especializado
dentro del aparatc estatal y la orientacién
patrimonialista del régimen. Por otra parte
—y esto resuita comdn a otras experiencias—
la racionalidad técnica que inspira los esque-
mas e iniciativas de dichos organismos son
a menudo incompatibles con las exigencias
de racionalidad politica que guian concreta-
mente la accion del gobierno. Basta vislum-
brar las consecuencias probables de algunas
propuestas tipicas planteadas por ciertos or-
ganismos técnicos, para apreciar el grado de
contradiccion que introducirian en ta gestion
estatal.

Dentro de un contexto de relaciones
intraburocrdticas donde las vinculaciones in-
formales y los lazos de abligacion personal
reciproca constituyen mecanismos insusti-
tuibles para la reduccion de incertidumbre,
parece incongruente apoyar organismos cuyaos
objetivos formales consisten, precisamente,
en eliminar incertidumbre aumentando la
transparencia de las relaciones dentro y
entre niveles operativos del Estado: planes
de desarrollo en los que los objetivos ge-
nerales —en parte, necesariamente incom-
patibles con el proyecto politico— son es
pecificados, cuantificados y temporalmente
programados hasta el nivel de desagregacion
mas concreto; esquemas de administracion de
personal donde el ciclo vitai de funcionario
publico se encuentra puntillosamente pre-
visto. o programas de reforma administrativa
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que al plantear propuestas racionalizadoras
y eficientistas, tiende a rutinizar las inter-
dependencias funcionales, jerirquicas y pre-
supuestarias.

El andlisis de los comportamientos adap-
tativos del poder sjecutivo en el area de las
interdependencias funcionales, quedaria in-
completo si no se hiciera referencia al papel
desempefiado por los organismos adhoc o
paraestatales, que complementan o sustituyen
muchas de las funciones desarrolladas por
la burocracia "establecida’’. Con pocas excep-
ciones, se trata de unidades pretendidamente
efimeras, no incorporadas formaimente a la
estructura orgdnica del aparato estatal,
cuyo objetivo es resolver ciertas demandas
puntuales © situaciones criticas Que, se
considera, las unidades preexistentes no
estan en condiciones de afrontar. Los cri-
terios que determinan su creacidn respon-
den a consideraciones muy variadas: 1) coor-
dinacidbn requerida por la proliferacion de
unidades ejecutoras con funciones © areas
de responsahilidad superpuestas frente a la
cuestibn a resolver; 2) necesidad de superar
o evitar conflictos que pueden cancelar mu-
tuamente los esfuerzos de los organismos
con competencia en la crisis o demanda
planteada; 3) incapacidad o inflexibilidad
de la estructura existente para ajustar su fun-
cionamiento a las caracteristicas de la deman-
da; 4) necesidad de quitar o limitar funciones
a determinados entes, transfiriéndolas a la
esfera de influencia de organismos paraestata-
les donde et control presidencial o de tiertos

intereses corporativos puede ser mayor o mas
efectivo; o ) necesidad de asegurar objetivi-
dad e imparcialidad en la investigacion de
cuestiones socialmente planteadas que com-
prometen la responsabilidad de funcionarios
u organismos de la burocracia estatal.

Si bien, la existencia en el sector pablico
de organismos adhoc ha pasado a ser una
modalidad operativa universalmente difun-
dida como consecuencia de sus innegables
ventajas de flexibilizacidn y articulacion de
unidades estatales, es preciso reconocer tam-
bién sus excesos y limitaciones. En sus pri-
meros cinco anos de gobierno, el presidente
Balaguer cre4 no menos de 100 comités,
juntas y comisiones especiales no integrados
formalmente a la estructura organica del
sector publico (Oszlak, 1975). También en
Uruguay, en sblo tres afios de gobierno
(1967—69), se crearon 65 nuevos organismos
al margen de la estructura formal, que adop-
taron la forma de juntas, grupos de trabajo,
comisiones reguladoras y asesoras (Oszlak,
1972). Dada la creciente expansion de este
sector, el origen circunstancial-de la mayoria
de sus unidades, la indeterminacion de sus
mandatos, la representatividad de sus inte-
grantes y su escasa capacidad de comprometer
a los sectores representados, la variabilidad
de sus recursos y la espuria relacidn funcional
que en la mayoria de los casos desarrollan
con el establishment burocratico, es inevitable
concluir que su existencia es el mas elocuente
indicador de la desarticulacién funcional
existente en el sector piblico.
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INTERDEPENDENCIAS JERARQUICAS

En el plano jerarquico, la interdependen-
cia se¢ halla regulada por normas gue formali-
zan la jerarquia de funciones y las relaciones
entre sus ocupantes. Del mismo modo, |a
vinculacién entre unidades de un mismo
organismo vy la ubicacidon jeradrquica de ca-
da organismo dentro del conjunto de la
burocracia, se halla prevista por normas
constitucionales, legales o reglamentarias. Pese
a esta aparente interdependencia, es evidente
qgue los flujos reales de poder no siempre
recorren ius canales formales. Luego, la
corrdinacién basada en la autoridad vy estan-
darizada mediante normas y procedimientos,
no llega a concretarse.

Una de las razones principales es que los
tres tipos de interdependencia que he sugerido
no son mutuamente excluyentes. En conse-
cuencia, toda falla en uno de ellos repercute
de manera inevitable sobre los demds. El
aislamiento, la descentralizacién funcional,
las autarquias, la fijacién de fronteras mutua-
mente consentidas al ambito de accidn de
cada individuo, unidad u organismo, reduce su
respectiva incertidumbre y les permite un
mayor grado de discrecionalidad en el logro
de sus objetivos.

El patronazgo politico también produce
en este terreno un efecto distorsionante.
Un caso comuln es la subutilizacién de los
servicios gue prestan ciertas unidades, debido
al fuerte ofivaje poiftico entre sus titulares
y Ssus superiores inmediatos. Al acceder a
cargos politicos o de confianza, ciertos

funcionarios, impedidos para rodearse de
subalternos partidaria o ideolégicamente afi-
nes, deciden muchas veces neutralizar la
actividad de unidades de su dependencia
gue han adguirido un determinado .color
politico, sea por la notoria filiacion de su
titular o de la mayoria de su personal. Esta
neutralizacidbn puede consistir en quitar
prerrogativas a la unidad, marginar al fun-
cionario que la dirige o, simplemente, no
emplear productivamente su personal. De
este modo, el divisionismo politico cierra
los canales de interaccidn vy distorsiona por
completo el sistema de autoridad.

Bajo regimenes militares sumamente bu-
rocratizades, en los que se han proscrito las
actividades politico—partidarias, la distorsion
toma otra forma: el establecimiento de
jerarquias militares paralelas a las de la
burocracia establecida. Los ministerios, se-
cretarias de estado o empresas piblicas
se reparten entre las distintas armas, y a su
vez, las divisiones o unidades internas de
esos organismaos vuelven a distribuirse entre
ellas, empleandose a veces “delegados’
de las respectivas fuerzas. Se crea asi un
complicado sistema de autoridad, donde
las decisiones se procesan por canales je-
rarquicos paralelos y los conflictos pueden
requerir la intervencidén de los mandos su-
periores de las armas involucradas. Guar-
dando las distancias, esta organizacion re-
cuerda el control institucionalizado que el
partido oficial ejerce en otros sistemas po-
liticos donde el poder se halla fuertemente
concentrado.
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En contextos patrimonialistas, las in-
terdependencias jerdrquicas se ven alteradas
por el cuasi—monopolio ejercido por la pre-
sidencia en todas aquellas decisiones relativas
a la designacion, reemplazo, traslado o re-
mgcién de funcionarios en cualquier nivel,
jerarquia o funcion de gobierno. Es comuin,
por ejemplo, la designacidon de secretarios
de estado ‘‘sin cartera” que, por el cargo
ejercido, se hallan jerdrquicamente subor-
dinados a secretarios ‘‘con cartera’, 1o cual
suscita conflictos que contribuyen a desna-
turalizar el sistema de autoridad. El divorcio
entre los procedimientos formales y las atri-
buciones asumidas de facto por el poder
gjecutivo también se advierte en ciertas
designaciones en las que se omiten instancias
o se desconocen facultades otorgadas legal-
mente a otras autoridades. Por otra parte,
el sistema de autoridad se ve debilitado por
relaciones informales, aunque institucionali-
zadas, que se establecen entre la presidencia
y diversas unidades o funcionarios, obviando
la via jerarquica.l”

En estos mismos contextos, existen
otras formas de intervencion presidencial
que aun cuando afectan el sistema de auto-

{7 Dependiendo de su propdsito, estos vinculos adoptan
diferentes modalidades. En ocasiones se concretan en la
consulta directa a técnicos u organismos especializados,
pasando por alto una o mds instancias en la linea de
autoridad. En otros casos, razones de confianza per-
sonal inducen al presidente a mantener una reiacidn
funcional permanente y directa con funcionarios de
nivel medig, sin que intervengan las autoridades com-
prendidas en los tramos intermedios.

ridad formal, permiten aumentar el grado de
coherencia de los cuadros dirigentes del
Estado o resolver delicados problemas rela-

cionados con la gestion gubernamental.
Un tipico recurso es la sustitucion reciproca

de funcionarios, una suerte de “enroque’’
politico, mediante el cual se intenta pro-
mover, sancionar o neutralizar a determinados
dirigentes de o-ganismos ptblicos, sea porque
de este modo se resuelve una crisis actual ©
inminente, se corrigen desempefios irregulares
o ineficaces, se premian lealtades, se otorgan
pruebas de confianza 0 se obtienen apoyos
circunstanciales de la oposicion. Es asi habi-
tual hallar funcionarios gue sucesivamente
ocupan cargos plblicos de la mds variada
indole, sin que sus antecedentes profesionales
hagan suponer, muchas veces, una especial
aptitud para su desempefo. Lo singular de
este mecanismo de sustitucidn es la para-
dbgica permanencia que otorga al elenco
de funcionarios superiores del Estado. Solo
esporadicamente queda alguno eliminado en
forma definitiva, y a veces, aun en casocs
de corrupcion o ineptitud manifiesta, la
sancidn puede reducirse a un simple traslado.
De esta manera se refuerzan lealtades persc-
nales, se respetan compromisos electorales
o se evita la incertidumbre derivada de una
marcada heterogeneidad del elenco, lo cual
sugiere una vez mas que la solucién “técnica”
puede quedar a veces subordinada a exigen-
cias de Realpolitik.

Recurriendo a estos arbitrios, el poder
ejecutivo amplia su capacidad de controlar o
decidir quiénes seran los responsables de las
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diversas dreas o unidades estatales, pero el
chjetivo estratégico subyacente es gumentar
su poder de decisidon unitateral, a fin de
asegurar la viabilidad del proyecto domi-
nante. Al generalizarse los comportamientos
adaptativos vy desvirtuarse en consecuencia
el sistema de autoridad, crece el nivel de
incertidumbre en las relaciones intraburocra-
ticas, se puiveriza el jiderazgo y disminuye
la capacidad de negociacion de las diferentes
unidades al reforzarse en forma paralela
el sistema de lealtades personales y contra-
prestaciones prebendales, De esta manera,
decrece la solidaridad interpersonal y puede
desbaratarse facilmente todo intento de crear
presiones arganizacionales o sectoriales.

En ultima instancia, la deliberada gene-
racibn de incertidumbre en las relaciones
intraburocraticas responde al viejo y elemen-
tal principio divide et impera, que en las
situaciones examinadas s& manifiesta en un
discrecional manejo del sistema de autoridad.
La intencion de estos mecanismos, asi como
la de otros tendientes al mismo objeto, es
diluir presiones, evitar la formacion de frentes
internos vy no acceder a reivindicaciones
que creen derechos adquiridos o aumenten
el poder de negociacion de funcionarios u
organismos. Bajo esta perspectiva adguieren
nuevo significado ciertas falencias, general-
mente sefialadas como indicadores de “atraso
técnico” en el funcionamiento de la admi-
nistracion pudblica, tales como la ausencia
de carrera administrativa, la existencia de
heterogéneos regimenes salariales, la falta
de organizacién sindical del funcionariado

0 la inexistencia de un régimen automético
de retiro para el personal. En realidad, estas
presuntas dificiencias no deben interpretarse
como resultado de un desconocimiento de
las técnicas o esquemas de organizacion
aplicables en cada caso, sino mas bien como
una omisidon racional de acuerdo con el ob-
jetivo estratégico gue se busca. Poco cuesta
comprender que el buen funcionamiento
de un sistema de servicio civil v carrera
administrativa implica una minuciosa es-
pecificacion de las condiciones y proce-
dimientos mediante los cuales se reclutara,
seleccicnara, adiestrard, promovera y jubi-
lara al funcionario pablico. Pero la certidum-
bre que tal sistema crea y la capacidad de
presibn colectiva que su inobservancia puede
originar, resultan contradictorias con g
vigencia de un sistema basado en el padrinaz-
go, el nepotismo, el encadenamiento de
lealtades personales o la concesidn graciosa
ad—hominem. Un razonamiento similar seria
aplicable a las otras '‘falencias’”’. ¢Como
se compatibiliza un régimen de remunera-
ciones homogéneo con la necesidad de pri-
vilegiar ciertos organismos convirtiéndolos
en polos de atraccion de los mejores elemen-
tos disponibles o de diferenciar compensa-
ciones salariales en funcion de consideraciones
donde la aptitud personal o el desempefio
quedan relegados a un plano secundario? Si
esto ultimo es incongruente, écOmo puede
admitirse el surgimiento de organizaciones
sindicales cuya funcion primordial es pre-
cisamente plantear en forma colectiva reivin-
dicacionessalariales, condiciones de estakilidad
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y certidumbre en el empleo, gue darian por
tierra con procedimientos y practicas invete-
radas? Y, por Ultimo, ¢no tiene acasc mayor
réedito politico otorgar graciosamente una
jubilaciobn o una pensidn que convertirlas
en un derecho automaticamente adquirido?

En el caso de regimenes democraticos,
donde el poder se halla menos concentrado
y las instituciones burocraticas se ven menos
interferidas por la accion presidenciai (v.g. el
radicalismo argentino, 1964—66; el necbat-
llismo uruguayo de ios afios 60}, el mayor
aislamiento vy autonomia funcional de la
burocracia posibilita la elusion de los me-
canismos formales de interdependencia jerar-
quica. Esto se advierte particularmente én
fas vinculaciones que mantienen las poderosas
empresas publicas y organismos descentrali-
zados con los ministerios a cargo del area
correspondiente, donde ias lineas de autori-
dad formal establecidas en los orgattigramas
se desdibujan frente a la asimétrica relacion
de fuerza existente entre ambas clases de
organizaciones. Este fendmeno, especial-
mente visible en el caso de las grandes em-
presas, asume caracteristicas mas sutiles
cuando se consideran estructuras parciales o
menos formalizadas. Extremando la ob-
servacion, cada individuo, cada oficina,
cada division posee o tiene acceso a una varie-
dad de recursos {liderazgo, indispensabilidad,
informacion, vinculaciones, capacidad coer-
citiva) que modifican su ubicacion formal
dentro de la estructura burocratica.

Las falias del sistema de sanciones con-
tribuye a que la interdependencia jerarquica

sea aun menos efectiva. Las normas que
regulan el funcionamiento de! aparatc estata
contemplan el establecimiento de mecanismos
y procedimientos para controlar toda desvia-
cibn de los deberes o atribuciones formales,
pero su aplicacion practica, en los contextos
analizados, se ve frecuentemente distorsiona-
da por diversas restricciones tales como la
inamovilidad de los funcionarios, la comple-
jidad de los procedimientos o la interferencia
de la politica en los asuntos administrativos.
En general, la omisién de los deheres de
funcionario publico, la comisidon de ciertos
delitos punibles o la mera ineptitud consti-
tuyen causa suficiente de despido. Sin em-
bargo, el largo y complejo camino que debe
atravesar cualquier iniciativa tendiente a la
aplicacion de una sanci6n, desalienta al mas
empedernido paladin de la probidad vy eficien-
cia administrativa. La jungla procesal —presu-
marios, recursos, apelaciones— presuntamente
disefiada para proteger el derecho de los
funcionarios a su descargo, se convierte en
definitiva en una garantia de impunidad.18

Frente a estas falencias, cabe preguntar
qué sentido tiene la estandarizacion de las
interacciones mediante normasy procedimien-
tos, es decir, la tendencia, aparentemente in-
justificada, a preservar y emplear la norma
como instrumento de coordinacion.

18 Antes de gue se suprimiera, el Parlamento uruguayo te-
nia el poder de decision final en materia de despi-
dos de personal. Sin embargo, era opinién generalizeda
que el parfamento no destituye a nadie”’, comentario
que atudia al alto porcentaje de rechazos de |as ilamadas
*“venias de destitucidn'’ requeridas por el poder ejecutivo.
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En generai, los aparatos estatales gue
responden al tipo legal—racional weberiano,
muy burocratizados vy rutinizados, estan
formalmente sometidos a una profusa le-
gistacidn que anticipa o regula ios aspectos
mas minuciosos de la actividad burocratica.
Aun simpies técnicas de coordinacion vy
control gerencial, como el presupuesto
por programas, llegan a ser incorporadas
a la constitucion naciona! v elevadas al
rango de normas fundamentales. Tal es el
caso del Uruguay. Elio evidencia preocu-
pacion por superar el formalismo de la norma
a través de la "jerarquizacion’ de su instru-
mento de aplicacion. Sin embargo, también
el instrumento se ritualiza puesto que la
norma por si misma no puede modificar
situaciones de hecho incompatibles con su
contenido, tornando imposible su  aplica-
cion efactiva.

La profusidon de normas justifica Ja
complejidad de procedimientos empleados
en el desempefio de actividades administra-
tivas. En conjunto, normas y procedimientos
permiten reducir al minimo el ambito de
responsabilidades de cada papel, a fin de evi-
tar al maximo los riesgos de la decision.
La norma es invocada para compartir estos
riesgos vy mantener las formalidades. Su
instrumento es el expediente que exalta
la sagrada naturaleza de la norma y recoge,
en su lento peregringje burocratico, el “‘tri-
buto” {r.g. informes, opiniones) de aguéllos
ubicados en la lfnea de montaje de la de-
cision. Queda asi conformado un sistema
de relaciones donde se neutralizan los me-

canismos de control y se disipa la respon-
sabilidad de la decision, Paraddjicamente,
la pulverizacion de esta responsabilidad en
los niveles jerarquicos intermedios produce
un altc grado de congestion y centralizacion
en |os niveles superiores, en tanto las decisio-
nes tienden a ser trasladadas “‘hacia arriba’’.
La minucia gana los despachos ministeriales
causando una pérdida de perspectiva y una
generalizada confusion respecto a criterios de
relevancia. Los consejos de administracion
de Tos entes descentralizados, los presidentes,
directores generales o gerentes de las empresas
publicas vy aun los secretarios de Estado,
deben preccuparse por asuntos de rutina
{licencias, becas, adquisicon o disposicion
de bienes de menor cuantia) que, bajo di-
ferentes circunstancias, requeriran la atencion
de personal de menor nivel. Dado el gran
voiumen de asuntos a decidir, los adminis-
tradores superiores deben, a menudo, limitar-
se a ratificar los juicios {opiniones, pronun-
ciamientos parciales) de sus subordinados
mediante resoluciones formales, sin poder
apreciar debidamente los elementos que
informan la decisidon y, por lo tanto, sin
poder aplicar sus propias premisas. Esta
“inversion’’ del proceso decisorio, donde
los objetivos y prioridades globales no se “'im-
plementan’ descendiendo una pirdmide jerédr-
quica, sino gue se conforman a través de una
compleja negociacion gue tiende a cerrar —en
los niveles superiores— el universo de opcio-
nes, pone crudamente- de manifiesto las limi-
tfadas posibilidades de planificacidén, evalua-
cién y control centralizados,
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INTERDEPENDENCIAS
PRESUPUESTARIAS

En el caso de interdependencia presu-
puestaria, las posibilidades de coordinacion
dependen del efectivo funcionamiento de
algn mecanismo de planificacion que per-
mita una racional asignacidon de recursos.
Cuanto mas estrechos los vinculos institu-
cionales entre la planificacion y el presupues-
to, vy mas centralizado el control de los
recursos, mayores seran las posibilidades de
someter la actividad de las distintas agencias
estatales a objetivos de politica coheren-
temente disefiados. Este es otro supuesto
basico de los planificadores v de seguro el
principal motivo que explica la difundida
practica de reunir ambas funciones en un
mismo organismao.

Una vez mas, el que este supuesto se
verifique dependerd det impacto que la
proyectada asignacién de recursos tendra
sobre los organismos involucrados, de la
significacion de estos organismos a la iuz
del proyecto politico dominante, y de sus
recursos vy capacidad de respuesta frente
a las restricciones presupuestarias que se
pretenda imponerles. También en este plano
es pertinente distinguir estrategias de adap-
tacion de as instituciones afectadas, segun
los regimenes politicos bajo los cuales tales
estrategias se desarrotlan,

Las burocracias con fuertes resabios
patrimonialistas —como 1{a dominicana bajo
el gobiernc de Balaguer— se caracterizan
por un férreo control en la obtencidbn vy

combinacidn de recursos, asi como por la
decision centralizada de las actividades vy
proyectos (aun los de infima envergadura)
gue se habran de ejecutar. Es indudable que
este alto grado de centralizacion en el ma-
nejo de recursos, al aumentar la flexibili-
dad en su asignacion, permite una mayor
coherencia en la aplicacidn del proyecto
dominante. Pero también cabe suponer gque
tal grado de concentracion del poder para
movilizar recursos exige poner en practica
un conjunto de mecanismos poco compati-
bles con la ortodoxia de la administracion
presupuestaria. Por ejemplo, la constitucion
de “fondos especiales” discrecionalmente
afectados por la presidencia.® O el control
del gasto mediante la deliberada subestima-
cién de los ingresos presupuestarios y la
asignacion de recursos scbre la base de cri-
terios adhoc, como el otorgamiento de
partidas fijas para gastos corrientes y deci-
siones puntuales para su refuerzo o para
el presupuesto de inversiones. 20

Con excepcidn de ciertos organismos
autdnomos, existe entonces una generalizada
incertidumbre en todo el ambito del sector

9  Mientras en 1966 la Presidencia sélo dispusa del 7.6%0
de las asignaciones financiadas con fondos especiales
nacionates, a partir de 1967 siempre obtuvo més del
70%0 del total.

20 "El sisterna presupuestaric dominicano contiene un
método tnico de controlar el crecimiento del gasto
corriente y centralizar los desemboisos de capitai
dentro de la Presidencia. Los cdlculos presupuestarios
se basan en los ingresos previstos para el ejercicio
anterior. Por consiguiente, los ingresos efectivos suelen
subestimarse en medida considerable. Sin embargo,
los gastos corrientes efectivos de las distintas Secre-
tarfas, se basan en esos ingresos subestimados, y la
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publico acerca del monto de recursos gue
se obtendran al cabo del afio para cubrir
los reguerimientos de gastos e inversiones.
l.a elaboracién del presupuesto por las di-
versas unidades se transforma en un trdmite
ritual cuyo resultado poco tiene que ver con
fas partidas fijas para gastos corrientes o
con fas aleatorias asignaciones para inver-
siones, aprobadas por el poder ejecutivo.
Esta situacion no es privativa de las uni-
dades del gobierno central, ya que incluso
algunos organismos descentralizados, que
supuestamente poseen autonomia adminis-
trativa, reciben asignaciones mensuales fijas
de la Presidencia para atender diversos gastos
corrientes.

El proceso de centralizacion del manejo
presupuestario se complementa vy refuerza
mediante la concentracion del poder de
decision sobre diversos asuntos que tienen
alguna repercusion financiera. Entre los
que se ohservan con mas frecuencia pueden
mencionarse:

1. El seguimiento persanal por el presidente
de la Replblica de las tendencias regis-
tradas en los flujos de recursos, intervi-
niendo en aquellos organismos sobre ios

Presidencia asigna cualquier irigreso restante por encima
del nivel presupuestado a diversos proyectos oficiales
de inversiones sobre una base adhoc. Como consecuen-
cia de ello, el gasto de capital guarda poca relacion”
con el presupuesto inicial correspondiente, y la Pre-
sidencia desempefia un papel importante en la gjecu-
cién de la inversidn pablica. En 1971, por ejemplo,
{a Presidencia efectud el 90%/0 de toda fa inversién
oficial. Este procedimiento hace que la preparacidn
y programacidn de los desembolsos de capital resulte
una tarea dificil” {informe de! Banco Mundial, citado
en Oszlak, 1975).

4.

qgue recae formalmente la responsabilidad
de recaudacion, verificacion y afectacion
de ingresos y gastos, tales como las ofi-
cinas recaudadoras, los bancos oficiales,
la oficina nacional de presupuesto, la
aduana o la contraloria de la Repdblica.

El control presidencial de la dotacion
de personal, interviniendo directamente
en la cobertura de vacantes, designacién
de nuevos funcionarios y fijacion de
suUs remuneraciones, al margen de toda
restriccion estatutaria o legal. Esto permi-
te contener el aumento del ndmero de
empleados publicos (sobre todo en los
organismos del gobierno central), asi co-
mo restringir el crecimiento de los egresos,
particuiarmente gastos en personal y bie-
nes vy servicios no personales.

La centralizacidn de las inversiones en
obras de infraestructura y construccion
de viviendas en la propia Presidencia de
la Repulblica, disponiendo directamente
en materia de planes y proyectos, obien-
cibn v uso de fondos y reinversibn de
recuperos. A los organismos técnicos
y financieros como la Secretaria de Es-
tado de Obras Pdblicas o el Instituto
Nacional de fa Vivienda se les confia
el papel de meros supervisores técnicos,
contratistas y administradores.
Consecuentemente a lo anterior, una
marcada preferencia por la contratacion
directa de las obras entre el poder gjecu-
tivo v las empresas constructoras, asi como
la decision sobre gl destino de aguéllas,
sus beneficiarios o adjudicatarios, etc.
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En resumen, los mecanismos utilizados
para limitar las atribuciones de los diferentes
entes estatales en materia de uso y disposicion
de recursos permiten al poder ejecutivo
canalizarlos hacia las areas, funciones o ac-
tividades gue en cada momento parezcan
criticas de acuerdo con los lineamientos
del programa de gobierno, evitando trabas
burocrdticas y reivindicaciones sectoriales u
organizacionales quizd incompatibles con
dichos lineamientos.

