
47

Reorientación Desdeque haceun siglo aparecióel estudioformal de la admtntstracíonpubltca y su sub-

del estudio comarativo campo, la administracióndel personalpúblico,P una institución, el sistema administrativo, ha

de los sistemas recibido más atenciónque cualquierotra. Del
mismomodoqueel podery la política sonel nú-

administrativos cleo de la ciencia política, y la organizaciónso-
cial el núcleo de la sociología,se podría argu-
mentarconvincentementeque el sistemaadmi-
nistrativo es el núcleo de la administraciónpú-
blica. Deentretodaslas unidadesanalíticasestu-

E. Philip Morgany JamesL. Peri-y diadasen la administraciónpública, el sistema
(Traducciónde RafaelFeito) administrativoes quizá el único no compartido

con otrasramasde la cienciasocial.
Dada estacentralidad,tanto para la adminis-

tración pública y la administracióndel personal
público, el sistema administrativodeberíaserel
objeto del desarrollo intensivode la teoría. La
realidades muy diferentey hay que subsanaría.
Un componentedecualquierestrategiapara me-
jorar la teoríay la inveStigacióncon respectoal
funcionariadoes el análisiscomparativo.Nues-
tra idea del término comparativotrasciendelas
connotacionestradicionalesde la comparación
entrenaciones.Por análisiscomparativoenten-

demosla realizaciónde comparacionesentrelas
subdivisionespolíticasdentrodeun determinado
pais como entreEstadosnacionales.El análisis
comparativoes imprescindibleparael desarrollo
de la teoría y la evaluacióndel progreso.Por lo
tanto,proporcionaráuna mejorcomprensiónde
lossistemasadministrativosa lo largo de uncon-
tinuum desdelascomparacionesintrapoliticasa
las comparacionesentredistintaspolíticas.

Esteartículomantieneunaorientaciónquelas

,I4
anterioresaproximacionesal estudiocompara-
tivo de los sistemasadministrativoshabíanlimi-
tado y sugierenuevos caminospara las futuras

,4 teoríae investigación.En la primerasección,de-
finimos lo que entendemospor sistemasadmi-
nistrativos y discutimosalgunasde las razones
paraconstruirunateoríaacercade ellos. En la si-
guientesección,identificamoslimitacionesespe-
cíficas del estadoactualdela investigacióncom-
parativaacercade los sistemasadministrativosy
cómo podemosprocederen el futuro. Las reco-

mendacionesinvestigadorasquedan ilustradas
por tresmarcosconceptualesquevinculan,de di-
ferentesmaneras,las nocionesde Estado,el sis-
temapolítico y la administración.
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Definición y racionalidad pararel’erirsea la institución mediadoraautorizada
por lasnormasconstitucionalesquemovilizo los re-
cursoshumanosal servicio de los asuntospúblicos

Y-4 or administraciónnormalmentese ha del estado en un territorio dado. La definición
entendidoaparato estatal, el cual es sugiereque los sistemasadministrativosson es-
responsablede las autoridadesconsti- tructurasqueactúancomopuentesentrela polí-

tucionalesde un país o de otrasjurisdicciones tica o Estadoy los órganosadministrativosespe-
políticas.Porejemplo.Jackson(1987: 17) escribe: cíficos. La lógica del sistemaadministrativose

deriva de las normasconstitucionales,es decir,
Es un sistema que opera de acuerdo con la legisla- 1’ gobiernany definenrela-

ción administrativa,que a su vez, se ajusta a la legis’ las opcionescolectivas
ladónconstitucional.Por lo tanto, es el aparato estatal cionesentrelosgobernantesy losgobernado(Ki-
el lugar donde el aparato público o semi-púbhico ser y Ostrom, 1982). La definición también
ejerce sus poderes de manera compatible con los re- im
quisitos de su posición, siendo estaposición compati- plica que la preocupación dominantede los
ble con laconstitución, sistemasadministrativossuponerecursoshuma-

nos.
Más allá de estesignificado tradicional, ¿en ¿Cuálesson los beneficiosinstrumentalesdel

quéconsistela administraciónpública?Sinduda fortalecimientode los sistemasadministrativos?
el sistemaadministrativodebeanalizarseen tér- FI primeroesquetal teoríarealzaríala compren-
minos de su núcleotécnico,es decir, su función sión de las relacionesquehayentrela política,el
básicay la tecnologíade los instrumentosadmi- sistemaadministrativoy las operacionesadmi-
nistrativoscon losque lleva acabotal función: a nistrativas.Una mejorteoríaayudaríaa explicar
saber,el control delos instrumentosadministra- cómo los sistemasadministrativosamortiguane
tivos del Estado.Pero las propiedadesmultidi-
mensionalesde estafunción esencialinmediata- Integranla administraciónen el entornocircun-dante.
mentenos conducena materiasde complejidad Una mejor teoría relativa a los sistemasadmi-
estructural. Además, hay otras funciones que nistrativostiene importantesimplicacionesprác-
cumplenlos sistemasadministrativosque gene- ticaspotenciales.Hoy en día la concienciade la
rancuestionesde nivel macro.En determinados reformaadministrativaescasiuniversal,tantoen
paísesla administraciónpuedeserla únicaorga- las economíasindustrialesde mercadoy en sus
nización modernay de este modo sirve como equivalentessocialistascomo en los paísesen
símboloprincipal de la identidadnacional.Tam- vías de desarrollono industrializados.Las razo-
biénpuedeseríaúnicaorganizacióndel paísque nesson múltiples:unapercepciónpública de que
gozede credibilidadexterior en lo quese refiere el propiogobiernoestáhaciendocosasindebidas
a integridado competenciaprofesional.Interna- o cosasque ya no se le deberíapermitir hacer;
mente,la administraciónpodríasercontemplada que la burocraciacivil hacemal las cosasque
como un entequeasumediferentesresponsabili-
dadesdependiendodel país y de su configura- tiene que hacer; que el personalpúblico ha

