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INTRODUCCION

El propésito de esta tesis consiste en conocer y explicar las caracteristicas
especificas del sistema administrativo en su calidad de instrumento de ejecucion estatal.
Al hablar de instrumento de ejecucion estatal se refiere a las acciones concretas que le
hacen al Estado tener un 6rgano que distribuya la autoridad y, por consiguiente, que
ejerza la toma de decisiones de una manera expresa e inteligente para evitar
disfuncionalidades extemas o hacia el interior del mismo Estado; por eso se denomina a
la administracion plblica como organismo ejecutor de la toma de decisiones. Y ya que
como tal ha de pasar por etapas que cofresponden a un momento histérico determinado,
hasta o que es nuestra realidad, una realidad dinamica, por lo mismo debe ser una
administracion dinédmica.

El seguimiento de la tesis es con base en ir cubriendo cada aspecto que conforma
a la administracion como ejecutor decisor, razén por la que los términos y conceptos
deben de quedar perfectamente bien formulados.

Aqui cabe mencionar que de ninguna manera el propdsito de esta tesis es indagar
en el ambito de la teoria politica, si bien porque los lineamientos de estudio se dispersan
sobre la continuidad lineal del quehacer administrativo, 0 porque la competencia tetrica
difumina la capacidad de observar critica y analiticamente a la administracién en su
condicién unica. Esto tampoco implica que el estudio carezca de una visién en donde es
necesario manifestar ciertas funciones que son implicitas entre la teoria politica y la teorfa
de la administracién publica, no obstante esto se hace, no para indagar cuestiones ajenas
y criticar sin fundamento, sino sélo para delinear claramente el campo teérico el cual es
necesario circunscribirse. Por eso en el desarrollo de esta tesis cuando parezca que se



comprometen cuestiones ajenas a la administracion, pero que son necesarias para el
analisis, se perfila implicitamente el punto que es expuesto, pero sin tener que inferir a
ambitos ajenos de la administracion, incluso esto se menciona porque el campo de la
administracion publica y el de |a teoria politica estén muy unidos. Es asi que dentro de los
capitulos se hace, si bien no la intencidén de desunir, si la de especificar el campo y
funcion de la administracion estatal, con esto se aisian los malentendidos con base en
cuestiones ajenas a la administraciéon no con e} fin de minimizar la critica, sino con et de
analizar profundamente este tema y no desviar tal andlisis.

Una vez explicada la intenciéon en que la tesis refleja su campo, se debe tener en
cuenta que para entender o que se llama sistema administrativo, primero hay que saber
lo que es un sistema, lo que es racionalidad, la fusion de sistematizar con la toma de
decisiones, etcétera, io que refieja en gran parte o que es la administraciéon, pero
también, la administracion en su solidificacion se expresa como una organizacién que a la
vez se compone de otras organizaciones manifiestas en lo que implica ejecutar
decisiones.

Para entender la funcionalidad sistema de la administracién se escogié como punto
de referencia la Teoria General de Sistemas con base en la concepcion de Easton y
Miller; ambos dan la pauta para discernir las especificidades de un sistema y la ubicaciéon
de lo que lo caracteriza: es0 38 el manejo de la informacion, la cual es punto substancia!
en la precision de esta tematica.

La informacién como necesaria para los sistemas hace que éstos tengan
determinadas caracteristicas y se entiendan al c6mo manejan su informacion; la
administracion requiere de un uso cuidadoso y detallado de la aplicacion de ésta, para
eso hay que ubicar a la administracién como un tipo de sistema y de ahi cuantificar y
ubicar el flujo de informacion, el cual es indispensable. Un sistema cerrado donde no fluye
informacién con el ambiente, como se vera en la tesis, parece ser imposible de cesarrollar
y ese no es el caso de la administracion, ya que ésta de ninguna manera puede ser



entendida como un sistema cerrado, pero si es importante saber otras cualidades
sistémicas y ahondar la efectividad administrativa.

He aqui donde lo expuesto anteriormente con relacion al campo de otras teorias
empieza a delimitar el ambito de la administracién publica, ya que al entender la visién
sistémica, se sabe que el sistema independientemente de sus lazos externos con otros
(en este caso seria ei sistema politico), tiene fronteras identificables y puntualiza las
propiedades unicas de las partes integrantes del sistema administrativo, en donde se vera
que tal sistema se compone de procesos exclusivos que dividen su actividad con otros
procesos ajenos al propio, es asi que se establece claramente cual es su ambiente, y en
este caso el ambiente es lo demas que no sea sistema administrativo.

Una vez identificada a la administracion en su nocién sistémica, ya es vilido decir
lo que es un sistemna administrativo y por eso hay que saber la manera en que se
compone concretamente como una organizacion o varias que forman una; en si no es
verdaderamente importante saber si es primero la organizacion o el sistema puesto que
se caeria en una dialéctica no funcional, pero para aclarar esto, cabe mencionar que una
organizacion requiere de un sistema que rija sus patrones y conductas con base en una
determinada y particular toma de decisiones. Una organizacion administrativa tiene y
requiere un sistema, o sea su actuar es justificado por éste, y un sistema administrativo
como conjunto de operaciones, ejecuciones, etcétera, se materializa en una organizacion,
en este caso de caracter administrativo ya aunque haya distintos tipos de organizacién
que no son de esta naturaleza tales no responden al interés de esta tesis, pero seran
mencionadas y ubicadas porque para eso la administracién publica representa una
organizacion especifica, y es por ello que al entender la demarcacion entre otras
organizaciones se podra delimitar la de interés.

Esto es debido a que por hablar de administracién no sélo es referirse a la publica,
porque también existe la privada y el sistema administrativo es tanto ptblico como



privado, asi se aproxima un punto directo hacia la administracién publica que sera
abordado después del andlisis general de la administracion como tal.

Aunque bien esto implica la necesaria aparicion de teéricos de la administraciéon
como Fayol o Simon para el entendimiento de la administracion publica, porque antes que
sea publica, es administracién, y aun cuando hay demasiados tipos de administracion,
todas responden a un sélo cauce.

En la actividad administrativa han sido consideradas varias cualidades y
significados, asi se vera cudles son y porqué éstos responden a una idea tan férrea como
es la palabra “racionalidad”.

Ahora un nuevo concepto aparece, y aunque era implicito, ya es parte integral de
este andlisis; racionalidad debe ser entendida a partir de esta necesidades de ejecucion y
decision.

La racionalidad se expresa en una de las mas dificiles acciones que el sistema
administrativo tiene, y eso es decidir, ya que de mucho depende la organizacion
administrativa como tal; a partir de aqui esta racionalidad se volvera implicita en el estatal
ya que si bien no ha quedado expuesto completamente en su condicién publica no ha
sido por descuido, sino que ya se dedican los siguientes capitulos a tal anélisis.

Junto con el sistema administrativo estatal se desarrolla el sistema politico y sus
interacciones deben de identificarse, y aun cuando ya se expuso el no interés de estudio
al sistema politico, si ©s necesario ubicario con relacién a nuestro sistema y descubrir sus
limites y alcances. »

Un punto de integracion en la relacion existente, es que la misma informacion fluye
en ambos sistemas, pero claro estd, el sistema administrativo estatal ia codifica acorde
con la racionalidad necesaria; asi la racionalidad administrativa es entendida también a



partir de la informacion recibida por otros sistemas para el manejo adecuado de tal
informacion.

Por ello se hizo mencién de lo importante que es el manejo de la informacion y eso
hace que los instrumentos ejecutores de decisiones del Estado se enfrenten a la
disyuntiva de su uso y manejo.

Una vez concluido el propésito de entender al sistemna administrativo racional y
aproximarse al sistema administrativo estatal, se enfoca el andlisis a la administracion
publica como tal en un instrumento especifico de ejecuciéon decisora: la burocracia; y para
entender io que implica éste, es necesario conocer su origen. Un fundamental punto de
partida es el Estado Absolutista. (Por qué? Porque en él se desarrollan las bases
racionalistas que consolidaron nuestro sistema administrativo actual, se fueron
enraizando las relaciones de la administracion con las decisiones de como ejecutar
ordenada y eficazmerite cualquier accion competente a cémo controlar cuantitativamente
ios ingresos y egresos del Estado.

