POLITICA Y ADMINISTRACION

Alfonso Martinez Caballero

Toda actividad que se desarrolla en el nivel del poder politico o estatal es
politica. Lo politico y lo estatal son a Ia vez equivalentes a distintos; equivalen-
tes porque el grupo politizado es el Estado; distinios porque hay actividades
que no son del Estado, pero que son politicas en cuanto tienen algo que vercon
él.

El Estado necesita llevar a la actividad todo aquelio que le ha sido dado
por la sociedad para su desarrollo en plenitud. Debe ejercitar el poder politico
-que para Platén y Aristoteles-, es mas que una funcién separada de ia
comunidad organizada. Es la comunidad misma. El poder politico es el poder
total de la comunidad, distinguible de las demas relaciones s6lo por sus
técnicas. No existen diferencias, segin este punto de vista, entre Estado y
sociedad. economia y politica, religién y politica, cultura y politica. Ei hombre
y el ciudadano son ia misma cosa. Toda actividad de la comunidad y de sus
ciudadanos es de indole politica. El ciudadano sélo puede realizarse a traves
de la accion politica y solo a través de ella se convierte en hombre.

"Desde un punto de vista sociol6gico el concepto de poder politico no esté
en el poder entendide en si mismo, sino en los modos que dicho poder puede
ejercerse, es decir, en los tipos de decision y directrices que informa la
actividad administrativa... En tales procesos aparece complicada toda la
sociedad: la responsabilidad, por consiguiente, no puede por menos que ser
solidaria. Y puesto que la mayor parte de la accién gubernativa se expresa a
través de procedimientos y 6rganos administrativos, se sigue de ello que la
eficacia de un sistema administrativo depende sobre todo de la celeridad, de
la correspondencia y de la cuidada interpretacion de lo que el poder pelitico
pide en apoyo de sus programas” .

El poder politico para asegurar obediencia a sus principios debe dar
tangibilidad a sus finalidades. La falta de respeto a la autoridad se enraiza en
una falta de creencia en los principios sobre los cuales esté asentado el poder.

El poder politico es ejercicio por el Estado a través del gobierno. El
gobierno es accidn organizada; las personas gque ocupan las altas jerarquias
en la conduccién del Estado poseen un alto sentido de la accién que los impuisa



atomardecisiones para lograr que las cosas se hagan. Actia como motivador
del sistema social e impulsa a las voluntades individuales para que cada uno
aporte la fe, el espiritu, la filosofia y los valores que le son propios en beneficio
de la comunidad.

En el ejercicio del poder reside la eficacia de un gobierno, es necesario
para ello una politica global y las correspondientes acciones para lograrla. "La
autoridad politica, la soberania -nos dice Burnham-, no puede permanecer en
las nubes, hace falta un hombre o un grupo de ellos que la concrete. Hace a
la esencia del gobierno una politica vertebradera ya que no €s vélida unasuma
de decisiones inconexas. Los organismos de gobierno no deben ir de concier-
to".

Ladivisionde poderesenla democracia, base del sistema, constituye uno
de los grandes principios estructurales del que se vale para designar idealmen-
te las funciones fundamentales del Estado, decimos idealmente porque el
poder en la practica es indivisible, ya que sélo hay un poder politico.

Es importante insistir que la politica es el ejercicio del poder, es el
gobierno como soberano, se encuentra en la cumbre de la jerarquia de los
grupos sociales, ningtn grupo debe estar por sobre él.

La decisioén politica conlleva poder coactivo y esta avalada por una
estructura juridica en la medida que la misma esté dentro del contexto legal.
Las Fuerzas Armadas son los veladores dei Poder Politico, como expresion de
soberania en lo interno y en lo externo del Estado.

El ejercicio de la soberania corresponde al Estado y, consecuentemente
para ello necesita contar con sus Fuerzas Armadas. Estarelacion entre el poder
civil y el poder militar ha sido siempre uno de los problemas més dificiles de
la sociedad politica, no se trata de definiciones académicas, sino que es
fundamental en el arte de gobernar.

Corresponde al Estado en forma absoluta laresponsabilidad de preservar
los valores y constantes histéricas y es precisamente para elloque sostiene sus
Fuerzas Armadas. Consecuentemente bajo ningun pretexto pueden estas
arrogarse la responsabilidad de asumir la representacién de la voluntad
nacional, al margen o enfrentando a las legitimas autoridades del Estado.

