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Desde que hace un siglo aparecid el estudio
formal de la administracién piiblica y su sub-
campo, la administracion del personal publico,
una institucion, el sistema administrativo, ha
recibido mds atencidén que cualquier otra. Del
mismo modo que el poder y la politica son el nu-
cleo de la ciencia politica, y la organizacién so-
cial el nucleo de la sociologia. se podria argu-
mentar convincentemente que el sistema admi-
nistrativo es el nucleo de la administracién pu-
blica. De entre todas las unidades analiticas estu-
diadas en la administracién publica, el sistema
administrativo es quiz4 el dnico no compartido
con otras ramas de la ciencia social.

Dada esta centralidad, tanto para la adminis-
tracion publica y [a administracion del personal
publico, el sistema administrativo deberia ser el
objeto del desarrollo intensivo de la teoria. La
realidad es muy diferente y hay que subsanarla.
Un componente de cualquier estrategia para me-
jorar la teoria y la investigacion con respecto al
funcionariado es el analisis comparativo. Nues-
tra idea del término comparativo trasciende las
connotaciones tradicionales de la comparacién
entre naciones. Por andlisis comparativo enten-
demos la realizacién de comparaciones entre las
subdivisiones politicas dentro de un determinado
pais como entre Estados nacionales. El analisis
comparativo es imprescindible para el desarrotlo
de la teoria y la evaluacidn del progreso. Por lo
tanto, proporcionara una mejor comprension de
los sistemas administrativos a lo largo de un con-
tinuum desde las comparaciones intrapoliticas a
las comparaciones entre distintas politicas,

Este articulo mantiene una orientacion que las
anteriores aproximaciones al estudio compara-
tive de los sistemas administrativos habian limi-
tado y sugiere nuevos caminos para las futuras
teoria ¢ investigacion. En la primera seccion, de-
finimos lo que entendemos por sistemas admi-
nistrativos y discutimos algunas de las razones
para construir una teoria acerca de ellos. En la si-
guiente seccidn, identificamos limitaciones espe-
cificas del estado actual de la investigacion com-
parativa acerca de los sistemas administrativos y
como podemos proceder en el futuro. Las reco-
mendaciones investigadoras quedan ilustradas
por tres marcos conceptuales que vinculan, de di-
ferentes maneras, las nociones de Estado, el sis-
tema politico v la administracion.
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or administracién normalmente se ha
entendido aparato estatal, el cual es
responsable de las avtoridades consti-
tucionales de un pais o de otras jurisdicciones
politicas. Por ejemplo, Jackson (1987: 17) escribe:

Es un sistema que opera de acuerdo con la legisla-
cion administrativa, que a su vez, se ajusta a la legis-
lacion constitucional. Por lo tanto, es el aparato estatal
el lugar donde ¢l aparato piblico o semi-publico
ejerce sus poderes de manera compatible con los re-
quisitos de su posicion, siendo esta posicién compati-
ble con la constitucién.

Mis alla de este significado tradicional, jen
qué consiste la administracién piblica? Sin duda
el sistema administrativo debe analizarse en tér-
minos de su nucleo técnico, es decir, su funcion
basica y la tecnologia de los instrumentos admi-
nistrativos con los que lleva a cabo tal funcidn: a
saber, €l control de los instrumentos administra-
tivos del Estado. Pero las propiedades multidi-
mensionales de esta funcion esencial inmediata-
mente nos conducen a materias de complejidad
estructural. Ademas, hay otras funciones que
cumplen los sistemas administrativos que gene-
ran cuestiones de nivel macro. En determinados
paises la administracion puede ser la unica orga-
nizacion moderna y de este modo sirve como
simbolo principal de la identidad nacional. Tam-
bién puede ser la tinica organizacién del pais que
goze de credibilidad exterior en lo que se refiere
a integridad o competencia profesional. Interna-
mente, la administracidon podria ser contemplada
como un ente que asume diferentes responsabili-
dades dependiendo del pais y de su configura-
cion. Algunos grupos piensan que la adminis-
tracion es la custodiadora global del bienestar
social; otros la contemplan como el principal
camino hacia el podery el prestigio. Otros la con-
templan come el centro estructural de la obliga-
cién social, en el entendimiento de que ¢l Estado
o los recursos piblicos han de satisfacer las ven-
tajas familiares o personales de quienes ocupan
posiciones en su interior, considerandolo como
algo natural y consecuencia logica de la presta-
cidn publica.