Por eso y mas el estudio del Estado Absolutista es necesario; ahi nace la
burocracia, nacen |08 impuestos como un insumo justificado y racionalista, formal y
legitimo con base en un orden jerarquico y lineal.

El soberano como tal tuvo que irse relegando a la necesidad administrativa que no
debla escaparse en la intencionalidad del Estado, ya que la burguesia como clase nueva
se expandia en el desarrolio administrativo privado; de ahi la importancia de no dejar que
esto sucediese, siendo que quienes definian las ejecuciones tradicionales administrativas
no podian; incluso dentro de las notas se ejemplifica con lo sucedido en la revolucién
inglesa, lo cual es un claro y preciso ejemplo de jo ocurrido en la historia de la
administracién publica, y asi se verd como lo que se desencadend es determinante pare
la era de la administracién moderna.



Ya explicada la burocracia en sus raices habré que estudiaria como sistema de
ejecucion racional, donde !a racionalidad que caracteriza al sistema administrativo es
reflejada en la burocracia; y quien mejor para explicar la funcionalidad burocritica que
Max Weber, siendo el que dé continuidad teérica al entendimiento dei actuar burocrético.

Asi se recurre a Weber para la explicacion y mas que nada interpretacion del
actuar burocratico, entender el tipo de relaciones que este instrumento tiene, su manera
de ejecutar las decisiones y por supuesto, el manejo de la cuestiones implicitas en la
administracion estatal, como lo son {a manera en que ei mando queda justificado, o sea,
en justificar la obediencia; es ahi donde la legitimidad crea tal creencia en las ejecuciones
y la legalidad en el apego a un marco juridico, pero como se verd, estos dos implican
mucho méas en el acontecer de la ejecuciéon decisora burocrética.

Las caracteristicas operativas del sistema burocrdtico crean ciertas
particularidades con relacién a la ejecucion racional, es por eso que independientemente
de las cuestiones tedricas e histéricas que la burocracia expresa es indispensable hacer
énfasis en las cuestiones funcionales, asi se pretende examinar el actuar sisteméatico que
destaca a la burocracia; saber como canalizan las decisiones, cOHmo se jerarquizan las
reglas, y mas que nada, cOmo se sostiene la burocracia como organizacion sistemdtica.
Ciaro esta que esto no implica hacer una copia perfecta de toda la actividad ejecutora
burocrética, lo cual es una tarea ideai, pero si es desarrollar caracteristicas propias en
donde quede expresado el proceder en el desarmrolio racional en una organizacion
burocratica.

Tales caracteristicas propias en la burocracia limitan su actuar ya que para nada
es un sistema ejecutor perfecto, y aunque sea eficiente para consolidar las ejecuciones
estatales, presenta muchas deficiencias en tomo de la toma de decisiones y en las
funciones intemas que sostienen tal toma decisora. independientemente de que |a
administracién burocrética tenga atributos propios, esto no representa una maximizacion
y aprendizaje en ia toma de decisiones, estas y otras disfuncionalidades hacen que la



misma burocracia busque superarse, y no gracias a ésta, sino a la intencién racional de la
administracion estatal, la cual empieza a volverse racionalista, lo cual como preambulo
significa llevar la racionalidad como accién continua y progresiva.

A ia par con los problemas decisores que la burocracia presenta, el desarroilo de
instrumentos que respondan a una realidad determinada hacen que la administracion
estatal recurra a los beneficios que suponen ia era modema: la ciencia y tecnologia se
presentan como uno de esos beneficios para la ayuda del hombre, pero en este caso,
para la ayuda de ia administracion estatal.

Al decir que el sistema administrativo estatal busque desarrollar nuevas vias de
optimizacién que la burocracia no permitia, no significa que exista un sistema ajeno
antagonico a la burocracia, al contrario la racionalidad de este sistemna hizo que la
burocracia fuese la misma que buscS su superacién con base en tal légica racional;
inclusive de que suponga su eliminaciéon, como en un tiempo lo fue la administracién
Absolutista con la burocracia.

Asi la combinacion de tecnologia y administracién crea a la tecnocracia, un término
incorrectamente peyorativo, ya que la tecnocracia no responde a un conjunto de actores
de la administracion, sino supone la continuidad fortalecida y perfeccionada del sistema
administrativo estatal, haciendo el relevo de sistema burocrético legal con determinacion
racional-legal a un sistema tecnocratico decisor con determinacion racionalista.

El autor base en estos temas va a ser Habermas, ya que él expresa licidamente el
papel que la tecnologia ha ido desarrollando en los sistemas de ejecucién decisora por
parte del Estado, y conjetura a la tecnocracia como sistema administrativo estatal; ya que
en ésta la toma de decisiones se vera perfeccionada por la manera en como se ejecutan
tales decisiones y por como son expuestas en un sistema que si puede autocorregirse sin
necesidad de adaptaciones emergentes.



Se vera como la tecnocracia representa todo un seguimiento administrativo estatal,
ya que aunque hoy en dia predomine la burocracia, en esta tesis se estableceran los

porqués de la tecnocracia en su apego a un nuevo sistema administrativo de ejecucion
decisora.

Indudablemente que la misma linea de estudio aplicada en la burocracia sera
expuesta también en la tecnocracia, lo mismo se debe saber: origenes, desarrollo, forma
de decision, etcétera, pero con una caracteristica particular, y esa es que el punto tan
deliberado con relaciéon a la competencia entre sistema administrativo y politico buscaré
ser solucionado y respaldado en ia ubicacién especifica de las competencias del
administrador y el politico, pero s6lo podra ser dilucidado cuando el sistema tecnocrético
no sobrentienda las funciones del administrador, como si lo hace el burocratico.

Por uitimo, esta tesis presenta 10 que se ha expuesto como tendencias estatales de
ejecucion decisora, eso significa exponer de qué manera son tomadas las decisiones con
relacion a intenciones de ejecucion administrativa; pueden ser de intencién
completamente burocrética, de reciprocidad entre la burocracia y la tecnocracia, o
totalmente tecnocratica; por 1o que se visualiza la manera de operar de ciertos regimenes
y los motivos en que la administracién publica llega a decidir. Esto queda representado
en cuadros que explican la tendencia decisora y el régimen al que se podria encontrar,
siendo de esto la ubicaciéon de caracteristicas especificas de tal administracion.

Esta tesis se compone de tres capitulos que exponen el desarrolio administrativo
en el Estado; el primer capituio denota la conceptualizacion real de un sistema
administrativo y asienta las funciones racionales de éste; el segundo capitulo es el
desarrollo tedérico y sistemético de la burocracia como instrumento decisor; y el ultimo es
el asentamiento de un instrumento perfeccionado con base en los anteriores y respaldado
en el progreso tecno-cientifico de nuestra era.
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CAPITULO |
SISTEMA ADMINISTRATIVO Y RACIONALIDAD

1.1. ANTECEDENTES DE LA CONCEPCION SISTEMICA

La racionalidad sera vista como un actuar sistematizado que tiene lugar dentro de
una organizacién formal, ya que la organizacién misma pertenece y esta inmersa en un
sistema. Se debe por lo tanto indagar el significado de los términos usados en esta
descripcion: sistemas, organizacién, racionalidad y sistema administrativo.

Los conceptos de sistemas y proceso que van a ser usados a través de este trabajo
son aquéllos desarrollados dentro del ambito de la denominada “teoria general de
sistemas” (TGS), no se va a utilizar unicamente este par de conceptos, ya que seria
suficiente con citar sus definiciones; sin embargo para este propdésito, se ha decidido
utilizar el modelo analitico para suministrar al menos los antecedentes elementales,
creando una definicidn analitica con base en Easton y Miller, con el fin de concretar las
acciones sistémicas en torno de una idea funcional.

La razén de haber elegido la TGS de entre ias demés teorias fue el hecho de que es
util para el analisis y la ordenacion de la informacién ya que no sugiere que la formulacion
de Easton es la unica posibilidad de explicacion, hay que estar conscientes de que
Easton ha sido criticado sobre la base de que es dificil dar sentido operacional a sus
conceptos y variables; ya sea por defectos en el marco analitico debido a la falta de datos
empiricos, o porque su enfoque no ha sido desarrollado aun como una teoria coherente y



légica. Se ha argumentado' que su formulacién es meramente una version
contemporanea de los viejos rasgos del pensamiento clasico liberal,> sobre todo que

» 3

algunos otros escritores critican a Easton por ser “altamente abstracto”,” sin embargo el

marco de Easton satisface los requerimientos presentes.