Las relaciones de interdependencia pre-
supuestaria también se ven alteradas, aunque
por razones por completo opuestas, en el
caso de regimenes democraticos donde los
centros de poder se hallan excesivamente
difundidos y el gobierno se limita a desem-
pefiar una débil funcion arbitral. La va
comentada autonomizacion funcional vy je-
rarquica de las instituciones burocraticas,
acentuada bajo estos regimenes, no puede
sino expresarse también en el plano de la
obtencion vy asignhacidon de recursos. Las
atribuciones y poder de iniciativa que posee
un extenso sector de organizaciones estatales
para plantear y asegurar la aprobacién de
sus demandas presupuestarias, restringe la
capacidad del gobierno central para decidir
ila asignacion planificada de recursos.2! En
el caso uruguayo, los presupuestos de estas

21 En Uruguay, estas prerrogativas eran propias de! Poder
Judicial, la Corte Electoral, el Tribunal de Cuentas,
el Tribunal en lo Contencipso—Administrativo, los
Consegjos de Educacién, las empresas publicas, algu-
nos entes descentralizados como el Bahco de Seguro
Social o el Banco de Previsién Social, etc.

organizaciones se incorporaban al presupuesto
general del gobierno central en forma de “‘ane-
xos”. El ejecutivo sometia un presupuesto
consalidado, pero el Parlamento sostenia
audiencias en las que cada organizacion
podia plantear sus propias demandas. En
casos extremos el Parlamento actuaba como
vocero de los secretarios de estado ante el
propio poder ejecutivo, ¢ aun de los direc-
tores de entes autdbnomos @ semiautondmos
ante el ministro del ramo. Como muro de
los lamentos, el parlamento habia as{ adqui-
rido una enorme capacidad de generar presio-
nes que compensaban parcialmente su falta
de poder de iniciativa en cuestiones presupues-
tarias.

La Oficina de Planificacion vy Presupuesto
era la unidad que la constitucién habia es-
tablecido para compatibilizar las demandas
presupuestarias entre si y proponer en con-
secuencia una racional asignacion de recursos.
No obstante, como en tantos casos, esta or-
ganizacion se incorpord a la estructura buro-
cratica sin poder establecer lazos permanentes
con el resto de aparato estatal. La Comision
de Planificacibn vy Presupuesto, creada
precisamente con el fin de producir estos
vinculos fue sélo convocada en circunstancias
muy ocasionales y de ningln modo estuvo
en condiciones de desempefiar su papel
coordinador. Un fendmeno similar podia
observarse en el plano intraorganizacional.
Cada unidad ejecutora decidia, generalmente,
sobre su propio presupuesto de gastos y
aun secciones o divisiones de ellas gozaban
por lo regular de un alto grado de autonomia.
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Las oficinas de planificacidn de los distintos
ministerics, delegadas del organismo central,
solo intervenian esporddicamente en el
procesc de coordinacidon presupuestaria que
tenia lugar en sus respectivas instituciones.

Con un alcance mas general, puede
afirmarse que las distorsiones observables
en materia de interdependencia presupuestaria
también inducen a las unidades administra-
tivas a recurrir a mecanismos de adaptacién.
La abtencion de recursos con afectacion es-
pecifica;, las transferencias entre partidas
presupuestarias; los pases en comisidon, que
permiten el “libre” empiec de personal,
0 el accesD a recursos extrapresupuestarios,
se cuentan entre los mecanismos mas uti-
lizados.

REFLEXIONES FINALES

Para recapitular, podria sugerir como
proposicion central de este trabajo que la
racionalidad técnica del esguema al que se
ajusta formalmente la organizacion del
Estado se funda en principios de neutralidad
valorativa y equilibrio funcional, segin los
cuales se parcelan las distintas areas de acti-
vidad, estableciendo competencias vy jurisdic-
ciones, desagregando misiones v funciones,
creando jerarquias vy relaciones de autoridad,
eslabonando las diversas instancias que van
desde el nivel normativo al ejecutivo, de modo
gue los intereses de los diferentes sectores de
la sociedad civil encuentren adecuada represen-
tacion. En cambio, la racionalidad politica
de los comportamientos adaptativos, v la
estructura real resultante, refleja la necesidad

de resolver las dificultades operativas que una
fiel observacion dei esguema formal crearia
frente a fa materializacion de los contradic-
torios intereses que pugnan por prevalecer
en la arena burocratica. El divorcio entre la
racionalidad técnica de ia estructura forma-
lizada v la racionalidad politica de su instru-
mentacion, percibido generalmente como
“fallas de implementacion’, se convierte
entonces en el objeto central de los desvelos
del pianificador vy del reformador administra-
tivo, mas persuadidos por da armonia de
un universo cartesiano que por los meandros
del pragmatismo politico. Lo que no advier-
ten es que sus scluciones “‘técnicas’’ no solo
son compatibles con una realidad socia
diferente sinc que, de hecho, proponen
implicitamente esa otra reaiidad.

Por su misma naturaleza, los comporta-
mientos adaptativos que hemos considerado,
alteran las reiaciones formales de inter-
dependencia sin ajustarse a ningin esguema
racional formal. Probada su eficacia, se
institucionalizan vy pasan a tener una vida
paralela a2 la de los comportamientos pres-
critos, que se convierten asi en su contraparte
formal. Es justamente esta convivencia la
que introduce en el comportamiento admi-
nistrative un  eiemento de contradiccion
permanente e induce a un contrapunto de
“prescripcion  formal—conducta adaptativa”
del que resultan decantados ciertos patrones
de interaccion, que son los gue en verdad
grientan expectativas, actitudes y compor-
tamientos.

Descubrir la existencia de una brecha
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entre prescripcidon y accidon no es suficiente
para explicar por qué fracasa la planificacion
n basta para orientar acciones de reforma
administrativa. También es necesario conocer
la indole y causas de la existencia de meca-
nismos de adaptacion empleados para obviar
fas pautas formalmente establecidas. E! de-
safio consiste en interpretar el sentido de
las “desviaciones’” y reconocer el funciona-
miento de los instrumentos que las posibilitan
sin  suponer patologia. La consecuencia

practica de este tipo de actitud indagadora es
que modifica la Optica del planificador vy
del reformador administrativo, en tanto les
advierte gue su misién No consiste tanto en
"reducir brechas”, sino mas bien en prever
de gué modo los intentos reductores pueden
repercutir sobre |os valores, intereses y poder
de los diferentes actores y unidades involu-
crados, vy cuales serian las repercusiones
sobre la organizacibn vy funcionamiento
efectivo del aparato estatal.
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UN ASPECTO DE LAS RELACIONES

INTERNACIONALES DEL INAP: SUS
RELACIONES CON EL IIAP

Desde hace quince afios, cuando me en-
cargaba dei departamento para América Lati-
na del Instituto Internacional de Administra-
cion Publica, conozco al INAP, que entonces
era una institucion incipiente; sin embargo,
desde que tuve mis primeros contactos con el
Presidente Martinez Cabafias, me percaté del
deseo de expansion internacional, que a mi
juicio es una de las caracteristicas del institu-
to. Acababa de participar en Francia en la ins-
trumentacion de la reforma regional v depar-
tamental de 1964. Dicha experiencia fue de
gran interés para el presidente del INAP v se
inicié una cooperacion informal sobre la base
de un intercambio de experiencias. Gracias al
patrocinio del presidente Martinez Cabafias,
durante mi estancia en México estudié ciertos
aspectos de la administracion plUblica de su
pais, con objeto de haceria conocer en Fran-
“cia. Por otro lado, presenté un balance preli-

HENRI ROSON*

Director del instituto Internacional de
Administracién Puhtica.

Francia.

minar de la experiencia francesa a varios audi-
tores mexicanos, en especial a la comisién de
la reforma administrativa.

Esos vinculos iniciales informales se con-
solidaron durante el periode del presidente
Andrés Caso, quien tuvo la gentileza de venir
a charlar al 1lAP acerca de la administracion
mexicana, durante algunos cologuios interna-
cionales, Por mi parte, recuerdo con mucho
agrado los encuentros internacionales organi-
zados por el INAP. Yo no pude participar en
el cologuio de! Instituto Internacional de Cien-
cigs Administrativas organizado en México
por el presidente Caso, en 1972; sin embargo,
tengo el vivo recuerdo de la reunién organiza-
da por el INAP, en el marco de la ALALP, con
respecto al Nuevo Orden Econbmico Interna-
cional, como uno de los congresos internacio-
nales mds importantes de los ultimos afios.
Fue la primera ocasibn en que se abordd di-
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cho tema en un congreso de administracion
publica v debo decir gue fue una gran audacia
del presidente Caso el reunir a representantes
de varios paises, en especial de América Lati-
na, los Estados Unidos y Europa, para discutir
un tema tan dificil —asi como novedoso para
la época-- dentro del campo de la administra-
cion pablica. Empero, tal congreso fue un ver-
dadero éxito v sin duda ha contribuido a la
concientizacion de los profundos cambios que
se vislumbraban de una manera confusa en la
administracion publica de todos los pafses,
dada la nueva informacidon econémica interna-
cional. Indudablemente fue la primera vez que
representantes de paises industrializados de
Europa vy los Estados Unidos analizaban este
gran problema, con representantes de Ameérica

Latina.
El Congreso de Empresas Plbiicas en Amé-

rica Latina, que tuvo lugar dentro del marco
de la ALAP en 1978, también constituyd un
notable éxito del INAP en el plano internacio-
nal. El nitmero e importancia de los trabajos
presentados permitieron una rica confronta-
cion de experiencias, que fueron mas alla de la
vision latinoamericana. Fue de gran interés pa-
ra el [{AP el tomar parte en dicho congreso.

Durante los {ltimos afios se han realizado
intercambios menocs espectaculares, pero si
regulares, entre el INAP v el I1AP; por ejem-
plo, de profesores, documentacion y pubii-
cacion de articulos sobre la administracion
mexicana en la Revista Francesa de Adminis-
tracién Publica.

En 1978 dichos lazos se institucionaliza-

ron vy se firmd un Convenio en México con e
nuevo presidente del INAP, Luis Garcia Car-
denas, el cual, ademas de implicar un inter-
cambio regular de informacién y documenta-
cibn preveia un seminario anual de alto nivel
de reunidn entre altos funcionarios y distin-
guidos universitarios, de ambos paises. La pri-
mera reunion tuvo lugar en el INAP en 1979,
v la segunda tendra verificativo en el 11AP, en
1980.

Asimismo se contempla un intercambio de
profesores y publicaciones.

Las relaciones entre el INAP vy el 11 AP son
s0lo uno de los aspectos que se contemplan en
las relaciones internacionales del INAP, que
ilustran claramente el interés del INAP por te-
ner intercambios de experiencias administrati-
vas con otros paises. Por ende, el Instituto
Mexicano desempefia un papel de importancia
primordial en las reuniones internacionales.
Dentro del marco del plan bilateral franco—me-
xicano, las relaciones siempre han sido frater-
nales vy fecundas. Quiza porque al || AP siem-
pre lo han dirigido perscnalidades que ejercen
funciones administrativas directas, el enfoaue
de los fendbmenocs administratives ha sido el
mismo,

En ocasion del XXV aniversario del INAP,
me es muy grato felicitar a todos aquelios que
lo han dirigido, por el alcance internacional
logrado por la institucion en tan corto tiem-
po, v desearles que mantengan vy, de ser posi-
ble, desarrollen las estrechas relaciones enta-
bladas, por la intermediacion del |1AP, con la
administracion francesa.



POLITICAY ADMINISTRACION:
FUNCIONES PRIMARIAS DEL ESTADO

La mayoria de los escritores que tratan so-
bre temas gubernamentales tienden a confinar
su estudio a los hechos mas notables, lo cual
se manifiesta como el resultado aislado de
considerar tnicamente la organizacion formal
del gobiernc. De ahi que la mayoria de tos au-
tores en materia de gobierno norteamericano
comienzan y concluyen sus trabajos con la
Constitucion. Es cierto que algunos se esfuer-
zan por tratar ta Constitucidn tanto-en un
contexto histérico como en su forma actual,
pero pocos han hecho el intento de trascender
la organizacion formal del gobierno y examinar
la vida politica real del pueblo. Sin duda, la
causa de este método de tratamiento en nues-
tras instituciones politicas se encontrara en el
hecho de que la mayorfa de los autores que
dejaron su huella impresa en [a ciencia politica
estadounidense eran juristas, y por este moti-
vO No estaban acostumbrados a ver mas alla
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de las disposiciones del derecho positivo.

Sin embargo, éste es el método de trata-
miento que tiene mayores posibilidades de
conducir al estudioso hacia conclusiones erré-
neas, cuando empieza a formar sus criterios en
lo referente a la vida politica real de unanaciéon,
dado que el caracter de un sistera de gobierno
se precisa tanto por institucionss no juridicas
como por juridicas. En efecto, a menudo se
da el caso de gue las instituciones no juridicas
elercen mayor influencia para dar su caracter
a un sistema politico, que la mera forma juri-
dica en la cual se encuentra enmarcado. Por
consiguiente, Roma se convirtié en un impe-
rio, conservando durante large tiempo las for-
mas de una repUblica. Asi, también, el derecho
publico de Inglaterra, considera una Corona,
un Consejo privado vy un Parlamento; pero
cualguiera gue conozca algo acerca del gobier-
no inglés, sabe que ninguna de estas institucio-
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nes representa para la vida politica real del
pueblo inglés fo que es el gabinete: un cuer-
po totalmente desconocido por el derecho
inglés.

Burgess, en un comentario acerca de la
distincion que existe entre la soberania vy el
gobierno, la cual se ha esforzado mucho en
aclarar, afirma: "El cambio de una forma
antigua a una nueva, cuando se efectla de
manera gradual e implicita, por asi decirlo,
no delimita los antiguos y nuevos sistemas en
una forma clara y exacta. Naturalmente, el
antiguo Estado {(soberano) no percibe el cam-
bio en absoluto, o por lo menos tiene que
pasar mucho tiempo para que esto suceda vy
no sin antes padecer inumerables experiencias
amargas. Todavia se expresa en el fenguaje de
la soberania; aln presume de la plrpura regia,
ignorante de que la prenda ahora es prestada.
Por otra parte, la nueva soberania llega lenta-
mente a su organizacion™.! Lo que aqui se
afirma en forma tan forzada acerca de la
soberania puede decirse adn con mayor verdad
sobre el gobierno, y en particular de un go-
bierno fundamentado en una constitucién
escrita. En el momento en que se adopta di-
choinstrumento, las fuerzas pol {ticas empiezan
de inmediato a interpretarlo y enmendarlo,
hasta que el sistema politico real, casi sin el
cohocimiento del pueblo, se convierte en un
sistema muy diferente al que se encuentra

plasmado en la propia Constitucion. En el
conocerd |os cambios que de hecho se realiza-

1 Burgess, Political Science and Comparative Cons-
titutional Law, Vol. |. p. 69.

ron en el sistema y que probablemente se in-
corporardn en la constitucion formal. Sin em-
bargo, el sistema real de gobierno puede modi-
ficarse mucho antes de transformar el gobier-
no formal.

El mejor ejemplo de este hecho puede en-
contrarse en el método utilizado en Estados
Unidos para elegir al presidente. A pesar de
lo previsto en la Constitucion, el pueblo que
reside en los estados es el que lo elige formal-
mente de manera indirecta, en otras palabras,
mediante los electores presidenciales gue son
elegidos por el pueblo; muy pocos de |os que
votan por un elector presidencial piensan en
su caracter. Cada uno de ellos piensa en los can-
didatos presidenciales postulados por los
partidos politicos. De esta manera, el sistema
de partidos ha venido a suplir —nosotros po-
driamos decir, verdaderamente, enmendar— la
Constitucion y sin discusion el metodo de
eleccion del presidente podria dar una idea
del método actual de eleccidn, el cual no trata
de ia actitud de los partidos politicos hacia
esta cuestion.

En cualquier discusion tedrica acerca del
sistema de gobierno, existen mayores proba-
bilidades de que se dé un lugar a las institucio-
nes extralegales cuando un sistema de gobier-
no no se encuentra fundamentado en una
constitucion escrita. Puesto que la propia
constitucion en un pais es en gran medida
cuestion de costumbre, ésta, por ende, debe
examinarse con objeto de elaborar las dispo-
siciones constitucionales. No es posible que
un investigador pase por alto totalmente la
trascendencia de las instituciones no juridicas,
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dado gue sin ellas, no tendria ddénde basar
sus conclusiones. Es por este motivo que el
tratamiento moderno del sistema de gobier-
no inglés sea quiza mas satisfactoric que el
norteamericano. Esto qguiere decir que, por 1o
general, se da una explicacion mas exacta v
precisa del funcionamiento v la operacion de
fas fuerzas politicas. Es significativo que la
mejor descripcion del sistema politico real
formulada en Estados Unidos la proporcione
el sefior Bryce, un inglés acostumbrado en su
pals a indagar en el derecho positivo para
encontrar su sistema politico v, aplicando alos
sistemas norteamericanos ios métodos a los
que estd acostumbrado, nos ha dado una des-
cripcion admirable de las institucicnes politi-
cas estadounidenses.

No solo el estudic de materias guberna-
mentales deja de hacer incapie en las institu-
ciones no juridicas, sino gque también es muy
posible que se fimite a cuestioneas constitucio-
nales, quizd dejando de tomar en cuenta el
sistema administrativo en su totalidad. Sin
embargo, dicho sistema es influyente por dar
su tono al sistema gubernamental general, tal
como lo concibe la forma de gobierno dispues-
ta en la constitucion,

Gneist fue el primer estudioso que se inte-
resd y recalco la importancia de las institucio-
nes administrativas; estaba convencido de que
el sistema de gobierno parlamentario, origina-
do en Inglaterra y de ahi transplantado al
Continente, no logrd lo que se habia consegui-
do en Inglaterra, y se preocupd por hacer un
estudio exhaustivo de las instituciones britani-
cas, no solo de io que se conoce como la cons-

titucién inglesa, sino de todo el sistema de
gobierno y, en particular, su sistema adminis-
trativo. Gneist concluyd, a partir de su inves-
tigacion, que el gobierno parlamentario inglés
no podia entenderse como un gobiernc sepa-
rado del sistema administrativo y que el moti-
vo por el cual el gobierno parlamentario ha-
bia fracasado en el Continente, era que se
habla edificado una superestructura inglesa
sobre cimientos continentales. Eso fue lo que
sucedid, conforme a la opinion de Gneist, va
gue autores franceses, como Montesguieu, De
Loime y Benjamin Constant, fueron quienes
explicaron el sistema inglés a la Europa con-
tinental. Ellos soto conocian las relaciones
entre la Corena Inglesa vy el parlamento, y no
sabian nada acerca del sistema administrativo
en el cual se encontraba basado el sistema par-
tamentario inglés.? Gneist dedicd el resto de
st vida a preconizar cambios tales en el siste-
ma administrativo aleman, que llegarcn a esta-
blecer los cimientos adecuados sobre los cuales
pudo eregirse un sistema de gobierno parla-
mentario similar ideado en Inglaterra.

Si se tiene en mente que las instituciones
politicas de un pueblo pueden estar fundadas
fuera o dentro de la ley, v que la Constitucion
no puede entenderse sin un conocimiento del
sistema administrativo, se cree que las institu-
ciones politicas de los diferentes pueblos mos-
traran mayores semejanzas que las que se pen-
saba gue existieran si la consideracidn se con-
finara a las disposiciones formales del derecho
constitucional.,

2 Cf. Gneist, English Constitutional History, Preface,
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La vida politica del hambre estd condicio-
nada en gran parte por su naturaleza humana,
al hecho de que es hombre. Por supuesto, su
grado de inteligencia, sus ideas de lo bueno vy
[0 malo en los diferentes periodos de su desa-
rrolto, no son de ninguna manera 10s Mismos,
y la forma de gobiernc adoptada en una etapa
de su desarrollo puede producir un efecto im-
portante en su condicion posterior. Sin em-
bargo, existe la creencia de gue las institucio-
nes politicas reales de fos diferentes pueblos
gue se encuentran en la misma etapa de inteli-
gencia y moralidad mostraran una enorme
semejanza, aungue las formas externas de go-
bierno sean muy distintas. Como ya se ha exter-
nado, esta semejanza se debe al hecho de que,
después de todo, el hombre es hombre en to-
das partes y en todas las épocas, y a que las
organizaciones politicas tienen, por tanto vy en
Ultima instancia, los mismos fines, y deben

~adoptar en forma general los mismos métodos
para lograr su satisfaccion. En ocasiones puede
suceder que estas organizaciones politicas se
reflejen adecuadamente en la organizacidn
formal de gobierno. En otras —en realidad, con
mayor frecuencia— no lo haran; por lo tanto,
hay gue considerar toda la vida politica.

Es factible concebir el Estado como una
abstraccitn, debido a esta semejanza entre los
sistemas politicos reales de los diferentes Esta-
dos. De la misma manera en que seriamos
incapaces de concebir un cabaltlo en abstracto
si los caballos concretos no se parecieran, tam-
poco podriamos pensar en el Estado separado
de los ejemplos concretos de los Estados que
conocemos, entre [0s cuales no existen grandes

similitudes como Estados concretos. Esta con-
cepcidn abstracta del Estado no essolo posible,
sino que de hecho pareceria haber sido tomada
por casi todos los estudiosos de ta teoria poli-
tica. Esta idea es, ademas el concepto de una
cosa dotada de vida y capaz de actuar. El
Estado considerado en abstracto se compara
en general con un microorganismo. En materia
de politica, muchos autores contemplaron esta
analogia entre el Estado y un microorganismo,
Hobbes, en su Levitdn, pareceria haber presa-
giado la idea hoy comUnmente aceptada. In-
cluso, algunos autores Hlegan a argumentar que
no existia una analogia entre el Estado y un
microorganismo, sino que el Estado es el hecho
un microorganismo.3 Sin embargo, si otros
piensan que es peligroso subrayar la analogia
biolégica, siguen hablando de una mente y de
una voluntad social, como si la accion de las
crganizaciones politicas fuese el resultado del
ejercicio de la voluntad real de una perscna
capaz de ordenar. Por ende, Giddings exter-
na:* “El resultado prirmario de la asociacion
es la evolucion de la mente individual. El resul-
tado secundario es fa evolucidn de la mente
social’’; de nueva cuenta afirma:5 “la socio-
logia es la ciencia que trata de los fendmenos
mentales en sus mayores complicaciones vy
reacciones, y de la evolucion constructiva de
fos medios sociales al través de los cuales se
tornan reciprocas las adaptaciones de la vida
¥ suU entorno’”’,

3 Ver Posada, Tratado de Derecho Administrativo,
4  Principies of Sociology, p. 132.
5. Ibid., p. 26.
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Independientemente de la verdad o del
error que existaen esta concepcion del Estado,
sigue siendo vélido gue las funciones politicas
se agrupen naturalmente bajo dos encabezados,
los cuales se aplican porigual a las operaciones
mentales y a las acciones de personalidades
conscientes de si mismas. En otras palabras,
la accion del Estado como entidad politica
consiste, ya sea en las operaciones necesarias
para la expresion de la voluntad del Estado,
0 en las operaciones necesarias para la ejecu-
cidn de esa voluntad. La voluntad del Estado
o soberania debe estar conformada y formu-
lada antes de que la accién politica pueda ser
realizada. La voluntad del Estado o soberania
debe ser ejecutada, después que ella ha sido
formulada, si esa voluntad es el resultado de la
accion gubernamental. Todas las acciones del
Estado de sus 6rganos, aunque son acometidas
con este propdsito, una y otra facilitan la ex-
presion de esa voluntad o ayudan a su ejecu-
¢ion. Esto pareceria ser el caso, independiente
del caracter formal del sistema de gobierno.

En un sistema puramente mondrquico, las
operaciones imprescindibles para la manifesta-
cibn de la voluntad del Estado son, natural-
mente, mucho menos complejas que en un
gobierno popularo democratico. Sin embargo,
en esencia, son de la misma naturaleza en am-
bos casos. Lo mismo puede afirmarse, y aln
en mayor medida, de le ejecucidn de ia volun-
tad de! Estado. La forma de gobierno ejerce
poca influencia en estas condiciones, salvo
que cuanto menos popular sea el gobierno,
menos serd la funcién de ejecutar la voluntad
del Estado como diferente de la funcion de

manifestar dicha voluntad. Lo anterior se deri-
va de la tendencia de todos los gobiernos mo-
narquicos a concentrar los poderes guberna-
mentales en las manos de una sola autoridad.
Al mismo tiempo, la necesidad de la divisidon
del trabajo, incluso en gobiernos monarquicos,
hace precisa una distincién entre estas dos
funciones,

Mas adn, las causas psicoldgicas hacen que
se requiera la distincion entre estas dos fun-
cicnes. En el caso de una persona, que natural-
mente formula y ejecuta su propia voluntad,
serd preciso que se formule esta voluntad antes
de ejecutarla. En el caso de la accion politica,
es indispensable no s6lo que se formule o ma-
nifieste la voluntad del soberano antes de que
pueda ejecutarse, sino también que la ejecu-
cién de dicha voluntad sea confiada en gran
medida a un organo diferente de aguel que la
expresa. L.a gran complejidad de las condicio-
nes politicas hace que resulte practicamente
imposible que el mismo 6rgano gubernamen-
tal se encargue, en igual grado, del desempefio
de ambas funciones. ,

~De aqui el hecho de que no sblo puedan
distinguirse estas dos funciones en cualquier
tipo de gobierno, sino que cada gobierno esta-
blece 6rganos mas o menos diferenciados. Cada
uno de ellos, si bien no se encuentran confina-
dos exclusivamente al desempefio de alguna
de estas funciones, esta caracterizado por el
hecho de que su accidn consiste en gran parte
0, sobre todo, en realizar uno u otra. Esta es
la solucién al problema de gobierno adoptado
en términos generales por la raza humana. Mas
aun, existe comao solucion inevitable, tanto por
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la necesidad psicoldgica, como por razones de
conveniencia economica.