Considerando la complejidad potencial, serd
de utilidad emplear una definicion general de los
sistemas administrativos de modo que no se
excluyan aquellos que puedan no conformarse a
nuestras nociones a priori. El término «sistema
administrativo» sera utilizado en este articulo
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para referirse a la institucion mediadora autarizada
por las normas constitucionales gque moviliza los re-
cursos humanos al servicio de los asuntos publicos
del estado en un territorio dado. La definicion
sugiere que los sistemas administrativos son es-
tructuras que actian como puentes entre la poli-
tica o Estado y los drganos administrativos espe-
cificos. La logica del sistema administrativo se
deriva de las normas constitucionales, es decir,
las opciones colectivas gobiernan y definen rela-
ciones entre los gobernantes y los gobernado (Ki-
ser y Ostrom, 1982). La definicidn también
tmplica que la preocupaciéon dominante de los
sistemas administrativos supone recursos huma-
nos.

{Cuales son los heneficios instrumentales del
fortalecimiento de los sistemas administrativos?
El primero ¢s que tal teoria realzaria la compren-
sion de las relaciones que hay entre 1a politica, el
sistema administrativo y las operaciones admi-
nistrativas. Una mejor teoria ayudaria a explicar
como los sistemas administrativos amortiguan ¢
integran la administracion en ¢l entorno circun-
dante.

Una mejor teoria relativa a los sistemas admi-
nistrativos tiene importantes implicaciones prac-
ticas potenciales. Hoy en dia la conciencia de la
reforma administrativa es casi universal, tanto en
las economias industriales de mercado y en sus
equivalentes socialistas como e¢n los paises en
vias de desarrollo no industrializados. Las razo-
nes son multiples: una percepcion piablica de que
el propio gobierno esta haciendo cosas indebidas
0 cosas que ya no s¢ le deberia permitir hacer;
que la burocracia civil hace mal las cosas que
tiene que hacer; que el personal puiblico ha
corrompido el sistema al explotar los recursos co-
lectivos en beneficio propio. A veces el uso de la
expresion «reforma administrativa» es una for-
mula que oculta una reforma politica mas am-
plia o la organizacién y administracion de los
cambios necesarios en la actuacion publica exi-
gida por los banqueros favorables al «ajuste
estructural» en los paises pobres. Las teorias
explicatorias de los sistemas administrativos ayu-
dan a facilitar las opciones de la reforma.
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Limitaciones de la investigacion
comparada referida
a los sistemas administrativos

S B e R S
gw sta seccion explora las limitaciones de
Hs la teoria y recomienda direcciones al-
ternativas. Se discuten dos limitaciones
generales de la investigacion anterior: 1) ha fra-
casado en el desarrollo de una teoria que explici-
tamente diferencie los sistemas administrativos
de otras instituciones, y 2) ha carecido de niicleo
sistematico.

Carencia de una teoria
centrada explicitamente
en los sistemas administrativos

B
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a mayor parte de la teoria que informa
la investigacion acerca de los sistemas
administrativos esta enraizada en la
ciencia politica y en ¢l movimiento de adminis-
tracion comparada de los cincuenta y los sesenta.
La administracion comparada se ha centrado
fundamentalmente en la burocracia como su
constructo fundamental y, por lo tanto, las con-
clusiones tedricas deben inferirse de esta investi-
gacion. Desgraciadamente, este cambio, excesi-
vamente centrado en la burocracia en la litera-
tura sobre administraciéon comparada permite
pocas inferencias significativas acerca de los sis-
temas administrativos.

Tal y como sugieren Aberbach y Rockman
(1987) el significado de la politica en la investiga-
cion en la administracion comparada es bastante
ambigua. Es asi como ¢l término burocracia se
ha utilizado de un modo ambiguo. El titulo de un
articulo de Fred Riggs {citado en Riggs. 1980)
resumne el problema: «La palabra burocracia es
capciosa». La palabra burocracia ha sido utili-
zada en la literatura de la administracion compa-
rada para describir una unidad organizativa par-
ticular, un sistema administrativo completo, o al-
guna combinacion de los dos. Algunas de las de-
finiciones son muy idiosincraticas, Heady (1984),
por ejemplo, adopta un enfoque estructural en la
administracion comparada utilizando el término
burocracia como un mecanismo primario para
organizar y delimitar la comparacion de las ad-
ministraciones de diferentes Estados. Sin em-

bargo, limita la definicién de la burocracia a tres
rasgos estructurales; jerarquia, especializacion y
competencia, y excluye de su consideracidn todo,
excepto los altos funcionarios, es decir, los buro-
cratas que se encoentran en posiciones altas o
intermedias.

La investigacion basada en hipodtesis permite
captar la relacion entre los sistemas administrati-
vos y sus entornos (Heady, 1984; Heper, Kim y
Pai, 1980). Heady ha argumentado que el tipo de
régimen politico es fundamental para determinar
el comportamiento politico de las administracio-
nes. Pero no se ha especificado claramente la na-
turaleza precisa de las relaciones régimen-buro-
cracia (Heper, Kim y Pai, 1980; Riggs, 1980). En
un estudio sobre el papel que juegan los
regimenes politicos en la determinacion de las
orientaciones politicas de los funcionarios de
¢lite en Turquia y Corea del Sur, Heper, Kim y
Pai (1980) concluyeron que las diferencias en las
tradiciones burocriticas de los dos paises eran
mas utiles para explicar los distintos roles de los
funcionarios que las diferencias de régimen poli-

tico.