Pero también hay que hacer explicitos ios conceptos de la TGS, hay que seguir los
pensamientos de James G. Miller, conscientes de que su principal preocupacion son los
sistemas organicos como un subgrupo de sistemas concretos y de que la mayoria de sus
conceptos -estan desarroliados teniendo en cuenta esta tipologia. El contempla los
sistemas concretos como una “acumulaciéon no casual de materia-energia, en una regién
fisica de espacio-tiempo®,® siendo que éstos pueden ser cerrados o abiertos dependiendo
de la naturaleza permeable o impermeable de sus fronteras para permitir magnitudes
cuantificables de ciertas clases de materia-energia o informacién que las puedan cruzar.
De hecho ningin sistema concreto real es completamente cerrado, asi que son
relativamente cerrados o relativamente abiertos. El estado de un sistema puede ser
estable, inestable o neutral y en sistemas abiertos el equivalente de equilibrio estable es
la homeostasis, mantener la homeostasis depende de muchas variables.®

Podria debatirse que dado que se va a utilizar el marco eastoniano, se deberia
también usar su tipologia sistémica en vez de la de Miller, sin embargo se ha tomado a
este ultimo por dos razones: primero, porque ambas tipologias no muestran importantes
diferencias para el propo6sito de esta tesis y la de Miller es mas fluida y clara que la de
Easton; segundo, porque Miller era ya reconocido cuando Easton era un estudiante de

! Lavau, G., “Le sisteme politique et son envir r*, Revue Fi jse de Sociologia, Volume 11, 1970-71, p. 169.

2 polin, C., “David Easton, ou les difficultés d’ una certaine sociologie politique™, Revue Francaise de Sociologia,
Volume Ii, 1970—71 p. 183.

3 Reading, R.R., “Is Easton's systems-, paraistence Sframework useful: A research note™, Journal of Politics, Volume 34
(1), February 1972, p. 258.

‘NoscdnsconooenlascﬂﬁwsalaTwﬂadeSistcnmscnclsenﬁdodcque ignifica una p i6n de “métod
general” integrado con base en generalizaciones de otras ci¢ncias, a las que “explota”, Cir. Olmed R R.
Mexicana de Cicncia Politica #78, p. 73. No es tal pretension. Se usa aqui para ¢sq i cl co

dc la rcalidad estudiada. V. también la critica que hace Gvishiani, D., Organizacién y Gestion. M4x. CulturaPopular
pp. 337-338; 484496

3 Miller, J., “Living S Basic Ce pts”, Behavioral Science, Vol. 10, 1965, pp. 193-237.

¢ Miller, ., op. cit., p. 224.



TGS, de tal manera que las ideas del primero, constituyan los presupuestos implicitos del
segundo.

Easton empezd en 1953 con Politica Moderna una tetralogia sobre “teoria politica
orientada empiricamente”, en esta obra enfatiza lo inadecuado del concepto de politica
como el estudio del poder, o como el estudio del Estado y termina con un nuevo
concepto: “el estudio de la asignacién autoritaria de valores para una sociedad”;” sin
embargo en este primer libro él estaba bastante lejos de los conceptos desarrollados en
el segundo y tercero (publicados 12 afios después). Asi que en Politica Moderna, Easton
muestra su incipiente conocimiento de TGS, habla de una teoria sistematica (en vez de
TGS) como una herramienta analitica separadamente de la vida social o econdmica; se
refiere a la vida politica en ocasiones como un sistema concreto o como sistema analitico,
o como sistema abstracto. En sintesis, su primer libro no es consistente con relacién a ia
TGS, si bien esta aproximacién hace énfasis en la politica, no constituye el estudio de la
teoria politica como tal, sino como accién gubernamental, en funciones sistematizadas.

Contrariamente, en sus ofras dos obras® Easton desarrolla un muy elaborado
sistema conceptual de la vida politica basado en TGS, de la lectura de estos libros es
necesario tender un puente de unién sobre el abismo que parece existir entre éstos y el
primero; es decir, los dos ultimos libros no descansan meramente en Politica Moderna. La
explicacién que se da a esta laguna es la siguiente: Easton fue llamado a participar en un
grupo interdisciplinario de la Universidad de Chicago en 1951, este grupo fue formado por
iniciativa de James G. Miller como un comité en Ciencias de la Conducta —por esta
época, cuando Easton tenia apenas 34 aifos, Miller ya era el Jefe de! Departamento de
Psicologia y estaba méas familiarizado con la TGs—, Easton, por lo tanto desarrolié su
interés y se introdujo a este movimiento debido a su participacion en este grupo.

7 Easton, D., Politica Moderna, México, Letras, S.A., 1968, pp. 133-140. Esta obra traduce allocation como
“distribucién”, pero sc ha preferido utilizar el término “asignacién” por ser el mis adecuado.

8 Easton, D., Esquema para el Andlisis Polltico, Amorrortu, Buenos Aires, 1969, y A Systems Analysis of Political
Life, New York /John Wiley & Sons, Inc., 1965.
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El entr6 en un movimiento que no habia originado, en tanto que Miller era uno de
sus lideres, aunque no estaba particularmente preocupado por la ciencia politica, asi la
brecha de Easton a que se hizo referencia antes es llenada por los conceptos de Miller;
es decir, éstos constituyen en buena medida los presupuestos implicitos de Easton, por
estas razones es muy dificil entender sus ideas propiamente sin examinar previamente
las de Miller.

La tipologia de sistemas de Easton y Miller no muestra diferencia importante para el
propdsito que se persigue. Miller menciona tres tipos de sistemas: conceptuales,
concretos y abstractos, mientras que Easton habla de dos: simbdélicos (el conceptual de
Miller) y empiricos; este segundo es desdoblado en naturales (el concreto de Miller) y
constructivos (los abstractos de Miller); estos ultimos pueden a su vez ser desdoblados
en sistemas de membresias y analiticos que son comparables con lo que Miller denomina
componentes y procesos subsistémicos. Easton continGa hablando de sistemas
interesantes y triviales, abiertos y cerrados, psicolégicos y bioldgicos, pero esto no
proporciona una ayuda adicional para el entendimiento y analisis del tema. Para evitar
esta complejidad y dado que el cambio no altera substancialmente el entendimiento del
modelo eastoniano, se decide basar esta explicacion en la tipologia de Miller.

1.2. INTERACCION DE SISTEMAS

El término sistema sera usado en este estudio para expresar un conjunto de
unidades interrelacionadas, en equilibrio, con fronteras identificables. En este sentido,
conjunto implica propiedades comunes de las unidades, es decir, el sistemma como un todo
posee algo que sus componentes separadamente no tienen; interrelacionadas, significa
que las unidades estan interactuando o coactuando; en equilibrio, expresa que el cambio
en una unidad conlleva cambios en las otras; finalmente, fronteras identificables implica
que las propiedades comunes de las unidades son mayores entre aquellas unidades



dentro del sistema que con las unidades de fuera, es decir, el sistema se diferencia de su
ambiente.?

Por su forma mas simple, una jerarquia de sistema significa un sistema que esta
compuesto de subsistemas interrelacionados, cada uno de ellos compuesto a su vez de
estos Uultimos y asi sucesivamente hasta alcanzar un subsistema de un nivel muy
elemental. En este sentido la racionalidad estd compuesta de subprocesos
interrelacionados, como por ejemplo, captacion de informacion, andlisis de datos,
prondsticos, proyeccién de modelos, etcétera.

El concepto de sistema dado arriba es aplicable a cualquier clase de sistema: fisico,
biolégico, social, tedrico, abstracto, etcétera, por lo que se necesita entonces establecer
cuales son las caracteristicas del que se esta refiriendo. Se ha mencionado que existen
tres clases de sistemas: conceptuales, concretos y abstractos; los sistemas
administrativos pertenecen a la categoria de sisternas concretos.