corrompidoel sistemaal explotarlos recursosco-
ción. Algunos grupos piensanque la admints-
tración es la custodiadoraglobal del bienestar lectivos en benefictopropio.A vecesel usode la
social; otros la contemplancomo el principal expresión“reforma administrativa»es una fór-mula que oculta una reformapolítica más am-
caminohaciael podery el prestigio.Otrosla con- plia o la organizacióny administraciónde los
templancomo el centroestructuralde la obliga- cambiosnecesaríosen la actuaciónpública cxi-
ción social,en el entendimientode queel Estado gida por los banqueros favorables al «ajuste
o los recursospúblicoshandesatisfacerlasven’ estructural» en los paísespobres. Las teorías
tajas familiares o personalesde quienesocupan explicatoriasdelossistemasadministrativosayu-
posicionesen su interior, considerándolocomo dan a facilitar las opcionesde la rerorma.
algo natural y consecuencialógica de la presta-
ción pública.

Considerandola complejidadpotencial, será
de utilidad emplearunadefinición generalde los
sistemasadministrativos de modo que no se
excluyanaquellosquepuedanno conformarsea
nuestrasnocionesa priori. El término «sistema
administrativo» será utilizado en este artículo
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Limitacionesde la investigación bargo.limita la definición de la burocraciaa tres

comparadareferida rasgosestructurales:jerarquía,especializaciónycompetencia,y excluyede suconsideracióntodo.
a los sistemasadministrativos exceptolos altosfuncionarios,es decir, los buró-

cratas que se encuentranen posicionesaltas o
intermedias.

~ sta secciónexploralas limitacionesde La investigaciónbasadaen hipótesispermite
~ sts.. la teoría y recomiendadireccionesal- captarla relaciónentrelossistemasadministrati-

ternativas.Sediscutendoslimitaciones vos y susentornos(Heady, 1984; Heper,Kim y
generalesde la investigaciónanterior:1) ha fra- Pai, 1980).Headyha argumentadoqueel tipo de
casadoen el desarrollodeuna teoríaqueexplíci- régimenpolítico es fundamentalparadeterminar
tamentediferencielos sistemasadministrativos el comportamientopolíticode lasadministracio-
deotrasinstituciones,y 2) ha carecidode núcleo nes.Perono sehaespecificadoclaramentela na-
sistemático. turalezaprecisade las relacionesrégimen-buro-

cracia(Heper. Kim y Pat 1980; Riggs, 1980). En
un estudio sobre el papel que juegan los

Carenciade unateoría regímenespolíticos en la determinaciónde las

centradaexplícitamente orientacionespolíticas de los funcionarios de

en los sistemasadministrativos élite en Turquía y Corea del Sur, Heper. Kim yPai (1980)concluyeronquelas diferenciasen las
tradicionesburocráticasde los dos paíseseran
más útilespara explicarlos distintosrolesde los

a mayorpartede la teoríaqueinforma funcionariosquelas diferenciasde régimenpolí-
~ert-- la investigaciónacercade los sistemas tico.

administrativos está enraizadaen la En un comentariosubsiguienteal estudiode
ciencia política y en el movimiento de adminis- Heper.Kim y Pai, Riggs (1980)criticabasu inter-
tracióncomparadadeloscincuentay lossesenta. pretaciónde susescritosanteriores.Riggs argu-
La administracióncomparadase ha centrado mentabaque la literatura existentereferida a la
fundamentalmenteen la burocracia como su administracióncomparadano ofreceuna visión
constructofundamentaly, por lo tanto, las con- consistentedela relaciónentreel tipoderégimen
clusionesteóricasdebeninferirsede estainvesti- político y el comportamientoburocrático.Refor-
gación. Desgraciadamente,este cambio, excesí- muló las hipótesisde Heperet aL basadasen la
vamentecentradoen la burocraciaen la litera- interpretaciónde la literaturay. volviendoa apli’
tura sobre administracióncomparadapermite car los datosde las entrevistas,halló un apoyo
pocasinferenciassignificativas acercade lossis- generala sushipótesisrevisadas.Riggsconcluyó
temasadministrativos, queel tipo de régimen,las tradicioneshistóricas