En un comentario subsiguiente al estudio de
Heper, Kim v Pai, Riggs (1980) criticaba su inter-
pretacion de sus escritos anteriores. Riggs argu-
mentaba que la literatura existente referida a la
administraciéon comparada no ofrece una vision
consistente de 1a relacién entre el tipo de régimen
politico y el comportamiento burocratico. Refor-
mulo las hipotesis de Heper er al. basadas en la
interpretacion de la literatura y, volviendo a apli-
car los datos de las entrevistas, hallé un apoyo
general a sus hipdtesis revisadas. Riggs concluyo
que el tipo de régimen, las tradiciones histéricas
y otras muchas variables son necesarias para ex-
plicar el comportamiento burocratico en un pais
dado.

El debate Riggs-Heper et. al. ¢s indicativo del
limitado consenso y la escasa claridad que rodea
a la comprension de las relaciones entre los siste-
mas administrativos y los sistemas constituciona-
les de los que forman parte. El problema es atri-
buible tanto al uso excesivo del concepto de bu-
rocracia como a la imprecisa estratificacion de
las relaciones régimen-burocracia. El resultado
es gue nuestro conocimiento con respecto a los
sistemas administrativos esta subdesarrollado.

Otro subproducto de la confianza historica en
la teoria de la administracion comparada, la cual
tendia a incluir la cuestion de los sistemas admi-
nistrativos en la problematica de la burocracia,
ha sido 1a ausencia de progreso en el desarrollo
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conceptual y los instrumentos de medida. Las
ideas basicas con respecto a los sistemas admi-
nistrativos, entre ellas las de la neutralidad y las
de la politizacién, no han evolucionado en el
seno de conceptos tedricos bien definidos, con-
ceptos que se hayan operacionalizado significati-
vamente. Algunos conceptos, como el de neutra-
lidad, se¢ refieren a normas y conductas que
varian tremendamente en funcidn de los distin-
tos sistemas administrativos (ver, por ejemplo,
Lall, 1958; Bagchi, 1972; Rajapalan, 1977), refle-
jando la ambigiiedad subyacente a un concepto
aparentemente bien comprendido y utilizado
con entera normalidad. De modo similar, los de-
bates referidos a la apertura o representatividad
de los sistemas administrativos han tendido a
concentrarse en estrechas consideraciones tales
como la estructura de las carreras jerdrquicas
mas que en procesos mas generales e influyentes,
vg., la socializacion (Koh, 1985).

Una excepcion a la carencia de conceptos ted-
ricos es el esfuerzo de Jain (1974) para especificar
las dimensiones de la neutralidad. Basandose en
el anterior trabajo de Caiden (1971), conceptua-
lizé la neutralidad en funcién de cinco dimensio-
nes:

1. El grado de influencia del proceso de
adopcién de decisiones;

2. El grado de separacion del ejecutivo con
respecto a la burocracia;

3. La extensién de la interferencia politica en
el trabajo de los funcionarios;

4. El grado de implicacidon en la politica;

5. La extension de la conftanza que el pu-
blico concede a la burocracia.

Aunque no somos aun conscientes de la me-
dida operacional desarrollada por el estudio de
Jain, la claridad y especificidad representada por
su definicion tiene que ser incorporada en una
investigacion mas comparativa sobre los siste-
mas administrativos.

Carencia
de un nucleo sistémico

[t ot

or carencia de nucleo sistémico enten-
demos que las partes constitutivas de
los sistemas administrativos (vg., fun-
cionarios de élite, sistemas de reclutamiento),
mas que el sistema como un todo, reciben una
desmesurada atencion investigadora. Esta aten-
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cion concedida a las partes constitutivas res-
ponde a lo que Aberbach y Rockman (1987) lla-
man logica funcionalista, es decir, al hecho de
centrarse en los equivalentes funcionales entre
los distintos gobiernos. A los elementos equiva-
lentes funcionales de los sistemas administra-
tivos se les ha prestado mucha atencién en la
investigacién comparada, mucha mis que a los
enfoques holisticos. Por ¢jemplo, hay una acen-
drada tradicién en la investigacion comparada
para estudiar a los funcionarios de élite (Aber-
bach, Putnam y Rockman, 1981; Suleiman, 1984;
Koh, 1983) debido al importante papel que estos
funcionarios desempenan en las decisiones poli-
ticas, su relacion con los politicos, vy, en alguna
medida, la facilidad para detectar aisladamente
las actividades de los funcionarios de élite. Esta
tendencia a centrarse en los funcionarios de élite
impide captar la importancia en el desempefio de
roles similares por parte del resto de los funcio-
narios e impide analizar los vinculos existentes
entre el comportamiento de los funcionarios de
élite y el grupo que los sustenta.