Para hacer esta distincién, Miller empieza con dos conceptos basicos: materia-
energia e informacion. Materia es cualquier cosa que tiene masa y ocupa espacio;
energia es definida en fisica como “la capacidad para realizar un trabajo”.'® Materia y
energia son equivalentes, cualquier cambio en el estado de materia-energia o su
movimiento sobre el espacio de un punto a otro, €s accion; ésta es una forma de proceso,
otra forma es el procesamiento de informacién o comunicacion,'’ ya que la informacién
puede ser definida como “cantidad de orden”, es decir, aquelio que no es casual y lo cual
conlleva un significado. Por lo tanto, la transmision real de informacién consume
directamente soélo una pequeria cantidad de energia pero provoca acciones fuera de toda

2 Sobre este tema existe una bibliografia extensa. Entre las obras quc conuencn deﬂnicloms de “sistema” estin: Duhalt
Krauss, M., La Administracién de Personal en el Sector Publico; Un Ei Méxi INAP, 1974; Carrillo
Castro, A., La Reforma Administrativa en México, México, INAP, 1973 Moreno Bonclt, A., “La Ingenieria de
Sistemas™, Revista dc Admmlslracmn Publica, 3]-32 México, 1977. La mayoda de las definiciones coinciden en las

4.....

W0 Carel W. Van der Merve, Fisica General, México, McGraw Hill, Seriec Schaum, 1969.
! Miller, J., op. cit., pp. 193-198.




proporcién con la energia directamente consumida, asi las unidades del sistema pueden
consistir tanto de materia-energia, o de informacioén, o de procesos.

De la primera parte de la definicién de sistema (conjunto de unidades), se tiene
entonces que un sistema concreto es un conjunto de unidades materia-energia; por
ejemplo, una ley matematica, un programa de computadora; un sistema conceptual,
etcétera, son un conjunto de unidades de informacion. Por otra parte, una hipdtesis, una
teoria, un tratado, son sistemas abstractos, un conjunto de unidades de procesos.

De la segunda parte de la definicién de sistema (interrelacionados), se observa que
las relaciones entre las unidades son esenciales para cualquier sistema, es decir, que el
estado de cada unidad es condicionado por, o dependiente del estado de las otras
unidades; de otra manera, las unidades pueden existir pero sin constituir un sistema,
estas relaciones pueden ser de muchas cl . espaciales, temporales, espacio-

temporales, interacciones, procesos, etcétera. Es asi que los procesos son una forma de
relacidén entre las unidades del sistema, para que cuando se estudia un sistema se puede
observar a los procesos meramente como relaciones entre las unidades del sistema
(sistemas concretos y conceptuales) o, por el contrario, como las unidades en si mismas
(sistema abstracto).

En un sistema concreto se presta toda la atencion a las relaciones (procesos,
acciones, interacciones, etcétera) y se desatiende a las unidades que realizan las
acciones o entre las cuales se establecen las relaciones.

Antes de acabar con estas consideraciones es importante sefalar algunas
caracteristicas.

Es posible identificar en cada sistema dos clases de unidades diferentes:
subsistemas y componentes, aquéllas que se ocupan en procesos distintos y separados
que constituyen un subsistemé; en tanfd que, aquélias que son identificables por su



distinta y separada estructura, constituyen un componente. Es asi que no hay una
relacion de uno a uno entre procesos y estructuras, por lo tanto, uno o mas procesos
pueden desarrollarse por uno o mas componentes y por eflo cada sistema es un
componente pero no necesariamente un subsistema de un suprasistema.

El suprasistema de cualquier sistema es el siguiente sisterna mayor en el cual éste
es un componente o subsistema. El suprasistema se diferencia de su ambiente ya que el
ambiente inmediato es el suprasistema menos el sistema en si mismo, en tanto que el
ambiente total incluye al sistema mas el suprasistema y todos los sistemas a cualquier
nivel superior que puedan contener al primero. De aqui es facil entender que con el
objetivo de persistir, el sistema debe interactuar y ajustarse a su ambiente, es decir: a las
otras partes del suprasistema, a sus propios subsistemas y a todos los sistemas de
cualquier nivel que puedan afectar el sistema en cuestion.

Miller en Living Systems: Basic Concepts menciona entre varios subsistemias
criticos, dos de interés: limitrofe y decisor. El primero es aquél alrededor del exterior del
sistema donde mas alla del cual hay menor transmisién de materia-energia e informacién
que la que hay dentro del sistema o de su ambiente, y el segundo es aquél que recibe
informacién de todas las partes de! sistema asi como del ambiente, toma decisiones y las
transmite controlando una parte importante de los procesos; por lo mismo, todos los
procesos envuelven alguna forma de transmision entre subsistemas dentro de un sistema
o entre sistemas donde hay insumos que cruzan las fronteras para internarse al sistema,
son procesos internos dentro de éste y productos que parten de éste. Es asi que se
determina que cada una de estas transmisiones puede consistir tanto en materia-energia
como en informacion.

Cuando variables opuestas en un sistema se encuentran en balance, el sistema esta
en equilibrio con retacién a ellas; el equilibrio puede ser estitico o puede ser mantenido
en medio de cambios dinamicos. El dindmico es frecuentemente referido como de flujo y
éste puede ser neutral, inestable o estable, lo Sptimo se refleja en un sistema que se




conserva en equilibrio por el proceso de retroalimentacion, esto implica la existencia de
dos canales transportando informacion: el principal transformando insumos en productos
y el canal de retroalimentacion transmitiendo porciones de la sefial que emita el canal
principal desde la salida de productos hasta {a entrada de insumos; el canal principal
compara la sefal retroalimentada contra un cédigo de referencia que le indica el estado
de los productos, este proceso proporciona control de los productos y puede ser positivo
o negativo ya sea que ayuda a mantener o a destruir el estado estable.

Finalmente, los procesos se definen como un cambio dinamico en la materia-energia
o informacién de un sistema que determina el comportamiento de una organizacion, y

como se vera mas adelante una organizacion administrativa. '?

Como un primer acercamiento a la administracion, se entiende que es un sistema
concreto, ahora si un conjunto de procesos puede construir un sistema concreto siempre
y cuando establezcan relaciones entre ese conjunto de procesos, entonces si un
observador desea estudiar la unidad concreta “administracion” en un contexto operativo,
la forma de hacerlo es enfocarla como un sistema concreto, dado que ia principal
preocupacion del observador seria la unidad concreta. Contrariamente, si el observador
no esta interesado en la administracion en si misma, sino en un aspecto de su funcién
(decisiones, por ejemplo), el enfoque adecuado es aislar la parte elegida y observar sus
caracteristicas asi como la forma en que interactda con procesos similares de otras

partes.

Como sistema concreto, un sistema puede incluir a todas las personas que sean
miembros de la organizacion administrativa, como un sistema abstracto, éste incluiria a
todas aquellas interacciones realizadas por cualquier proceso en un sistema que puedan
ser designadas como administrativas, sin importar si ellas tienen lugar en un contexto
organizado o en un tefreno estrictamente administrativo, por esto conceptualmente los

2 Apud. En Ossowski, S., Estructura de Clases y Conciencia Social, Barcelona, Esp Edici Penfnsula, 1969,
pp. 11-19.




sistemas abstractos pueden ser mucho mas amplios que los sistemas concretos, dado
que muchas acciones pueden ostentar una conducta administrativa sin pertenecer a
unidades administrativas.

La administracion es en ultimo andlisis, el mas completo sistema que puede ser
observado como concreto, consistente de unidades operacionales, o sea, que tienen
funcion especifica. Ver a la administracion desde tal angulo dice mucho especificamente
de ésta, pero hay que advertir que la unidad “administracion” es mezclar y adicionar todos
los procesos en una compleja red, ya que cuando se elige uno de ellos se estan
estableciendo Ias unidades de un sistema concreto.

Hasta aqui se hizo mencién y se definié to que implica un sistema en su condicidn
general, y se fue aplicando a la vision administrativa, en observar a la administracion
como un sistema concreto para que este desarrollo lleve la continuidad de definir a la
accion administrativa que tiene caracteristicas organizadas en torno de unidades
especificas; la organizacion administrativa es el reflejo de una funcionalidad sistémica.

1.3. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

La importancia de factores sistémicos son implicitos en una organizacién, por o que
se tiene un concepto esencial, el de organizacion, ya que ésta es respaldada en un
sistema que implique la mejor manera de operar y actuar, un raciocinio que permita
mantener estable y que haga crecer tal organizacion: la racionalidad, la cual es un actuar
sistematizado que entrevé su realizacion.