La famosa teoria de la separacion de po-
deres de Montesquieu se basa en esta distin-
cion fundamental de funciones gubernamenta-
les. En su obra Esprit des Lois (Libro XI, Cap.
V1}, hace una distincidn entre los tres poderes
del gobierno, a los que llama, respectivamente,
el legislativo, el ejecutivo y el judicial. Esta
diferenciacién de tres, en lugar de dos funcio-
nes gubernamentales, tal vez se debid al hecho
de que la teoria de Montesquieu se derivo en
gran medida del andlisis de las instituciones
inglesas. Inglaterra era practicamente el Unico
pais del mundo civilizado que, en'la época
en que loescribié, hacfa una clara distincidn en
su organizacion gubernamental-entre las auto-
ridades ejecutivas y judiciales. Esto se hizo,
como se recordara, por el Acta de Asenta-
mientos aprobada en 1701, que prevenia que
la Corona destituyera a los jueces sin la accion
concurrente del Parlamento. Fua natural que
Montesquieu encontrara, en la autonomia del
poder judicial, el reconocimiento de éste como
algo separado e independiente del poder eje-
cutivo.

Sin embargo, si Montesquieu hubiese hecho
una investigacion mds profunda, habria obser-
vado  que la existencia de un tercera funcién
del gobierno, es decir, la funcién judicial, no

“podia proponerse por el mero hecho de la
autonomia de {os jueces. El estudio de las fa-
cultades de los jueces de los tribunales supe-
riores y, en particular, de las de los jueces de
paz, hubtera demostrado en forma concluyen-
te que las ideas politicas inglesas no podian

conciliarse con la existencia de tres poderes de
gobierno. Es cierto que el Parlamento elaboré
la tey, pero asimismo lo hicieron los tribunales
con su facultad de dictaminar en casos con-
cretos. Las leyes también fueron puestas en
vigor por autoridades que al mismo tiempo
administraban justicia.

La teoria de Montesquieu en cuanto a la
existencia de tres poderes de gobierno, noes,
en Ultima instancia, aceptada por la filosofia
politica moderna de su propio pais. Uno de
los grandes autores del derecho administrativo
frances, M. Ducrocq, dice: “La mente puede
concebir sélo dos poderes; el que elabora la
ley v el que la ejecuta. Por tanto, no queda
Iuga'r alguno para un tercer poder junto a los
dos primeros’’.6 _ '

Sin embargo, la teoria de Monstesquieu
no s6lo indicaba el reconocimiento de poderes
separados de las funciones de gobierno, sino
también la existencia de autoridades guberna-
mentales independientes, ya que a cada una
de ellas se le confiaba uno de los poderes de
gobierno. Esta parte de fa teoria tuvo una gran

influencia en las organizaciones gubernamen-
tales que se establecieron con posterioridad

a la fecha en que Montesquieu escribié su
Esprit des Lois. :

As{ pues, su teoria se Hevd mucho mas
iejos de lo que el autor hubiera considerado

- & Parece ser que el propio Montesquieu estaria a favor de

esta idea cuando, como lo sefiala M. Ducrocq, habla del poder
ejecutivo como "la puissance exécutrice des choses qui dépen-
dent du droit des gens”, y del pader judicial como *'la puissan-
ce exécutrice des choses qui dépendent du droit civil. *Du-
crocq, Tranté du Oroit Administratif, Ba. Edicion, 1881, Vol
l., p.29.
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adecuado, y se comprobo que llevada a su for-
ma extrema seria imposible su aplicacién es-
pecifica a cualquier organizacion potitica. La

experiencia nortéamericana es terminante en

aste aspecto.”?

Durante la época en que se enmarcaron
nuestras primeras constituciones, incluyendo
la Constitucidon Nacional, este principio de
separacion de poderes, con su corolario, la se-
paracion de autoridades, se acepté totalmente

en este pais. Por lo tanto, con su corolario, fue”
la base de estos intrumentos. El juez Miller,

de la Suorema Corte de los Estados Unidaos,
afirmo:8 ''Se tiene la creencia de que uno de los
méritos primordiales del sistema norteameri-
cano de derecho constitucional escrito, es gue
todos los poderes conferidos a los gobiernos,

ya sean estatales o nacionales, se dividan en

tres grandes organos: el ejecutivo, el legislati-
vo vy el judicial; que las funciones de cada uno
de estos tres poderes de gobierno seran confe-
ridas a un organismo independiente de servi-
dores plblicos; y que la perfeccion del sistema
requiere que se definan en forma amplia v
clara las lineas que separan y dividen estos or-

ganos. Asimismo, con el fin de lograr un fun-

cionamiento exitoso del sistema, es necesario
que las personas a las cuales se les confiere el
poder en cualguiera de estos 0rganos, no se les
permita inmiscuirse en las facultades confiadas
a los demas, sino que cada uno, mediante la
ley de su creacion, se limite al ejercicio de los

7 VerPeoplav. Simon, 176111, 165;68 Am. State Rep. 175,

8 Kilbourn v. Thompson, 103 U.5. 168.

poderes gue corresponden a su propio érgano
y no a ningln otro”.

Sin embargo, este principio de separacion:
de poderes y autoridades no resultd practica-
ble como principio juridico. Los tribunales
han hecho muchas excepciones al mismo, en-
caminadas al reconocimiento de lo que uno de
ellos denomina una autoridad "‘comin debido
al 4rea circundante que rodea los dominios de
cada uno'’, v en esta area, la autoridad debera
tolerar a los demas.? El principio de la sepa-
racion de autoridades, independientemente de
las disposiciones constitucionales, tas decisio-
nes judiciales y los dictdmenes en cuanto al
tema general, sdlo existe en forma atenuada
en nuestro derecho constitucional. o

Por lo tanto, las frecuentes excepciones
hechas a la teoria de la separacion no se deben
meramente a las decisiones de los tribunales,
sino que derivan también de las propias cons-
tituciones. Esto se manifiesta en las constitu-
ciones norteamericanas y europeas. No se ha
establecido ninguna organizacion politica ba-
sada en la teoria general de la diferenciacién
de funciones gubernamentalas, que asigne la
funcion de expresar la voluntad del Estado
exclusivamente a alguno de los érganos para
el cual elabora la disposicién, '

Asi, el érgano de gobierno cuya funcion
principal es la ejecucién de la voluntad del
Estado, estd con frecuencia, en verdad gene-
ralmente, involucrado con la expresion de esa
voluntad de sus detalles. Sin embargo, en. su

9 Brown v Turner, 70 N.C. 93, 102.
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expresion, estos detalles deben adecuarse a los
principios generales establecidos por el drgano
cuya principal responsabilidad es la expresion.
En otras palabras, la llamada autoridad ejecu-
tiva tiene, en la mayor parte de los casos, una
considerable capacidad de ordenanza o poder
legisiativo.

Por otra parte, el drgano cuya responsabi-
lidad principal es expresar la voluntad del
Estado, por ejemplo, la legisiatura, por lo ge-
neral cuenta con el poder de control, de una
manera o de otra sobre la ejecucion de la vo-
juntad del Estado por el érgano en cuya ejecu-
cion estd principalmente implicado. Es decir,
si bien las dos funciones primarias de gobierno
son susceptibles de diferenciacién, los érganos
de gobiernc a los cuales se confia el desempe-
flo de dichas funciones no pueden definirse
claramente.

Es imposible asignar cada una de estas
funciones a una autoridad separada, no tanto
porque el ejercicio del poder gubernamental
no puede ser claramente distribuido, sino
porque, como los sistemas politicos las reaii-
zZan, estas dos funciones primarias del gobierno
tienden a dividirse en funciones menores y se-
cundarias. El cumplimiento de cada una de
estas funciones menores se confia a 6rganos
gubernamentales que son, en cierta medida,
separados e independientes. Cada uno de estos
6rganos tienen su propio nombre y lugar den-
tro del sistema gubernamental.

De este modo, la voluntad del Estado, por
ejemplo, puede expresarse mediante distintos
organos del Estado, en lo referente a diversos
asuntos. Este es un rasgo caracteristico del

sistema politico norteamericano, en el cual la
autoridad que formula la constitucion, es
decir, el pueblo, manifiesta la voluntad del Esta-
do en lo que respecta a la forma de organiza-
cibon gubernamental y a los derechos funda-
mentales del individuo, si bien la legislatura,
otro Grgano de gobierno, expresa la voluntad
del Estado en la mayor parte de los casos en
donde no lo ha expresado la constitucion. De
nuevo, como resultado, ya sea de las disposi-
ciones de la constitucién o de la delegacion
de las facultades por el legislativo, el jefe
del ejecutivo o las autoridades subordinadas del
mismo pueden, mediante la expedicidon de
estatutos, expresar la voluntad del Estado en
sus detalles donde no es conveniente que
actte el legislativo,

Lo mismo puede decirse de la ejecucion
de la voluntad del Estado. Si realizamos un
analisis de la organizacion de un gobierno
concreto, encontraremos que existen tres cla-
ses de autoridades gque participan en la ejecu-
cidon de la voluntad del Estado. Estas son, en
primer lugar, las autoridades que aplican la ley
en casos concretos donde surgen controversias
debido a que los particulares o ias autoridades
publicas no observan los derechos de los de-
mas. A dichas autoridades se les conoce como
autoridades judiciales. En segundo lugar, exis-
ten las autoridades que se encargan de la vigi-
lancia general de la ejecucion de la voluntad
del Estado, y se refiere a ellas cominmente
como autoridades efecutivas. Hay, finalmente,
las autoridades que prestan atencion a las
actividades cientificas, técnicas y, por asi
decirio, las actividades comerciales del gobier-
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no, y en todos los paises donde éstas han
destacado se conocen como las autoridades
administrativas.

A medida que el gobierno se torna mas
complejo, estas tres autoridades que partici-
pan en la gjecucion de ia voluntad del Estado,
tienden a diferenciarse mas y mas. Las prime-
ras que manifiestan esta diterenciacion son las
judiciales. No solo son las que se diferencian
primero en cuanto a tiempo, sino gue son las
gue lo hacen con mayor claridad. En efecto,
es tan claro en algunos casos, gue lleva a mu-
chos estudicsos, como ya se ha sefhalado, a
demarcar la actividad de las autoridades judi-
ciales como un poder o funcién del gobierno
por separado.

Se piensa que se ha dicho suficiente con
objeto de demostrar que existen dos funcio-
nes distintivas del gobierno v que su diferencia-
cidbn resulta en una distincién, aungue menos
completa, de los organos previstos por el sis-
tema formal de gobierno. Estas dos funcicnes
del gobierno pueden, por propdsitos de con-
veniencia, ser designadas respectivamente
como Politica v Administracion. Politica se
relaciona con las politicas o expresiones de la
voluntad del Estado y Administracion se rela-
ciona con la ejecucion de esas politicas.

Por supuesto, es patente que el significado
que se da aguf a la palabra ""politica’’ no es el
mismo que muchos autores en materia de
politica atribuyen a esta palabra. Al mismao
tiempo, se sustenta que el sentido en el que se
utiliza aqui el término politica, es el mismo
utilizado por la mayaria de las personas &n
asuntos ordinarios. Por tanto, el Century Dic-

ITY

tionary define asi ta “politica’: “‘en el sentido
mas estrecho y usual es el acto o la vocacion
de guiar oinfluir enta politicade un gobierno,
valiéndose de la organizacion de un partido
entre sus ciudadanos; por tanto, incluye no
sOlo la ética de gobierno, sino mas en especial
v, a menudo con exclusion de los principios
éticos, el arte de influir en la opinién publica
atrayendo vy dirigiendo a los electores, asi
como obteniendo y distribuyendo el padrinaz-
go politico, y, en lo que se refiere a conseguir
puestos, dependerd de las opiniones o servi-
cios politicos de ios individuos™,

Es probable que la explicacién de ta pala-
bra “administracion’ no resulte tan necesaria,
dado gue en el lenguaje cientifico, atin no ad-
quiere un significado tan arraigado, como el
del término '‘poiitica’. Block, en su Diction-
naire de [‘administration Francaise, define
“administracién’’ como: “‘L'ensemble des ser-
vices publiques destinés & concourir a I'exécu-
tion de la pensée du gouvernementet a | appli-
cation des lois d'intérét general”, El Century
Dictionary la define como: “El deber o debe-
res del administrador; especificamente, las
funciones ejecutivas det gobierno que consisten
en el gjercicio de todos los poderes vy deberes
del gobierno, tanto general como local, que
no son legislativas ni judiciales™.

Como se observard, estas definiciones sub-
rayan el hecho de que la politica se refiere a
guiar o influir en las politicas gubernamenta-
les, mientras que la administracion trata de la
ejecucion de dichas politicas. Estas son las dos
funciones entre las cuales tratamos de estable-
cer una diferencia, v para las que se escogie-
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ron las palabras “politica’” y "adminstracion’'.

Desafortunadamente, el uso de la palabra
“administracion’’ en este contexto puede ser
en cierta medida confuso, puesto que cuando
dicho término se acompania del articulo defi-
nido se utiliza también para indicar una serie
de autoridades gubernamentales. Por lo gene-
ral, “ia administracion” significa las autorida-
des ejecutivas o administrativas mas importan-
tes. De ahi que “administracion’’, cuando se
utiliza para indicar una funcién, tiene la posi-
bilidad de promover la idea de que esta funcién
de gobierno se encuentra sélo en el trabajo de
lo que se concce comUunmente como las auto-
ridades ejecutivas a administrativas. Se consi-
dera gue estas, a su vez, estan limitadas al de-
sempefio de la funcion de la administracion.
Sin embargo, casi nunca se da el caso en algdn
sistema politico y no ocurre, en particular, en
el sistema de gobierno norteamericano, La le-
gislatura norteamericana con mucha frecuen-
cia cumple con la funcién de administracion
a través de sus poderes de aprobacion de leyes
especiales. El ejecutivo estadounidense ejerce
una trascendente influencia en el desempefio
de la funcion politica, mediante el gjercicio
del poder del veto,

M4ds alin, en ios tribunales de Estados Uni-
dos las palabras "administracion’ y “adminis-
trativo”, como indicativos de la funcion de
gobierno, se utilizan por 1o general en forma
muy vaga. En la época en que se formo nues-
tro sistema de gobierno, se hizo el intento,
como vya antes se sefiald, de incorporarla en
el principio de la separacion de poderes. Lo
que ha sido la teoria un tanto nebuiosa de la

ciencia politica, se convirtié, por ende, €n una
rigurosa doctrina legal. Lo que habia sido una
teoria politica, hasta cierto punto atractiva
dentro de su forma nebulosa, se convirtio de
inmediato en reglamentos legales inoperantes
e inaplicables.

Con objeto de evitar la inconveniencia que
resulta del intento realizado para aplicarlo de
manera |Ogica a nuestro sistema de gobierng,
los jueces de los Estados Unidos se acostum-
braron a llamar “administrativa’” a cualquier
facultad gue, a su juicio, no fuese exclusivay
plenamente legislativa, ejecutiva o judicial,
v permitir que dicha facultad fuera ejercida por
cualquier autoridad.1?

Si bien esta costumbre por parte de los
jueces hace que la seleccion de la palabra “'ad-
ministracion’ sea un tanto desafortunada, al
mismo tiempo es indicativa del hecho, al cual
se ha prestado atencién mas de una vez, en el
sentido de gue aln cuando exista una clara di-
ferenciacion entre las dos funciones del go-
bierno, es impasible la asignacion de dichas
funciones para separar a las autoridades.

Para concluir, la diferente posicion asigna-
da en distintos estados a! 6rgano gue se encar-
gan los mayores esfuerzos para ejecutar la
voluntad del Estado, ha resultado en conceptos
muy diferentes en los distintos estados, de lo
que por lo general se denomina administracion.
Esta se concibié como la funcién de ejecucion,

10 Bondy, "Superation of Governmental Powers” Co-
lumbia College Series in History, Economics and Public Law,
Vol, V., p. 202 et seq.
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es decir, la autoridad ejecutiva. Sin embargo,
en fechas recientes, [os autores en materia de
administracién observaron que, a partir del
punto de vista de la especulacion tedrica v la
conveniencia practica, la administracidon no
debe considerarse s6lo como una funcion de
la autoridad ejecutiva, es decir, la autoridad
en el gobierno que conforme al derecho posi-
tivo es la autoridad ejecutiva. Por o contrario,
se advierte que la administracién consiste en
la funcion de ejecutar la voluntad del Estado,
En algunos aspectos puede ser mayor y en

Otros menor en exiension, comparada a la:
funcion de la autoridad ejecutiva, tal como lo
precisa el deracho positivo.

Por ende, existen en los sistemas guberna-
mentales dos funciones primarias o basicas de
gobierno, o sea, la expresion de la voluntad del
Estado y la ejecucion de dicha voluntad. Tam-
bién existen en todos los estados, drganos
independientes, cada uno de los cuales se ocu-
pa principalmente del cumplimiento de una
de estas funciones. Estas funciones son, res-
pectivamente, Polrtica y Administracion.



LA SOCIEDAD, EL ESTADO Y LA
ADMINISTRACION PUBLICA™

. INTRODUCCION

El nimero 60 del Vorwarts contiene un
articulo titulado: "'El rey de Prusia y la refor-
ma social”, firmado: “Un prusiano™. El su-
puesto prusiano comienza por reproducir el
contenido de la real orden del gobierno prusia-
no sobre el levantamiento de los trabajadores
de Silesia y la opinién sobre ella del diario fran-
cés La Réforme.

La relacion social entre la politica vy las
dolencias sociales, nos permitird explicar por
qué el levantamiento de los tejedores no po-
dia “asustarle”” demasiado al rey de Prusia, si-
no contra la burgesfa. Como aristocrata y mo-

*  Este tftulo es convencionat para la edicién del INAP,
Originalmente se denomina: “Notas criticas al artfculo “El
rey de Prusia y la reforma social. Por un prusiano”. Por tanto,
ha sido preparado especialmente por esta ocasién, motivo por
el cual se ha agregado igualmente, un capltulo convencional.
E! artfculo fue publicado, con el titulo sefialado, en agosto de
1844 dentro del nimerd 64 de la Revista Vorwiarts, Nota del
Editor.

CARLOS MARX

narca absoluto el rey de Prusia es incapaz de
amar a la burguesia. Todavia menos puede a-
sustarse de gue aumenten su servilismo vy su
impotencia, merced a una situacion tensa y di-
ficil con el proletariado. Ademas, el catolico
ortodoxo es mas enemigo del protestante or-
todoxo que del ateo, lo mismo que el legiti-
mista lo es més del liberal que del comunista.
No es que el ateo vy el comunista sean mas afi-
nes al catdlico y al legitimista, sino que éstos
les son mas ajenos que el protestante v el libe-
ral, toda vez que estdn fuera de su ambito. La
oposicion directa del Rey de Prusia, como po-
titico, se halla en la politica, en el liberalismo.
t.a oposicion del proletariado existe tan poco
para el rey como éste para el proletariado. El
proletariado deberia haber adquirido yaun po-
der firme para ahogar las antipatfas, las dife-
rencias politicas, v atraerse toda la enemistad
de la polftica. Por Ultimo, el caracter del rey,
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tan aficionado a lo /interesante e importante,
tenia que serie incluso una sorpresa agradable-
mente excitante el encontrar en su propio pais
y propiedad, ese pauperismo tan “interesante”
y “del que tanto se habla”, y con éello, una
ocasion de dar qué hablar otra vez de si. iQué
delicia habra sentido al enterarse de que ya
posee un pauperismo "‘propio”, real vy prusia-
nol

Nuestro “prusiano’” ha sido adn maés de-
safortunado al negar gue el “sentimiento reli-
gioso” sea la fuente de ia real orden ministeral.
{Por qué no esel sentimiento religioso Ia fuen-
te deesta orden ministerial? Porque es “Expre-
sion bien SOBRIA del arte cristiano del Esta-
do", "SOBRIA" expresidn de una doctrina
que "'no conoce dificultades ante su Gnica me-
dicina: los buenos sentimientos de los corazo-
nes cristianos”.

{No es el sentimiento religioso la fuente
del arte cristiano del Estado? Una doctrina cu-
yo remedio universal son los buenos sentimien-
tos de los corazones cristianos ¢no se basa en
el sentimiento religioso? ¢ Es que una expresion
del sentimiento religioso deja de serlo por ser
sobria? Incluso me atrevo a afirmar que tiene
gue ser un sentimiento religioso muy pagado
de sf y muy embriagador el que, negando que
el "ESTADO Y LAS AUTORIDADES" pue-
dan "REMEDIAR LOS GRANDES MALES”,
busque ese remedio en LA UNION DE LOS
CORAZONES CRISTIANQS".

Este tendria el susto vy el sentimiento reli-
gioso del rey, por la fuente de la orden minis-
terial. Incluso verfa en este documento el pre-
sentimiento de las grandes reformas que se

ciernen sobre la sociedad burguesa. E| “prusia-
no'’ corrige a La Réforme de la siguiente ma-
nera:.

“Ni el rey ni la sociedad alemana ha tle-
gado a ""presentir su reforma’’, inciuso por
los levantamientos en Silesia y Bohemia.
Es imposible que un pafs apol/itico como
Alemania perciba la miseria parcial de los
distritos fabriles como una cosa generat,
publica, y menos ain como un mal de to-
do el mundo civilizado. Lo ocurrido es pa-
ra los alemanes como cualquier sequia o
hambre focales. En consecuencia el rey lo
toma como un deficiencia administrativa
o de beneficencia. Esta razén y los pocos
soldados qQue bastaron para acabar con
ios pobres tejedores, hacen que alrey y a
las autoridades no les dieran ningln susto
la demolicion de las fabricas y maquinas.
Méds aUn, ni siquiera el sentimiento religio-
s0 ha dictado la orden ministerial. Esta es
una expresion bien sobria del arte cristia-
no del Estado y de una doctrinag que no
conoce dificultades ante su Unica medici-
na: tos "huenos sentimientos de los cora-
zones cristianos”. Pobreza y crimen son
dos grandes males. {Quién puede remediar-
fos? ¢El Estado v las autoridades? No, so-
{o la unién de todos los corazones cris-
tianos’'.

El supuesto prusiano niega el susto del rey,
entre otras razones, porque bastd con unos
pocos soldados para vencer a los pobres teje-
daores.
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O sea, gue en un pafs en el gue banquetes
con brindis liberales y liberal espuma de cham-
pan —recuérdese la fiesta de Dusseldorf— pro-
vocan una real orden del gobierno, en gue no
fue preciso ni un solo soldado para aplastar
los antojos de libertad de prensa y Constitu-
cién de toda la burgesia liberal; en un pafls en
gque la obediencia pasiva se halla al orden del
dia; en un pais asfl, el tener que emplear la
fuerza armada contra pobres tejedores ¢no es
un acontecimiento, ademas terrible? Y los po-
bres tejedores vencieron en la primera con-
frontacion. Sélo los refuerzos enviados des-
pués pudieron sofocar el levantamiento. (O es
gue el levantamiento de una masa de trabaja-
dores es menos peligroso, porgue no necesita
de un ejército paraser sofocada? Que el juicio-
so prusiano compare el levantamiento de los
tejedores de Silesia con los levantamientos de
los-trabajadores ingleses, y fos tejedores de Si-
lesia dejaran de parecerle unos pobres teje-
dores.

La relacion general entre la politica v las
dolencias sociales, nos permitird explicar por
gué el levantamiento de los tejedores nopodia
asustarfe demasiado al rey. Por lo pronto, el
levantamiento no iba dirigido directamente
contra el rey de Prusia, sino contra la burge-
sia. Como aristdcrata v monarca absoluto, el
rey de Prusia es incapaz de amar a la burgesia.
Todavia menos puede asustarse de que aumen-
ten su servilismo y su impotencia, merced a
una situacion tensa y dificil con el proletaria-
da. Ademas, el catdlico ortodoxo es mas ene-
migo del protestante ortodoxo gue del ateo,
lo mismo que el legitimista lo es mds del libe-

ral que del comunista. No es gue el ateo v el
comunista sean mas afines al catodlico v al le-
gitimista, sino gue éstos les son mas ajenos
que el protestante y el liberal, toda vez que
estan fuera de su dmbito. La oposicidn direc-
ta del rey de Prusia, como politico, se halla en
la politica, en el liberalismo. La opaosicidon del
proletariado existe tan poco para el rey como
éste para el proletariado. El proletariado debe-
ria haber adquirido ya un poder firme para
ahogar las antipatfas, las diferencias polfiticas,
y atraerse toda la enemistad de la politica. Por
ultimo, al cardcter del rey, tan aficionado a lo
interesante e importante, tenia que serle in-
cluse una sorpresa agradable excitante el en-
contrar en supropio pais y propiedad, ese pau-
perismo tan interesante y del que tanto se ha-
bia; y con ello, una ocasion de dar qué hablar
otra vez de si. iQué delicia habra sentido al
enterarse de gue ya posee un pauperismo pro-
pio, real v prusiano!

Nuestro prusiano ha estado alin mas desa-
fortunado al negar que el sentimiento religio-
so sea la fuente de la real orden ministerial.