Tal y como sugieren Aberbach y Rockman y otrasmuchasvariablessonnecesariasparaex-
(1987>el significadodela política en la investiga- plicarel comportamientoburocráticoen un país
ción enla administracióncomparadaesbastante dado.
ambigua.Es así como el término burocractaSC El debateRiggs-Hepera al. es indicativo del
hautilizado deun modoambiguo.El título de un limitado consensoy la escasaclaridad querodea
artículo de Fred Riggs (citado en Riggs. 1980) a la comprensiónde lasrelacionesentrelossiste-
resumeel problema:«La palabraburocraciaes masadministrativosy los sistemasconstituciona-
capciosa».La palabraburocracia ha sido utili- lesde los queforman parte.El problemaesatrí-
zadaenla literaturadela administracióncompa- buible tanto al usoexcesivodel conceptodebu-
radaparadescribirunaunidadorganizativapar- rocracia como a la imprecisaestratificaciónde
ticular, un sistemaadministrativocompleto.o al- las relacionesrégimen-burocracia.El resultado
gunacombinaciónde losdos. Algunasde las de- es que nuestroconocimientocon respectoa los
finicionesson muyidiosincráticas.Heady(1984), sistemasadministrativosestásubdesarrojlado.
por ejemplo,adoptaun enfoqueestructuralen la Otro subproductode la confianzahistóricaen
administracióncomparadautilizando el término la teoríade la administracióncomparada,la cual
burocraciacomo un mecanismoprimario para tendíaa incluir la cuestiónde lossistemasadmi-
organizary delimitar la comparaciónde las ad- nistrativosen la problemáticade la burocracia.
ministracionesde diferentes Estados. Sin em- ha sido la ausenciade progresoen el desarrollo
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conceptualy los instrumentosde medida. Las ción concedidaa las partes constitutivas res-
ideasbásicascon respectoa los sistemasadmi- pondea lo que Aberbachy Rockman(1987) lía-
nístrativos,entreellas las de la neutralidady las man lógica funcionalista,es decir, al hecho de
de la politización, no han evolucionadoen el centrarseen los equivalentesfuncionalesentre
senode conceptosteóricos bien definidos, con- los distintosgobiernos.A los elementosequiva-
ceptosquesehayanoperacionalizadosignif’tcati- lentes funcionalesde los sistemasadministra-
vamente.Algunosconceptos,como el de neutra- tivos se les ha prestadomuchaatención en la
lidad, se refieren a normas y conductasque investigacióncomparada,muchamásque a los
varíantremendamenteen función de los distin- enfoquesholísticos.Porejemplo,hay una acen-
tos sistemasadministrativos(ver, por ejemplo, drada tradición en la investigacióncomparada
Lalí, 1958; Bagchi, 1972; Rajapalan,1977),refle- para estudiara los funcionarios de élite (Aber-
jando la ambiguedadsubyacentea un concepto bach,Putnamy Rockman,1981:Suleiman,1984;
aparentementebien comprendido y utilizado Koh, 1985) debido al importantepapelqueestos
con enteranormalidad.De modosimilar losde- funcionariosdesempeñanen las decisionespolí-
batesreferidosa la aperturao representatividad ticas, su relación con los políticos,y. en alguna
de los sistemasadministrativoshan tendido a medida,la facilidad para detectaraisladamente
concentrarseen estrechasconsideracionestales las actividadesde los funcionariosde élite. Esta
como la estructura de las carrerasjerárquicas tendenciaa centrarseen los funcionadosde élite
másqueen procesosmásgeneralese influyentes, impidecaptarla importanciaenel desempeñode
vg., la socialización(Koh, 1985). rolessimilares por partedel restode los funcio-

Una excepcióna la carenciade conceptosteó- nadose impide analizarlos vínculos existentes
ncoses el esfuerzodeJain (1974)paraespecificar entre el comportamientode los funcionariosde
las dimensionesde la neutralidad.Basándoseen élite y el grupoque los sustenta.
el anterior trabajode Caiden (1971). conceptua- Otra manifestaciónde la carenciade un foco
lizó la neutralidaden función decinco dimensio- sistémicoes el hechode que los sistemasadmi-
nes: ntstrativosson consideradosnormalmentecomo

1. El grado de influencia del proceso de un sistemapolítico de jurisdicción personal.sin
adopciónde decisiones; que se dé una investigaciónsustancialde otras

2. El gradode separacióndel ejecutivo con característicaso significados. Esta orientación
respectoa la burocracia; instrumentales comprensiblea la luz de la pro-

3. La extensiónde la interferenciapolítica en moción como mecanismospara reformar las
el trabajode los funcionarios; políticas de personal.Pero en muchossistemas

4. El gradode implicación en la política; políticos la relevanciade los sistemasadminis-
5. La extensiónde la confianzaque el pú- trativos es considerablementemayorquelos pro-

blico concedea la burocracia. gramas y políticas de personal. Los sistemas
Aunque no somosaún conscíentesde la me- administrativosse puedenconceptualizary estu-

dida operacionaldesarrolladapor el estudio de diar comoimportantesinstitucionesmediadoras,
Jain,la claridady especificidadrepresentadapor como órdenesnormativasy como símbolospolí-
su definición tiene que ser incorporadaen una ticos (March y Olsen. 1984). Desgraciadamente.
investigación más comparativasobre los siste- estasperspectivassobreel sistemasocial raravez
mas administrativos. seinvestiganenprofundidaden la literaturarefe-

rida a los sistemasadministrativos.
La perspectivaholística lleva al analistaaestu-

Carencia diar tales fenómenoscomo relacionesentre la
cultura pública y las instituciones(Aberbach y

de un núcleosistémico Rockman.1987). Deberíadedicarsemásesfuerzo

a la descripcióndelas característicasy configura-
cionesde los sistemasadministrativos(Miller y

or carenciade núcleosistémicoenten- Mintzberg, 1983). Por configuracionesentende-
demosque las partesconstitutivasde mos agrupacionesnaturalescomunesentrelos
los sistemasadministrativos(vg., fun- atributos que podrían utilizarse para describir