Ha habido muchos intentos de proporcionar una definicion de organizacion, pero el
concepto permanece aun indefinido, esto puede deberse al hecho de que éste es un
nombre genérico para reunir términos de menor generalidad tales como empresa, club,
ejército, sindicato, gobierno, hospital, universidad, partido politico, iglesia, etcétera,
aunque es posible encontrar en l|a lista anterior ejemplos de organizaciones formales de
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varias clases, con diversos objetivos, de distinto tamafio y complejidad y con diferentes
caracteristicas, pero lo que todas ellas tienen en comun es que un numero determinado
de individuos se han venido dispuesto en una unidad, una estructura formal que ha sido
establecida para el propdsito de realizar ciertos objetivos, a diferencia de una social tal
como la familia, o un grupo amistoso, o una comunidad.'®

Es posible, entonces, distinguir entre organizaciones formales y sociales, y para el
proposito de este trabajo, el segundo término serd descartado; la referencia a las
organizaciones significara unidades u organizaciones formales, es decir, un sistema
distinto a sus partes constitutivas; aunque no bhay una definicibn aceptada de
organizacién, esto no ha evitado el desarrollo de tipologias que intentan explicar su
naturaleza y relaciones con otros fenémenos sociales, entonces sdlo es posible encontrar
las siguientes clasificaciones, dependiendo de la variable observada:

1) Variable propietario: organizaciones publicas y privadas.
2) Variable tamafio: organizaciones grandes, medianas y pequefias.

3) Variables prop6sito perseguido: organizaciones econdomicas, politicas,
religiosas, educativas, etcétera.

4) Variable membresia: organizaciones de voluntarios (Cruz Roja), de empleados
(empresas industriales) y de conscriptos (ejércitos).

5) Variable del material trabajado por el personal técnico: organizacion de
produccion (objetos fisicos) y de servicios (individuos).
6) Variable grado de consenso en los objetivos y medios: organizaciones de

computadoras, de juicios, de compromisos y de inspiracion.

7) Variable observacion sociolégica empirica: organizaciones voluntarias, militares,
filantrépicas, corporaciones, negocios familiares.

13 Blau, M. and W. Richard Scott, Formal Organi: Londres Routhledge & Kcgan Paul. Ltd., 1970, Capitulo
Uno. .
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8) Variable complejidad tecnolégica: organizaciones estaticas o dindmicas.
9) Variable estabilidad ambiental: organizaciones mecanicistas y organicas.

10) Variable intercambio ambiental: organizaciones adaptativas, de resultados,
integrativas, de patron-mantenimiento.

11) Variable cumplimiento-estructura: organizaciones coercivo-alienativas,
remunerativas-calculativas y normativo-morales.

12) Variable absorcion de la vida de los miembros: instituciones totales.

13) Variable generacion de recursos: organizaciones sostenidas por los usuarios o
por el publico y organizaciones no lucrativas.

14) Variable primer beneficiario: asociaciones de mutuo beneficio (sindicatos,
clubes, sectas religiosas, partidos politicos, asociaciones profesionales,
etcétera), de negocios (bancos, empresas industriales, almacenes comerciales,
companias de seguros, etcétera), organizaciones de servicios (agencias de
servicio social, hospitales, escuelas, etcétera) y asociaciones de bien comun
(departamento de gobiemo, servicios militares, policia, departamento de
bomberos, etcétera).*

Es evidente, después de las consideraciones anotadas, que la teoria de las
organizaciones se encuentra aun en una etapa relativamente temprana de desarrollo, la
lecciéon que se desprende de lo anterior es que dentro de este campo, unc debe ser
extremadamente cauteloso al generalizar conceptos desarrollados para el estudio de la
organizacién hacia con otros campos, asi como generalizar conceptos de otros campos
hacia el ambito de la organizacion.

Por eso debe admitirse que el gobierno es una organizacion distinta a aquéllas de
negocios, No se sugiere aqui que gobiemo-negocios sea una distincién real que se deba
mantener, mas bien, lo que si se apunta es que desarrolla un analisis considerando al

14 Ibidem, pp. 40-57, y Dunsire, A., Ady ation: The Word and the Science, Londres, Martin Robertson & Co.,
Ltd., 1973, pp. 114-115.

12



gobierno como una organizacion que necesita ser estudiada de manera especifica,
debido a sus caracteristicas particulares y que se rechazard cualquier préstamo de
conceptos y modelos desarrollados en el estudio de otra clase de organizaciones.

Esta afirmacion anterior refleja un punto que ha sido discutido por mucho tiempo: la
validez de separar organizaciones gubernamentales y de negocios; y su corolario: la
dicotomia entre administracién publica y privada. Esta discusion se origind en 1887
cuando Woodrow Wilson argumentd que la instrumentacion de las leyes merecia tanta
atencion como la elaboracién de las mismas y que ambas eran claramente distinguibles;
la administracion entonces debia estudiarse como “los medios de poner nuestras politicas
en una practica conveniente”.'®> Wilson estableci6 dos puntos de partida que han
confundido a muchos estudiosos del gobiemo desde aquellos dias: la dicotomia entre
politica y administracion, asi como la naturaleza instrumental de la segunda.'® Nuevos
impetus fueron suministrados después a la teoria instrumental de Wilson por Goodnow,
quien publicd un libro'? desarroliando la supuesta dicotomia, esta linea de pensamiento
disfruté de un periodo de aceptacion entre reformadores administrativos y maestros de
administracion hasta el final de los afios veinte.

Asi, el estudio de ta administracién publica como organizacién, empezd como una
ramificacion de los estudios sobre politica penetrando hacia abajo, desde Ins niveles de la
toma de decisiones politicas hacia la maquinaria administrativa ejecutora de tales
politicas, muy similar al libro de Fayol'® como el comienzo de la administracién de
empresas; pero con un enfoque distinto a la administracion de empresas en Estados
Unidos que empez6 desde la base, con el estudio de Taylor publicado en 1903 bajo el
titulo de Shop Management and the Principles of Scientific Management en 1911,

'S Wilson, W., “The Study of. Admmistratlon Political Science Quarterly, Volume 2, June 1887 (Reprinied: Volume

56). Este articulo puede ser ¢ bic en: Link, A. (comp.), The Papers of Woodrow Wilson, New Jersey,
Princeton UmvcrsnyPrcss 1968, Volume 5, 1885-1888 pp 359—380
16 Hill, M.J., The Sociology of Public Ady -ation, L Wei d and Nicol Lid,, 1972, p. 196.
'7 Goodnow, F.J., Politics and Aministration, New Yorl Mac Millan Inc., 1990,
® Fayol, H., General and Industrial Manag L , Pi and Sons, Lid., 1972.
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1.3.1. INSTRUMENTACION ADMINISTRATIVA

La analogia entre administracion publica y privada fue mas lejos en 1926 y 1927 con
los libros clasicos de White y Willoughby que proporciond las bases para los siguientes
argumentos: la maquinaria administrativa como instrumento tenia caracteristicas comunes
en administracion de negocios y publica; pero en la primera, ésta era el instrumento det
empresario o la junta directiva, en tanto que en la segunda, era o debia ser el instrumento
de una legislatura democraticamente representativa; y entonces sus diferencias
emanaban de los propésitos distintos (utilidades privadas vs servicio publico) y valores
diferentes (es decir, tratamiento equitativo a clientes vs. tratamiento selectivo) sostenidos
por patrones distintos, de instrumentos similares; pero ambos instrumentos podian
aproximarse a canones similares de eficiencia.’®

Sin embargo, a pesar del hecho de que la teoria instrumental de la administracion
empezo a decaer en los treinta, el debate politico entre 1a propiedad publica y privacidad
de las organizaciones estaba todavia basado extensamente en esta teoria.>** Del mismo
modo, parece haber dos razones para no desechar la dicotomia que se menciona: a)
porque la distincién puede ayudar a esclarecer la naturaleza de la administracion; y b)
porque los cursos y libros de textos de administracién publica continuaran teniendo
importancia por algun tiempo.