(Por gué no es el sentimiento religioso la
fuente de esta orden ministerial? Porque es
“expresion bien SOBRIA dei arte cristiano del
Estado™, "SOBRIA" expresién de una doctri-
na gue “no conoce dificultades ante su Unica
medicina: los buenos sentimientos de los cora-
zones cristianos’’.

iNo es el sentimiento religioso la fuente
del arte cristiano de Estado? Una doctrina cu-
yo remediouniversal son los buenos sentimien-
tos de los corazones cristianos ¢no se basa en
el sentimiento religioso? {Es que una expresion
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del sentimiento religioso deja de serlo por ser
sobria? Incluso me atrevo a afirmar que tiene
gue ser un sentimiento religioso muy pagado
de si y muy embriagador el que, negando que
el “ESTADO Y LAS AUTORIDADES" pue-
dan “REMEDIAR LOS GRANDES MALES",
busque ese remedio en la “UNION DE LOS
CORAZONES CRISTIANOS”. Muy embria-
gador es el sentimiento religioso que —como
confiesa el “prusiano’’— vncuentra que todo
el mal reside en la falta de sentido cristiano v,
por tanto, remite a las autoridades a dnico
medio que puede fortalecer ese sentido: la
"exhortacion’’, Segln el “prusiano’ los “'sen-
timientos cristianos’ son el fin de la orden del
gobierno. Es natural que el sentimiento reli-
gioso, cuando es embriagador, cuando no es
sobrio, se tenga por el Unico bien. Alli donde
ve algo malo, lo atribuye a su ausencia; y es
que, como él es el Gnico bien, tampoco puede
producir sino el bien. Asi que la orden minis-
terial, como dictada por el sentimiento reli-
gioso, lo impone en consecuencia. Un poltico
que tuviese un sobrio sentimiento cristiano,
no buscarfa en su “desconcierto’” la “ayuda’’
de la “exhortacién del devoto predicador de
los sentimientos cristianos”.

Entonces, ¢{como demuestra el supuesto
prusiano a La Réforme que la orden del go-
bierno no procede del sentimiento religioso?
Describiendo en todo la orden del gobierno
como un producto del sentimiento religioso.
¢Cabe esperar de una cabeza tan ilbgica com-
prension de los movimientos sociales? Qiga-
mos como charla sobre la relacion de la socie-
dad alemana con el movimiento obrero vy en

general con la reforma social.

Distingarmos lo que descuidael *‘prusiano’’,
distingamos las diversas categorias asumidas
en la expresion sociedad alemana: gobierno,
burguesfa, prensa, por Gltimo, los mismos
trabajadores. Tales son las diversas masas
de que aquf se trata. El “prusiano” hace de
ellas una masa, para condenarla, acto seguido,
desde su elevado punto de vista. La sociedad
alemana, segun él, ‘'ni siquiera ha {legado a
presentir su reforma”.

{Por qué le falta este instinto?

"Es imposible, —responde el “‘prusia-
no''— que un pals apolitico como Ale-
mania perciba la miseria parcial de los
distritos fabriles como una cosa general,
publica v menos atin como un mal de to-
do el mundo civilizado. Lo ocurrido es
para los alemanes como cualquier sequia
o hambre LOCALES. En consecuencia el
rey lo toma comao una deficiencia admi-
nistrativa y de b .neficiencia.

Il. POLITICA Y PAUPERISMO

Es decir, que el "prusiano’ explica esta
falsa concepcion de la miseria de los trabaja-
dores a partir de la idiesincrasia de un pais
apolitico.

Hay que conceder que Inglaterraes un pafs
nolitico, También hay que conceder que Ingia-
terra es el pals del pauperismo, palabra que in-
cluso, es de origen inglés. Mirar a Inglaterra es,
por consiguiente, el experimento mas seguro
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para aprender cudl es la relacidon de un paris
politico con el pauperismo. En Inglaterra la
miseria de los trabajadores no es parcial sino
total; no se fimita a los distritos fabriles, sino
gue se extiende a los distritos campesinos. Los
movimientos sociates no se hallan en nacimien-
to; desde hace casi un siglo se repiten periédi-
camente,

Ahora bien, écdmo entiende |a burguesia
inglesa, junto con su gobierno y su prensa, el
pauperismo?

En tanto que la burguesia inglesa confiesa
que el pauperismo es culpa de la politica, el
whig tiene al tory vy el tory al whig por la causa
del pauperismo. Segun el whig, la fuente prin-
cipal del pauperismo se halla en el monopolio
del latifundismo y la legislacion que prohibe
la importacion de cereales. Segun el tory todo
el mal reside en el liberalismo, la competencia,
el sistema fabril. llevado a la exageracion. Nin-
guno de ambos partidos encuentrala razon del
mal en la politica a secas, sino en la politica
del partido.opuesto. Una reforma de la socie-
dad es algo con lo que ambos partidos, ni sue-
Aan.

' La expresidn mas radical de la concepcidn
ingtesa del pauperismo —nos referimos siem-
pre a la burgesia y gobierno ingleses— es la
Economia nacional inglesa, es decir, el reflejo
cientffico de la situacion de la economia na-
cional inglesa.

~ Uno de los mejores y mas famosos econo-
mistas nacionales de Inglaterra, conocedor de
la situacion actual y que tiene que poseer una
vision de conjunto de ia sociedad burguesa,
Mac Culloch, discipulo del cinico Ricardo, to-

davia tiene el valor de aplicar en un curso pd-
blico a la Economia, y con aprobacion, lo que
dice Bacon de Ia filosofia:

"un hombre que suspende su juicio con
verdadera e incansable sabiduria, que avan-
Za pasc a paso, que vence uno tras otro los
obstacuios gue detienen como montes la
marcha del estudio, alcanzara tarde o tem-
prano esa cumbre de la ciencia donde se
disfruta de la paz y de un aire puro, donde
la naturaleza se ofrece a la vista en toda su
belleza v de donde cdmodos senderos per-
miten bajar hasta los Gltimos detalles de fa
praxis”.

iBuen aire puro la atmdsfera pestilente de
los sGtanos habitados en Inglaterra! iGran be-
lleza natural los fantdsticos harapos de los po-
bres ingleses y la carne ajada v encogida de las
mujeres devoradas por el trabajo v la miseria;
los nifios yacen en el estiércol, los abortos que
produce el exceso de trabajo en la mecanica
monodtona de tas fabricas! Y los mas delicados
detalles Qltimos de la praxis: ila prostitucion,
el asesinato v el patibulol

Incluso el sector de la burguesfa que se ha
percatado del peligro del pauperismo, lo con-
cibe, asi como sus remedios, de una forma no
s6lo singular sino, para decirlo sin rodeos, in-
fantil y estlpida.

Asi, por ejemplo, el Dr. Kay, en su folleto
"Recent measures for the promotion of educa-
tion in England”’, lo reduce todo al descuido de
ta educacion. iAdivinese por qué! Porque &l
trabajador, al faltarle la educacién, no com-
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prende las “'leyes naturales del comercio”’, le-
yes que le reducen necesariamente al pauperis-
mo. Por eso se sublevaria. Y esto podria per-
turbar la prosperidad de las manufacturas y
comercio ingleses, sacudir la confianza mutua
de los comerciantes, reducir la estabilidad de
las instituciones politicas y sociales.

Hasta tal punto llega la irreflexion de la
burguesia inglesa y su prensa sobre el paupe-
rismo, esa epidemia nacional de Inglaterra.

Supongamas, pues, que sean fundados los
reproches dirigidos por nuestro “prusiano’’ a
ta sociedad alemana. (Serd la razon el apoliti-
cismo aleman? La burguesia de la apolitica
Alemania no sabrd comprender la significacion
general de una calamidad parcial; pero, en
cambio, la burguesia de la pol/itica Inglaterra
sabe ignorar la significacion general de la cala-
midad parcial; pero, en cambio, la burguesia
de la politica inglaterra sabe ignorar la signifi-
cacién general de una calamidad universal, de
una miseria que ha mostrado su significacion
general en parte repitiéndose periddicamente,
en parte extendiéndose en el espacio y en par-
te por el fracaso de todos los intentos por re-
mediarla.

El “prusiano’ pone, ademas, a la cuenta
del apofiticismo germano, el gue el rey de Pru-
sia atribuya el pauperismo a una deficiencia
administrativa y beneficencia, y, por consi-
gutente, busque su remedio en normas de
administracion y beneficencia.

I11. ADMINISTRACION PUBLICA
Y PAUPERISMO

¢Es caracteristica del rey de Prusia esta
forma de ver las cosas? Echemos una ojeada a
Inglaterra, el Unico pafs en el que se puede ha-
blar de una gran accion pofitica en torno al
pauperismo.

La actual legislacidon inglesa sobre los po-
bres data de la ley contenida en el acta 43 del
gobierno isabelino. ¢Cudl es el instrumentario
previsto por esta ley? La obligacion de las pa-
rroquias de apoyar a sus trabajadores pobres,
la tasa de |los pobres, la beneficencia legal. Dos
siglos ha durado esta legislacion: la beneficen-
cia por el camino burocratico. ¢Cudl es tras
largas v dolorosas experiencias el punto de vis-
ta del parlamento en su Amendment Bilf de
183472 ‘

Por lo pronto explica el terrible aumento
«el pauperismo por una “deficiencia adminis-
trativa”,

Asi que se reforma la administracion de la
tasa de pobres, formada por funcionarios de las
respectivas parroguias. Las parroquias son agru-
padas aproximadamente de veinte en veinte en
“uniones’” que, a su vez, forman una adminis-
tracidn dnica. Una oficina de funcionarios
—Board of Guardians—, elegidos por los contri-
buyentes, se rene un dia determinado en la
residencia de la unién y decide sobre la conve-
niencia de las ayudas. Estos despachos son di-
rigidos v vigilados por delegados del gobierno,
la comision central de Somerset-House, minis-
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terio del pauperismo, como le Haméd certera-
mente un francés.r El capital controlado por
esta administracion casi iguala la suma que
cuesta el ejército en Francia. La cifra de admi-
nistradores locales que trabajan para €l, ascien-
de a 500, y cada una de éstas ocupa a su vez
por lo menos a una docena de funcionarios.

El parlamento inglés no se contentd con
una reforma formal de la administracion.

Segan él, Ja fuente principal de la situacién
extrema del pauperismo ingiés se encontraria
en la misma /ey de pobres. El medio legal con-
tra la dolencia social, la beneficencia, alimen-
taria la dolencia social. Por lo que respecta al
pauperismo en general, éste seria una eterna
fey natural, de acuerdo con la tecria de Mal-
thus:

“Puesto que la poblacion tiende a cre-
cer sin cesar mds rapido que ios medios de
subsistencia, la beneficencia es una locura,
un estimuio péblico a la miseria. Por tan-
1o, el Estado no puede hacer otra cosa que
entregar la miseria a su destino v a fo su-
mo aliviar ta muerte de los miserables'.

El parlamento inglés une a esta filantropi-
ca teoria la opinidn de que el pauperismo es
la miseria de que son culpables los mismos tra-
bajadores,; por tanto, en vez de prevenirla co-
mo una desgracia, hay que reprimirla y casti-
garla como un crimen.

De aqui viene el regiamento de los work-
houses, es decir, de los asilos, cuya organiza-

1. Eugene Buret. Somerst-House era un viejo palacio
londinense, sede de varias instituciones estatales.

cion interna hace desistir a los miserables de
buscar refugio ante ta muerte por hambre. En
las workhouses ta beneficencia se halla inteli-
gentemente entreverada con la venganza del
burgués contra el misero que apela a su bene-
ficencia.

De modo que Inglaterra ha buscado pri-
mero la aniquilacion del pauperismo mediante
la beneficencia y medidas administrativas. Lue-
go, en el avance progresivo del pauperismo no
vio la necesaria consecuencia de la industria
moderna sino, al contrario, la consecuencia de
la tasa inglesa de pobres. En la miseria univer-
sal no vio mds que una particufaridad de |a le-
gislacion inglesa. Lo gue antes se creyd provo-
cado por una falta de beneficencia, se vio lue-
go como consecuencia de un exceso de benefi-
cencia. Por Ultimo, la miseria fue tenida por
culpa de los miserables y como tal fue castiga-
da en ellos.

El significado general que la pofitica Ingla-
terra le ha sacado al pauperismo, se limita a
que en el decurso del desarrollo vy pese a las
medidas administrativas, el pauperismo ha Ile-
gado a constituirse en una institucién nacional
y, por tanto, inevitablemente se ha convertido
en el objeto de una administracion complica-
da y enorme; pero esta administracion ya no
tiene por finalidad erradicarlo, sino dfscipli-
narfo, eternizarfo. Esta administracidn ha re-
nunciado a cerrar por medios positivos ia fuen-
te del pauperismo y se atiene a cavarle una
tumba con policial ternura, en cuanto ascien-
de a la superficie del pals oficial. El Estado in-
glés, muy lejos de no conformarse con medi-
das de administracion y beneficencia, ha cal-
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do muy por debajo de ellas. Actualmente se [i-

mita a administrar un pauperismo dotado de
la desesperacion de dejarse apresar y encerrar.

Asi gue hasta ahora el prusiano no ha de-
mostrado nada especial en el procedimiento
del rey de Prusia. Pero {por qué?, exclama el
gran hombre con rara ingenuidad, “por qué
no DISPONE INMEDIATAMENTE el rey de
Prusia fa educacion de todos los nifios aban-
donados?” (Y por qué comienza él, el "'pru-
siana”’, dirigiéndose a las autoridades y espe-
rando sus planes y propuestas?

Ese prusiano listillo se tranguilizard, cuan-
do se entere de que el rey de Prusia es tan po-
co original en esto como en sus otras acciones;
més aln, de que ha tomado el Gnico camino
gue puede tomar un jefe de Estado.

Napoledbn quiso acabar con la mendicidad
de golpe. Con tal fin encargd a sus autoridades
de preparar planes para la erradicacién de /a
mendicidad en toda Francia. El proyecto se
hacia esperar. Napoledn perdid la paciencia,
escribié a su ministro del Interior, Crétet; le
ordend acabar con la mendicidad en el plazo
de un mes, he aqui sus palabras:

“No podemos pasar por esta Tierra sin
dejar huellas gue recomienden nuestra me-
moria a las generaciones venideras. Na me
pidais tres 0 cuatro meses mas para reali-
Zar vuesiras comprobaciones: disponéis de
jovenes auditores, prefectos inteligentes,
ingenieros de caminos y puentes bien for-
mados. Ponedles a todos en movimiento,
no os durmais en |a ruting burocréatica.”

En pocos meses se habla cumplido todo.
El 6 de julio de 1808 se publicaba la ey repri-
miendo la mendicidad. {Como? Con los dépots
de custodia policial de personas, tan réapida-
mente convertidos en cérceles, gque pronto los
pobres sblo ingresarian en esas instituciones a
través del tribunal de delitos menores. Y, sin
embargo, M. Necailles du Gard, diputado legis-
lativo exclamd entonces:

"Eterno agradecimiento al héroe que ga-
rantiza a la necesidad un refugio v a ta po-
breza el alimento. La infancia ya no se ha-
fiara abandonada, las familias pobres no
careceran ya de recursos ni 10s trabajado-
res de aliento vy ocupacion. Nuestros pasos
ya no tendran que detenerse ante el espec-
taculo desagradable de las enfermedades vy
de la vergonzosa miseria’.

El Ultimo pasaje es con su cinismo la Gnica
verdad de este elogio.

Si Napoledn se remite al conocimiento de
causa de sus auditores, prefectos, ingenieros,
épor qué no el rey de Prusia a sus funciona-
rios?

{Por qué no dispuso Napoledn la inmedia-
ta supresion de la mendicidad? El mismo valor
gue esta pregunta tiene la del “prusiano’:
“¢Por qué no dispone inmediatamente el rey
de Prusia la educacion de los nifios abandona-
dos?” ¢Es que sabe el prusiano lo que tendria
qué disponer el rey? Nada menos que la ani-
quifacion del proletariado. Para educar nifios
hay que afimentarlos v liberarlos del trabajo
asalariado. La alimentacion y educacion de to-
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do el proletariado en ciernes, seria la aniquila-
¢ion del proletariado v del pauperismo.

La Convenciéon tuvo por un momento el
valor de disponer la supresion del pauperismao,
aungue no “‘inmediatamente”’, como lo recla-
ma el “prusiano’’ de su rey; al contrario: pri-
merg encargd al Comité de salut public la ela-
boracion de los pianes y propuestas necesarios;
luego el mismo Comité estudio tas amplias in-
vestigaciones de la Asamblea constituyente so-
bre el estado de la miseria en Francia y a con-
tinuacion Barere propuso la publicacion del
“L.ivre de la bienfaisance naticnale”, etcétera.
¢Qué consecuencias tuvo la orden de la Con-
vencion? Que el mundo contara con una dis-
posicibn mas vy un afio después mujeres ham-
brientas asediaran la Convencion.

Y, sin embargo, la Convencion fue el m4-
Xximo de energfa politica, de poder politico y
de entendimiento politico.

Inmediatamente, sin consultarlo con las
autoridades, no hay gobierno enel mundo que
hava decretado drdenes sobre el pauperismo.
El Parlamento inglés llegd a enviar comisarios
a todos los paises europeos, para estudiar los
diversos remedios administrativos contra el
pauperismo. Pero en tanto los Estados se han
ocupado del pauperismo, no han pasado de
medidas administrativas y de beneficencia o
incluso han caido por debajo de eso.

IV. LA ADMINISTRACION PUBLICA
CAPITALISTA

¢Es que puede proceder de otro modo el
Estado?

E| Estado no encontrara nunca la causa de
las dolencias sociales sn el "Estado vy la orga-
nizacion social”’, tal y como o exige el prusia-
no de su rey. All{ donde existen partidos poli-
ticos, cada uno encuentra la razdn de todos los
males en el hecho de que es su adversario v no
él quien se encuentra al timén def Estado. Inclu-
so los politicos radicales v revolucionarios bus-
can la causa del mal no en la esencia del Esta-
do, sino en una forma concreta de Estado,
gue es o gue quieren sustituir por otra forma.

El Estado y la organizacion de la sociedad
no son, desde el punto de vista polftico, dos
cosas diferentes. El Estado es la organizacion
de la sociedad. En la medida en que reconoce
males sociales, atribuye la razéon de los mis-
mos ora aleyes naturales, que no esté en el po-
der de los hombres cambiar, ora a la vida pri-
vada de los individuos, que es independiente
de él, o bien, a deficiencias de la administracion
gue le estd subordinada. Asf, Inglaterra tienz
la miseria por basada en la ley natural segun la
cual la poblacién siempre tiene que crecer mas
de prisa que los medios de produccion. Por
otra parte, explica el pauperismo con la mala
voluntad de los pobres, 10 mismo gue el rey
Prusia recurre para ello a su falia de sentimien-
tos cristianos entre los ricos y la Convencion a
la sospecha actitud contrarrevolucionaria de
los propietarios. En consecuencia Inglaterra
castiga a los pobres, el rey de Prusia amones-
ta a los ricos y la convencidn decapita a los
propietarios.

En dltima instancia, tedos los Estados
buscan la causa en las deficiencias accidentales
o intencionales de la administracion, de suerte
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que el remedio consiste en reformar la admi-
nistracion. ¢Por qué? Precisamente porque la
administraciéon es la actividad organizadora
del Estado.

La contradiccidn entre la decision vy la bue-
na voluntad de la administracion, por una par-
te, v sus riquezas y recursos, por la otra, no las
puede abolir el Estado, sin abolirse a si mismo,
ya que se basa en esta contradiccion. El Esta-
do se basa en la contradiccion entre vida pu-
blica v vida privada, entre intereses generales
e intereses particulares. Por tanto, la adminis
tracion tiene que limitarse a una actividad for-
mal v negativa, toda vez que su poder termina
donde comienzan la vida y el trabajo burgueses.
Mas aln, frente a las consecuencias que bro-
tan de la naturaleza antisocial de estavida bur-
guesa, de esta propiedad privada, de este co-
mercio, de esta industria, de este mutuo sagueo
de los diversos sectores burgueses, /a impoten-
cia es fa ley natural de /a administracion. Y es
gue este desgarramiento, esta vileza, este escl/a-
vismo de lasociedad burguesa, es el fundamen-
to natural en gue se basa el Estado modermo,
lo mismo que la sociedad burguesa del escia-
vismo fue el fundamento natural en gue se
apoyaba el Estado antiguo. La existencia del
Estado vy la de la esclavitud son inseparables.
El Estado antiguo v la esclavitud antigua —con-
traste cldsico y sin tapujos— no se hallaban
unidos entre si mas intimamente que el mo-
derno Estado y el moderno mundo del lucro
—hipébcrita contraste cristiano—. Si el Estado
moderno quisiese abolir la impotencia de su
administracion, tendria que abolir la actual
vida privada. Y de querer abolir la vida prive:

da, tendria que acabar consigo mismo, ya que
séfo existe por oposicidon a ella. Pero no hay
un ser vivo que crea fundados los defectos de
su existencia en su principio vital, en ia esen-
cia de su vida, sinc en circunstancias que le
son extrinsecas. El suicidio es antinatural. Por
tanto el Estado no puede creer en la impoten-
cia intrinseca de su administracion, o sea, de si
mismo. Lo Unico de que es capaz es de reco-
nocer defectos formales, accidentales y tratar
de remediarlos. {Que estas modificaciones no
solucionan nada? Entonces, la dolencia social
es una imperfecciébn natural, independiente
del hombre, una fey divina; o la voluntad de la
gente privada se halla demasiado pervertida
como para corresponder a las buenas intencio-
nes de la administracion, iy como lo tergiver-
san todo!: se quejan del gobierno en cuanto ii-
mita la libertad vy exigen de €l que impida sus
inevitables consecuencias.

Cuanto mas poderoso es el Estado vy, por
tanto, mds politico es un pais, tanto menos
dispuesto se halla a buscar la razén de las do-
tencias sociales en el principio del Estado —o
sea, en la actual organizacién de la sociedad,
de la que el Estado es expresion activa, cons-
ciente y oficial—, tanto menos dispuesto se
halla a comprender que el Estado es el princi-
pio universal de esas dolencias. La razon poli-
tica es precisamente razén politica, porgue
piensa sin salirse de los |imites de la politica.
Cuanto maés aguda, cuanto masviva, tanto mas
incapaz es de comprender las dolencias sccia-
les. La época clasica de la razén politicaes la
Revolucion francesa, Lejos de ver en el Estado
la fuente de los defectos sociales, fos héroes
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de la Revolucion francesa ven en los defectos
sociales la fuente de los maies polfticos. Asi,
para Robespierre, la extrema pobreza vy lagran
rigueza son sGlo un gbstaculo de la pura de-
mocracia. Por consiguiente, trata de establecer
unta frugatidad espartana general. El principio
de la politica es la vofuntad. Cuanto mas par-
cial, o sea, cuanto mas perfecta es la razon polf-
tica, tanto mas cree en la omnipotencia de la
voluntad, tanto mavyor es su ceguera frente a
los limites naturales y mentales de la voluntad,
tanto mads incapaz es, por tanto, de descubrir
la fuente de las dolencias sociales. No hace fal-
ta decir més contra la estUpida esperenza dal
“prusiano’’ que hace de la "razén politica’ la
instancia llamada a ‘‘descubrir la raiz de la mi-
seria social en Alemania’’.

V. EPILOGO

No solo era disparatado suponerle al rey
de Prusia un poder de que no dispusieron la
Convencion y Napoledn juntos. Disparatado
era atribuirle una forma de ver las cosas que
superaria los |mites de cualquier politica, una
forma dever las cosas de la que el mismo “pru-
siano” sabio no.se halla mas cerca que su rey.
Toda esta declaracién era tanto mas disparata-
da, por cuanto el mismo ‘‘prusiano’’ nos con-
fiesa:

“Las buenas palabras y la buena inten-
cion son BARATAS. E|l conocimiento de
causa vy las acciones eficaces son CARQS,
vy en este caso, MAS QUE CAROS, ni si-

quiera SE HALLAN AUN ALAVENTA™.

Si son tan inaccesibles, entonces claro que
habré que ensalzar a todo el que desde su pues-
to hace lo gue puede. Por fo demas dejo al tac-
to del lector si en esta ocasion el mercantilista
lenguaje de gitanos “‘barato”’, “caro’, “aln no
se halla a la venta’ pertenece a la categorfa de
las “buenas palabras” y de la “buena inten-
cion”,

Supongamos, por tanto, que las observa-
ciones del “prusianc” sobre el gobierno v la
burguesfa alemanes —éstas se hallan conteni-
das sin duda en la “sociedad alemana’”— sean
perfectamente fundadas. ¢Es que esta parte
de la sociedad se halla mas desconcertada en
Alemania que en Inglaterra v Francia? {Cabe
hallarse mas desconcertado que, por gjemplo,
en Inglaterra, donde del desconcierto se ha
hecho un sistema? Cuando hoy en dia estallan
levantamientos obreros en toda Inglaterra, bur-
guesfa y gobierno no saben mejor que en el Ul-
timo tercio del siglo XVHI lo gue hacer. Lo
Unico que se les ocurrees laviolencia material;
y como esta fuerza decrece en el mismo grado
en que se extienden el pauperismo vy la madu-
rez mental del proletariado, el desconcierto
inglés no puede sino crecer en proporcién geo-
métrica,

Falso, falso de hecho es por Ultimo el que
ls burguesfa alemana ignore por completo la
significacion universal del levantamiento de
Silesia. En varias ciudades los maestros tratan
de ascciarse con los oficiales. Todos los perié-
dos liberales en Alemania, los érganos de la
burguesia liberal, rebosan de organizacion del
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trabajo, reforma de la sociedad, critica de los
monopolios v de la competencia, etc. Todo
como consecuencia de los movimientos obre-
ros. Los periddicos de Tréveris, Aguisgran, Co-
lonia, Wessel, Mannheim, Bratislava y hasta de
Berl(n, traen con frecuencia articulos sociales
muy claros, que el “prusianc’ en todo caso
podria leer con provecho. Incluso cartas desde
Alemania no hacen mas que expresar su admi-
racién por lo débil de la oposicidon burguesa

frente a las tendencias e ideas sociales.
Si el “prusiano " conociese mejor la histo-
ia del movimiento social, habria planteado su
pregunta a la inversa. {Cémo es asf que inclu-
so la burguesia alemana interpreta la emergen-
cia parcial de un modo relativamente tan uni-
versal? ¢De ddnde proviene la animosidad v el
cinismo de la burguesia pofitica, de donde Ia
falta de resistencia vy |assimpatfas de /a burgue-
sfa apolitica con respecto al proletariado?



LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA*

Con frecuencia la practica se adelanta a la
ciencia v, aungue los inglesas tienen una am-
plia y larga experiencia en la practica de la
administracion pdblica, no he encontrado al-
gn tratado sistematico en inglés sobre la teo-
ria de esta materia como un todo, Las autori-
dades gue puedo citar**® ofrecen aportaciones
a la mayor parte de las discusiones, algunas
formales y otras incidentales, sobre aspectos
particulares del tema; vy actualmente los estu-

*Este articulo apareci6 originalmente en Quarterly Re-

view, vol, 235, 1921, Traduccidn de Agustin Rueda Aguitar.

** Reporte del Comité Subervamental de Maquinaria,
1918; Reporte de la Real Comision sobre el Servicio Civil,
1914; Reporte de la Real Comisién sobre los Servicios Pabli-
cos en la India, 1915; Reporte del Comité del Programa de
Examenes para la Primera Clave del Servicio Civil, 1917; Re-
porte del Comite sobre la Organizacidon y Asesoramiento de
las Qficinas Gubernamentales, 1919; Informes del Gabinete
de Guerra, 1918-19; Gabierno Local y Central, de Percy
Ashby Murray, 1906; /ndustria v Comercio, de Alfred Meis
Hall, 19319,

W.H. MORELAND

diosos ingleses deben tomar de tales fuentes
sus principales conocimientos teoricos. Enrea-
lidad su estudio se imparte en la Universidad
de Londres, pero hasta donde yo tengo noti-
cia, no ha obtenide reconocimiento formal en
Oxford, Cambridge o en cualquiera deias otras
universidades mas importantes del Imperio; de
ahi que no haya encontrado lugar en los prin-
cipales examenes plblicos.

Las razones de la escasez de literatura sis-
terndtica estan a la vista. Hasta los Gltimos
anos, los principales triunfos de los adminis-
tradores britanicos fueron logrados en paises
distantes y han pasado casi inadvertidos en
Occidente. En su pais, los ingleses han estado
familiarizados con la oficina de correos, el re-
caudador de impuestos vy, posible y ocasional-
mente, cont un inspector; pero como indivi-
duos, se han interesado muy pocoen el trabajo
del gobierno central; y los hombres capacita-
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dos que los han dirigido, no han tenido ia ten-
tacion de revelar los principios de su arte. En
ta actualidad las cosas han cambiado radical-
mente. Para la administracidn civil, la guerra
significd el comienzo de nuevas tareas a escala
sin precedente. El pablico fue testigo de atina-
dos éxitos, espectaculares fracasos v la airosa
recuperaciéon de los disparates iniciales, en
tanto que el control del abastecimiento de
alimentos y la constante injerencia en muchos
aspectos de la vida social, llevaron al hogar de
cada individuo la realidad de la administra-
cion. La prensa sirvié de ayuda. Los periodis-
tas han sido llamados para administrar, mien-
tras que los administradores han propugnado
por convertirse en periodistas. Términos
esotéricos de importacion, tales como “‘depar-
tamentalizacion'” o '‘coordinacién’’, han via-
jado de Whitehall a Fleet Street v llegado a
establecerse firmemente en el uso popular; el
gacetillero busca ahora material en el Libro
Azul* y toda la materia ha adguirido un
interés que antes no tenia. La continuidad de
este cambio es todavia dudosa; pero indepen-
dientemente del destino delas empresasparticu-
lares, es poco probable que la administracion
central se reduzca a sus anteriores dimensio-
nes, en la medida en que la demanda insisten-
te de nacionalizacién de los ferrocarriles, minas
y otros medios de produccion, sefiale la posi-
bilidad de una extension tan grande en sus
actividades que obligue a una atencidn soste-
nida de toda clase de publico. Par consiguien-
te, podria ser (til ofrecer un esbozo de la

*Informes Oficiales. (N, del T.}.

ciencia subrayando estas actividades, para
plantear algunos principios que se encuentran
cimentados sobre una base firme de experien-
cia y sefialen algunas de las dreas que todavia
no han sido exploradas por completo.

El campo de la ciencia puede ser mas cla-
ramente definido con referencia a las relacio-
nes entre politica y administracion. La polrti-
ca decide sobre los objetivos a lograr, 1a admi-
nistracion pone la politica en ejecucién o,
dicho en pocas palabras, hace las cosas. La
ciencia politica trata esencialmente con los
métodos por los cuales se formula la politica
publica; y la emparentada ciencia de la admi-
nistracién publica comienza donde fa politica
termina.

Es cierto que en la practica la linea diviso-
ria entre la pol iticay la administracion frecuen-
temente se entrecruza; por un lado, los
administradores pueden tener voz en la deter-
minacion de la politica y, por el otro, los esta-
distas pueden ser empleados en la administra-
cion; pero estos hechos sirven Unicamente
para hacer mas patente la necesidad de un cla-
ro reconocimiento de la distincion. Los admi-
nistradores de la escuela inglesa no estan equi-
vocados sobre este punto; la tradicidon de
absoluta libertad de intercambio de opiniones,
pero con absoluta fidelidad en la ejecucion,
esta tan firmemente establecida que se ve como
un axioma y su existencia s6io se invoca cuan-
do algdn individuo intenta contravenirla. La
doble funcion de los estadistas, que son tam-
bién administradores, se presta a confusiones
porgue se encuentra arraigada en el tenguaje
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popular; un ministerio, como su nombre o in-
dica, es principalmente un 6rgano administra-
tivo; pero el ministerio —la administracion—
estd interesado primariamente en la formula-
cibn de politicas y un ministro sin cartera es
una contradiccion de términos sumamente
(til. El arreglo por el cual los ministros formu-
jan politicas en una accion concertada y diri-
gen su gjecucion como individuos, se remon-
ta largamente en la historia; pero hay algunos
indicios que requieren ajustes para responder
a las necesidades del presente. Mas adelante
este complicado asunto demandara nuestra
atencidn. Por el momento sera suficiente
decir que la union de funciones no afecta la
validez de la distincidn entre |os dos procesos.

La otra distincién indicada por el concep-
to administracion “‘publica’, se basa mas en la
conveniencia que en la precision cientifica.
Cualquiera puede distinguir entre, digamos,
una oficina de correos y una banca privada;
pero en algunos paises los bancos estatales y
privados funcionan en forma anatoga, sustan-
cialmente con los mismos métodos, y enton-
ces la distincion casi no tiene sentido. Asimis-
mo, la administraciéon de los ferrocarriles fue
“‘privada’’ en este pafs hasta 1914; en muchos
paises debe clasificarse como “pablica’’, mien-
tras que en otros coexisten ambas sistemas. El
campo de accion de la administracion publica
depende, como hemos visto, de la paolitica; v
en tanto que algunos Estados dirijan empresas
que otros dejan a la iniciativa privada, no
puede definirse por ninguna formula general
este campo de accion.

Sin embargo, hay una distincidn estrecha-

mente vinculada, la cual merece un reconoci-
miento mas definido del que generalmente
recibe: algunas formas de administracion son
concentradas, mientras gue otras son difusas.
Asi, ocurre que la mayoria de las ramas de la
administracién publica son difusas, en tanto
que la administracion privada es, por regla ge-
neral, concentrada. La clasicaempresa privada,
va sea una fabrica o una oficina, esta ubicada
en un lugar fisico determinado. El propietario
0 gerente estd en contacto personal con sus
subordinados principales, puede verlos en
cualquier momento, indicarles lo que deben
hacer v vigilar su conducta todos los dias; pero
si tuviera que emplear agentes a distancia, po-
dria reglamentar su remuneracion por la can-
tidad y la calidad de su trabajo v, asi, depen-
deria del incentivo econdomico directo. La
actividad de un ministerio tipico esta, por otra
parte, esparcida en una zona extensa, tal vez
tenga que ejecutar su poiitica simuitaneamente
en todas las ciudades a todas las poblaciones
de un pais extenso, habitualmente no podria
establecer remuneraciones por resultados v,
en consecuencia, su éxito dependeria de un
tipo de organizacidon de la cual una empresa
concentrada puede prescindir,

Ciertamente la indentidad entre adminis-
tracion publica y administracion difusa no es
absoluta; pero las excepciones ayudan a sub-
rayar la fuerza de esta regla. Una casa de
moneda o una fabrica de polvora propiedad
dei Estado son unidades concentradas y su
administracion interna deberia concordar, Y
generalmente lo hace, con los métodos de los
negocios privados; un ferrocarril, ya sea de
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propiedad estatal o privada, requiere de una
administracion difusa v sus métodos, en uno
u otra caso, tienden a aproximarse a aguetlos
de las viejas dependencias gubernamentales,
tal como se deduce del hecho de que las criti-
cas mds comunes contra los ferrocarriles ingte-
ses, bajo direccion privada, insisten en su
“obstinada uniformidad’’, su desmedida cen-
tralizacion y sus habitos y tradiciones “buro-
craticas’’. El examen de estos y otro tipo de
actividades, lleva a la conclusion de que la ad-
ministracion difusa requiere de métodos dife-
rentes a jos empleados en la administracion
concentrada, y dado que la mayor parte de
la administracion plblica es difusa, el estudio-
so de estas cuestiones puede por lo pronto
dedicar su atencién a ésta, dejando los casos
excepcionales de administracion pUblica con-
centrada para ser considerados vinculados al
estudio de la empresa privada,

Es posible que esta distincion pueda llegar
a ser menos importante en el futuro. La fusidn
de empresas privadas, que por el momento es
quiza la tendencia mas obvia en el desarrolio
econdmico, puede originar una aproximacion
a los métodos que por ahora se catifican de
“hurocraticos’’, ‘mientras que por oOtra parte
el avance de la ciencia administrativa podria
producir alguna aiteracion en aquellos méto-
dos, poniendo en contacto mas directo a los
subordinados con sus superiores. Sin embargo,
por el momento, ta distincidn se sostiene ¢
incidentalmente proporciona un analisis Gtil
para probar la validez de las necesidades recu-
rrentes por parte de fos “‘gobiernos empresa-
riales’’. No existe una razon absoluta por la

cuat un hombre gue ha logrado éxito en la ad-
ministracion concentrada, no deba logrario
en la dificl) rama de este arte, pero no hay
tampoco una razén particular por la cual deba
lograrlo. Podria esperarse gue, alglin dia, un
escrutinio imparcial de los resultados de la
administracion bélica arroje ituz sobre los
valores comparativos del reclutamiento de
diferentes fuentes, en emergencias para las

‘cuales el personal capacitado no sea suficien-

te; pero la teoria sujeta a la nueva infaorma-
cion indica que el Estado deberia enfocar su
atencion primardialmente a los ferrocarriles v
otras actividades privadas, donde el sistema de
administracion es difuso.

La administracion publica puede ser cen-
tral o /ocal, dependiendo la importancia rela-
tiva de ambas ramas de la politica adoptada
por el Estado. La administracién de una gran
ciudad puede ser casi tan complicada como la
de un pequefio pals; pero en términos genera-
les, los problemas locales son comparativa-
mente sencillos salvo cuando implican relacio-
nes con el gobierno central, vy en un primer
esbczo es permisible pasarlos por alto vy
concentrar la atencidn en una materia mayor
y mas compleja. Podemos, entonces, proceder
a considerar desde el campo de accion de la
ciencia a las principales unidades administrati-
vas de su interés. En Inglaterra se les conoce con
diferentes nombres: oficina, consejo o depar-
tamento, seglin el caso; pero es mas convenien-
te hablar simplemente de ministerios, un
termind gue esta ganando terreno rapidamente
en el uso comun y corriente. Una unidad que
se dedica a la administracion difusa requiere
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del establecimiento de la sede central, los
organismos {ocales y el mecanismo que los co-
necta; y, para empezar por la base, podemos
sefialar ires tipos bien demarcados de organis-
mos locales. Un ministerio puede operar a
través de oOrganos elegidos localmente, tales
como tos consejos de condado (incluyendo los
comités de estos cuerpos, reforzados con
miembros adicionales; puede también operar
a traves de sus propios subordinados localiza-
dos en centros adecuados; o por Gltimo, puede
depender de agentes nombrados para repre-

sentar a la administracién como un todo. En |

buena parte del mundao civilizado se acostum-
bra principalmente el tipo mencionado al final;
pero el préfet francés o el magistrado vy el re-
caudador de impuestos de la India, no tienen
contraparte en Inglaterra, aparte de la figura
un tanto desconocida del Asistente de su Ma-
jestad por lo que la fuerza de la administracion
central queda sustancialmente reducida. Para
ilustrar con claridad esto, sefialaremos que en
algunos paises europeos el deber de “celebrar
las elecciones’ o de influir a los electores en
favor de un partido en especial, corresponde
naturalmente a los prefectos o funcionarios si-
milares. Suponiendo que el gobierno inglés de-
seara adoptar este camino, {qué dependencias
locales tendrfa bajo su mando? El jefe de co-
rreos, el inspector de impuestos, la agencia de
colocaciones, un comité del consejo del con-
dado; la lista seria muy larga y es suficiente
indicar las limitaciones de las facultades de la
administracion central. Un tratado formal acla-
raria mucho las ventajas comparativas de estos
diferentes tipos de dependencias en relacion

con las diversas operaciones que deben reali-
zarse; pero debo pasar por alto el tema, hacien-
do notar Unicamente que el facil sistema de
otorgamiento de subsidios para complacer a
las autoridades locales, requiere un capitulo
mas amplio a fin de explicarlo.

Por consiguiente, al suponer gue un minis-
terio esta dotado de un numero suficiente de
dependencias locales, distribuidas en el pals
con relacion a sus necesidades, tenemos que
considerar enseguida la naturaleza del mecanis-
mo gue los vincula. Es un principio reconoci-
do que ninguna autoridad individual deberia
controlar mas gue un nimero limitado de de-
pendencias, un nimero gue quedaria estable-
cido de un modo general por la urgencia de
los servicios gue se deban prestar. En la admi-
nistracion militar, donde el éxito puede ser
esencial para la vida nacional, este niUmero |i-
mitado de dependencias es en verdad muy pe-
quefio: menos de cuatro, por regla general. Asi
tenemos brigadas de tres regimientos, devisio-
nes de tres brigadas, cuerpos de tres divisiones
y asi sucesivamente. El grado de urgencia es
por lo general menor en la administracidn civil
vy el Ifmite de eficiencia es, en consecuencia,
méas amplio; pero en los pafses donde los
negocios del Estado estan sumamente organi-
zados, el nUmero de subdivisiones es por lo
comdn menor de diez. Daremos un ejemplo
de lo que sucede en la India, donde un distrito
administrativoen |as Provincias Unidas consiste
normalmente de cuatro a seis subdivisiones;
cuando el nimero se eleva a ocho o nueve, la
carga se considera indebidamente pesada. Un
comisionado supervisa cinco o seis distritos v,
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mientras bayan tantos como diez comisiona-
dos bajo las 6rdenes del secretario de gobierno,
es generalmente concedido que, por los propd
sitos estrictamente administrativos, las Provin
cias se constituyen en una unidad muy gran-
de, aunque consideraciones de otro orden ha
gan sugerencias negativas acerca de su subdivi
sion.

Serd obvio entonces que, cuando un mi-
nisterio tenga que funcionar en un area grande
y populosa, se hardn necesarios drganos locali-
zados en lugares intermedios, provistos de dos
o mas niveles de control. Cada nivel implica
un corte en el contacto personal; y cuando el
superior nc puede ver y hablar con sus subor-
dinados sin previo aviso, se veré obligado a re-
currir a otros medios de comunicacidn, como
la correspondencia, tablas estadisticas, infor-
mes periédicos e inspecciones hechas por él
mismo o un miembro de su equipo. En este
breve bosquejo debo omitir los numerosos
asuntos relacionados con el uso adecuado de
cada uno de estos métodos vy su armonizacion
para producir el resultado deseado, es decir,
la ejecucion eficiente de la politicaque estd a
cargo del ministerio; pero en vista del despre-
cio popular hacia las estadisticas oficiales,
valdria la pena sefalar que el uso de "cifras
en toneladas y millas’’, el més espectacular de
los avances en métodos de control estadistico,
proviene de la administracion privada, no de
la publica; y que los sistemnas de "administra
cién cientifica”, por los cuales estamos tam-
bién en deuda principalmente con tos Estados
Unidos, se basan en estadisticas mas detalla-
das de las que se puedan encontrar en una ofi-

cina plblica cualquiera.

En este punto algo debe decirse de dos
conceptos que estan intimamente relacionados
con el mecanismo de la administracion difusa,
v a los que se les llama: uniformidad y cen-
tralizacion. _a uniformidad es en muchos ca-
sos una conveniencia obvia para el publico, asi
como para los administradores. Por ejemplo,
una emisién separada de estampillas postales
para cada condado serd una grave molestia pa-
ra ambos. Por otra parte, la uniformidad puede
ser conveniente para los administradores y no

. asi para el publico; por ejemplo, un ministerio

de agricultura se haria rapidamente impopular
al aplicar de manera uniforme un sistema a
grandes v pequerios agricultores, si fallara al
distinguir entre los parajes para labranza, pas-
toreo o estabulacidn. La uniformidad es siem-
pre conveniente para el administrador, al me-
nos por el momento, aungue algunas veces se
opone al mas amplio interés plblico. Resulta
claro el principio de que toda propuesta para
la uniformidad deberfa considerar primero su
utilidad para el plblico, ante la cual, de ser
necesario la conveniencia de los administrado-
res deberé ceder.

lLa centralizacién, que en esencia significa
la reduccidon del poder de decisid de las depen-
dencias locales, estd estrechamente relaciona-
da con la uniformidad; en efecto, es posible
encontrar a convencidos que insisten en que
la reduccion es en gran medida un subproduc-
to de la actividad administrativa ordinaria. Di-
gamos que un inspector encuentra adecuado
un curso particular de accion y lo prescribe a
sus dependencias subordinadas, cuya capacidad
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de decision quede de este modo reducida; lue-
go, con base en esta experiencia, la oficina
central en forma general prescribe el mismo
curso de accion v le da un lugar en el codigo
de reglas del ministerio. Poco o ninglin dafio
puede hacer cada una de las reducciones de
discrecionalidad por separado, pero el resulta-
do final es el de acumular toda la gutoridad en
las oficinas centrales. En consecuencia los ér-
ganos intermedios, no las agencias locales,
pueden hacer algo mas que aplicar las reglas o
solicitar érdenes, los miembros del plblico se
encuentran aislados de la sede del poder vy ef
réegimen de |a correspondencia impersonal que-
da establecido. Creo que deberfa reconocerse
que la tendencia a la centralizacion es inheren-
te a toda administracion difusa pero que, al
mismo tiempo, esto No ocurre mecanicamente,
en toda su extension; el proceso de centraliza-
cion puede mantenerse dentro de los 1imites
debidos por las presiones desde el exterior, ya
sean éstas ejercidas por un estadista converti-
do en ministro o por los 6rganos de opinidn
publica.

Debemos ahora atender al estudio del cen-
tro de operaciones del ministerio. En los paises
donde estd establecido un gobierno popular,
la direccidn la comparten por lo general el mi-
nistro, cuya permanencia en el puesto depende
principalmente de la legislatura, vy el jefe per-
manente, que es por necesidad un administra-
dor experimentado; vy la divisibn precisa de
las funciones probablemente depende menos
de principios que de las respectivas idiosincra-
cias del ministro v el jefe. El ministerio estd
organizado en ramas o departamentos, cada

uno responsable de alguna subdivisidn particu-
lar de la actividad prescrita, gue se ocupan de
formular oOrdenes, supervisar su ejecucion y
verificar gue se ejecute la politica indicada
por el ministro. Esta organizacién interna es
campleja v requiere un estudio detallado; to-
do lo que se puede decir aqui es que probable-
mente esta rama de laadministracion, mas que
cualquier otra, puede beneficiarse de la expe-
riencia de las oficinas de negocios progresistas
en lo que se refiere a la simplificacion vy acele-
racion de las rutinas de procedimiento.

Ahora bien, es necesario sefialar que a
distribucion de responsabilidades en departa-
mentos dentro del ministerio implica cierto
peligre de desacuerdo o, al menos, de proble-
mas para preservar la completa armonia; vy
aqui nos acercamos a la importante cuestion
de la coordinacion. Ei ministro debe estar en
posicion de dirigir sus departamentos como
un equipo, de manera que cada uno haga su
parte a fin de facilitar 1a tarea de los demas. A,
este respecto debemos adoptar el principio
formuiado por el Comité de la Maguinaria Gu-
bernamental de Lord Haldane, en ei sentido
de gue los consejos debieran formarse, a cual-
guier precio dentro de los ministerios mas gran-
des, en forma similar al Consejo del Ejército o
al Consejo del Almirantazgo. ™ Un consejo de

* Estos consejos internos deben distinguirse tanto de las
viejas juntas como de los nuevos consejos consultivos. La jun-
ta fue, al menos en teorfa, responsable en forma colectiva, an-
te el Partamenta; el ministro as responsable individualmente y
debe, por consiguiente, ser libre de aceptar o rechazar los
puntos devista de cualguier consejo, ya seainterno o externo.
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esta clase sirve a un doble propésito: asesorar
al ministro en politica durante la etapa de dis-
cusién y coordinar la administracidn cuando
la politica ha sido formulada; pero su utilidad
para cada uno de estos propositos se ampliaria
‘notablemente con el establecimiento de una
rama de inteligencia, encargada del estudio sis-
tematico de 10 que otros ministerios estan ha-
ciendo en ésta y otras naciones. En este pals, el
sistema organizado de inteligencia estuvo prac-
ticamente confiado a la administracion de la
Defensa; pero hace algunos afios, la Junta de
Educacion dio los primeros pasos hacia el as-
pecto civil y otros ministerios la continuaron
durante el periodo de ia guerra. El Comite de
Lord Haldane recomendd una accidén similar
en todas las unidades, salvo las méas pequefias,
recomendaciéon que seria apoyada sin restric-
cion por la gran mayoria de los administrado-
res experimentados.

El reconocimiento de la necesidad de con-
sejos internos y sistemas organizados de inteli-
gencia, puede tomarse como un avance defini-
tivo en la teoria administrativa. La posicion
descrita en relacion con cualquier asunto im-
portante en materia de control financiero es
menos satisfactoria, porque todavia no es po-
sible sefialar algin sistema que pueda recomen-
darse sobre una base firme de experiencia. Se
ha establecido el principio de que a los minis-
terios no se les puede otorgar un manejo ente-
ramente libre, ya sea para establecer las esti-
maciones de sus erogaciones ¢ para gastar los
recursos asignados; y desde una primera etapa
de desarrollo, encontramos las facultades de
control en estos asuntos encomendadas a un

ministerio de finanzas autbnomo que en este
pais se conoce como del tesoro. Sin embargo,
la experiencia ha demostrado que si bien este
acuerdo puede asegurar la economia del mo-
mento, resultard muy costoso a largo plazo va
que, tal vez, llegue a ser tan elaborado que
pueda debilitar el sentido de responsabilidad
financiera en toda la administracion.

Un ministerio a cargo de ciertos servicios
tiende primordialmente a prestarlos en forma
eficiente; la eficiencia requiere o parece reque-
rir dinero v, cuando el sentido de responsabili-
dad es deficiente, los calculos establecidos por
el ministerio tenderan inevitablemente al ma-
ximo porgue el administrador teme, sobre
todo, encontrarse corto de fondos e una
emergencia, mientras que el dinero asignu.o
se gastard casi siempre hasta agotarse ante el
temor de que las asignaciones subsecuentes se
vean recortadas. Por otra parte la tesoreria
persigue, en primer lugar, la economia, vy el
conflicto entre estos dos objetivos tiende a
degenerar casi en | ego. A fin de resguardarse
de las reduccionss del Tesoro, el ministerio
pide mas dinero del que en realidad necesita;
el Tesoro sabe que hay un margen de reduc-
cién, pero tiene que adivinar su amplitud, por
lo que la tendencia es que el ministerio que
recibe mayor provisiéon de fondos sea el mas
insistente al momento de manifestar sus nece-
sidades. Esta dificultad, gue esta arraigada
profundamente en la naturaleza humana, ha
sido reconocida por el Comité de Lord Haldane
Y sus propuestas estan de acuerdo con la idea
de buscar el fortalecimiento del sentido de
responsabilidad financiera dentro del ministe-
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rio; pero esto podra considerarse como una
salucion definitiva hasta que se tenga disponi-
ble mayor experiencia de su funcionamiento
practico. No conozco ningln pals donde esta
dificultad no esté presente en mayor o menor
grado, por to que la Onica conclusion que pue-
de ofrecerse es que el asunto requiere una ex-
perimentacion hien planteada y sostenida.

Tal vez la dificultad sea mayor en cuanto
al nimero y remuneracidn del personal gue
vaya a emplearse, cuestidn gue recientemente
se ha puesto de minifiesto en forma destacada
ante ta opinion publica de este pals. Cierta-
mente seria mucho pedir a la naturaleza hu-
mana confiar en que los ministerios, sin con-
trol en tal sentido, seguiran funcionando con
el minimo de personal. El desec de eficiencia,
el miedo a ser sorprendidos sin recursos huma-
nos suficientes durante alguna emergencia, la
renuencia a deshacerse de elementos brillantes
que pueden requerirse mas tarde, el deseo de
ofrecer condiciones de empleo siquiera tan
buenas como las que ofrecen los competidores,
todos estos motivos tienden hacia la inflacion
y plantean la necesidad de algln conirol exler-
no. Las sugerencias que parecian tener algln
valor fueron presentadas hace poco por el Co-
mité de Lord Haldane y, con mas detalles, por
el Comité de Personal, pero su exposicion en
este articulo nos ilevaria demasiado lgjos.