Es asi que "la mayor parte de las formas de gobierno no colocan lo militar
enuna posicién secundaria, mas bienque enun lugarde primacia. Ciertamente
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es un dogma de la democracia que el poder militar debe estar subordinado al
poder civil, consideradas como un instrumento del Estado, no como amos".

“E| control por el poder militar con su programa autoritario y su dura
disciplina es, naturalmente, incompatible con las ideas democraticas de la
libertad y autonomia individual" 2.

Para el gobernante en la democracia ha sido motivo de preocupacion el
limite de la libertad para no caer en restricciones excesivas que desvirtden el
sistema, o por el contrario que en uso indebido de libertad ponga en peligro las
instituciones.

Otro tema de amplio debate entre politicos tratadistas y administradores
ha sido fijar las correspondientes 4reas de la politica y la administracion.
Siempre se ha buscado marcar una distincion como ya lo hizo en 1866
Woodrow Wilson al decir: "Esta separada de los apuros y las contiendas
politicas... Es parte de la vida politica solamente como son los métodos de las
oficinas parte de Ia vida social... Pero al mismo tiempo, esta elevada muy por
encima del opaco nivel de meros detalles técnicos....esta conectada con las
méximas perennes de la sabiduria politica, y las verdades, permanentes dei
progreso politico.... -y agrega-, que la administracion se halla fuera de la esfera
politica propia. Las cuestiones administrativas no son cuestiones politicas. A
pesar de que la politica establece las tareas parala administracién, no se debe
tolerar que manipulee sus oficinas... felizmente, esta discriminacién entre la
administracién y la politica es ahora demasiado obvia para necesitar mas
argumentacién” *.

Este pensamiento es caracteristico de la teoria "Wilsoniana” es una
disyuntiva artificial hipécritamente virtuosa, entre politica y administracion. Se
justifican estos conceptos de Wiison si consideramos que en los EEUU se
carecio de una verdadera burocracia y que esta accién se manifiesta hasta la
crisis de 1929 y el advenimiento del New Deal, nadie discute que el Estado
democratico necesita desarrollar una burocracia (y una tecnocracia).

Bryce nos dice: "El politico que por vias legales e ilegales y sin una
formacién especial para su ramo ni un interés objetivo en la vida publica -
calculando absolutamente como en la economia privada-, hace de la politica
su negocio, es un fenémeno de paises con Estado débil y capitalismo
correspondiente, poco més o menos a la época colonizadora."

Lo cierto que la pretension de relegar la administracion pliblica a un
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campo marginal de la politica se ha invertido y por el contrario, es ahora la
politica quien debe defender palmo a palmo su propia esfera de accion contra
el insaciable avance de la administracién.

Luther Guliek intenté crear otra delimitacién a la esfera administrativa
expresando: "La administracién se refiere a hacer cosas: La realizacion de
objetivos definidos. La ciencia de la Administracién es, por lo tanto, el sistema
de conocimiento con el cual los hombres pueden entender relaciones, predecir
efectos e influir resultados en cualquier orden en que hayan personas trabajan-
do conjuntamente en forma organizada para un propésito comun. La adminis-
tracién publica es aquella que tiene que ver con el gobierno y, por lo tanto, se
ocupa principalmente de la rama ejecutiva, donde se hace el trabajo del
gobierno, aunque evidentemente hay problemas administrativos también en
relacién con las ramas legislativa y judicial. La administracion publica es, pues,
una divisién de las ciencias politicas y una de las ciencias sociales *.

Dimock enfoca el problema acentuando la preponderancia administrativa
ya que expresa: "La administracién se refiere al ‘que' y al ‘como’ del gobierno.
El 'que’ es la sustancia, el conocimiento técnico de un campo, que capacita al
administrador para llevar a cabo su tarea. El 'como' son las técnicas de
gerencia, los principales que llevan al éxito los programas cooperativos. Cada
uno de estos dos elementos es indispensable, juntos forman la sintesis que se
llama administracién..." °.

En esta formulacién se peca por exceso, en tanto que la anterior se
pecaba pordefecto de aceptar esta definicién hasta sus dltimas consecuencias
obtendriamos lo siguiente: Administracién igual a gobierno con omision de la
definicion de gobiermno, etc.