Otra manifestacion de la carencia de un foco
sistémico es ¢l hecho de que los sistemas admi-
nistrativos son considerados normalmente como
un sistema politico de jurisdiccion personal, sin
que se dé una investigacion sustancial de otras
caracteristicas o significados. Esta orientacion
instrumental es comprensible a la luz de la pro-
mocién como mecanismos para reformar las
politicas de personal. Pero en muchos sistemas
politicos la relevancia de los sistemas adminis-
trativos es considerablemente mayor que los pro-
gramas y politicas de personal. Los sistemas
administrativos se pueden conceptualizar y estu-
diar como importantes instituciones mediadoras,
como drdenes normativas y como simbolos poli-
ticos (March y Olsen, 1984). Desgraciadamente,
estas perspectivas sobre el sistema social rara vez
se investigan en profundidad en la literatura refe-
rida a los sistemas administrativos.

La perspectiva holistica lleva al analista a estu-
diar tales fendmenos como relaciones entre la
cultura ptiblica y las instituciones (Aberbach y
Rockman, 1987). Deberia dedicarse mas esfuerzo
a la descripcion de las caracteristicas y configura-
ciones de los sistemas administrativos (Miller y
Mintzberg, 1983). Por configuraciones entende-
mos agrupaciones naturales comunes entre los
atributos que podrian utilizarse para describir
los sistemas administrativos. Una de las aproxi-
maciones mas proximas a las configuraciones de
los sistemas administrativos es la muy repetida
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distincién entre los sistemas de «confianza» y de
«mérito», distincion esquematica para describir
determinadas caracteristicas complejas o sistémi-
cas. Estas configuraciones son burdas y limita-
das. Por ejemplo, los distintos sistemas de con-
fianza varian de uno a otro y también lo hacen a
lo largo del tiempo en lo que se refiere a las nor-
mas que rigen la asignacién de posiciones y los
recursos de control (ver. por ejemplo, Van Riper.
1958), pero rara vez se reconocen estas diferen-
cias analiticamente en la investigacion empirica.
Se podria hacer una observacion similar en lo
que se refiere a la profundidad del llamado sis-
tema de méritos. Necesitamos, por lo tanto, desa-
rrollar un lenguaje més preciso para describir y
comunicar las propiedades y configuraciones de
los sistemas administrativos.

Resumen

a investigacién comparada con res-
pecto a los sistemas administrativos ha
padecido 1a carencia de una teonza-
cion que se centrase explicitamente en los siste-
mas administrativos y la carencia de un nucleo
sistémico. Estas criticas acarrean unas sugeren-
cias explicitas e implicitas para la futura investi-
gacion referida a los sistemas administrativos.
Entre las sugerencias explicitas se encuentran las
propiedades de los sistemas administrativos, las
cuales son necesarias para que sean definidos
mas rigurosamente. Los sistemas administrativos
deberian estudiarse mas holisticamente, particu-
larmente en relacion con su entorno.

Implicita en la apelacidn para el estudio de las
configuraciones de los sistemas administrativos
es la necesidad de identificar sus atributos o pro-
piedades. Aunque la identificacién de todas las
propiedades estd mas all4 de las posibilidades de
este articulo, es razonable concluir de los prece-
dentes andlisis criticos que los sistemas adminis-
trativos han de ser descritos en términos de por lo
menos cuatro parametros: teglas, estructuras.
roles y normas. Estas propiedades representan
una mezcla de categorias de los analisis tradicio-
nales y de las investigaciones mas recientes. Por
reglas entendemos guias asignadas de conducta
(Jackson, 1987) o constricciones que utilizan los
sistemas sociales para estructurar los comporta-
mientos (Ostrom, 1985). Las reglas reflejan el

conjunto de actividades esperadas de una per-
sona que ocupa una particular posicion social.
Las estructuras representan las disposiciones
organizacionales de los sistemas administrativos.
I.as normas implican valores internos al sistema,
las cuales constituyen el fundamento de las re-
glas y de los roles. Proponemos gue estas propie-
dades se conviertan en los cimientos de la teoria
sobre los sistemas administrativos. La siguiente
seccidn ilustra, de un modo general, como pue-
den utilizarse estas propiedades para describir
las configuraciones particulares de los sistemas
administrativos.

La aplicacion
de una perspectiva alternativa

ado que los sistemas administrativos
estdn relacionados intimamente con el
Estado y el resto del sistema politico (o
constituyente), buscamos formulaciones teoréti-
cas en las que situar ¢l analisis de los sistemas
administrativos. Esta busqueda nos condujo a la
elaboracién de una serie de marcos que respon-
dian a diferentes fundamentos logicos abarcando
los elementos basicos de la politica. La cuestion
central a la que conduce la discusidn es: (Cuiles
son los fundamentos légicos que vinculan la ad-
ministracidn, otras instituciones de gobierno y el
Estado? Necesitamos esclarecer si estamos com-
prendiendo el significado de la articulacion par-
ticular del sistema administrativo en escenarios
particulares.