Sin embargo, en relacion con el asunto del
personal, debe decirse algo sobre la actitud co-
nocida como departamentalizacion. Es un he-
cho de la naturaleza humana gue los hombres,
cuando trabajan con un objetivo comun, tien-
den adesarrollarun espiritu comun;y el Esprit

de Corps es casi el atributo mas grande que un
ministeric puede poseer. Pero tiene tantas
ventajas como peligros, vy su degeneracion en
departamentalizacion resulta fatal para la efi-
ciencia. Es casi innecesario definir el término.
El pdblico reconoce pronto que las cosas van
mat cuando ios funcionarios de un ministerio
piensan primero en si mismos y sus tradicio-
nes, ignoran la opinién de los demas y parecen
actuar de acuerdo con el principio de que el
pais existe para su beneficio particular. La re-
glamentacion de este espiritu corporativo y
tradicional esta entre las mas importantes fun-
ciones de los administradores de nivel superior;
gl "'jefe habil’’ es esencialmente el hombre que
sabe como dirigir la administracion por los
mejores caminos, evitando gue se desvie por
atajos peligrosos. Su accion en este asunto no
puede reducirse a principios formales, pero es
una cuestion de experiencia que la departa-
mentalizacion se desarroila con mayor rapidez
en la pequefas instituciones. Y esta considera-
cion es de verdadera importancia al abordar el
asunto de la medida apropiada de los ministe-
Ci0s.

Hasta agui hemos tratado los asuntos in-
ternos del ministerio. ¢Qué puede decirse acer-
ca de sus relaciones con e! pdblico? La antigua
tradicion es indudablemente un secreto; la
maxima: ‘““Nunca dé razones de lo que haga”’,
debe haber quedado grabada en la mayaoria de
los administradores, Pero esta actitud puede
calificarse con justicia de anticuada. El des-
ahogeo de asuntos a través de dependencias
establecidas, significa que ia accion del minis-
terio tuvo que haberse justificado ante el pu-
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blico locat, mientras que el establecimiento de
consejos consultivos en las oficinas centrales,
una innovacion recomendada por el Comité
dée Lord Haldane, hace gue e! publico en gene-
ral participe v pone al ministeric en contacto
directo con los conocimientos y experiencias
de los sectores de la comunidad mas directa-
mente afectados por sus actividades. En mu-
chos paises europeos los consejos de diferen-
tes tipos son comunes, y tal vez se pueda
afirmar que el principio de relacion entre el
publico vy la administracion esta en camino de
ser bien aceptado por todosy que, en el futuro,
la ausencia de esta relacion tendra que justifi-
carse por circunstancias especiales que afecten
un ministerio en particular. Cabe afiadir que la
necesidad de tal relacion es quizd mayoer en el
caso de los ministerios dedicados a proteger a
los individuos contra la accién de poderosos
consorcios, una nueva rama de la administra-
cidén que ya esta en marcha efectiva en los Es-
tados Unidos y gue se siente comienza a ser
necesaria en este pafs.

Nos toca ahora considerar las relaciones
entre las ministerios, a los que hasta el mo-
mento hemaos tratado como unidades indepen-
dientes. Ya pasd el tiempo en gue un solo
ministerio pod{a controlar los asuntos de un
pequefio Estado. La diferenciacién atravesd
una primera etapa de desarrclio v ha prosegui-
do, algunas veces en forma azarosa y otras con
un plan mas o menos definido, hasta llegar a
fundar en la experiencia el enunciado de! prin-
cipio por el cual deben distinguirse las dreas
de competencia de los ministerios. La exposi-
cion de este asunto es una de las partes méas

interesantes del informe del Comité de Lord
Haldane; casi todo administrador con expe-
rigncia aceptara que la asignacion de funciones
debe estar basada en los servicios que deben
ser prestados, mas gue en el publico con el
que se habra de tratar. El Estado requiere un
ministerio de educacién, no un ministerio pa-
ra los nifios; un ministerio del trabajo, no uno
para los desocupados.

En torno a estos lineamientos, el Comité
reduce las actividades administrativas a diez ca-
pitulos principales: 1) finanzas; 2) defensa;
3} asuntos exteriores; 4} investigacion e infor-
macidn; b) produccién, transporte y comercio;
6) trabajo; 7) abastecimientos; 8) educacién;
9 salud; y 10) justicia. Aungue se reconoce
gue el volumen de trabajo supone {a creacién
de dos o mas ministerios bajo una soia cabeza,
quien desee saber lo que puede implicar el cre-
cimiento fortuito de los ministerios no necesi-
ta mds que leer la relacion del Comité sobre la
administracion de justicia en este pais, con su
fantastica descripcion de las funciones de Lord
Canciller. Una organizacidn ineficiente en este
asunto particular, incrementa gravemente la
necesidad de coordinacion entre los ministe-
rios, cuyas esferas se traslapan o desatienden
campos de accion; pero puede ser que, por
mucho que se perfeccione la asignacion de
funciones, la necesidad de coordinacion exista
todavia y que la disposicion por lograrla sea
parte esencial de un sistema administrativo.
Bien puede establecerse el principio de que el
resultado deseado debe obtenerse, en io posi-
ble, a través de consultas; y el informe del Co-
mité de Lord Haldane recomienda, en ciertos
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casos, la creacidon de organismos permanentes
conjuntos para este propdsito. Si no se llegara
a un acuerdg, ta coordinacion deberd realizar-
se por medio de |la autoridad superior v, como
estdn ahora las cosas en este pais, ello puede
ser efectuado solo por el primer ministro o
por el gabinete en pleno. La extension de la
necesidad de |la coordinacion puede estudiarse
en los informes del Gabinete de Guerra, los
cuales muestran muy claramente la impartan-
cia de las funciones administrativas de un &r-
gano cuya ocupacion primordial es la formula-
cion de la politica.

Asi, hemos |legado al dpice de la pirdmide
administrativa y nos encontramos frente al
problema de la constitucion del drgano funda-
mental del gobierno o, como decimos en este
pais, el problema del gabinete. Este problema
tiene muchas facetas y todo lo gue se puede
intentar aqui es plantear ciertas consideracio-
nes de orden administrativo que son pertinen-
tes para su solucion, pero no por si mismas
concluyentes. En primer lugar, generalmente
se concede gue un administrador difiera de un
estadista, no tanto por su cualidad especifica
como por su relieve. Dado et requerido cono-
cimiento de los hechos, es facil clasificar a la
gran mayoria de los hombres publicos en uno
u otro lado de ia tinea divisoria; y la creciente
complejidad de los asuntos puntualiza la nece-
sidad de algunos avances hacia la especializa-
cion de funciones, de acuerdo con su recono-
cida diversidad. En segundo tugar, si bien cada
ministerio pide tener voz en el gabinete u ¢tra
prerrogativa fundamental, pero al mismo tiem-
po hay un acuerdo general para exigir a cada

ministerio un grado razonable de prontitud y
eficiencia, nada desmoraliza tanto a un cuerpo
de administradores que el estar esperando in-
definidamente una orientacion con respecto a
la politica que deberd {lavarse a cabo. La ex-
periencia parece indicar que en los Estados
muy organizados se requiere el desarrollo de
los arreglos ya existentes, a fin de satisfacer
estas demandas. Aun cuando el ndmero de mi-
nisterios se ha reducido al minimo, un gabine-
te gque incluya todos los ministerios sigue sien-
do muy grande para hacer posible la eficiencia
administrativa, habida cuenta de gue en la his-
toria las opciones parecen ser la ineficiencia
progresiva, el desarrollo informal de aigin 6r-
gano vigente dentro del gabinete o la ruptura
definitiva con la tradicién. El Gabinete de
Guerra fue constituido como una rama, Pero
las condiciones reinantes en su institucion
fueron tan excepcionales gue no pueden ser
enteramente realizables como precedente para
tiempos normales.

De cualquier modo, puede decirse gue las
congideraciones administrativas que han sido
adelantadas, serian satisfechas por un gabinete
integrado por un reducido ndmero de miem-
bros, algunocs “'sin cartera”, como rezala frase,
y otros integrando grupos de ministerios y por
responsables individuales de la coordinacion
dentro del grupo. Para tomar un ejemplo con-
creto, el gabinete britanico podria estar inte-
grado por el primer ministro, el canciller del
Excrequier,™ algunos de los “grandes funcio-

* €l Exchequier es el anglicismo de la palabra francesa

echiquier, que se refiere a la tabla cuadriculada del ajedrez.
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narias del Estado’”’, tales como el del Selio Pri-
vado vy los miembros a cargo, respectivamente
de |la defensa. los asuntos exteriores y {os mi-
nisterios internos, reunidos en dos o tres gru-
pos. Tendriamos entonces un cuerpo lo bas-
tante grande parasesorar, perc nolo suficiente
para actuar, al cual cada ministerio tendria
acceso no directamente, sinc a traveés de
miembros delegados; mientras que entre
los miembros incorporados, se acentuariael es-
fuerzo sobre el arte de gobernar, més que sobre
la habilidad administrativa especializada, gue
deberia encontrar su principal campo de accion
en el cargo de ministerios individuales. Que un
cuerpo como éste quedara justificado por los
prircipios de la ciencia politica, y que su fun-
cionamiento fuera posible desde el punto de
vista de la politica practica, son cuestiones
que no pretende abordar este articulo. Una
institucion concreta es establecida como un
ejemplo del tipo de autoridad fundamental in-
dicada por la teorfa administrativa avanzada.
Sin embargo conviene observar que el agrupa-
miento de ministerios para este proposito, se
ha defendido recientemente en diferentes
circulos vy, al parecer, existe un fuerte blogue
de opinidn que apova la propuesta en lo que
se refiere a los ministerios de defensa.

He dejado para el final el extenso grupo

Durante la Edad Media, en ia Francia del siglo | X se instituye
un sistema fiscai basado en una tabla precisamente cuadricu-
lada, donde se asentaban los movimientos financieros. Fueron
los invasores normandos de Guillermo el Conguistador, du-
rante el siglo X, quienes llevaron tal sistema a Inglaterra.
(N, del E.}

que se conoce como “‘cuestiones de servicio”.
La literatura sobre este tema es voluminosa y
seria imposible establecer en unas cuantas pa-
labras los principios que se han formulado las
diferentes comisiones de servicios publicos;
pero debe subrayarse el hecho de gue el pro-
blema central es el proporcionar un incentivo
adecuado. En etapas anteriores de desarrollo
se dio gran importancia al motivo econdmico,
al deseo de ganancias personales inmediatas,
que es el dominante en muchas actividades
privadas. Pero la practica de encargar deberes
administrativos a los recaudadores de las rentas
publicas ha pasado de moda; la retencion de
hanorarios por parte de los funcionarios, sub-
siste s6l0 en algunas dependencias menores; y
es de aceptacion general que el incentivo para
la eficiencia debe encontrarse en la carrera
que ofrece el servicio publico, cuando se ob-
serva como un todo. Se encontrard que esta
afirmacion abarca la mayor parte de las cues-
tiones debatidas vehementemente en relacién
con salarios, pensiones, ascensos, otorgamien-
to de honores y otros; pero debemos pasar
por alto estas cuestionsas y solo echar una mi-
rada al resultado que se obtiene del ofreci-
miento de una carrera razonable, atractiva.
Hablando en un forma muy amplia, tal oferta
tiende a asegurar un alto promedio de com-
petencia, marcado mas por la asiduidad que
por la iniciativa; y en tanto muy exageradas
opiniones de este defecto son comunmente
expresadas, existe una pequefia duda que con-
siste en la mayor dehilidad del sistema: el peli-
gro de “‘corrupcion en la cumbre”. En la prac-
tica se conocen varios preventivos parciales a
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este peligro, tales como la obligacién de jubi-
larse a una edad fija o el ingreso de una mente
fresca como, por ejempio, cuando un goberna-
dor es enviado a una provincia de la India o
un politico es designado ministro de su pafs;
pero su funcionamiento ni es uniforme ni
cierto, y no parece probable que pueda idearse
dna salvaguarda universalmente eficaz.

El peligro es mayor cuando se requiere
que cada funcionario empiece desde el princi-
pio de la escala; y el reconocimiento de este
hecho sobresale entre las razones de fa forma-
cién de corps d'elite, constituidos porhombres
de dotes excepcionales, empleados casi desde
el principio en cargos dignos vy con responsabi-
lidad, vy encaminados a lograr el éxito, al me-
nos en la gran mayoria de los puestos en la
cumbre. El éxito de una administracién, supo-
niendo que cuenta con elementos de carrera,
depende en gran medida de los métodos adop-
tados para escoger v capacitar a los jovenes
que serdn los dirigentes; y en opinion de un
escritor en este pafs, todavia estamos lejos de
aicanzar la finalidad en esta materia.

En recientes discusiones, se ha puesto de
manifiesto una diferencia de opinién profun-
da sobre la cuestion de si los reclutas debieran
escogerse al final de los cursos ordinarios de
las universidades v ponerlos a trabajar sin ca-
pacitacién posterior, o si debieran seleccionarse
mientras estdn en la escuela y pedirles que
continden en una universidad donde puedan
completar una adecuacion liberal en estudios
gue, al mismo tiempo, les permitan la capaci-
tacion profesional especifica para el trabajo
que vayan a desempefiar. En primer término,

el sistema citado ha sido aceptado actualmen-
te por las autoridades de este pais, mientras
que el segundo fue recomendado para la India
por la altima Comision de Servicio Pablico,
pero rechazado por la Secretarfa de Estado.
Los argumentos que apoyan estas proposicio-
nes son demasiado elaborados para gue puedan
presentarse con claridad en un breve resumen;
y es posible que ambos puntos de vista sean
correctos y gue las distintas administraciones
nuedan confiar ventajosamente en diferentes
métodos de reclutamiento. Pero, sin ir mas
lejos en esta exposicion, ofrecemos la sugeren-
cia de que el proximo movimiento sea por ini-
ciativa de las universidades. La propuesta ha
sido presentada con la indicacion de que las
universidades deberian establecer Honour

Schools para un pequefio nimero de candida-

tos seleccionados anualmente para el servicio
civil de la India; quiza estuviera mas acorde
con las necesidades que eifas establecieran
Honour Schools of Public Affairs, destinadas
al beneficlo de todo el Imperio v proporciona
ran la dltima etapa de una educacion liberal
que formara al estudiante, ya sea para desem-
pefar deberes administrativos o para una
carrera politica.

Hay objeciones obvias a la multiplicacion
indefinida de recursos, pero fa cuestion pesa
fuertemente sobre los recurscs de diferentes
instituciones; y en algunos casos solo serian
necesarias modificaciones menores para adap-
tar una escuela ya existente al esquema sefia-
lado. El plan de estudios se basaria inevitable
mente en lasciencias afinesa lajurisprudencia,
lz nolitica v la economia, existiendo ya arre-
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glos para impartir esas ciencias; pero el valor
de semejantes escuelas, tanto para los futuros
hombres publicos como para los futuros servi-
dores publicos, aumentaria en forma notable
con la inclusidn de la ciencia de la administra-
cién y fa dotacién del equipo adecuado para
su estudio. La mayoria de los aspirantes a una
carrera publica esperan, finalmente, tomar
parte activa en el trabajo de ia administraciéon
y es conveniente, sin duda, gue empiecen con
el conocimiento de la teoria fundamental, el
cual es va indispensable para los administrado-
res expertos del futuro. indudablemente habra
diferencias de opinidon acerca de los méritos
de esta propuesta concreta; los arreglos preci-
sos que deban hacerse para facilitar el estudio
de la teoria administrativa son materia de dis-
cusion por separado y en detalle, pero no pue-
de haber discusion sobre la necesidad de incre-
mentar ias facilidades.

Hasta ahora ha esbozado las |ineas princi-
pales de esa teoria tal como la contemplo. La
relacion que he ofrecido no sdlo es sumaria,
sinc incompleta, ya que con el fin de presen-
tarla dentro de Iimites razonables he tenido

que omitir referencias a muchas ramas impor-
tantes de esta materia, tales como la teoria de
la disciplina, los timites de la accién comin
del personal, el campo de accion del derecho
administrativo, los principios particulares apli-
cables a ta administracion de las dependencias,
el conflicto entre el servicio y los ideales pro-
fesionales vy otros temas gue ocupan mucho
espacio en las discusiones de la actualidad.
Ademads, el aicance de la ciencia parece exten-
derse a medida que el tiempo pasa. Si acepta-
ran los puntos de vista de algunas escuelas de
pensamiento gue hoy son trascendentes, ten-
driamos gue reconocer que la adminstracion
2std destinada a ocupar buena parte del terre-
no que ahora se asigna a la jurisprudencia y la
economia y, quiza, aun a la politica; y mien-
tras que la realizacidn de estos ideales puede
parecer improbable, no hay duda de que las
actividades administrativas se incrementaran.
Sin embargo, incluso en la actualidad el am-
bito de las actividades administrativas es lo
bastante grande para reclamar la atencidon, no
s6lo de aquellos que las dirigen, sino también
del mds numeroso publico gue soporta su cos-
to y experimenta sus efectos.
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Supongo que ninguna ciencia practica
se estudia, en caso de que no sea necesario
conocerla. Por tanto, el hecho de gue la cien-
cia eminentemente practica de la adminis-
tracion encuentre su lugar en los cursos de
Colegio Superior** de este pais, pruebe gueen
él se necesita saber mas acerca de la admi-
nistracion, en el caso de que se reguiera una
prueba de este hecho para demostrarlo. Sin
embargo, no es necesario decir que nosotros
no miramos las programas de Colegio Supe-
Fior para tener una prueba de ello. Se da por
sabido entre nosotros que el movimiento
actual Hamado Reforma del Servicio Civil
debe, despues de cumplir su primer objetivo,
ampliar sus esfuerzos para mejorar, no sola-
mente el personal, sino también la organi-

*  Este artlculo aparecid originalmente en Political Science

Quarterfy, Vol. Il — No. 2, junio 1887. Traduccion al
castellanoc de Francisco Sampere.

WOODROW WILSON

zacion y los métodos de nuestras oficinas
gubernamentales; porgue es obvio que su
organizacion y sus métodos necesitan mejora
solamente en menor medida que su personal.
E! objeto del estudio administrativo es des-
cubrir, primero, qué puede hacer adecuada
y exitosamente el gobierno y, en segundo
lugar, coémo puede hacerfo con la madxima
eficiencia y al minimo costo posible, yasea de
dinero o de esfuerzo. Es evidente gque so-
bre estos puntos se necesita mucha luz entre
nosotros, y solamente un estudio cuidadoso
puede proveerla. No obstante, antes de
entrar en ese estudio es necesario:

{.Tomar en cuenta lo que otros han hecho

** College. Cuatro cursos posteriores a High School v ante-
riores a la Universidad en el sistema de estudios de Es-
tados Unidos. (N.T.}
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en la misma linea, es decir, la historia
del estudio.

I1.Averiguar exactamente cudl es el objeto
del estudto.

I11.Determinar cudles son los mejores me-
todos para desarrollarlo y las concepcio-
nes politicas mas esclarecedoras de que
debemos proveernos para introducirnos
en él,

A menos que sepamos vy solucionemos
estos puntos, partiremos sin mapa ni brdjula.

La ciencia de la administracion es el fruto
mas reciente de la ciencia politica, materia
que se origind hace 2200 afios aproximadamen-
te. Es un producto de nuestro propio siglo,
casi de nuestra propia generacion.

{Por qué llegd tan tarde? {Por qué esperd
hasta este tan ocupado siglo para demandar
atencion por si misma? La administracién es
/a parte mas obvia def gobierno, es este mismo
en accion; es el aspecto mdis visible del gobier-
no, ef ejecutivo, el operativo, y es, por supues-
to, tan antigua como él mismo. Por ser el
gohierno en acctdn, se podria esperar de ma-
nera natural que el gabierno en accion hubie-
ra atraido la atencidon y provocado el examen
de los politdloges muy pronto en la histo-
ria del pensamiento sistematico.

Pero ese no fue el caso. Nadie escribio sis-
tematicamente acerca de la administracion
como una rama de la ciencia del gobierno,
hasta que el presente siglc habia pasado su
primera juventud y habia empezado a mos-

trarnos su flor caracter(stica del conocimiento
sistemndtico. Hasta nuestros dias, todos los
politdlogos que ahora leemos habian pensadc
discutido y dogmatizado solamente acerca de
ta constitucion del gobierno; acerca de la
naturaieza del Estado; de la esencia y sede
de la soberanfa, del poder popular y de la
prerrogativa real; acerca de los significados
mas profundos residentes en el corazén del
gobiernc vy acerca de los altos fines puestos
como objetivos a éste por los deseos y la
naturaleza del hombre. El punto central de
controversia era este gran campo de la teor(a,
en el cual la monarquia se inclinaba frente
a la democracta, en el cual la oligarguia habia
construido para si misma baluartes de privi-
legio y en el cuai la tiranfa buscd oportunidad
para hacer cierta su pretension de recibir
sumision por parte de todos sus competidores.
En medio de esta confusion de principios, la
administracion no pudo imponer pausa para su
propia consideracion. La pregunta fue siempre:
¢Quién debe hacer la Ley v cudl debe ser esa
Ley? La otra pregunta, como deberia ser ad-
ministrada la Ley con sabiduria, con equidad,
con rapidez vy sin friccidn, se marginaba comao
"un detalle practico” que los empleados
podrian resolver después de que los doctores
hubiesen acordado sobre principios.

Que la filosofia politica tomara esta di-
reccion no fue, por supuesto, un accidente
ni capricho perverso de los filésofos politi-
cos. La filosofia de cualquier época as, como
dice Hegel, "nada sino el espiritu de ese
tiempo expresado en pensamiento abstracto’’;
la filosoffa polftica, como la filosofia de cual-
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quier otra clase, solamente ha enfrentado al
espejo los hechos contemporanecs. El pro-
blema en los primeros tiempos era casi por
entero la constitucidn del gobierno vy, por con-
siguiente, era eso lo gue absorbia los pensa-
mientos de los hombres. Habia muy poca o
casi hada de preocupacion acerca de la admi-
nistracion; por lo menos los administradores
- no la tuvieron en cuenta. Las funciones del
gobiernoc eran sencillas porque la vida, en s
misma, era sencilla. El gobierno operaba
imperativamente y obligaba a los hombres
sin antes pensar en consultar sus deseos. No
habia ningln sistema complejo de ingresos
publicos ni de deuda pidbiica para confundir
a financiergs; consecuentemente, no hatla
financieros a quienes confundir. Quienquiera
que tuviere podsr no estaba desorientado
sobre coOmo usarlo. La Unica y gran pregunta
era: ¢Quién debe poseerio? Las poblacio-
nes eran de ndmeros manejables, la propie-
dad era de tipos simples. Habia muchas
haciendas, pero no habia acciones ni bonos;
mas cabezas de ganado que intereses creados.

He dicho que todo esto era cierto en
“tiempos remotos’’; pero también es verdad
para tiempos relativamente recientes. Uno
no tiene gue remontarse al siglo pasado para
encontrar los comienzos de las complejidades
actuales del comercio y de la confusion de
la especulacidn comercial, ni del portentoso
nacimiento de las deudas nacionales. La
buena reina Isabel®, sin duda pensd gue los
monopolios del siglo x v eran suficientemen-

* Wilson se refiere a la reina Isabel de Inglaterra. (N. del T.)

te diffciles de manejar sin guemarse las ma-
nos; pero no se les recuerda en la presencia de
los gigantescos monopolios del siglo xi1x.
Cuando Blackstone se lamentaba que las
empresas No tenian cuerpos para darles de
patadas ni alma para ser condenadas, estaba
anticipando el tiempo para proferir lamen-
taciones parecidas por un sigio entero. Los
desacuerdos perennes entre el patrén y los tra-
hajadores que actualmente perturban a la so-
ciedad industrial con tanta frecuencia,
ampezaron antes de fa Muerte Negra v el Re-
glamento de Trabajo; pero nunca antes
de nuestros dias tuvieron proporciones tan
nefastas como las tienen ahora. En resumen, si
tas dificultades de la accién gubernamental
se empezaron a barruntar en otros siglos, en
el nuestro se estan viendo culminar.

Esta es la razdn por la cual ias tareas ad-
ministrativas tienen que ser tan cuidadosa y
sistematicamente ajustadas a estandares de
politica cuidadosamente probada; 1a ra-
zon por la que tenemos ahora lo gue nunca
antes tuvimos: una ciencia de la adminis-
tracién. Los mas importantes debates de
principio constitucional todavia ni siquiera
estan concluidos, pero ya no tienen tanta im-
portancia practica como las cuestiones de
administracién. Se ha vuelto més dificil admi-
nistrar una constitucion, que hacerla.

Aqurl estd la forma grafica vy caprichosa
del Sr. Bagehot para reflejar la diferencia entre
lo nuevo vy lo viejo en administracion:

"En tiempos remotos cuando un déspota
deseaba gobernar una provincia distante,
mandaba un sdtrapa en un gran caballo v 2
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otra gente en caballos pequefios; y muy poco
se vuelve a oir del sdtrapa a menos que envie
a alguna de la gente pequefia a contar lo
que ha estado haciendo. No es posible una
gran labor de superintendencia. El rumor
com(n vy el reporte casual son las fuentes de
informaciodn. Si parece cierto que la provincia
estd en mal estado, el sdtrapa ndmerc uno es
regresado vy se manda al satrapa nlmero
dos, en su lugar. En pafses civilizados este
proceso es diferente. Se construye una oficina
en la provincia que se desea gobernar; se le
hace escribir y copiar cartas, mandando ocho
reportes diarios a la jefatura en San Petersbur-
go. Nadie hace una suma en la provincia sin
que alguien haga la misma suma en la capital,
para “‘revisarla” y ver que la hace correcta-
mente. lLa consecuencia de esto es lanzar
a las cabezas de los departamentos tal canti-
dad de lectura y de trabajo que sdlo puede
llevarse a cabo mediante la mayor aptitud na-
tural, el entrenamiento méas eficiente vy
el trabajo.mas firme y regular’’.

Dificiimente hay un solo deber de gobier-
no que, siendo antes sencillo, no sea complejo
ahora; el gobierno tenia antes pocos je-
fes; ahora son numerosos. Las mayorias antes
sobrellevaban al gobierno; ahora lo conducen.
En donde antes el gobierno seguia los capri-
chos de una corte, ahora debe seguir los
purtos de vista de una nacion.