cionarios de élite, sistemasde reclutamiento), los sistemasadministrativos.Una de las aproxi-
más que el sistemacomo un todo, reciben una macionesmáspróximasa las configuracionesde
desmesuradaatencióninvestigadora.Esta aten- los sistemasadministrativoses la muy repetida
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distinción entrelos sistemasde «confianza»y de conjunto de actividadesesperadasde una per-
«mérito»,distinción esquemáticapara describir sonaque ocupa una particular posición social.
determinadascaracterísticascomplejaso sistémi- Las estructurasrepresentanlas disposiciones
cas. Estasconfiguracionesson burdasy limita- organizacionalesde los sistemasadministrativos.
das. Porejemplo, los distintossistemasde con- Las normasimplican valoresinternosal sistema,
fianzavaríandeuno a otro y tambiénlo hacena las cualesconstituyenel fundamentode las re-
lo largodel tiempoen lo quese refierea las nor- glas y de los roles.Proponemosqueestaspropie-
masque rigen la asignaciónde posicionesy los dadesseconviertanen los cimientosde la teoría
recursosde control(ver, por ejemplo,Van Riper. sobrelos sistemasadministrativos.La siguiente
1958), pero raravez se reconocenestasdiferen- secciónilustra, de un modo general,cómopue-
cias analíticamenteen la investigaciónempírica. den utilizarse estas propiedadespara describir
Se podría haceruna observaciónsimilar en lo las configuracionespanicularesde los sistemas
quese refiere a la profundidad del llamadosis- administrativos.
temade méritos.Necesitamos,por lo tanto, desa-
rrollar un lenguajemás precisopara describiry
comunicarlas propiedadesy configuracionesde
los sistemasadministrativos. La aplicación

de una perspectivaalternativa

Resumen 5 ado que los sistemasadministrativos

~ estánrelacionadosíntimamentecon el
oc a investigación comparada Estadoy el restodel sistemapolítico (o

con res- constituyente),buscamosformulaciones teoréti-
~S”~ pectoa los sistemasadministrativosha cas en las que situarel análisis de los sistemas

padecido la carenciade una teoriza- administrativos.Esta búsquedanoscondujoa la
ción que se centraseexplícitamenteen los siste- elaboraciónde unaseriede marcosque respon-
mas administrativosy la carenciade un núcleo díana diferentesfundamentoslógicos abarcando
sistémico.Estas criticas acarreanunassugeren- los elementosbásicosde la política. La cuestión
cias explícitase implícitas parala futura investi- centrala la queconducela discusiónes: ¿Cuáles
gación referida a los sistemasadministrativos, son los fundamentoslógicosquevinculan la ad-
Entre lassugerenciasexplícitasse encuentranlas ministración,otras institucionesde gobiernoy el
propiedadesde los sistemasadministrativos,las Estado?Necesitamosesclarecersi estamoscom-
cualesson necesariaspara que sean definidos prendiendoel significadode la articulaciónpar-
másrigurosamente.Los sistemasadministrativos ticular del sistemaadministrativoen escenarios
deberíanestudiarsemás holísticamente,particu- paniculares.
larmenteen relación con suentorno. Por ejemplo,donde efectivamenteel sistema

Implícita enla apelaciónparael estudiode las administrativoes el guardiándel Estadoen un
configuracionesde los sistemasadministrativos entornodeinestabilidadendémica,¿cuálesexac-
es la necesidadde identificar susatributoso pro- tamenteel papelquedesempeñael sistemaadmi-
piedades.Aunque la identificación de todaslas nistrativo en esta labor de custodia? Es decir,
propiedadesestámásallá delas posibilidadesde ¿cuálesson las funcionesque estácumpliendo
esteartículo,es razonableconcluir de los prece- que podríanser cumplidas por otras institucio-
dentesanálisis críticosquelos sistemasadminis- nes políticas (más estables)en otro lugar o en
trativoshande serdescritosentérminosdepor lo otras ocasiones?Y. ¿cómo(vg. de acuerdocon
menos cuatro parámetros: reglas, estructuras, quéreglas,roles,estructurasy normas)estácum-
roles y normas. Estaspropiedadesrepresentan pliendo el sistemaadministrativosu función (es)?
unamezclade categoríasdelos análisistradicio- ¿Cómoconsiguemantenersu autonomía?Estas
nalesy de las investigacionesmás recientes.Por cuestionesson importantesdebido a que la alte-
reglasentendemosguíasasignadasde conducta raciónde cualquieraspectodel sistemaadminis-
(Jackson,1987) o constriccionesque utilizan los trativo, talescomo las fuentesde reclutamiento.
sistemassocialespara estructurarlos comporta- podrían ejercer una profunda influencia sobre
mientos (Ostrom. 1985). Las reglas reflejan el las decisionespolíticas.

~PM3L5OSó



52 E. Philip Morgan y James L. Perry

La influencia como ocurrióen la RepúblicaFederalde Alema-

sobre nia tras 1949 en donde«los partidos desempe-de la administración fían responsabilidadesconstitucionales»(Heper,

la política trascendental 1985: 106).
Sin embargo,en el fondo,el papelde la admi-

nistraciónen casi todas las políticastrascenden-
•~~:

tales modernasy moderadases contribuir a la
or política trascendentalaquínosrefe- estabilidade identidad del Estado frente a los

nmos a una construcciónteórica de conflictos persistentes.En cualquierocasiónla
tipo sociológico,nojurídica, en donde administracióndebesustituir a un partidoo sis-

el Estadodominaa la sociedadcivil. Las decisio- tema electoralparalizado. De acuerdocon ello,
nes básicasse adoptanindependientementedel algunas doctrinas prestanatenciónal recluta-
sistema de gobierno y de la burocraciaestatal miento,estratificacióny conductade tales insti-
(Harper, 1985). El consensoes algo impuesto;el tuciones.Estadoctrinapuedellegar a influir so-
conflicto sesuprimeo maneja,no se resuelve. bre el comportamientode la administraciónmu-