Esta cuestion es, en suma, un problema de clasificacion y resulta manifiesto que el
material relativo necesita ser organizado en un marco de tépicos y subtépicos, porque si
estan bien escogidos entonces el material disponible puede ser arreglado de tal manera
que sea posible llegar a conclusiones generales aplicables a cada clasificaciéon pero no
aplicable a otras clasificaciones; tales conclusiones o generalizaciones tendrén una
validez y un significado que no se lograria en ausencia de tal marco. Se debe tener en

! parker, R.S. and V. Subramaniam, “Public and Private Administration™, Intcrnational Review of Administrative
Scicnces, Volume 30, 1964, pp. 354 y 339.
2 Mackenzie, op. cit., p. 272.

14



mente que en cualquier clasificacion o tipologia las variaciones entre las categorias
deben ser substancialmente mayores que dentro de ellas.

El problema estriba concretamente, en que la teoria “instrumental” es inadecuada
como base para comparar diferentes forrnas de administracion en la misma forma que el
criterio de propiedad y el del motivo lucrativo no son suficientes bases para distinguir
entre organizaciones publicas y privadas, o gubernamentales y de negocios, estas
confusiones han conducido a comparar cosas distintas en vez de comparar iguales con
iguales. En la discusién de este topico se puede encontrar una extensa variedad de
opiniones: por un lado, aquéllos que argumentan que el gobiemo es diferente de
cualquier otra actividad en la sociedad (Paul Appleby); y, por el otro, aquélios que afirman
que las organizaciones publicas y privadas tienen muchas mas similitudes.

Tres tipos comunes de confusién y de omisiones apuntados por Parker han otorgado
apoyo a la vertiente comparativa: primeramente, el proponer como —universal y
permanente— diferencias que de hecho estéan cuiltural y temporalmente establecidas;
segundo, el uso descuidado de términos y conceptos y la repeticion acritica de la mas
superficial terminologia; tercero, generalizar, con desatencién, a la diversidad de
organizaciones comprendidas dentro de los rubros de publicas y privadas.?'

1.3.2. ADMINISTRACION GUBERNAMENTAL

Cuando se habla de administracién es posible distinguir por lo menos entre quince
distintos usos,?> estos usos, de cualquier manera, pueden ser agrupados dentro de dos:
primero, aquéllos relativos a los hechos en si mismos; y segundo, aquéllos aplicados al
estudio de tales hechos. El primer uso puede a su vez desplegarse en dos: aquél para
referir la actividad o accién de administracién; y aquél para expresar las personas u

2! parker and Subramaniam, op. cit., p. 355.
# Dunsire, A., op. cit., p. 228.
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oficinas ocupadas en tales actividades, es decir, la administracién como un aparato o
magquinaria.

Mas adelante se hara manifiesto que este trébajo enfoca principalmente la actividad
administrativa y del aparato a través del cual esa actividad es realizada, se cree que el
entendimiento de las estructuras es vital, pero ellas deben ser analizadas con éxito,
unicamente después de que se haya asentado, clara y completamente, la clase de
interacciones caracteristicas de la administracion. '

Histéricamente hablando, la actividad administrativa ha sido considerada con cinco
significados: servicios, direccién, instrumentacién, ejecucién y suministro,” éstos se han
desarrollado diferentemente con relacion a organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales, en las segundas tiene dos sentidos muy difundidos: primero, uno
general para referirse al trabajo de oficina o escritorio en una organizaciéon como cuidado
domeéstico interno (por ejemplo, seleccion de estudiantes de nuevo ingreso, referencias
para empleados, etcétera, en contraste con docencia e investigacion); y segundo, un
sentido especifico para expresar las actividades del cuerpo directivo de una organizacion
(por ejemplo, distribucion presupuestal, establecimientc de politicas, etcétera), asi como
las operaciones de oficina que apoyan tales actividades (por ejemplo, archivo,
contabilidad, registros, etcétera).

Estas practicas no gubernamentales de administracion, muestran la influencia de los
conceptos de Fayol acerca de las seis funciones esenciales de una empresa (técnicas,
comerciales, financieras, de seguridad, contables y de administracion) y su divisién de
administracion en cinco procesos (planeacion, organizacion, direccion, coordinacion y
control). La laguna observada entre los dos significados mencionados (es decir,
actividades de direccién y trabajo de oficina) puede ser histéricamente explicada en
términos de un detalle idiomatico derivado de la traduccion al inglés de los términos

2 fdem.
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franceses utilizados por Fayol gouvernance y administration, por tanto, administration y
management para cada uno.?*

El gobierno, como cualquier otra organizacion, puede ser considerado como un
sistema concreto ya que esta construido sobre unidades concretas tales como personal,
miembros, clientela, publico (unidades humanas), crédito, dinero, presupuestos (unidades
financieras), equipos, tecnologia, edificios, maquinaria, propiedades (unidades fisicas),
etcétera, y sobre relaciones establecidas gracias a la presencia y a través de la actividad
desplegada por sistemas concretos vivientes: individuos. De esta manera, aunque esas
unidades concretas sean encontradas en cualquier organizacion formal en muchas
formas distintas, ellas no son la esencia de la organizacién, es claro que una
organizacion no consiste solamente de personas y equipos, sino en un sistema de accién
cooperativa gobernada por reglas y por objetivos reales o preSumibles.”' Asi se observan
a las organizaciones no como sistemas concretos sino mas bien como sistemas
abstractos, lo cual trae consigo una gran problematica.

Cuatro tipos de actividades etiquetadas como administraciéon han sido identificadas
en el gobierno. Primero, la instrumentacion de leyes por maquinaria no-judicial de oficinas
civiles; segundo, el trabajo de dirigir la instrumentacion de politicas publicas y las etapas
rutinarias de tal ejecucion; tercero, a la formulacion de politicas, coordinacion y mejorias
de la maquinaria gubernamental; y cuarto, el trabajo de analizar, balancear y presentar,
para el acto de decisién, complejas consideraciones politicas.?®

Como puede ser apreciado, ninguna de estas cuatro actividades descritas constituye
una definicion de administracion aunque cada sentido es legitimo, los dos primeros usos
son inaceptables como un concepto porque, por ejemplo, no incluyen el aspecto de
formulacion de la politica en que la administracion esta definitivamente envuelta; por el

24 Plumptre, T.W., Planning, Policy and Management: Private Sector Theories and Gover Practice, Lond
1973, p. 11-5.

25 punsire, A., 0p. cit., p. 249.

26 Ibidem, pp. 11-36.
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contrario, los dos altimos usos no abarcan el angulo de instrumentacion de las politicas,
sin embargo mejoran e! entendimiento del concepto.

Se ha dicho que el gobierno necesita ser estudiado en forma especifica, también se
apunta la inadecuacién de separar la administracion y la organizacion dentro de la cual
aquélla toma lugar, a través de considerar a la primera meramente como un instrumento
de la segunda; se debe decir ahora que las organizaciones no son separables de sus
ambientes. Asf pues, se vera a la administracion, para el propésito de este trabajo, como
un sistema que depende de su ambiente, por lo tanto, las acciones del sistema
administrativo se encuentran en un proceso continuo y en un ambiente concreto. Hay que
recordar que al ser concreto, no implica deje de tener relacién o interaccidon con el
ambiente u ofros sistemas, ya que una organizaciéon tiene contacto externo; pero
independientemente de su relacién, la problematica se elimina al saber de las
adaptaciones y decisiones que la organizacion hace hacia dentro para su estabilidad
externa, por 10 mismo este sistema como cualquier otro es definido como concreto dado
su sistema limitrofe y decisor, y esto no implica que porque sea concreto no interactie
con el ambiente, toda vez que un sistema de esta naturaleza no es un sistema cerrado.

Es por lo que el término sistema politico sera evitado ya que el concepto que se
pueda obtener sea aplicable a otra clase de sistemas o no, no es el punto de
preocupacion tematica.

El sistema administrativo es un sistema concreto, se distingue precisamente por su
clase de interacciones; el elemento basico comun a todos los sistemas ejecutores es la
decision, aunque la unidad basica de estos sistemas no es la decisi6n como tal, sino las
interacciones entre ellas. Por ello es importante saber que el sistema administrativo no es
una constelacién de procesos que son seleccionados para su ejecucion; es un conjunto
de interacciones distintas de otras clases de interacciones donde la racionalidad se
encuentra involucrada. El sistema administrativo es, por lo tanto, uno racional.
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La administracion es un sistema de comportamiento, si se desea aislario y
distinguirlo de las demas clases de interacciones, es necesario encontrar cudles son las
caracteristicas de tal comportamiento administrativo.