Por gjemplo, donde efectivamente el sistema
administrativo es el guardian del Estado en un
entorno de inestabilidad endémica, jcudl es exac-
tamente ¢l papel gue desempena el sistema admi-
nistrativo en esta labor de custodia? Es decir,
icudles son las funciones que estd cumpliendo
que podrian ser cumplidas por otras institucio-
nes politicas (mas estables) en otro lugar o en
otras ocasiones? Y, (como (vg. de acuerdo con
qué reglas, roles, estructuras y normas) esta cum-
pliendo el sistema administrativo su funcidon (es)?
{Coémo consigue maniener su autonomia? Estas
cuestiones son importantes debido a que la alte-
racion de cualquier aspecto del sistema adminis-
trativo, tales como las fuentes de reclutamiento,
podrian ejercer una profunda influencia sobre
las decisiones politicas.
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La influencia
de la administracion sobre
la politica trascendental
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or politica trascendental aqui nos refe-
rimos a una construccidén tedrica de
tipo sociologico, no juridica, en donde
el Estado domina a la sociedad civil. Las decisio-
nes basicas se adoptan independientemente del
sistema de gobierno y de la burocracia estatal
(Harper, 1983). El consensa es algo impuesto; ¢l
conflicto se suprime o mangcja, no se resuelve,

En su forma extrema esta politica se caracte-
riza por el personalismo, en el sentido de que la
administracion es el instrumento personal del
principe. Las reglas son personales y arbitrarnias;
hay poca institucionalizacion. La lealtad a la per-
sona del gobernante es el principio dominante
para los funcionarios (Heper, 1985: 104). Las for-
mas antiguas de esta politica incluyen a la China
imperial y a Japon Tokugawa. Un ejemplo con-
temporaneo seria la Uganda de Idi Amin.

En las formas mas moderadas de politica tras-
cendental el Estado no esta del todo instituciona-
lizado alrededor de las normas personales. El Es-
tado puede fundamentarse en un principe, pero
las reglas gozan de una justificacién «natural»
por si mismas. Esto sitia la conducta del prin-
cipe en un marco codificado, de modo que la ar-
bitrariedad total desaparece. Los funcionarios
son como maquinas; son dirigidos sin discrecion.
En ¢l siglo XVIII en Francia y en el XIX en Pru-
sia los funcionarios se veian a si mismos como
agentes de un Estado neutral. Provenian de me-
dios sociales privilegiados, pero no actuaban
como una clase o en funcion de intereses politi-
cos. Mds bien actuaban cumpliendo las reglas de
las instituciones del Estado (Heper, 1985: 195).

Uno de los rasgos caracteristicos de la concep-
cidén socioldgica es que el nucleo del Estado pue-
de cambiar. La herencia bonapartista en Francia
se cita muy frecuentemente a este respecto, en
donde el Estado pasé de la figura del monarca a
la de la administracion (la fonction publique). El
papel historico de 1a administracion como encar-
nacién y guardidn del Estade ha sido muy im-
portante en este siglo tal y como lo reflejo ia frag-
mentacion entre los partidos politicos, fracciona-
miento que refleja la ausencia de un consenso
nacional. Ademas, Heper ha argumentado que el
nucleo del Estado puede centrarse en un partido,
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como ocurri¢ en la Repiblica Federal de Alema-
nia tras 1949 en donde «los partidos desempe-
Aan responsabilidades constitucionales» (Heper,
1985: 106).

Sin embargo, ¢n el fondo, el papel de la admi-
nistracidon en casi todas las politicas trascenden-
tales modernas y moderadas es contribuir a la
estabilidad e identidad del Estado frente a los
conflictos persistentes. En cualquier ocasion la
administracion debe sustituir a un partido o sis-
tema electoral paralizado. De acuerdo con ello,
algunas doctrinas prestan atencion al recluta-
miento, estratificacion y conducta de tales insti-
tuciones. Esta doctrina puede llegar a influir so-
bre el comportamiento de la administracion mu-
cho después de que se haya alterado el tipo de
consenso que promueve. Por ejemplo, a pesar de
los sesenta afios de sistema republicano la admi-
nistracion turca todavia se comporta como si fue-
se el guardian del Estado, derivando tal compor-
tamicnto de los tiempos octomanos. Aunque ¢n
alguna medida esto se ha mitigado gracias a la
experiencia republicana, ese interludio se ha ca-
racterizado por el conflicto entre partidos y las
intrusiones militares en el gobierno civil, lo que
solo sirve para subrayar este punto. Esto es im-
portante porque muestra que puede haber con-
ductas significativas, o propiedades de estructura,
o sistemas administrativos que no son explica-
bles por medio de simples correlaciones con el
régimen politico.