En su forma extremaestapolítica se caracte- cho despuésde que se hayaalteradoel tipo de
riza por el personalismo,en el sentidode que la consensoquepromueve.Porejemplo,a pesarde
administraciónes el instrumentopersonaldel los sesentaañosde sistemarepublicanola admi-
príncipe.Las reglasson personalesy arbitrarias; nistraciónturcatodavíasecomportacomosi fue-
haypocainstitucionalización.La lealtada la per- seel guardiándel Estado,derivandotal compor-
sona del gobernantees el principio dominante tamientode los tiemposoctomanos.Aunqueen
paralos funcionarios(Heper, 1985: 104). Las for- algunamedidaesto se ha mitigadograciasa la
masantiguasde estapolítica incluyena la China experienciarepublicana,eseinterludiose ha ca-
imperial y a JapónTokugawa.Un ejemplo con- racterizadopor el conflicto entrepartidosy las
temporáneoseríala Ugandade Idi Amin. intrusionesmilitares en el gobiernocivil, lo que

En lasformasmásmoderadasde política tras- sólo sirve para subrayarestepunto. Esto es im-
cendentalel Estadono estádel todoinstituciona- portanteporquemuestraque puedehabercon-
lizadoalrededorde lasnormaspersonales.El Es- ductassignificativas,o propiedadesdeestructura,
tadopuedefundamentarseen un príncipe, pero o sistemasadministrativosque no son explica-
las reglasgozan de una justificación «natural» bies por medio de simplescorrelacionescon el
por sí mismas. Esto sitúa la conductadel prín- régimenpolítico.
cipe enun marcocodificado,de modoquela ar-
bitrariedad total desaparece.Los funcionarios
soncomo máquinas;sondirigidossin discreción.
En el siglo XVIII en Franciay en el XIX en Pm- La influencia
sia los funcionariosse veíana sí mismos como de la administraciónsobre
agentesde un Estadoneutral. Proveníande me-
dios sociales privilegiados, pero no actuaban la política instrumental
como una claseo en función de interesespolíti- ~ >&. .a~ ,-~tor<~k*~, s*s~s sss*5

cos.Más bien actuabancumpliendolas reglasde
las institucionesdel Estado(Heper, 1985: 195). ~ Y. íentrasquela política trascendentalre-

Uno delos rasgoscaracterísticosde la concep- * k* fleja una doctrinade gobiernopara el
ción sociológicaes que el núcleodel Estadopue- pueblo, la política instrumental se
de cambiarLa herenciabonapartistaen Francia caractenzapor serun gobiernode la sociedadci-
se cita muy frecuentementea esterespecto,en vil Los objetivosde la sociedadse establecena
dondeel Estadopasóde la figura del monarcaa travesde la ínterrelaciónentre las instituciones
la de la administración(la ~fonctionpublique). El civtles príncípalmentepor las institucionespolí-
papelhistóricode la administracióncomoencar’ ticasy administrativasmáso menosrepresentatt-
nación y guardiándel Estado ha sido muy im- vas las cualesrecurren al consensoen la resolu-
portanteen estesiglo tal y como lo reflejó la frag- ción de conflictosparalos temasfundamentales.
mentaciónentrelospartidospolíticos,fracciona- Lo básicoson los vínculosentrelas decisionesy
miento que refleja la ausenciade un consenso los resultados.«El propósitode las accionesse
nacional.Además,¡-leperha argumentadoqueel encuentraen sus resultados,y el principio orga-
núcleodel Estadopuedecentrarseenun partido, nizativo del sistemapolítico es la asignaciónde
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recursosescasospararesolverconflictos de inte- Esto nos lleva al segundomarcoconceptual
reses»(March y Olsen, 1984: 741). queimplica la complejidadpolítica a lo largo de

Haypor lo menosdosinterpretacionesteóricas la historia.Sebasaen un conjuntode estructuras
de la política instrumental.Una deellasconcibe políticasque definenconjuntosde reglas,roles,
la accióncomo unaelecciónbasadaen valoresy normase institucionesen las quela acciónes la
expectativas.Estaes la utilidad clásicade la me- expresiónde deberesy obligaciones.«En una
táforade la maximizaciónen la cual los propios metáforadel deber,asumimosquelos actorespo-
valoresson datos, dirigidos exógenamente.Las líticos asocianciertasaccionesa ciertassituacio-
institucionesson relevantesen la medidaenque nes por reglasde adecuación»(March y Olsen,
realzano inhiben la conductaasignadora«racio- 1984: 741). La fuentede estasreglases una doc-
nal»; y los instrumentosde la administraciónpú- trina que,en el casodelas democraciasocciden-
blica sebasanen una lógica de intercambiode tales,consisteen un conjuntodevaloresqueevo-
mercado.Desdeestaperspectiva,el procesoad- lucionanhistóricamente,los cualesdependende
mínístrativo está fundamentadoen una regla la interrelación de las instituciones políticas y
esencialmenteno temporal y a-histórica. Esto administrativasparasu resolucióntemporal.Es-
significaquela cuestiónrelevanteseconvieneen tos valoresincluyen,inter alia, la igualdad,el or-
«¿cuálesson las reglas?»en lugar de «¿dedónde den y la comunidadasí como la eficiencia.Esta
procedenlas reglas?»(Harmon y Mayer, 1986: atenciónilumina el procesopor el que«la histo-
281). ría es codificada en reglas e instituciones...»