Leonardoc White nos dice: "definida en sus términos mas amplios, la
administracion publica consiste en todas las operaciones que tienen como
propésito la realizacién o el cumplimiento de la politica pablica. Un sistema de
administraci6n piblica es el conjunto de leyes, reglamentos, précticas, relacio-
nes, codigos y costumbres que prevalece en un momento y sitio determinados
para la realizacion y ejecucion de la politica pablica” °.

Aqui cabe todo el sistema politico y es cierto que lo de ejecucion politica
no puede nunca estar reservado exclusivamente a la administracion. Un
sistema asi concebido sucumbiria por asfixia.

"La politica es... inevitable y necesaria del proceso del gobierno -nos dice
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J. M. Pfiffner-, pero debe ser controlada y confinada a su esfera propia, que es
la determinacion, cristalizacién y declaracién de la voluntad de la comunidad.
La administracion, por el contrario, es la ejecucion de esa voluntad una vez
explicitada por procedimientos politicos. De estas premisas se deriva la clave
de la nueva administracién publica, la conclusion de que la politica debe
atenerse a su esfera de determinacion de directrices y dejar a la administracion
aplicar sus procedimientos técnicos propios, libre del estorbo de la intromision
politica" ™.

“La raz6n para separarla politica de la administracién es que su unioén sea
una violacién de un principio constitucional -nos dice Gullick-. La razon para
insistir en que los funcionarios legislativos y ejecutivos elegidos no intervengan
en los detalles de la administracién, y que los funcionarios administrativos
tengan caracter permanente, estén capacitados y no se mezclen en politica, es
que esta division del trabajo hace uso de la especializacion y parece dar
mejores resultados que un sistema donde no exista tal diferenciacion” i

"Existe una distincion entre politica y administracién y esta dada por ia
seleccién de determinados objetivos y las actividades necesarias para alcan-
zarlos. De acuerdo a esta teoria, aceptada por los filésofos de la democracia
politica, el poder legislador declara la voluntad del Estado (formulacién de
objetivos), mientras que las dependencias administrativas quedaban encarga-
das de llevar a la practica esa voluntad" °.

Los autores aceptan casi sin excepcion como hecho evidente que en el
proceso gubernamental hay dos funciones o partes: decision y ejecucion,
politica y administracién, podemos sefialar como defecto de esos autores el
condicionar en demasia los rasgos de la administracién general. No creemos
necesario recalcar gue sin una ajustada adjetivacién de los elementos politicos
no obtendriamos nunca una imagen verdadera de administracion publica ya

- que est4 originada precisamente por esas particulares adjetivaciones.

Esta ambigiiedad que vemos flotar a través de las definiciones acotadas
es, por supuesto, un episodio mas en la crénica imprecision que surge siempre
y en cada caso que se trate de concretar el &mbito propio de cualquiera delas
ciencias sociales.

Debemos aceptar que la legislacion y ejecucion son fases de un mismo
proceso (politico), interrelacionados entre si en tantos aspectos y momentos
gue no puede establecerse una auténtica y visible barrera delimitativa entre
ellos y mucho menos con respecto a cuando termina una empieza la otra.
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Esto no supone pretender una confusion total y absoluta entre ambas
cosas. Por el contrario, resulta elemental el establecer que rige una jerarquia
de valores que podria sintetizarse diciendo que las decisiones mas generales
y fundamentales se encuentran habitualmente en la esfera legislativa en tanio
que las decisiones mas restringidas y concretas merodean mas frecuentemen-
te en los &mbitos administrativos.

Cuando nos referimos a la administracién publica como ejecutante de la
decisién politica, partimos de que dicha accién no es meramente un acto
carente de exteriorizaciones y opiniones: no es una mera obediencia automa-
tica impuesta por directivas superiores de logica organizacion. Ello seria
aceptar que el factor humano es totalmente neutro y carente de atributos
capaces de interpretacién y opinion. i

Pero, repetimos, para nosotros lo exacto seria hablar de legislacion,
politicay administracion, como elementos complementarios antes gue antag6-
nicos y distintos.

Esto resultard mas claro si se piensa siempre que cada acto administra- -
tivo estara determinado en mayor o en menor porcion, por las preferencias a
veces institutivas, del funcionario y por su sensibilidad politica. §

Para no hablar del cimulo y variedad de presiones -legitimas o no-, que
inciden y actian constantemente sobre el acto administrativo y su ejecucion.