1.4. RACIONALIDAD ADMINISTRATIVA EN LA ORGANIZACION

La primera frase de la obra de Simon, el Comportarniento Administrativo dice: “La
abstraccion se define ordinariamente como el arte de conseguir que se hagan las cosas”.
El énfasis ha sido puesto en los procesos y métodos para asegurar acciones precisas, en
tanto que no se ha puesto mucha atencion a la eleccién que precede toda accién, es
decir, al aspecto de establecimiento de decisiones, a pesar del hecho de que cualquier
actividad practica envuelve tanto el decidir como el hacer (Bamard es una de las
excepciones a esta afirmacion® ). Pero Simon menciona que este desdén se origina
probablemente de la nocién de que la toma de decisiones estaba confinada a la
formulacion de ejecuciones omnicomprensivas.

Sin embargo, el proceso de decision no llega a su fin cuando el propoésito ha sido
determinado, la tarea de decidir atraviesa la organizacion entera, el proceso de toma de
decisiones es, sin lugar a dudas, una caracteristica del comportamiento administrativo y
los siguientes parrafos intentan hacer explicita esta afirmacion.

Este proceso de toma de decisiones en cualquier organizaciéon es llevado por
personas individuales; pero los hombres no son meramente instrumentos de tales
organizaciones, mas bien, ellos tienen necesidades, motivos, impulsos y estan limitados
en su conocimiento y en sus capacidades para aprender a resolver problemas.”® Tal
comportamiento es lo que fue llamado “hombre administrativo®, en contraste con el
concepto clasico de “hombre econdmico”.

27 Barnard, C., The Functions of the E; ive, Camt gc, USA H:uvard University Press, 1962,
2% March, J. y H. Simon, Teoria de la Organi: ion, B i Aricl, 1969, Capitulo Scis.
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Es necesario indagar mas profundamente sobre estos dos conceptos antes de llegar
a cualquier conclusidn acerca del comportamiento administrativo. Se observa que la
respuesta de la racionalidad a una situacién de toma de decisiones, en un ambiente
altamente especifico y definido, consiste de:

1) un conjunto de alternativas;

2) un conjunto de consecuencias vinculadas a cada altemativa;
3) un criterio de eleccién ya establecido; y

4) un proceso dado de seleccion de alternativas.

Si estos cuatro aspectos ambiéntales estan altamente especificados y claramente
definidos, no resulta dificil aceptar el concepto paralelo de eleccion 6ptima como
sinénimo no de una buena, sino de la mejor eleccioén posible.?® La racionalidad descrita
implica la existencia de una realidad objetiva en la cual existan alternativas reales,
consecuencias reales y utilidades reales; sin embargo el hombre, al menos en situaciones
administrativas, no es objetivamente racional dado que enfoca la realidad con la ayuda de
modelos. ’

Un modelo es simplemente un conjunto ordenado de supuestos acerca de un
sistema complejo, es un intento de entender aigunos aspectos del mundo infinitamente
variado, a través de seleccionar percepciones y experiencias pasadas; un conjunto de
observaciones generales aplicables al problema en cuestion.

Todos los modelos son muy simples cuando se comparan con la realidad de la cual
son abstraidos; en la construccién de eflos el hombre esta limitado por su conocimiento y
por su capacidad para aprender y resolver problemas, asi el hombre administrativo es un
hombre subjetivamente racional. Consecuentemente, el proceso de toma de decisiones
en situaciones administrativas muestra dos caracteristicas: primero, que el marco de
referencia para una eleccién es el modelo del que elige; y segundo, los elementos para

% Como quedard justifcado en cl capitulo tecnocracia y toma de decisiones.
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definir una situacion no estan dados sino que son resultados de procesos psicologicos y
socioldgicos.>

Es necesario hacer aqui una distincion, porque la toma de decisiones es una
respuesta a estimulos ambientales, pero esta respuesta puede ser de dos clases:

1) respuestas a estimulos conocidos, que han sido desarrolladas y aprendidas
previamente constituyendo actividad rutinaria; y

2) respuesta a estimulos nuevos que liberan actividad de resolucién de problemas.

La actividad rutinaria constituye o que March y Simon llaman “programas de
actuacion”, un muy complejo y organizado conjunto de respuestas donde los programas
de actuacion son siempre el resuitado de una actividad de resolucion de problemas,
mientras que ésta no siempre termina en actividad rutinaria. Es asi que ante estimulos
novedosos, la actividad de resolucién de problemas se oriente inicialmente a construir
una definicién de la situaciéon y posteriormente a disefiar programas; la actividad de
resolucion de problemas puede generalmente identificarse por la cantidad de
investigacién dirigida al descubrimiento de alternativas de accion y las consecuencias de
éstas.

El disefio de un proceso de investigacion es frecuentemente objeto de una decision
racional y puede también ser rutinizado en un mayor o menor grado (uso de listas de
chequeo), ademas es necesario un proceso de descubrimiento de altemativas para
involucrar a su vez, la invencién y elaboracién de programas de actuacion completos, o
en el caso indicado, para disefar un proceso de investigacion necesario que defina un
criterio aplicable para encontrar resoluciones y/o alternativas satisfactorias —aunque no
siempre 6ptimas.

3% March y Simon, op. cit., p. 139.
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Encontrar alternativas satisfactorias requiere a su vez, tener un conjunto de criterios
que describan requerimiento minimos (es decir, estdndares satisfactorios), por una parte;
y seleccionar las alternativas de aquéllas que alcancen o excedan los estandares
satisfactorios sefialados por el conjunto de criterios; por ofra parte, es posible también
hablar de un proceso de sefalamiento de estandares, dado que éstos no estan dados,
sino que son parte de la definicion de ia situacion y como tales pueden asimismo alcanzar
niveles de racionalidad.

La respuesta de la administracion en una situacién de toma de decisiones es, por lo
tanto:

1) de elecciones satisfactorias, mas no 6ptimas;

2) no de alternativas dadas, sino de definir la situacién, es decir, construir el
modelo;

3) no de consecuencias forzosas, sino de un proceso de investigacion dirigido al
descubrimiento de las consecuencias de las acciones;

4) no de criterios definidos, sino de tener que definirlos;

5) no de un proceso de seleccion ya especificado, sino del disefio de un proceso de
investigacion orientado a otro proceso de establecimiento de estandares.

La racionalidad administrativa parece ser entonces, un proceso de toma de
decisiones predominantemente orientado a la toma de elecciones satisfactorias en
situaciones paniculéres de un ambiente subjetivamente definido, con el propoésito de
resolver problemas.

Todos los elementos arriba mencionados se unifican en el concepto de programas
dado que el proceso completo de la actividad de resolucién de problemas, definicion de la
situacion, disefio del método de investigacién, descubrimiento de alternativas, definicion
de criterios, establecimiento de estandares, esta en su conjunto orientado a alcanzar una
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respuesta a! estimulo ambiental; es decir, tomar una decision o un conjunto de ellas que
una vez organizadas, desarrolladas y aprendidas constituyen programas como un
indicador de que la actividad ha sido ejecutada y funcionaimente aplicable.

Los programas de actuacion,® en tal sentido, abarcan tanto el aspecto de decidir
como el de hacer en cualquier actividad practica, ellos son esenciales para la
racionalidad administrativa, y consecuentemente, para una teoria sobre administracion
que debera tener relacién con el proceso tanto de decidir como de actuar. La clase de
interacciones que caracterizan la racionalidad administrativa son, entonces, aquéilas
predominantemente orientadas al establecimiento de tales programas, pero esta
afirmacion tiene un significado vago hasta que el contexto haya sido definido con mayor
precision.

1.5. PERCEPCION DE LA RACIONALIDAD ADMINISTRATIVA POR LA ACCION POLITICA

Antes que nada es preciso identificar el actuar politico, para después descubrir sus
interacciones, estructuras y limites a la administracion, tanto tedricas como empiricas.
Con el objeto de poder hacer esto, se empezara por explicar la idea del sistema politico,
pasando posteriormente al sistema administrativo y, de éste, al de la racionalidad, lo cual
diferenciara a ambos sistemas.