independientemente de la complejidad de la... con- (March y Olsen. 1984: 741).
ducca humana, los procesos históricos se asumen para La responsabilidadpara ejecutar la política
etiminar las reglas de comportamiento que no supo- públicaes la característicaprimariaquedefinela
nen soluciones para una optimización apropiada de
los problemas. De este modo, una predicción basada relaciónentrela burocraciay el sistemaconstitu-
en la resolución del problema de la optiniización pre- tivo. En tal sistemala administraciónno tratade
verá correctamente el comportamiento. independien- sustituir al sistema político. Descansasobre la
ten*ente de si los actores implicados formulan o
resuelven este problemaexplicitarncnte»(Fríedtnan. América de Wilson de comienzosde siglo. Pero
citado en March y Olsen. 1984:470). la metáforadel «deber»no estádefinidacomple-

¿Quépapeldesempeñala administraciónen la tamentepor una administración«responsable»
en la historia de América. Desde la era deoptimización?¿Cómocontribuyela administra AndrewJacksonla «re resentatividad»ha a os-

cion al establecímíentode objettvos, la produc-
ción y distribuciónde bienespúblicosy la resoíu- tadopor el «deber»de la administración.En ¡a
ción de conflictos en un contextode maximiza- décadade los treinta del siglo pasadofue la re-
ción de la utilidad individual? En principio, el presentaciónde los políticosen el poder<despo-
gobiernose organizaríaen función del criteriode jos); mientras que en la América de los sesenta
la maximizaciónde la eficiencia.vg., la utilidad adoptóel significado de representara aquellos
del consumidoro del ciudadano...Presumible- que habíansido excluidoso careciande poder.

- .. . El casoamericano uederesultaresclarecedoren
mente la admtnístractonprestanacompetencía
técnica,descentralizada,y «en la medidaen que la medidaen que la tensiónsobrela obligación
los ciudadanosefectúendirectamenteopciones dela administraciónasícomoentreel ejecutivoy
políticas y organizativas<a travésdel mercado) la ciudadanía(a travésde losrepresentantesele-
la necesidady por tanto la posibilidad de una gidos) ha continuadoa lo largode lo que ahora
discreciónadministrativaseelimina» (Harmon >~ podemosllamar el sistema intergubernamental
Mayer, 1987: 279). Esta lógica pura rara vez re- especialmentea medida que se expandela en-

- . tre a de servicios centradosen el cliente en el
sultaevidenteen el mundoempírico.Mas realts- g
tamente,las expresionescombinadasdel «creci- períodoposteriora la guerra.Proporcionaun sig-
mientodesconexo»y del «ajustemutuode parti- nificado comparadoa la cuestión que Robert
darios» captan las reglas que operan en esta Jackson(1987) plantea como una posible guía
forma de política instrumental. Sin embargo, para promover estos procesosen los paísesen
más allá de tales formulacionesgeneralesestos vías de desarrollo:¿cómopuedeaccedera la ms-
teóricoscentradosen el mercadono secompro- titucionalización una «burocracia constitucio-
metenexplícitamenteen la prácticade la admi- nal» queoperaenun equilibriodinámicocon las
nistración o en la organizaciónde las agencias institucionespolíticas?
públicas. Podría ser muy interesantereinterpretar los



54 E. Pltilip Margan y James L. Perry

sístemasadministrativosen términosde la lógica De este modo, al menos a corto plazo, el resul-
de estosprocesoshistóricos. Seaestalógica ms- tado simbólico es un dispositivoparala movili-
trumental la del mercadoo algún conjuntode re- zacióny la cooptación,convirtiéndoseen un sus-
glas autoritarias,estamosinteresadosen la diná- titutivo para las mejoras.Lo queprecisamoses-
mica del sistema administrativo en la conse- clareceres cómo se refleja esto en las prácticas
cuciónde objetivos,la construccióndel consenso actualesde reclutamiento,la definiciónde tareas,
y la asignaciónde recursos.¿Existenparámetros los incentivos,el comportamientofuncionarial y
en los que la metáforadel mercadose aplique su relacióncon los resultados.
contra la autoridad constituyente?Diamant y Parailustrar esto.en muchospaísespobresla
Blank (1969)plantearonestacuestión hacecasi unidadde planificaciónesquizála únicainstan-
veinte años. Esta y otras cuestionesprecisan cia gubernamentalenla quela racionalidadtal y
esclarecerseanalizandoel estadofederal(vg.. Es- como lo entiendenlos economistasoccidentales
tados Unidos, Canadá,Alemania Federal,Aus- prevalecerealmente(Boyle, 1984). En las demás
tralia) por medio deestudioscomparativos, instancias,seaen las juntasdirectivasoen los al-

tos cargosministerialestalescomolos de agricul-
influencia tura o educaciónlas prácticassocialesdesplazan

La la racionalidadinstrumentalqueasociamoscon

de la administración las estructurasadministrativasformales. Esto se

sobreel proceso ve fácilmenteen la frecuenterecomendaciónde
- reducir las retribucionesdel sectorpúblico poro en la política simbólica razonesde eficiencia administrativa.Pero flor-