La influencia
de la administracion sobre
la politica instrumental

R

e

ientras que la politica trascendental re-
fleja una doctrina de gobierno para el
pueblo, la politica instrumental se
caracteriza por ser un gobierno de la sociedad ci-
vil. Los objetivos de la sociedad se establecen a
través de la interrelacién entre las instituciones
civiles, principalmente por las instituciones poli-
ticas y administrativas mas o menos representati-
vas las cuales recurren al consenso en la resolu-
cion de conilictos para los temas fundamentales.
Lo bésico son los vinculos entre las decisiones y
los resultados. «El propésito de las acciones se
encuentra en sus resultados, y el principio orga-
nizativo del sistema politice es la asignacién de
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recursos escasos para resolver conflictos de inte-
reses» (March y Olsen, 1984; 741).

Hay por lo menos dos interpretaciones tedricas
de la politica instrumental. Una de cllas concibe
la accidén como una eleccion basada en valores v
expectativas. Esta es la utilidad clasica de la me-
tafora de la maximizacion en la cual los propios
valores son datos, dirigidos exdgenamente. Las
instituciones son relevantes en la medida en que
realzan o inhiben la conducta asignadora «racio-
nal»; y los instrumentos de la administracion pu-
blica se basan en una ldgica de intercambio de
mercado. Desde esta perspectiva, el proceso ad-
ministrativo esta fundamentado en una regla
esencialmente no temporal y a-historica. Esto
significa que la cuestion relevante se convierte en
«jcudles son las reglas?» en lugar de «;de donde
proceden las reglas?» (Harmon y Mayer, 1986:
281).

Independientemente de 1a complejidad de la... con-
ducta humana, los procesos histdricos se asumen para
eliminar las reglas de comportamiento que no supo-
nen soluciones para una oplimizacion apropiada de
los problemas. De este modo, una prediccion basada
en la resolucion del problema de la optimizacién pre-
verd correcltamente el comportamiento, independien-
temente de si los actores implicados formulan o
resuelven este problema explicitamente» {(Friedman,
citado en March y Olsen, 1984: 470).

{Qué papel desempeiia la administracidn en la
optimizacidon? {Como contribuye la administra-
cién al establecimiento de objetivos, la produc-
cidn y distribucion de bienes publicos y la resolu-
cion de conflictos en un contexto de maximiza-
cién de la utilidad individual? En principio. el
gobierno se organizaria en funcion del criterio de
la maximizacién de la eficiencia. vg., la utilidad
del consumidor o del ciudadano... Presumible-
mente la administracién prestaria competencia
técnica, descentralizada, y «en la medida en que
los ciudadanos efectien directamente opciones
politicas y organizativas (a través del mercado),
la necesidad y por tanto la posibilidad de una
discreciéon administrativa se elimina» (Harmon y
Mayer, 1987: 279). Esta légica pura rara vez re-
sulta evidente en ¢l mundo empirico. Mas realis-
tamente, las expresiones combinadas del «creci-
miento desconexo» y del «ajuste mutuo de parti-
darios» captan las reglas que operan en esta
forma de politica instrumental. Sin embargo,
mads alld de tales formulaciones generales estos
teoricos centrados en el mercado no se compro-
meten explicitamente en la practica de la admi-
nistracion o en la organizacion de las agencias
publicas.

Esto nos lleva al segundo marco conceptual
que implica la complejidad politica a lo largo de
la historia. Se basa en un conjunto de estructuras
politicas que definen conjuntos de reglas, roles,
normas e instituciones en las que la accion es la
expresion de deberes y obligaciones. «En una
metafora del deber, asumimos que los actores po-
liticos asocian ciertas acciones a ciertas situacio-
nes por reglas de adecuacion» (March y Olsen,
1984: 741). La fuente de estas reglas es una doc-
trina que, en el caso de las democracias occiden-
tales. consiste en un conjunto de valores que evo-
lucionan histéricamente, los cuales dependen de
la interrelacion de las instituciones politicas y
administrativas para su resolucion temporal. Es-
tos valores incluyen, inter alia, 1a igualdad, el or-
den y la comunidad asi como la eficiencia. Esta
atencion ilumina el proceso por el que «la histo-
ria es codificada en reglas e instituciones...»
(March y Olsen, 1984: 741).