Y esos puntos de vista se van ampliando
hacia nuevas cnncepciones del deber del
Estado de forma que, al mismo tiempo que
tas funciones del gobierno se vuelven cada dia
méas complejas y dificiles, se estan multipli-

cando vastamente en nGmero. La adminis-
tracion estd en todos lados poniendo manos
nuevas iniciativas. Por ejemplo, la utilidad,
el bajo aprecio y el éxito del servicio postal
del gobierno, apuntan hacia el establecimien-
to del control gubernamental sobre el sistema
de telégrafos. O, aunque nuestro gobkierno no
siga el liderazgo de otros gobiernos de Europa
en el sentido de comprar o construir el telé-
grafo vy el ferrocarril, nadie puede dudar
que de alguna forma debe hacerse el amo
de corporaciones dominantes. La creacion de
comisionados nacionales de ferrocarriles,
ademds de las comisiones estatales anterio-
res, implica una importante y delicada ex-
tension  en las funciones administrativas.
Cualquiera gue sea la autoridad de los esta-
dos o del gobierno federal sobre ciertas
corporaciones, deben seguirse cuidados vy
responsabilidades que requeriran no poca
sabiduria, conocimiento y experiencia. Cosas
como ésas deben estudiarse para poder
hacerse bien. Y éstas, como he dicho, son so-
lamente unas pocas de las puertas que se le
estdn abriendo a las oficinas de gobierno. La
idea del Estado y el consiguiente ideal de su
deber estdn sufriendo cambios notables. Y
“la idea del Estado es la conciencia de la ad-
ministracién’’, Viendo cada dia cosas nuevas
que el Estado debe hacer, lo siguiente es ver
claramente como debe hacerlas.

Por ello debe haber una ciencia de la
administracion gue procure enderezar los
caminos del gobierno, para hacer sus negocios
menos informales, para reforzar y purificar
su organizacion y coronar sus deberes con
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escrupulosidad. Esta es una razdn del por
qué existe esa ciencia,

Pero, ¢dénde ha crecido esta ciencia? Con
teda seguridad no de este lado del occéano. No
se puede encontrar un método cientifico im-
parcial en nuestras practicas administrativas,
La atmosfera venenosa del gobierno munici-
pal, los secretos aviesos de la administracion
estatal, ia confusion, el sinecurismo, la corrup-
cion siempre y de nuevo descubierta en las
oficinas de Washington, nos impiden creer
que haya, por el momento, concepciones
claras en los Estados Unidos de |o que consti-
tuye una buena administracion. No, los
escritores norteamericanos no han tomado
parte hasta el momento en el avance de esta
ciencia. Ella ha encontrado sus doctores en
Eurcpa. No la hemos hecho nosotros, es una
ciencia extranjera que, habla muy poco el
jidioma de los origenes ingleses 0 americanos.
Solamente emplea lenguajes extranjeros; no
balbucea nada que no sean ideas extrafias a
nuestro mundo. Sus objetivos, sus ejemplos,
sus condiciones, estdn casi exclusivamente
enraizadas en las historias de razas extranjeras,
en los precedentes de sistemas extranje-
ros y en las lecciones de revoluciones extran-
jeras. La han desarrolladc profesores franceses
y alemanes y, por consiguiente, esta adaptada
en todas sus partes a las necesidades de un Es-
tado compacto y ajustada a formas de gobier-
no sumamente centralizadas. Para responder
a nuestros propositos, la administracion debe
ser adaptada, no a un Estado simple y com-
pacto, sino a un Estado complejo y multifor-
me, v hecha a la medida de unas formas de

gobierno sumamente descentralizadas. Si
hemos de emplearla, la debemos norteame-
ricanizar y eso no s6lo formal vy exclusivamen-
te en lenguaje, sino también en forma radical
en pensamiento, principios y objetivos.
Debe aprender nuestras constituciones de
memoria, debe alejar la fiebre burocratica
de sus venas, debe inhatar mucho aire libre
norteamericano.

Si se tuviera que buscar una explicacion
al por gué una ciencia tan susceptible de
ser aplicada a todos los gobiernos ha recibido
atencion primero en Europa, donde el gobier-
no ha sido desde siempre un monopolio, mas
que en Inglaterra o en los Estados Unidos, don-
de el gobierno ha sido por largo tiempo una
franquicia comdn, la razén sera sin duda do-
ble: primero, porque en Europa habia mas
gobierno qué hacer por el hecho de ser el go-
bierno independiente del consentimientopopu-
far y, segundo, porque el deseo de conservar
al gobierno como monopolio hizo que ios
monopolistas estuvieran interesados en descu-
brir los medios menos irritantes de gobernar.
Ademas, elios fueron g suficientemente poco
numerosos como para adoptar de inmedia-
t0 medidas adecuadas.

Sera instructivo mirar esta materia un po-
co mas de cerca. Hablando de gobiernos
europeos no incluyo, por supuesto, a Inglate-
rra. Ella no se ha negado a cambiar con el
tiempo. Ha atemperado simplemente la seve-
ridad de la transicién de un régimen de privi-
legio aristocratico a un sistema de poder
democratico, al través de medidas lentas de
reforma constitucional, las que, sin evitar una
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revolucion, la han confinado a brechas de
paz. Mas los paises del continente fucharon
desesperadamente por largo tiempo contra
cualquier cambio y hubieran podido algjar
{a revolucién ablandando las asperezas del
gobierno absoluto. Ellos buscaron perfeccio-
nar su maquinaria de tal modo, que se evitara
cualquier friccion, intentaron endulzar sus
métodos considerando los intereses de los
gobernados para aplacar cualquier odio
obstaculizador y ofrecieron tan asidua v
oportunamente su ayuda para cualguier
tipo de iniciativa, como para hacerse indis-
pensable a los industriosos. Por udltimo,
dieron constituciones vy franguicia al pue-
blo, pero incluso después de eso, obtuvieron
permiso de continuar despoéticos volviéndose
paternales. Se hicieron demasiado eficientes
como para ser ignorados; se hicieron opera-
tivos con demasiada suavidad para llamar
la atencion; demasiado Hustrados para que
se les preguntara inconsideradamente; demasia-
do benevolentes para ser sospechosos; y de-
masiado poderosos para enfrentarseles. Todo
esto ha requerido estudio vy ellos lo han es-
tudiado en forma cuidadosa.

Mientras tanto, en este lado del Océano
nosotros no habiamos conocido grandes
dificultades de gobierno. Como pais nuevo
ent el que habia espacio y empleo remunera-
do para todo el mundo, con principios libe-
rales de gobierno y arte ilimitado en politica
practica, estuvimos por largo tiempo eximidos
de la necesidad de anhelar ser cuidadosos acer-
ca de planes v métodos de administracion.
Naturalmente que hemos sido lentos para ver

el uso o significacion de esos muchos vold-
menes de investigacidon erudita y doloroso
examen de las formas y los modos de condu-
cir el gobierno, con que las prensas de Europa
han estado invadiendo nuestras bibliotecas.
Como un muchacho inquieto, entre noso-
tros el gobierno se ha expandido en naturaleza
y crecido en estatura, pero se ha vuelto torpe
en movimientos. El vigor y el incremento
de su vida han estado fuera de proporcidn con
su saber vivir. Ha ganado fuerza, pero no ha
adquirido porte. Por tanto, grande como
ha sido nuestra ventaja sobre los paises de
Europa en cuanto a facilidad vy salud en el
desarrollo  constitucional, cuando nos ha
{legado el tiempo para un cuidadoso ajuste y
un mayor conocimiento administrativos, esta-
mos en fuerte desventaja comparados con las
naciones trasatlanticas. Y esto por razones que
trataré de aclarar.

A juzgar por las historias constitucionales
de las principales naciones del mundo moder-
no, se puede decir que existen tres periodos
de crecimiento al través de los cuales han
pasado plenamente gobiernos, los méas alta-
mente desarrollados ststemas existentes, y al
través de los cuales prometen pasar todos los
restantes. El primero de estos periodos es el
de los gobernantes absolutos v de un sistema
administrativo adaptado al gobierno absoluto;
el segundo es aquel en que las constituciones
estan estructuradas para acabar con |los gober-
nantes absolutos y sustituirlos por el control
popular y en el cual la administracién es
marginada por esos fines mds elevados; v
el tercero es ague! en que el pueblo soberano
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emprende el desarroilo de la administracién
bajo esa nueva constitucion, que lo ha lleva-
do al poder.

Los gobiernos mas adelantados en la prac-
tica administrativa son hoy los que tuvieron
gobernantes absolutistas, pero iluminados
con la idea, evidente a todos menos para
fos ciegos, que los gobernantes son propia-
mente los servidores de los gobernados. En
esos gobiernos la administracion se ha organi-
zado para servir el propoésito general con la
simplicidad v la efectividad propias de las
iniciativas regidas por una voluntad Unica.

Ese fue ei caso de Prusia, por gjemplo,
donde ls administracion ha sido mas es
tudiada y mas perfeccionada. Federico el
Grande, duro v pleno de cardcter como fue
su gobierno, sinceramente se veia a si mis
mo solo como el mayor servidor del Estado,
al considerar su cargo como fundamento pu-
blico. Y fue &l quien, construyendo sobre
los fundamentos puestos por su padre, em-
pezd & organizar la administracion de Prusia
con el mas sincero servicio at pablico. Su
sucesor, no menos absoluto, Guillermo
Federico |ll, bajo la inspiracion de Stein,
nuevamente, a su vez, adelanid el trabajo
mas alla, planeando muchas de las caracte-
risticas estructurales mas amplias que dieron
firmeza vy forma a la administracién prusiana
de hoy.* Casi en su totatidad el admirable
sistema se desarrolld por iniciativa real.

De origen similar fue la practica, si no el
plan, de la moderna administracion francesa,

*

E} autor se refiere al Siglo XiX,

con sus divisiones simetricas de territorio y
sus jerarquizaciones ordenadas de cargos.
L.os dias de la revolucién; es decir, de la Asam-
blea Constituyente, fueron dfas para escribir
constituciones, pero dificilmente pueden
llamarse dias de hacer la constitucion. La
revolucién anuncid un periode de desarrollo
constitucional —la entrada de Francia al segun-
do de esos periodos gque acabo de mencionar—;
pero ella misma no inaugurd ese periodo.
Interrumpié vy desestabilizdé el absolutis-
mo, pero no lo destruyd. Napoledn sucedio a
los monarcas de Francia para ejercer un po-
der tan irrestricto como ellos habian ejercido.

Por lo tanto, la remodelacion de la admi-
nistracién francesa llevada a cabo por Napoledn
es mi segundo ejemplo del perfeccionamiento
de la maquinaria civil por ta sola voluntad de
un gobernante absoluto, antes del amanecer
de una era constitucional. Ninguna voluntad
popular aglutinada podria haber nunca
efectuado arreglos tales como aquellos que
Napoledn ordend. Arreglos tan sencillos a
costa del perjuicio local, tan logicos en su
indiferencia a la eleccidn popular, gue no po-
drian ser decretados por una Asamblea
Constituyente; sino solo establecidos por
la autoridad ilimitada de un déspota. El siste-
ma del aiio vin fue tremendamente detallado
vy perfecto, sin corazén. Era, ademds, en su
mayor parte un retorno al despotismo que
acababa de ser derrocado.

Por otra parte, en aguellas naciones que
entraron a {a época de hacer constituciones
y reformas populares antes de que la admi-
nistracion hubiera recibido la impronta de



282 25 ANIVERSARIO DEL INAP

principios liberales, la mejora administrativa
ha sido tardia y a medias. Una vez que
una nacion se ha embarcado en el negocio
de manufacturar constituciones, encuentra
gue es extremadamente dificil terminar
ese proceso vy abrir al pablico oficinas de ad-
ministracion entrenadas y econdmicas. Parece
que no hay fin a los retoques de las constitucio-
nes. Una constitucion ordinaria rara vez dura
diez afios sin reparaciones o adiciones, |le-
gando tarde el tiempo para los detalles admi-
nistrativos.

Aguf, por supuesto, nuestros ejemplos
son Inglaterra y nuestro propio pafs. En
los dias de los reyes angevinos, antes de
que la vida constitucional hubiera arraigado
en la Carta Magna, las reformas legales vy
administrativas empezaron a proceder con
sentido comun y vigor bajo el impulso astutao,
activo, emprendedor, espiritu indomable vy
proposito firme de Enrique I, vy la iniciativa
real en Inglaterra, parecia destinada como en
cualquier otra parte, a conformar el creci-
miento del gobiernc de acuerdo con su
propia voluntad. Pero el impulsivo y errdtico
Ricardo vy el débil vy despreciable Juan,
no eran los hombres para llevar a cabo esque-
mas parecidos a los de su padre. El desarrollo
administrativo cedid su fugar en sus reinos a
luchas constitucionales; vy el Parlamento se
convirtid en rey antes que ningln monarca in-
glés hubiera tenido el genio practico o la con-
ciencia iluminada para disefiar formas justas y
duraderas para el servicio civil del Estado.

La raza inglesa, por tanto, ha estudiado
durante largo tiempo y con éxito, el arte de

doblegar el poder ejecutivo a expensas de
marginar el arte de perfeccionar los métodos
ejecutivos. Ha ejercitado mdés el arte de con-
trolar que el arte de vigorizar al gobierno. Ha
estado mas preocupada por volver al gobierno
justo v moderado, que hacerlo facil, bien
ordenado vy efectivo. La historia politica
inglesa y norteamericana ha sido la historia no
de desarrollo administrativo, sino de visién
legislativa; no de progreso en organizacion gu-
bernamental, sino de adelanto en hacer leyes
v critica potitica. Por consiguiente, hemos lle-
gado a una época en la que el estudio v la
creacion administrativa son imperativamente
necesarios para el bienestar de nuestros go-
biernos, encastillarse en lcs habitos de un
largo periodo de hacer constituciones, Ese
periodo se ha terminado en lo gue concier-
ne a establecer principios esenciales, pero no
podemos sacudirnos su atmasfera. Seguimos
criticando cuando debiéramos estar creando.
Hemos llegado al tercero de los periodos
gue he mencionado; el periodo en que el pue-
blo tiene que desarroilar la administracion
de acuerdo a las constituciones que é! mismo
gand en un periodo anterior de lucha con el
poder absoluto; pero no estamos prepara-
dos para las tareas del nuevo periodo.

Una explicacion tal parece ofrecer la Unica
salida a la perplejidad del hecho que, pese
a nuestros grandes avances en materia de li-
bertad politica e, incluso, en toda materia de
practica vy sagacidad politicas, muchas nacio-
nes nos encabezan en organizacion y destrezas
administrativas. Por ejemplo, épor qué acaba-
mos solo de empezar a purificar un servicio
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civit que estaba podrido hace ya 50 afios?
Decir que la esclavitud nos lo impidid no
es mas que repetir lo que ya he dicho; que
nos retardaron lagunas en nuestra constitucion.,

Por supuesto, toda preferencia razonable
se declarar(a a favor del curso politico inglés
y norteamericano, mas gue por alguno otro
de palis europeo. No nos gustaria tener la
historia de Prusia para poder alcanzar la habi-
lidad prusiana en administracion; el sistema
particular de administracion de Prusia casi
nos sofocaria. &s mejor ser poco entrenado
y libre, que servil y sistemdtice. Sin embar-
go, no hay negacién al hecho de que seria
mejor ser ambaos, libres de espiritu y expertos
en {a practica. Es esta preferencia, ain mds ra-
zonable, lo que nos impulsa a descubrir qué
puede haber que nos obstaculice o detenga pa-
ra naturalizar tan deseada ciencia de la ad-
ministracion.

Entonces. ¢Qué es o que nos lo impide?
Pues, principalmente, la soberanfa popular. Es
mas diifcil para la democracia organizar la
administracion, que para la monarguia. Lo
completo de nuestro més apreciade &xi
to politico en el pasado nos es embarazoso.
Hemos entronizado fa opinion pdblica y nos
estd prohibido esperar durante su reinado
cuaiquier aprendizaje rdpido, por parte del
nuevo soberano, de la habilidad administrativa
o de las condiciones para un equilibrio fun-
cional perfecto en el gobierno.

Precisamente el hecho de que hemaos lo-
grado per completo el gobierno popular, ha
hecho la tarea de organizar ese reinado su-
mamente complicado. Para hacer algin

avance, debemos instruir y persuadir a un mo-
narca multimillonario Ilamado opinidn piabli-
ca; empresa mucho menos viable gue influir
en un unico monarca, llamado rey. Un sobe.
rano individual adoptard un plan simple vy
lo llevara directamente a la practica: tendra
una sola opinidn vy le dard cuerpo a esa opi-
nion al través de una orden. Pero el otro
soherano, "'el pueblo”, tendrd una variedad
de optnionas diferentes. No puede estar de
acuerdo sobre algo sencilio: los avances deban
hacerse al través de compromisos, con la
combinacion de diferencias, con el recorte
de planes v la supresion de intereses dema-
siado directos. Habrd una serie de resoluciones
a lo fargo del curso de varios afios, una cadena
de Ordenes atravesando una gama de modifi-
caciones a cada una de ellas,

En el gobierno, como en la virtud, 1o mas
duro de las cosas duras es progresar. Antigua-
mente la razén de esto era que la persona Gni-
ca el soberano era, por lo general, o bien
egolsta, ignorante, timide o necio, aunque
de vez en cuando habig uno que era sabio.
Hoy en dia, la razon es que los muchos, el
pueblo, gue son los soberanocs, no tienen un
ofdo Unico al que se pueda acercar; y son egofs-
tas, ignorantes, timidos, tercos y necios, con
el egoismo, la ignorancia, la terquedad, la
timidez v la necedad de muchos miles de per-
sonas, aungue hayan cientos gue sean sabios.
Antafia la ventaja del reformador era que la
mente del soberanc se localizaba en un punto
definido, es decir, estaba contenida en la ce-
beza de un solo hombre vy, en consecuencia, se
podia infiuir sobre él: aungue también era
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una desventaja el que esa mente aprendiera
s0lo a regafadientes, o en pequeias canti-
dades, o0 gue estuviera bhajo la influencia de
alguien que le permitiera aprender s6lo cosas
erroneas. Ahora, por &l contario, el reforma-
dor estd asombrado por el hecho de gue
fa mente del soberano no se localiza en un
punto definido, sino que estd contenida
en los varios millones de cabezas de la mayo-
ria votante;, y estd desconcertado por el
hecho gque la mente de este soberano también
estd bajo la influencia de favoritos, que
son, a pesar de todo, favoritos en el buen sen-
tido de la palabra, ya pasada de moda, porque
no son personas sina opiniones preconcehi-
das, por ejemplo, prejuicios, con los que no
s puede razonar porque no son hijos de
la razdn.

Dondequiera que la atencién de la opi-
nidn publica sea un primer principio de
gobierno, la reforma practica debe ser lenta;
y toda reforma debe estar llena de com-
promisos. En la medida en que la opinidn pd-
blica exista, debe gobernar. Este es ahora
un axioma para mas de la mitad del mundo
e incluso, lo creerdan en Rusia. Quienguiera
que efectde un cambio en un gobierno cons-
titucional moderno, debe primero educar
a sus conctudadanos para que deseen algun
cambio, hecho lo cual ha de persuadirlos a
querer precisamente el cambio que él de-
sea. Primero debe hacer que la opiniédn
publica desee oir y después procurar que oiga
las cosas apropiadas. Debe excitarla para que
exprese alguna opinidn y entonces arreglarselas
para noner la opinidn correcta en el camino.

El primer paso no es menos dificil que el
segundo, Con opiniones, la posesion lo es casi
todo. Es casi imposible desalojarlas. Institu-
ciones a las gue una generacidn mira como
aproximaciones provisionales para la realiza-
cion de un principio, la siguiente generacion
las mira como las mas cercanas aproximacio-
nes a este principio y la consecuente las
adora como el principio en si. A duras pe-
nas se lleva tres generaciones para la apoteosis.
El nieto acepta el experimento vacilante de
su abuelc como wuna parte integral de la
constitucion fija de la naturaleza.

Aungue tuviéramos una vision clara de
todo el pasadc politico y pudiéramos for-
mar, a partir de cerebros perfectamente
instruidos unas pocas maximas de gobierno
firmes, infalibles y gratamente sabias, con
las que una doctrina politica solida fuera
en ultimo término resoluble (Actuaria el
gobierno sobre ellas? Esa es la pregunta. La
mayor parte de la humanidad es rigidamente
no filosdfica, v hoy en dia la mayoria vota.
Toda verdad debe venir no sblo llana sino
también como lugar comun, antes de que la
vea la gente que va al trabajo muy temprano
en la mafiana; y el no actuar sobre ella antes
de que esa misma gente haya decidido actuar,
implica inconvenientes grandes y oprimentes.

¢Y dénde es este grueso no fiiosofico de
la humanidad mas multifacético en su com-
posicion que en los Estados WUnidos? Para
conocer la mentalidad publica de este pais,
uno debe conocer la mentalidad, no sblo de
los norteamericanos de mas raigambre, sino
también de irlandeses. alemanes y negros.
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Para tener una base de doctrina nueva, uno
debe influir en las mentes fundidas en todos
los moldes de raza, mentes gue han heredado
todas las parcialidades det entorno, desviadas
par ias historias de toda una serie de nacio-
nes diferentes, calentadas o envueltas, cerra-
das o expandidas por casi todos los climas del
globo.

Hasta aqui, pues, algo sobre |a historia del
estudio de fa administracion y de las peculiar-
mente dificiles condiciones en las que, aden-
trados en ella como lo estamos haciendo,
debemos enfrentarnos. {Cudl es, entonces,
el objeto de su estudio vy cudles son sus pro-
pOsitos caracteristicos?

El campo de la administracion es el campo
de los negocios. Estd separado de la prisa y la
contienda de la politica; en muchos de los pun-
10s permanece aparte, incluso, del terreno de-
batible del estudio constitucional. Esuna parte
de ta vida politica en la misma forma que los
métodos usados en los despachos son parte de
la vida de la sociedad; lo es como la maquinaria
es parte del producto manufacturado. Pero al
mismo tiempo, estd muy por encima del ni-
vel aburrido del mero detalle técnico por &l he-
cho que, al través de sus grandes principios, esta
directamente relacionada con las duraderas
maximas de la sabidurfa politica y las perma-
nentes verdades del progreso politico.

El objeto del estudio administrativo es
rescatar los métados efecutivos de la confu-
sion v el costo del experimento empirico

v ponerlos sobre cimientos profundamente
enclavados en principios estables.

Es por esta razon que debemos mirar
la reforma del servicio civil en su estado
actual, nada mas que como un preludio 2
una reforma administrativa mas completa. Es-
tamos rectificando ahora metodos de nombra-
miento; debemos ir adelante v ajustar
funciones ejecutivas mas convenientemente,
y prescribir mejores métodos de organiza-
cion y de accidn ejecutivas. La reforma del
servicio civil es como una preparacion mo-
ral para lo gue tiene que seguir. Esta clarifi-
cando la atmébsfera moral de la vida oficial
mediante el establecimiento de la santidad
del servicio civil, como un fideicomiso pu-
blico; al hacer el servicio imparcial esta
abriendo el camino hacia una buena adminis-
tracion. Suavizando sus motivos estd volvién-
dose capaz de mejorar sus meétodos de trabajo.

Trataré de extenderme un poco sobre
lo gque he dicho acerca del ambito de la ad-
ministracion. Es muy importante observar
fa verdad en la que tantas veces, por fortuna,
han insistido nuestros reformadores del
servicio civil: precisamente que la administra-
cion esta fuera de la esfera propia de la poli-
tica. las cuestiones administrativas no son
cuestiones politicas. Aungue la politica se
establece a las tareas de la administracion,
no se debe permitir gue manipule sus oficinas.

Esta es una distincion de alta autoridad.
Eminentes escritores alemanes insisten en ello
como cosa sabida, Bluntschli, por ejem-
plo, propone separar la administraciéon tanto
de la polftica, como del derecho. Politica,
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dice, es la actividad del Estado "en cosas
grandes y universales”’, mientras que, por
otro lado, administracion es ‘''la actividad
del Estado en cosas individuales y pequefias.
Asi pues la politica es la competencia especial
del hombre de Estado, la administracion del
oficial técnico’’. La politica hace nada sin Ia
ayuda de la Administracion; ta administracion
no es, por tanto, politica. Sin embargo, noso-
tros no necesitamos una autoridad alemana
para sustentar tal posicidon; esta discrimi-
nacion entre administracion y politica es
ahora, felizmente, demasiado obvia para
requerir mayor discusion.

Hay oftra distincidn que debe incorpo-
rarse a todas nuestrss conclusiones y que
no es tan sencillo ignorar, aungue s un aspec-
to mas de la distincidon entre politica y admi-
nistraciéon: me refiero a la distincion entre
cuestiones constitucionales y cuestiones admi-
nistrativas, a agueilos ajustes de gobierno gque
son esenciales para el principio constitucional
y a aquelios que son meramente instrumenta-
les para las cambianies metas de una conve-
niencia adaptable con sabiduria,

No se puede aclarar a todos con facilidad
exactamente dobnde raside Ja  administra-
cion en los diferentes departamentos de un
gobierno concreto, sin entrar en detalles
tan numerosos que confundan y en distincio-
nes tan pequefias, que distraigan. Al separarse
fas funciones administrativas de las no admi-
nistrativas, no pueden establecerse lineas de
demarcacion entre éste y aquel departamen-
to del gobierno, sin tener que subir montes

v bajar valles, moverse sobre alturas marean-
tes de distinciones y entre densas selvas de
promulgaciones estatutarias, cerca y lejos
de los ''sies’” y ‘‘peros’’, ''cuandos’, '‘sin
embargos’’, hasta que todo se pierde al ojo
comiin no acostumbrado a esta clase de
exploracion y, consecuentemente, ng acos
tumbrado al uso del teodolito del discer-
nimiento logico. Una gran parte de la
administracion pasa desapercibida para ia ma-
yoria del mundo, confundiéndose una vez
en la “direccién” politica y otra en el prin-
cipio constitucional.