55 ~ ~ malmenteestetipo de admonicionesson ignora-
daso enmascaradasdebido a la importanciade

a reciente investigaciónde la impor- la utilización política del empleopúblico (Leo-
tanciade las institucionesy de su fun- nard, 1983). Parael instrumentalistaestopodría
damentaciónen valoresincluidosen la ser concebidocomo muy ineficiente,si no co-

ley es una reaccióna la política instrumental. rrupto. pero representaun ordennormativo en
Empíricamente.parecequecentrarsesólo en los el que la administraciónjuega un papel funda-
resultadoses insuficiente para explicarsatisfac- mental.
totiamentelasopcionescolectivas.La política no De nuevo,es importanteobservarqueraravez
es la única instanciadesdela queseadoptande- se dan procesospuros o políticas simbólicas
cisionesracionales.«Muchasvecesel placerestá dadoquela mayoríade los regímenestienealgu-
en los procesos»(March y Olsen,1984: 742). nas preocupacionesinstrumentalesmás allá del

De estemodo, si la política es importantepor puro mantenimientodel poderAdemáscuando
su valor simbólico,si representaimportantesrl- existenpuedensersólo momentáneas.vg.. el Irán
tualessociales,(a) lo que sucedepodría sertan revolucionariode 1979el cual rápidamenteseha
Importantecomolo quede hechoocurre:y (b) lo hechomáspragmáticoparapoderhacerfrentea
que puedasuceder(resultados)es legitimo. Di- unaguerra moderna.Peroes igualmenteimpor-
cho de otro modo, como March y Olsen perspi- tante observarque estaspreocupacionesno son
cazmenteseñalanel ritual social de losprocesos. exclusivasde los paisesen vías dedesarrollo.Las
los cuakspuedenserterriblementeineficientes, recientescriticas,tantopoliticascomointelectua-
puedendarunaaurade virtud y necesidada todo les, a los EE.UU. seexpresanenun lenguajeque
cuanto suceda. sugiereque buenaparte de las discusiones y

Si la política, y por extensiónla implementa- energíasseexpresanen un procesoa expensasde
ción de la política, es importantepor si misma, lo esencial.Un estudiorecienteofreceunaintere-
no lo es tanto por susresultados.¿Cuál es el pa- santecrítica:
pel de la administraciónen la políticasimbólica? «una revisión de la literatura de politica institucio-
¿De qué modo contribuyenlas instituciones,re- nal revela una fuerte preferencia por los criterios de
glas y procesosde la administraciónpública a la procedimiento o por aquellos que caraclenzan el pro-

ceso de gobierno. Los analistas de politica institucio-legitimacióndelo queocurre?Muchosgobiernos nal rara vez se preocupan por los impactos de la poli-

africanosse enfrentana expectativasacercade tica suslantiva o por los procesos de reforn,a. Más
bien se centran en criterios tales corno ta coordina-

comosepodnanutílízar los recursosy la estruc- ción, eí liderazgo. el pluralismo, la participación. la
tura del Estadoparasatisfaceren formamoderna eficacia administrativa, la representación...» (Gorm-
los valores tradicionalesde la obligación social. ley. i987: 155-ISÓ).

~RL6EM6
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¿Cuálessonlos valoressustantivosque según mentea cualquierade los tres marcos.Sin cm-
se afirma son desplazadospor el énfasis en el bargo. no constituyenun marcoheurísticopara
proceso?Incluyen:la igualdad,la libertad,la inti- la investigacióncomparativa.La prioridad inves-
midad,la integraciónenla comunidad,la actua- tigadora es desarrollaruna nomenclaturaque
lización, el equilibrio ecológicoy la estabilidad facilite la descripcióny el análisisdelos sistemas
familiar, entreotros.Un argumentoilustrativo es administrativos.Como se señalóantes,la termi-
el siguiente: nología existentees casi siempre ambigua,vg.,

¿Deben los aN9antamientos facilitar el acceso de ¡a «burocracia»,«neutralidad»,centradade modo
ciudadania a ámbitos decisionales a través de frecuen- casí exclusivo en el funcionariado y limitada
tes audiencias públicas, de representación de personas contextualmente.Ademásel nuevolenguajedes-
no expertas, y deuna fácil revisión de los procesos ju- criptivo debeir más allá del lenguajesociológico
diciales? Un estudio que muestre que tales medida
facilitan la participación ciudadana y realzan la tradicionalde la burocracia,vg., jerarquía,espe-
fianza del pueblo en el proceso gubernamental podria cializacióny diferenciación.
convencer a los politicos acerca de la conveniencia de A medida que desarrollamosuna nomencla-
tales reformas. Pero la participación ciudadana en las tura más rigurosa podemosespecificarmejor las
zonas de disputa puede promover la exclusión de
zonas de decisión y la dtscrímínacíon racial... Si las configuracionesglobales y las funcionesde los
distintas formas de participación ejercen diferentes distintossistemasadministrativos.Con esto que-
impactos, ¿tales impactos deberían tenerse en cuenta’>
(Goranley. 1987: 157). - remosreferimosal modoen quecuestionestales

comola culturasereflejanen las institucionesde
¿Cuáles el papelde la administraciónen esta los sistemasparticularesy en la interpretación

tensiónentrelos valoresquesubyacena los pro- conductualde normastalescomola neutralidad.
cesosy los que subyacena los resultados?Este Los vínculosentreel sistemaadministrativoy
tipo de cuestionesseríanaclaradasa travésdel otrasprácticasexógenasy endógenasafectarána
estudio de la administraciónen las políticas su papel como determinadorde las reglas,ele-
caracterizadaspor el procesoo por la lógica sim- mento de resoluciónde conflictos, mediadoro
bólica. manipuladorde símbolos.¿Hastaqué punto el

propio sistemaadministrativoes el núcleo de la
identidadnacional(en tantoqueopuestaa otras