Para Paul Pigers: "Los administradores son los estabilizadores de |a-
sociedad y los guardianes de la tradicién. Son estabilizadores en sentid
positivo y negativo, pues no sélo hacen posible la continuidad de las ideas qu
convierten en instituciones, sino que también frustran innovaciones a las qu
niegan su apoyo. Resisten cualquier cambio y anulan cualquier intent
experimental, de modo que la sociedad pueda conservarse en paz.”

La ideologia de pais desarrollado nos presenta a la Administracio
Publica como complejo mecanico de érganos que desarrollan operaciones di
interés pliblico de manera econémica y eficiente. Se la define como mAagquin
burocrética. Se sostiene que el conocimiento del fenémeno administrativo y
los medios de que dispone para mejorar la accion administrativa pued
alcanzarse s6lo a través del andlisis cientifico llevado a cabo segun la relac
de causa y efecto. 3

d

accion positiva mediante la sicronizacion de tareas. Esta debe sustentarse en

una_eficignte coordinacion como proceso racional e intelectual orientado por
la direccién.

"Los estudiosos de la organizacién politica han sentido siempre dudas
acerca de la eficiencia administrativa de la democracia en las sociedades
grandes y complejas. En particular se ha indicado que, en comparacién con
otros sistemas, la eficiencia del gobiemo democrético se queda atras inevita-
blemente a causa de la tremenda pérdida de energia que impone a los
dirigentes la incesante batalla que han de librar en el parlamento y fuera de él.
Por la misma razén, queda ain mas atras por la necesidad de acomodar la
politica a las exigencias de la marcha de la guerra politica.

: "Ni una ni otra de estas proposiciones puede ponerse en duda. Ambas son
simplemente corolarios del teorema segln el cual el método democratico

elabora la legislacion y la administracién como subproducto de la lucha porla
conquista del poder" °.

Ala democmcia se la condena por sus falencias y quizés muchas de ellas
sean _eI precio de la libertad que otorga el sistema al facilitar una amplia
participacion no carente de opinion critica que los regimenes totalitarios no

tienen y donde la decisién verticalista no otorga ninguna participacion de los
ciudadanos.

Ha sido el ideal de los administradores alcanzar una neutralidad politica.
Es obvio que esta actitud no se compadece con la natural funcion de la
administracion en el proceso de la formulacién y toma de decisiones, no
sun?plir con esa obligacion seria alejarse de lo que es esencial: el bien plblico.
Lo importante es diferenciar la politica, piedra angular de la filosofia de la
conduccion del Estado y del partidismo politico como facci6n y parcialidad.

: Creemos que la raiz del problema estriba mas bien en perfeccionar la
calidad de los elementos complementarios -legislacién y ejecucion antes que
empefiarse en una estéril tarea disociativa que, ademas de ser antinatural,

Puede conducir a los peores extremos de despotismo burocrético bajo el rétulo
de eficiencia.

Dentro del juego de accién reciproca, el personal politico infundiré al

?Z{imjnjstrativo su estilo, su fuerza, su vitalidad y su espiritu y la administracion
‘ :nﬂulrfa'a traves de sus consejos y de su experiencia sobre los objetivos con que
. &l politico llegue al gobierno.

Asimismo, que la funcién de la administracién piblica se transforma
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las medidas necesarias con vista al nombramiento de personas con aptitudes
bien determinadas.”

..."La burocracia es una forma particularmente racional de dominacion -
agrega Weber-. Es la burocracia uno de los puntos capitales de influencia a
través de la masa de administradores que cuidan de ejecutar las leyes y la
politica del gobierno.

Una vez establecida completamente la burocracia es, entre las estructu-
ras sociales, la mas dificil de destruir. La burocracia es el medio de llevaracabo
la accion colectiva, dentro de lo social. Por tanto, como instrumento de
socializacion de las relaciones plblicas, la burocracia es y ha sido instrumento
de primer orden, para quien controle el aparato burocrético... y donde
burocratizacion de la administracién se ha llevado en forma completa se
establece una forma de relacién poderosa, que es practicamente indestructi-
ble."