La responsabilidad para ejecutar {a politica
piiblica es la caracteristica primaria que define la
relacion entre la burocracia y el sistema constitu-
tivo. En tal sistema la administracion no trata de
sustituir al sistema politico. Descansa sobre la
América de Wilson de comienzos de siglo. Pero
la metafora del «deber» no esta definida comple-
tamente por una administraciéon «responsable»
en la historia de América. Desde la era de
Andrew Jackson la «representatividad» ha apos-
tado por el «deber» de la administracién. En la
década de los treinta del siglo pasado fue la re-
presentacion de los politicos en el poder (despo-
jos); mientras que en la América de los sesenta
adoptd el significado de representar a aquellos
que habian sido excluidos o carecian de poder.
El caso americano puede resullar esclarecedor en
la medida en que la tensién sobre la obligacion
de la administracion asi como entre el ¢jecutivo y
la ciudadania (a través de los representantes ele-
gidos)} ha continuado a lo largo de lo que ahora
podemos llamar el sistema intergubernamental
especialmente a medida que se expande la en-
trega de servicios centrados en ¢l cliente en el
periodo posterior a la guerra. Proporciona un sig-
nificado comparado a la cuestion que Robernt
Jackson (1987) plantea como una posible guia
para promover estos procesos en los paises en
vias de desarrollo: /como puede acceder a la ins-
titucionalizacion una «burocracia constitucio-
nal» que opera en un equilibrio dindmico con las
instituciones politicas?

Podria ser muy interesante reinterpretar los
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sistemas administrativos en términos de la logica
de estos procesos historicos. Sea esta logica ins-
trumental la del mercado o algin conjunto de re-
glas autoritarias, estamos interesados en la dina-
mica del sisterna administrativo en la conse-
cucion de objetivos, la construccion del consenso
y la asignacion de recursos. (Existen parametros
en los que la metafora del mercado se aplique
contra la autoridad constituyente? Diamant y
Blank (1969) plantearon esta cuestion hace casi
veinte afios. Esta y otras cuestiones precisan
esclarecerse analizando el estado federal (vg.. Es-
tados Unidos, Canadd, Alemania Federal, Aus-
tralia) por medio de estudios comparativos.

La influencia

de la administracion
sobre el proceso

o en la politica simbolica

a reciente investigacion de la impor-
tancia de las instituciones y de su fun-
damentacion en valores incluidos en la
ley es una reaccion a la politica instrumental.
Empiricamente, parece que centrarse sdlo en los
resultados es insuficiente para explicar satisfac-
toriamente las opciones colectivas. La politica no
es la uinica instancia desde la que se adoptan de-
cisiones racionales. «Muchas veces el placer estd
en los procesos» (March y Olsen, 1984: 742).

De este modo, si la politica es importante por
su valor simbolico, st representa importantes ri-
tales sociales, (a) lo que sucede podria scr tan
importante como lo que de hecho ocurre: y (b) lo
que pueda suceder (resultados) es legitimo. Di-
cho de otro modo. como March y Olsen perspi-
cazmente sefalan el ritual social de los procesos.
los cuales pueden ser terriblemente ineficientes,
pueden dar una aura de virtud y necesidad a todo
cuanto suceda.

Si la politica, ¥ por extension la implementa-
cién de la politica, es importante por si misma,
no lo es tanto por sus resultados. {Cual es el pa-
pel de la administracidn en la politica simbdlica?
¢{De qué modo contribuyen las instituciones, re-
glas y procesos de la administracion publica a la
legitimacion de lo que ocurre? Muchos gobiernos
africanos se enfrentan a expectativas acerca de
como se podrian utilizar los recursos y la estruc-
tura del Estado para satisfacer en forma moderna
los valores tradicionales de la obligacién social.

E. Philip Morgan y James L. Perry

De este modo, al menos a corto plazo, el resul-
tado simbdlico es un dispositivo para la movili-
zacion y la cooptacion, convirtiéndose en un sus-
titutivo para las mejoras. Lo que precisamos es-
clarecer es como se refleja esto en las practicas
actuales de reclutamiento, la definicién de tareas.
los incentivos, el comportamiento funcionarial y
su relacién con los resultados.

Para ilustrar esto. en muchos paises pobres la
unidad de planificacion es quiza la Gnica instan-
¢ia gubernamental en la que la racionalidad tal y
como lo entienden los economistas occidentales
prevalece realmente (Boyle, 1984). En las demas
instancias, sea en las juntas directivas o en los al-
tos cargos ministeriales tales como los de agricul-
tura o educacion las practicas sociales desplazan
la racionalidad instrumental que asociamos con
las estructuras administrativas formales. Esto se
ve facilmente en la frecuente recomendacion de
reducir las retribuciones del sector publico por
razones de eficiencia administrativa. Pero nor-
malmente este tipo de admoniciones son ignora-
das o enmascaradas debido a la importancia de
la utilizacion politica del empleo publico (Leo-
nard. 1983). Para el instrumentalista esto podria
ser concebide como muy ineficiente, si no co-
rrupto, pero representa un orden normativo en
el que la administraciéon juega un papel funda-
mental.