Conclusión institucionespolíticas)?¿Es la administraciónel
principal mecanismode movilidad social ascen-

5 5 5 *5*5555555555* dente(status,clase),o es el depósitode la obliga-

uestra llamada en favor de una re- ción social tradicional?¿Esel sistemaadminis-
*5 orientacióncomparativaen el estudio trativo una institución mediadoradeconflictoso

de los sistemasadministrativos tiene es meramenteun reflejo delas divisionessociales
por objeto situarlo directamenteen el análisis quesedan en la sociedadcivil? Talescuestiones
institucional moderno(Gormley, 1987; Jackson. referidasal vínculo con otros procesossociales
1987;Kisery Ostrom.1982;March y Olsen,1984). sirvenparapermitirnosir másallá delas simples
Las sugerenciasque hemos hechoempiezana recriminacionesreferidasa la corrupcióno a la
conducirnospor estecamino, eficaciapolíticas,y paradesenmarañarlos múlti-

Como ocurría en el casodel tipo ideal,pocos píes y dinámicosrolesquedesempeñanlossiste-
casosempíricos se ajustan clara y exhaustiva- masadministrativos.



COLECC/ON CHANOLER. ALFRED O> Jr

12 LA MANO VISIBLE. La ravcdud&,

HISTORIA SOCIAL
MAIER, CHARLES 3.

93 LA REFIJNOACION DE LA EUNOM
EXJNL~. 404.4N T. y GALEN~ WALTER BIJiGUESA. E~bddn n
a TRABAJO EN ÉL SIGLO XX Mesta. tfl o ta dáda ~oat.dor
198$, 388 Págs. ab’ Gu.nu Mun

1959, 788 Págs.
MONTCOMERY, DAVID

2 a CONTROL OBRERO
s~ n’rwos ucicos OBRAS OF PROXIMA ARAR/CION
Fabiana obe I. Itatoda dal trbajo.
h t.a.dogb y Ma ludes Sna ASHEORO. WIJGLA5 E
198$. 232 Págs. (J~ APASICION DE LOS ESTADOS

NIELFA CRISTOBAL, GLORIA ~ BIENESTAR
3 LOS SECTORES MERCANTLES EN MADAID

ENELPRSTERCIODELWGLOXX COLECCION
Tinas, conwdantea y depandieta.

CLASICOS
EHORTER, EDWARO. 55 TILLY CHARLES

4 LAS RIJELGAS EN FRANCIA. ‘8~O-lSBS
1956, 568 Págs. LAZARE, BERNARD

1 EL AN11SEM8TISMO SU HISTORIA
TAYLOR, ARTHUR J Y SUS CAUSAS

5 ti. NIVELOB ViCA EN GRAN BRETAñA 1955. 260 Págs
DURASTE LA REYOUJCION WOSSTItML
1955. 272 Págs 2 ENSA~SFASSANOS. Eatlto toan.

el aodahmo. Edidón orIgárul óÚ18
GORDON, DAVID VI, EDWARDS, RICHARD. y 1985 226 Págs
REICH. MICHAEL

• TRABAJO SEGMENTADO, HAMMOND J. L, y BARnARA
IRABAJADORES OIV~COS 3 EL TRABAJADOS DE LA CIUDAD
liSO, 346Págs 1987, 350 Págs

ORMAROS. PAuL K. HAMMOND. J L. y BARBARA
7 LAS IRJELGAS EN ESTADOS UNCOS, 4 EL TRABAJADOR Cfi. CAMPO

1aa1’1974 1987, 416 Págs
1987. 392 Págs

HAVIMONO, U L., y BARSARA
POLLARO, SIDNEY 5 EL TRABAJADOR ESPECIALIZADO

o LA OENESIS DE LA DIRECCION 1057, 436 Págs.
DE LA EMPRESA MODERNA
Estudio actis le ,tmcluddu, Inbealdal LORO 8EvERIDOE
— O<si Snt 7 PLENO E&LEO DE UNA SOCIEDAD LIBRE
1987. 300 Págs INFORME II

1989, 402 Págs.
NOBLE, DAVID

o EL DISEÑO DE ESTADOS UMOOS
La tirada, la taenologla ya aparición OBRAS DE PROXIMA APARICION
— apliano monopotbtlco
1987. 440 Págs. LIP5ET. SEYMOuR MARTIN. TRCW. MARTIN A.

yO)LEMAN. JAMES S.
WILLLAMSON. JEFFRrt O LA DEMOCRACIA S#CICAL

10 CAPITALUNO Y DESIGUALDAD La poNtl~ ¡afane dad SIndIcal o
ECONOIRA EN GRAN BRErAJQA Tipográfico Inleniaclocal
1967, 358 Págs.

LORD BEVERIOGE
PALACIO MORENA JUAN IGNACIO SEGURO SOCIAL Y SERVICIOS AFINES

II LAGTTnJCIOMAJJZACION CELA INFORME 1
REFoRMA SOCIAL EN ESn¿QA OSSS’19241
La Contulón y el huaftuto SLICHTER. SIJUNER H
— Ralcumnas SocIal.. POLJTICAS SINDICALES Y DIRECCION
1988, 608 Págs INDLISTISIAA.

Inlorroacián y pedidos:

Centro de Publicaciones___________________________ MINISTERIO DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL __________________________

Agustín de Belhencourt, 11
28003 Madrid
Telél. 254 34 00

23301 08 Exí. 3003