Quiza esta facil confusion puede explicar
algunas aserciones, como aguella de Niebuhr:
“La libertad”, dice, "depende incompaishie:
mente mas de la administracion gue de la
constitucion’’. A primera vista esto nos parece
ser, en su mayor parte, verdad. En apariencia,
la facilidad en el ejercicio rea! de la libertad
depende mdas de arreglos administrativos
gue de garantias constitucionales; aungue
las garantias constitucionales por si mismas
aseguran la existencia de la libertad. Pero,
en un segundo pensamiento, (Es cierto esto?
La libertad no consiste en facil movimien-
to funcionat, del mismo modo que la inteli-
gencia no consiste en la sencillez y fuerza
con que los miembros de un hombre fuerte
se mueven. Los principios gue rigen dentro
del hombre o de la constitucion, son resortes
vitales de libertad o servidumbre, porque la
dependencia v la sujecion no existen sin cade-
nas. Y aungue sean aligeradas por algln
mecanismo de movimiento facil de gobierno
considerado vy paternal, no por ello se trans-



EL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION 287

forman en libertad. La libertad no puede vivir
separada del principio constitucional; ningu-
na administracién por perfectos y liberales
gue sean sus metodos, puede dar a los hom-
bres mas que una pequefia falsificacion de
libertad, si se basa en principios de gobierno
no liberales.

Una vision clara de la diferencia entre el
ambito del derecho constitucional y el &mbito
de la funcién administrativa no deberia dejar
espacio para confusiones; y es posible nom-
brar algunos criterios definidos con aproxima-
cibn sobre los que puede construirse esa vision.
La administracién puablica es la ejecucion de-
tallada y sistemdtica del derecho publico.
Cualquier aplicacion particular de una ley
general es un acto de administracién. Por
ejemplo, la devaluacion y el alza de impues-
tos, el ahorcar a un criminal, el transporte
y la entrega de correos, el eqguipamiento y
el reclutamiento del ejército y la marina, etc.,
son todos actos de administracion; pero las
leyes generales gque dirigen el hacer estas co-
sas estan obviamente fuera y por encima
de la administracion. Los planes generales de
accidbn gubernamental no son administrati-
vos; la ejecucion detallada de dichos planes
es administrativa. Por tanto, las constitucio-
nes se preocupan en forma debida Unicamen-
te de aquellas instrumentaciones de gobierno
gue existen para controlar la ley general,
Nuestra constitucion federal observa este
principio al no decir nada de [os més grandes
de entre los puestos puramente ejecutivos vy
al hablar s6lo del Presidente de la Unidn,
quien tiene que compartir las funciones

legislativas de gobierno vy el quehacer polftico;
v de {os jueces de {a més alta jurisdicciéon que
tienen gue interpretar v guardar los principios
de la ley v no de aguellos que Unicamente de-
ben darles forma.

Esta no es la distincidn entre Voluntad
y Hecho, porque el administrador debe te-
ner y tiene una voluntad propia en la eleccion
de medios para llevar a cabo su tarea. No es
y no debe ser mero instrumento pasivo. La
distincion es entre planes generales y medios
especiales.

Hay un punto en que los estudios adminis-
tratives entran en terreno constitucional, o
al menos en lo que parece ser terrenc consti-
tucional. El estudio de la administracion,
desde un punto de vista filosofico, esta estre-
chamente relacionado con.el estudio de la
distribucidon correcta de la autoridad constitu-
cional. Para ser eficiente debe describir los
mas sencillos arreglos mediante los cuales la
responsabilidad puede fijarse a los funcio-
narios sin error; es el mejor medio de dividir
la autoridad, sin detenerla y definir la respon-
sabilidad, sin obstaculizaria. Y esta cuestioén
de la distribucidon de autoridad, cuando se
toma en la esfera de ias funciones que origi-
nan ¢l gohierno, es obviamente una cuestion
constitucional central. Si el estudio adminis-
trative puede descubrir los mejores princi-
pios sobre los gqgue ha de basarse esta
distribucidn, habrd dado al estudio constitu-
cional un servicio invaluable. Estoy convenci-
do de que Montesquieu no dijo la Ultima
palabra acerca de esto.

Descubrir el mejor principio para la distri-
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bucidbn de autoridad es posiblemente de
mayor importancia en un sistema democrati-
co, donde los funcionarios sirven a muchos
jefes, que en otros regfmenes donde sirven
s6lo a unos pocos. Todos los soberanos sospe-
chan de sus servidores y el pueblo soberano
no es la excepcion a la regia. Pero ¢Cdmo ali-
viar su sospecha mediante el conocimiento?
Si esa sospecha pudiera aclararse por medio de
la vigilancia sabia, serfa al menos saludable; si
esa vigilancia pudiera ayudarla por la adscrip-
cion sin errores de responsabilidad, serfa
beneficioso. La sospecha en si misma no es
nunca saludable, ni en la mente privada ni
en la mente publica. La confianza es fuerza en
todas las relaciones de la vida; y por ser
el trabajo del reformador constitucional el
crear condiciones de veracidad, asi el trabajo
del administrador ha de dar alaadministracién
condiciones sin ambigliedades por cuanto a la
responsabilidad, que debe infundir confianza.

Me atrevo a decir que poderes amplios y
discrecion sin |imites, me parecen condiciones
indispensables para la responsabilidad. La
atencion publica debe dirigirse facilmente en
caso de buena o mala administracién, sélo
al hombre merecedor de elogio o censura.
No hay peligro en el poder mientras éste no
sea irresponsable. Si se divide, dando partes
a muchos, se obstaculiza, vy si se obstaculiza,
se vuelve irresponsable. Pero si se centra en
las cabezas del servicio y en tas cabezas de las
ramas del servicio, se le vigila con facilidad
v se le trae al orden. Si para conservar su
puesto un hombre debe lograr éxito abierto
y honesto, y si al mismo tiempo se siente

depositaric de gran libertad de maniobra,
cuanto mayor sea su poder seguramente menos
abusard de él; asimismo, tanto mas se sentird
él potenciado, atemperado y elevado. Entre
menos sea su poder y cuanto mas obs
cura y sin relieve sienta que es su paosicion,
tanto més rapidamente caerd en la negligencia.

Justamente aqui entramos en un campo
que s todavia un problema mayor: la rela-
cidn entre opinién publica y administracion.

¢A quién debe dérsele la confianza de los
asuntos oficiales y por gquién debe ser
premiada? ¢Debe volverse el oficial al pabli-
co para satisfacer su necesidad de elogio,
de promocion, y o solamente a su superior en
cargo? (Debe llamarse a la gente comun pa-
ra arreglar la disciplina administrativa, de
la misma forma que se le [lama para asentar los
principios constitucionales? Estas pregun-
tas evidentemente tienen su raiz en lo que es,
sin duda, el problema fundamental de todo
este estudio. Ese problema es: {Qué parte
debe tomar la opinidén publica en la conduc-
cion de la administracion?

Parece ser que la respuesta es que la opi-
nibn publica debe desempefiar el papel
de critico con autoridad.

Pero, écudl es el método mediante el cual
esta autoridad debe expresarse? Nuestra
dificultad peculiar, como norteamericanos,
para organizar la administracion no es el peli-
gro de perder libertad, sino el peligro de no
ser capaces de separar lo esencial de la liber-
tad, de sus accidentes. Nuestro éxito se vuelve
dudoso por ese error dominante nuestro, el
arror de intentar hacer demasiadas cosas
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mediante el voto. El autogobierno no consis-
te en tener la mano en todo, de la misma
forma que la labor de una casa no consiste
necesariamente en cocinar la comida con nues-
tras propias manos. Al cocinero debe dérsele
una gran discrecion en el manejo de los fuegos
y los hornos.

En aquellos paises en los que la opinidon
pablica todavia tiene que instruirse en sus pri-
vilegios, en los que todavia tiene gue acos-
tumbrarse a seguir su propio camino, la
cuestion relacionada al dmbito de la opinidn
publica es mucho més ficilmente soluble
gue en este pais, donde la opinidn publica
estd despierta y con intenciones de seguir su
propio camino, de cualquier forma. Es paté-
tico ver un libro entero escrito por un profesor
aleman de ciencia polftica, con el objeto de
decirle a sus conciudadanos: “por favor, tra-
ten de tener una opinidn acerca de los asuntos
nacionales”; pero de un publico, que es tan
modesto, no puede sino esperarse que sea muy
décil y aguiescente en aprender sobre las
cosas a las que no tiene derecho de pensar o
de hablar, de forma imperativa. Puede ser
pesado; pero no sera entrometido. Se somete-
rd a la instruccion antes gue tratar de instruir.
Su educacidn politica vendrd antes que su
actividad politica. Tratando de instruir nues-
tra opinidn piblica, estamos tratando con
un alumno apto para pensar que esta suficien-
temente instruido de antemano.

El problema es el de hacer eficiente a la
opinion puhblica sin tolerarle que sea entrome-
tida. Directamente ejercida en la supervisién
de los detalles diarios v en la eleccion de los

medios diarios de gobierno, la critica pdblica
es, por supuesto, un estorbo torpe, un manegjo
rdstico de una maquinaria delicada. Pero su-
pervisando las fuerzas mayores de la politica
decisiva, tanto en politica como en adminis-
tracion, la critica plblica es segura y be-
nefactora; es indispensable. Hay que dejar
al estudio administrativo el que encuentre los
mejores medios para dar a la critica pUblica
este control y para aislarlo de cualquier
otra interferencia.

Pero, {estd completo el deber del estudio
administrativo cuando ha ensefiado a la gente
qué tipo de administracion debe desear y
demandar, y cémo conseguir lo que de-
mandan? {No deberia salir también a buscar
candidatos para el servicio ptblico?

Existe un movimiento admirable hacia
una educacidon politica universal en este pais.
Pronto llegara el dfa en gue ninguna univer-
sidad respetable pueda dejar de tener una
bien estructurada cdtedra de ciencia politi-
ca. Pero la educacion impartida asi no ira mas
lejos de un punto determinado. Multiplicara
el nimero de criticos inteligentes del gobier-
no, Pero No Ccreard un cuerpo competente
de administradores. Preparara el caming para
el desarrolio de un entendimiento seguro de
los principios generales de gobierno, perc no
necesariamente apadrinard destreza para con-
ducir al gobiermmo. Es una educacidn gque
formara, quiza, legisladores, pero no funcio-
narios ejecutives. Si debemos mejorar la
opiniéon publica, gue es el poder motor del
gobierno, debemos preparar mejores funciona-
rios como aparato del gobierno. Si debemos
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poner mejores calderas y arreglar los fuegos
gue manejan nuestra maquinaria de gobierno,
no debemos dejar las llantas viejas, las juntas,
las valvulas y las bandas, ni crujir ni sonar ni
cascabelear como mejor puedan, segin se
lo pida esta nueva fuerza. Debemos poner
partes nuevas que se muevan en cualguier lu-
gar en el gque exista por lo menos falta de
fuerza o ajuste. Serd necesario organizar la
democracia sometiendo a concursos de opo-
sicion para el servicio civil, @ hombres defini-
tivamente preparados para poner a prueba
sus convicciones liberales y sus conocimientos
técnicos. Un servicio civil académicamente
preparado se habra convertidoenindispensable.

Yo sé que un cuerpo de servidores civiles
preparados académicamente en forma especial
y colocados después de sus nombramientos
en una organizacién mejorada, en una jerar-
quia apropiada y una disciplina caracteristica,
les parece a muchas personas muy preparadas,
que contiene elementos combinables para
hacer una clase oficial combativa; un cuerpo
distinto, semicorporativo, con simpatias di-
vorciadas de un pueblo progresista de espiritu
libre v con corazones estrechados por la mal-
dad de un oficialismo intolerante. Es cierto
gque una clase semejante seria, al mismo tiem-
po, odiosa y dafiina en los Estados Unidos.
Cualesquiera de las medidas calculadas para
producirla, serian para nosotros medidas
de reaccion y locura.

Pero el tener miedo a la creacién de un
oficiatismo dominante y no liberal, como
resultado de tos estudios que estoy proponien-
do aqu/{, es omitir completamente el principio

sobre el que mds quierc insistir. Ese 'princi-
pio es que la administracion en los Estados
Unidos debe ser sensitiva a la opinidn pu-
blica en todos sus puntos. En cualquier caso,
debemos tener un cuerpo de funcionarios
cuidadosamente entrenados, sirviendo con
buen comportamiento. Esa es una mera
necesidad de la actividad. Pero la aprensién
de que un cuerpo como ése sea algo anti-
norteamericano, se despeja en el momento
en gue se pregunta {qué.es lo que constituye
un buen comportamiento? ya que esa pregun-
ta lleva la respuesta obviamente, en su cara.
Cumplimiento constante y entrega a la poli-
tica del gobierno a que sirven, constituye
buen comportamiento. Esa polftica no debera
tener ningdn tinte de oficialismo. No se-
ra la creacidn de funcionarics permanentes,
sino de hombres de Estado cuya responsabi-
lidad ante la opinion publica serd directa
e inevitable. La burocracia puede existir sélo
donde todo el servicio det Estado es re-
movido de la vida politica comin del pueblo,
tanto los jefes como los subalternos. Sus
motivos, objetivos, polfticas, estadndares, de-
ben ser burocraticos. Resultaria dificil sefialar
algunos ejemplos de exclusividad imptdica
y de arbitrariedad, por parte de funcionarios
dando servicio bajo ias Ordenes de un je-
fe de departamentc que de verdad sirva al
pueblo, como debieran ser todos nues-
tros jefes de departamento. Seria facil, por
otro lado, aducir otras instancias tales como
la influencia de Stein en Prusia, donde el li-
derazgo de un hombre de Estado, imbuido
con verdadero espiritu pulblico, transforma
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oficinas arrogantes y rutinarias en instrumen-
tos con espiritu publico de justo gobierno.

El ideal para nosotros es un servicio civil
culto y autosuficiente para actuar con senti-
do comun y vigor, v, sin embargo, tan ntima-
mente relacionado con el pensamiento del
pueblo, al través de las elecciones v del con-
tinuo consejo publico, que encuentre la ar-
bitrariedad o el espiritu de clase totalmente
fuera de lugar.

Una vez vistos en cierta extension el obje-
10 v los propdsitos del estudio de la admi-
nistracion, ¢{qué debemos concluir con
retacion a los métodos que mejor se adapten a
él, v a los puntos de vista mas ventajosos
para él?

El gobierno estd tan cerca de nosotros, es
tanto una cuestién de nuestro manejo familiar
diario, que con dificultad podemos ver la
necesidad de algin estudio filosdfico acerca de
él o ol objeto exacto de ese estudio, en el
caso de gue éste se abordara. Hemos estado
parados sobre nuestros pies demasiado tiempo
para estudiar ahora el arte de caminar. Somos
un pueblo practico, tan apto, tan versados en
autogobierno por siglos de ejercicio experi-
mental, que dif‘cilmente podemos percibir 1a
rareza del sistema particular que estamos
usando, solamente porque es tan facil para
nosotros utilizar cualquier sistema. No estu-
diamos el arte de gobernar: gobernamos.
Pero el mero genio natural para los asun-
tos no nos salvard de lastimeros golpes en la

administracién. A pesar de ser demécratas
por herencia ancestral y eleccion repetida,
somos todavia demdcratas imperfectos. An-
tigua como es la democracia, su organizacion
sobre una base de ideas y condiciones mo-
dernas es todavia trabajo inconcluso. El
Estado democratico todavia tiene que equi-
parse para llevar esas enormes cargas de la ad-
ministracién, que las necesidades de esta
época industrial y comercial estdn acumulan-
do tan rapidamente. Sin estudios comparados
sobre gobierno no podemos alejarnos de la
concepcidn equivocada de que 1a adminis-
tracion s& encuentra sobre bases esencialmente
diferentes en un Estado democratico y en
un Estado no democrético. ‘

Después de un estudio semejante, podria-
mos en Ultimo término darle 8 la demo-
cracia el honor de determinar por debate
todas 1as cuestiones esenciales que afecten al
bienestar publico; de basar todas las estructu-
ras de politica sobre la voluntad popular. Pero
habriamos encontrado Unicamente una regla
de buena administracién para cualguier tipo de
gobierno. En cuanto concierne a las funciones
administrativas, todos los gobiernos tienen un
fuerte parecido estructural; més que eso, si de-
ben ser uniformemente eficientes y Utiles,
deben tener un gran parecido estructural. Un
hombre libre tiene los mismos 6rganos corpora-
les, las mismas partes ejecutivas que el esclavo,
no importando |lo diferentes que puedan ser sus
MOtivos, sus servicios, sus energias. Monarqufas
y democracias, radicalmente diferentes como
son en otros aspectos, tienen en realidad que
afrontar el mismo problema.
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Es certero hoy en dfa insistir sobre este
parecido de todos los gobiernos, porque es-
tos son dias en los que los abusos de poder
son facilmente expuestos y contenidos en
paises como el nuestro, por un audaz, alerta,
inguisitivo pensamiento publico y una tenaz
autonomf{a popular, como nunca antes existio.
Somos lentos en apreciar esto; pero es facil
apreciarlo. Traten de imaginar un gobierno
personal en los Estados Unidos. Es como tra-
tar de imaginar un culto nacional a Zeus.
Nuestras imaginaciones son demasiado mo-
dernas para ese culto.

Pero, ademas de ser cierto, es necesario
ver que para todos los gobiernos los fines
legitimas de administracion son los mismos,
para No asustarnos con la idea de tener que
recurrir a sistemas de administracién extran-
jeros para instruccion y referencia para librar-
-nos de la aprensién de gue podriamos quiza
adquirir a ciegas algo incompatible con nues-
tros principios. EI hombre que denuncia
intentos de trasplantar sistemas extranjeros
en este pais, estd errado. Es imposible: esos
sistemas simplemente no progresarian agui.
Pero ¢{por qué no usar las partes del ingenio
extranjero que nosotros queramos, Si ellas
pueden ser (tiles? No estamos ante el peligro
de usarlas en una forma extranjera. Pedimos
prestado el arrocz, pero no nos lo come-
mos con palillos. Adquirimos todo nuestro
lenguaje politico de Inglaterra, pero deja-
mos las palabras “rey” y “lords” fuera de él.
¢Queé fue lo que creamos: salvo la accion del go-
bierno federal sobre las personas y algunas de
las funciones de la suprema corte federal?

Podemos tomar prestada la ciencia de la
administracién con seguridad y provecho, si
s6lo leemos todas las diferencias fundamenta-
les de condicion dentro de sus principios
esenciales. Solo tenemos que filtrarla a tré-
ves de nuestras constituciones, sélo ponerla
sobre el fuego lento de la critica y destilar sus
gases ex tranjeros.

Yo sé que existe un miedo irracional en
algunas mentes conscientemente patridticas
de que el estudio de los sistemas euro-
peos pueda sefialar algunos métodos extranje-
ros como mejores gue {os norteamericanos; y
el miedo es facilmente comprensible. Pero
seria dificil confesarlo en cualquier contexto.

Es de lo mas necesario insistir en ellg,
alejando de, esta forma, todos los prejuicios
opuestos a buscar en cualquier parte en el
mundo, excepto en €asa, 1as sugerencias para
este estudio, ya que en ningln otro sitio de
todo el campo de la potitica podriamos hacer
uso del método histérico comparado con mas
seguridad gue en el campo de la administra-
cién, Quizé cuanto mas nuevas sean las formas
gue estudiamos, sea mejor. Con mavor rapi-
dez aprenderemos las peculiartdades de
nuestros propios métodos. No podremos nun-
ca aprender nuestras debilidades o virtu-
des, comparandonos con nosotros mismos.
Estamos demasiado acostumbrados a la
apariencia y al procedimiento de nuestro pro-
pio sistema, para poder ver su verdadera
significacién. Quizd el mismo sistema inglés
es demasiado parecido al nuestro, como
para utilizarse en mayor beneficio e ilustra-
cién. Es mejor, en términos generales, el salir-
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nos enteramente fuera de nuestra propia at-
mosfera y ser muy cuidadosos al examinar
sistemas como los de Francia y Alemania. Si
vemos nuestras instituciones a traveés de estos
medios, nos vemos de la misma forma que
los extranjeras nos podrian observar si nos
vieran sin prejuicios. De nosotros no sabre-
mos nada, mientras sdlo nos conozcamos
4 NoSotros mismaos.

Hay que notar que es la distincidn, ya
safalada, entre administracion y politica lo
gue hace el método comparado tan certe-
ro en el campo de 1a administracion. Cuando
estudiamos |os sisternas administrativos de
Francia y Alemania, a sabiendas que no esta-
mos buscando principios politicos, no nece-
sitamos preocuparnos de nada por las razones
constitucionales o polfticas que los france-
ses o los alemanes dan para sus practicas,
cuando nos las explican. Si yo veo a un
asesino afilando astutamente su cuchillg,
puedo tomar la formula de afilar el cuchi-
lio sin adoptar su intencidn probable de
asesinar con él. De la misma forma, si veo
a un mondrquico con peluca blanca diri-
giendo bien una oficina pdblica, puedo
aprender sus métodos en el asunio sin cam-
biar ni uno solo de mis punios republicanos.
El puede servir a su rey, yo continuaré sir-
viendo al pueblo; pero a mi me gustar(a
servir a mi soberano tan bien como él sirve
al suyo. Si se tiene presente esta distincion,
es decir, estudiar la administracién como
un medio de poner nuestra politica en prac-
tica conveniente, como un medio de hacer
que lo democraticamente politico sea en 1o

administrativo posible para cada uno de ellos,
estamos en terreno perfectamente seguro, vy
podemos aprender sin error o que los siste-
mas extranjeros tienen gue enseiarnos. Asf
disefiamos el peso de ajuste para nuestro
método comparado de estudio. De esta
forma podemos escudrifiar la anatomia de
gobiernos extranjeros sin miedo de introducir
algunas de sus enfermedades en nuestras
venas; diseccionar sistemas extrafios sin la
aprension a envenenarnos la sangre.

Nuestra propia politica tiene que ser la
piedra angular para todas las teorias. | o0s
principios sobre tos cuales basar una ciencia
de la administracion para Estados Unidos, de-
ben ser principios gue tomen a la politica
democratica muy en serio. Y, para ajustarse
at habito norteamericano, todas las teorias
generales deben, como tales, estar modesta-
mente en segundo plano no sélo en argumen-
to abierto, sinc también en nuestras propias
mentes; a menos que las opiniones satisfac-
torias sélo para los estandares de la biblioteca,
hayan de emplearse dogmaticamente comao si
fueran satisfactorias también a los estandares
de la politica practica. Los proyectos doctri-
narios deben ser pospuestos a las practicas
probadas. Los arreglos no s6lo sancionados por
experiencias concluyentes en algdn otro lado,
sino ademas que congenien con los habitos nor-
teamericanos, deben preferirse sin duda a la
perfeccion tedrica. Enunapalabra, la habilidad
segura vy practica del estadista debe ir pri-
mero; ia doctrina de armario, en segundo lugar.
El qué hacer cosmopolita debe ser siempre
dirigido por el como hacerfo norteamericanc.
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Nuestro deber es el dar ia mejor vida posi-
ble 8 una organizacién federal, a un sisterna
dentro de sistemas; hacer que ios gobiernos det
pueblo, la ciudad, el condado, el estado v ia
federacion, vivan con una fuerza parecida y
una salud igualmente asegurada, haciendo
que cada uno sea sin duda su propio sefior
y, sin embargo, haciéndolos a todos interde-
pendientes y cooperativos, combinando in-
dependencia con ayuda mutua. La tarea es
suficientemente grande e importante para
atraer a efla, los mejores cerebros.

Esta interaccion de gobierno iocal con
gobiernc federal, es una concepcidn bastante
moderna. No es como la organizacion de la
federacion imperial en Alemania. Alt{ el go-
bierno local no es todavia por completo gobier-
no autdnomo. El burdcrata esta ocupado en
todos lados. Su eficiencia deriva del esprit
de corps, de su deseo de congraciarse median-
te ia obediencia a ia autoridad de un superior
o, en el mejor de 1os casos, def cultivo de una
conciencia sensitiva. El sirve, no al publico,
sing al ministro irresponsable. La pregunta
para nosotros es: ¢COmo deben administrarse
una serie de gobiernos dentro de gobiernos,
para que siempre sea el interés del funciona-
rio publico el servir, no s6lo a su superior, sino
a la comunidad, con los mejores esfuerzos
de su talento y el mas sobrio servicio de su
conciencia? ¢Como debe ser modelado tal
servicio al mas comun de sus intereses, contri-
buyendo mucho a su sustento, a su mas que-

rido interés, promoviendo su ambicién vy
a su mds. alto interés al afirmar su honor y es-
tableciendo su cardcter? (Y, como puede
hacerse esto, tanto para ia parte local como
para el toda nacional?

Si resolvemnos este problema, encabeza-
mos de nuevo al mundo. Hay una tenden-
cia, no es asi, una tendencia ligera, pero va
impulsada con firmeza y claramente desti-
nada a prevalecer hacia, primero, la confede-
racion de partes de imperios como el britdnico
y. segundo, de grandes Estados por si mismos.
En vez de centralizacion de poder, habra una
amplia unién con divisiones de prerrogativas
toleradas. Esta es una tendencia hacia el tipo
norteamericano de gobiernos unidos con
gobiernos, en la blisqueda de objetivos comu-
nes, en igualdad honoraria y honorable
subordinacion. Principios parecidos de liber-
tad civil se encuentran en todas partes patro-
cinando métodos iguales de gobierno; v si
estudios comparados de formas y medios de
gobierna nos pueden permitir que se ofrezcan
sugerencias que combinen practicamente la
apertura y el vigor en la administracién de
esos gobiernos, con docilidad dispuesta para
una critica publica, seria v bien fundamen-
tada, habrén probado ser ellos mismos dignos
de ser ubicados entre ios mas altas y mas fruc-
tiferos de los campos del estudio polftico.
Espero, con confianza, que estas sugerencias
sean tomadas en cuenta.
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