De nuevo, ¢s importante observar que rara vez
se dan procesos puros ¢ politicas simbdélicas
dado que la mayoria de los regimenes tiene algu-
nas preocupaciones instrumentales mads alla del
puro mantenimiento del poder. Ademads cuando
existen pueden ser solo momentaneas. vg., el lIrdn
revolucionario de 1979 el cual rdpidamente se ha
hecho mads pragmatico para poder hacer frente a
una guerra moderna. Pero es igualmente impor-
tante observar que estas preocupaciones no son
exclusivas de los paises en vias de desarrollo. Las
recientes criticas, tanio politicas como inielectua-
les, a los EE.UU. se expresan en un lenguaje que
sugiere que buena parte de las discusiones y
energias se EXPresan en un proceso a cxpensas de
lo esencial. Un estudio reciente ofrece una intere-
sante critica:

«Una revision de la literatura de politica institucio-
nal revela una fuerte preferencia por los criterios de
procedimiento o por aquellos que caracterizan ¢l pro-
ceso de gobierno. Los analistas de politica institucio-
nal rara vez se preocupan por los impactos de la poli-
tica sustantiva o por los procesos de reforma. Mas
bien se centran en criterios tales como la coordina-
cion, el liderazgo, el pluralismo, la participacion, la
eficacia administrativa. la representacién..» (Gorm-
ley. 1987: 155-156).
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{Cuales son los valores sustantivos que segun
se afirma son desplazados por el énfasis en el
proceso? Incluyen: la igualdad, la libertad, la inti-
midad, la integracion en la comunidad, la actua-
lizacion, el equilibrio ecoldgico y la estabilidad
familiar, entre otros. Un argumento ilustrativo es
el siguiente:

;Deben los ayuntamientos facilitar ¢l acceso de la
ciudadania a Ambitos decisionales a través de frecuen-
tes audiencias piblicas, de representacidn de personas
no expertas, y de una ficil revision de los procesos ju-
diciales? Un estudio que muestre que tales medidas
facilitan la participacion ciudadana y realzan la con-
fianza del pueblo en el proceso gubernamental podria
convencer a los politicos acerca de la conveniencia de
tales reformas. Pero la participacion ciudadana en las
zonas de disputa puede promover la exclusion de
zonas de decision y la discriminacién racial... Si las
distintas formas de participacion ejercen diferentes

impactos, (tales impactos deberian tenerse en cuenta?
(Gormley, 1987: 157).

({Cual es el papel de la administracion en esta
tension entre los valores que subyacen a los pro-
cesos ¥y los que subyacen a los resultados? Este
tipo de cuestiones serian aclaradas a través del
estudio de la administracion en las politicas
caracterizadas por el proceso o por la 16gica sim-
bdélica.

Conclusion

uestra llamada en favor de una re-
orientacion comparativa en el estudio
de los sistemas administrativos tiene
por objeto situarlo directamente en el anilisis
institucional moderno (Gormley, 1987; Jackson,
1987; Kiser y Ostrom, 1982; March y Olsen, 1984).
Las sugerencias que hemos hecho empiezan a
conducirnos por este camino.

Como ocurria en el caso del tipo ideal, pocos
casos empiricos se ajustan clara y exhaustiva-

mente a cualquiera de los tres marcos. Sin em-
bargo, no constituyen un marco heuristico para
la investigacion comparativa. La prioridad inves-
tigadora es desarrollar una nomenclatura que
facilite la descripcion y el analisis de los sistemas
administrativos. Como se sefialo antes, la termi-
nologia existente es casi siempre ambigua, vg.,
«burocraciar, «neutralidad», centrada de modo
casi exclusivo en el funcionariado y limitada
contextualmente. Ademas el nuevo lenguaje des-
criptivo debe ir mds alld del lenguaje saciolégico
tradicional de la burocracia, vg., jerarquia, espe-
cializacion y diferenciacion.

A medida que desarrollamos una nomencla-
tura mas rigurosa podemos especificar mejor las
configuraciones globales y las funciones de los
distintos sistemas administrativos. Con esto que-
remos referirnos al modo en que cuestiones tales
como la cultura se reflejan en las instituciones de
los sistemas particulares y en la interpretacion
conductual de normas tales como la neutralidad.

Los vinculos entre el sistema administrativo y
otras pricticas exogenas y enddgenas afectaran a
su papel como determinador de las reglas, ele-
mento de resolucién de conflictos, mediador o
manipulador de simbolos, (Hasta qué punto el
propio sistema administrativo es el nicleo de la
identidad nacional (en tanto que opuesta a otras
instituciones politicas)? (Es la administracidn el
principal mecanismo de movilidad social ascen-
dente (status, clase), o es el depésito de la obliga-
cion social tradicional? (Es el sistema adminis-
trativo una institucién mediadora de conflictos o
es meramente un reflejo de las divisiones sociales
que se dan en la sociedad civil? Tales cuestiones
referidas al vinculo con otros procesos sociales
sirven para permitirnos ir mas alla de las simples
recriminaciones referidas a la corrupcion o a la
eficacia politicas, y para desenmaranar los multi-
ples y dindmicos roles que desempenan los siste-
mas administrativos.
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