Y agrega: "El funcionario ha de cultivar su juicio y sus ta!en.tos, pero sgré
para ponerlos, como su deber lo obliga, al servicio de una autoridad superior,
al fin y al cabo, no es responsable sino del cumplimiento de' Ia_s tareas
asignadas. Un politico debe demostrar su capacidad para la accién indepen-
diente de la que él es responsable” ''.

"La burocracia no es en si ni buena ni mala. Es un método de administra-
ci6n que puede aplicarse en diversas esferas de la actividad humana. Hay un
determinado campo, el del manejo del gobierno, en que hay que recurrir
necesariamente a los métodos burocraticos. Lo que mucha gente considera en
la actualidad como un mal no es la burocracia como tal, sino la expresion de
la esfera en que se aplica la administracién burocrética..."

*_..La administracién burocratica es una administracion que esta obligada
a cumplir con normas y reglamentos precisos fijados por la autoridad de un
organismo superior. La tarea de los burécratas consiste en efectuar' loque talgs
normas y reglamentos le ordenan su arbitrio para obrar mejor segin su propia
conviccion esta rigurosamente restringido por tales disposiciones" '2.

La caracterizacion de la burocracia determina que se definan con
precision las posiciones y funciones de las personas, evitandq (.18 alguna
manera una dispersién de esfuerzos muy comin en sistemas tradicionales de
administracion. La forma adecuada es aquella que ofrezca mayores posibilida-
des de respuesta a las demandas para el cumplimiento de las decisiones

144

politicas. La experiencia ha ensefiado que se debe pensar en varias posibili-
dades y no en una estructura consagrada por la costumbre o racionalizada por
la doctrina. :

"El problema no consiste en crear una ciencia del disefio de organizacio-.
nes o una ciencia de la administracién, sino en idear estructuras que sean
compatibles con objetivos organizacionales adecuados a las necesidades de
los trabajadores y los deseos del publico" '3,

Es necesario insistir que el gobiemo es un sistema integrado de planes,
ejecucion y control, es un proceso continuo donde el poder politico asume la

responsabilidad de las decisiones politicas mas importantes para la cual debe
elegir. ‘ -

Un curso de accién entre las distintas altemativas que se le ofrecen. Para
ello debe evaluar: contenidos filoséficos, morales, politicos, viabilidad,
economicidad e impacto social y cultural, entre muchos otros de menor o igual
cuantia. Asimismo, debe partirse de la premisa de que el sistema administra-
cién tiene los mismos elementos humanos que cualquier otra actividad social
y seria absurdo pretender de ella una mera obediencia o una ejecucion
automatica, impuesta o por directivos superiores o por l6gica organizacion.

Existe una constante que se mantiene a través de los distintos autores: Ia
tendencia a limitar el concepto de administracién publica sélo en sus referen-
cias con el ejecutivo. Esto es natural, especiaimente en estos momentos, dada
la personificacién que implica la funcién ejecutiva vy, por tanto, su mas facil
tipificacion.

ElPoderPolitico no es irrestricto, se encuentra limitado en el ordenamiento
juridico sustentado fundamentaimente en las siguientes garantias:

a) Ordenamiento fundado en leyes constitucionales validas.

b) Razonabilidad en la restriccion de derechos; control de jueces
independientes.

) Control de minorias legislativas.

El aceptar la realidad de una estrecha interdependencia entre el politico
y el administrador, ha de permitir una accién de gobierno coherente y eficiente

y el aseguramiento de una administracién de alto caracter técnico y profesio-
nal.
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Creemos que por las siguientes razones:

a) Porque la eficacia de la administracién permitira a la direccion
politica dedicarse a impartir las grandes lineas de accion, que deben tr_ansfor-
marse en decisiones ejecutivas a traves de eficaces organismos técnicos.

b) Porque al advertir claramente la interrelacion existente entre la
administracién y politica, sera interés de los administradores profesionales _ei
permanecer en su esfera, siempre que se le asegure la estabilidad a cambio
de su actualidad politica.

c) El 6rgano politico debe mantenerse en contacto directo con el
proceso de ejecucion de la decision, a fin de evitar que a través de una
ejecucion no precisa y acorde con el objetivo de la decisién se altere y no se

alcance el fin perseguido.

d) No hay nadatan plenamente democrético como latotalidad de los
procesos politicos de una sociedad libre.
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