El sistema politico es un subsistema de la sociedad, entre otros subsistemas, como
el ecolégico, el bioldgico, el cultural, el econémico, el demografico, etcétera. La sociedad
en cuestion constituye el ambiente inmediato del sistema politico y la sociedad
internacional, incluyendo la local, constituye el ambiente total, siendo que el sistema
politico es un sistema abierto el cual esta, por definicion, en intercambio con su ambiente,
donde la accion ambiental penetra al sistema politico en la forma de demanda y apoyos,
es decir, insumos.

3 Sc ha ibiado la traduccién de “prog; de dimi ™ por la de “programa dc actuacién™, por considerarla
mids adecnada.
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Easton expresa que el sistema politico convierte esos insumos en politicas
autoritarias, decisiones e instrumentaciones, es decir, productos, 10s cuales inciden en la
modificacion de! ambiente y son retroalimentados al sistema a través de nuevos insumos
y, asi sucesivamente. Las demandas y los apoyos son articulados al sistema politico por
los grupos de presion, los partidos politicos, los grupos de interés, etcétera; todos ellos
son parte del sistema.

Las autoridades procesan los insumos convirtiéndolos en asignaciones las cuales
no son Unicamente decisiones, sino decisiones que.se instrumentan, es que la distincion
entre los tres poderes tradicionales (ejecutivo, legisiativo y judicial) pierde por lo tanto
significado para este analisis, dado que, a) las leyes no son e| Unico camino a través del
cual el sistema politico hace asignaciones autoritarias y, b) el ejecutivo y el judicial
pueden de hecho cambiar las leyes a través de su aplicacion e instrumentacion; los
productos son llevados al ambiente por las autoridades: ellas también son parte del
sistema.

Las autoridades recogen informacién acerca de los insumos en la misma forma en
que los partidos politicos, los grupos de presién, etcétera, llevan informacién respecto de
los productos, y es donde el sistema administrativo opera mediante formas especificas de
actuar, formas instrumentales (como puede ser ejemplificado en la burocracia).

El estudio de los insumos, los articuladores y el establecimiento de politicas, ha sido
confinado al ambito de la ciencia politica, mientras que el estudio de la instrumentacion
de las politicas y de los instrumentadores ha sido dejado a la teoria de la administracién
publica. Asi, para ejemplificar, habria un arco con la columna izquierda representando el
proceso politico y la columna derecha al administrativo, el vinculo superior representa el
punto critico en el cual la politica fluird hacia dentro y dard energia a! sistema
administrativo, por lo que en la medida en que uno se aleje del dpice del arco, habra
naturalmente mucha menos interaccion entre los dos procesos.
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Esta interpretacion se cifie a la postura tradicional de politica-administracién, que en
este estudio se considera de poca ayuda para entender la politica, y también explica el
porqué los estudiantes estan tan acostumbrados a pensar sobre los sistemas politico y
administrativo como dos cosas distintas; se encuentra esta distincion Util, dado que es
sustancial y esta basada en una teoria instrumental que establecid Wilson.

Sin esta distincion, el sisterna politico es un conjunto de intéracciones, pero esas
interacciones no estan aisladas; al contrario, son agrupables en subsistemas y
componentes, y supone al sistema administrativo como uno de esos subsistemas, para
esto, la racionalidad administrativa puede Uunicamente ser entendida en toda su extension,
cuando es referida también al ambito de la politica.®® Dentro de este campo debe
distinguirse entre maniobrar por posicion y lucha por el poder, y los problemas del
gobierno o la confeccion de politicas® para toda la sociedad en la que vivimos; el tema
central de un problema politico es tanto la clase de politica a establecerse, como los
medios usados para realizar tal ejecucion.

La lucha de poder en una organizaciébn amistosa o0 en una asociacion estudiantil
puede denominarse poiitica en un sentido restringido, pero ias decisiones sobre los
asuntos internos de estos grupos no pueden ser concebidos como problemas politicos; el
término politica es reservado en este sentido para los asuntos publicos o sociales, es
decir, cuando se abarca a la sociedad como un todo. Asi pues, la politica local es de la
misma naturaleza que la politica nacional respecto a su esfera de accion, dado que
ambas estan ocupadas en asuntos que abarcén a toda la sociedad en cuestion.

32 Hill, M.J., op. cit., p. 205.

3 Es asl que se ublm la palabra “politica™ como una accién legislati ditada a un marco normativo, no es igual a
una én raci instr da hacia determi do fin; ya que ambos actuarcs han srdo enlcndldos como
“politicas™, Ja inadecuada traduccién del inglés, en 1a palabra policy tiene mds de cinco
distintas, dasde la policia como fuerza Ichurna mtal hasta las e_peu:cnoncs administrativas. Es por eso que la
dclcrmuuc:én de politica es ia P la como p islati {(del cual dependen cjecuciones
ivas), por lo mi hace que que los si se ren 1 dos los procederes politicos y
administrativos no deben ser mezclados y utilizados ptual de arbitraria ya quec da una mala

interpretacion de procesos correspondientes a cada sistema.
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Easton ha mencionado que la vida politica se refiere a todas aquellas variedades de
actividad que influencian significativamente la clase de politicas autoritarias adoptadas
para una sociedad y la forma en que éstas son puestas en practica, por ello se dice que
uno participa en la vida politica cuando su actividad esta relacionada en alguna forma con
lo que Easton llama “el establecimiento y ejecucién de politicas para una sociedad”.>*
Esto es necesario explicario como equivalente a “los aspectos de decidir y hacer de
cualquier actividad practica® de Simon, ya que el proceso de accién corresponde a

distintos sistemas, uno al administrativo y otro al politico.

La esencia de una politica descasa en el hecho de que, a través de ella, ciertas
cosas son negadas a algunas personas y puestas al acceso de otras; una politica
consiste en una red de decisiones y acciones que asignan valores y una decisién sola no
es, por supuesto, una politica. Decidir qué hacer no significa que ello esté hecho; una
decision es solo una seleccién entre varias alternativas que expresa la intencién de una
persona o grupo haciendo una eleccién, arribar a una decision es la fase formal del
establecimiento de una politica; esto no es la politica entera con relaciéon a un problema
particular, por ejemplo, una legislatura puede decidir castigar a los monopolistas; ésta es
la intencion, pero un administrador puede destruir, reformular o ejecutar la decisién ya
sea al fallar en el descubrimiento de infractores, al perseguirlos vigorosamente o decidir

su aplicacion total.

Easton entiende que cuando se actua en {a instrumentacién de una decision, se
entra entonces en la fase efectiva de una politica y en esta fase “la decision es expresada
e interpretada en una serie de acciones y decisiones de mas detalle las cuales pueden en
efecto establecer nuevas politicas”.*®

34 Easton, D., op. cit.
35 fdem.
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La “politica” de Easton es similar a los “programas de actuacion” de Simon aplicados
a la politica; en los dos casos, se requiere tanto ia decisién como la accién para entender
el concepto como un todo.

Por tanto, el sistema politico como un conjunto de actividades involucradas en la
formulacion y ejecucidn de politicas para una sociedad (ha llegado a ser conocido
elipticamente en ciencia politica como el proceso de establecimiento de politica); en otras
palabras, el conjunto de interacciones “predominantemente orientadas hacia ia
asignacion autoritaria de valores para una sociedad"® es construido entonces, en ultimo
andlisis, basandose en politicas; una politica puede contener o no programas de

actuacion.

Se expuso anteriormente que una politica consiste en una red de decisiones y
acciones que asignan valores y ahora se debe afadir que ésta no necesita, de cuaiquier
manera, seguir un patron de comportamiento como el descrito por Simon para el hombre
administrativo; esto es asi porque la toma de decisiones es una respuesta racionai a
estimulos ambientales, tanto como actividad rutinaria (es decir, actividad de resoluci6én de
problemas pasados) o como una actividad real de resolucién de problemas, no obstante
esta toma racional de decisiones no es la unica clase de respuesta que se puede
encontrar en las interacciones sociales, especificamente entre grupos humanos situados
frente a estimulos ambientales y mas aun, la racionalidad no es necesariamente una
caracteristica de las respuestas de los grupos humanos. Las demandas y apoyos de la
poblacién y el medio ambiente, pueden ser convertidas por el sistema politico
directamente en politicas o, alternativamente, a través del establecimiento de programas
de actuacion, o de una combinacion de ambos.

El sistema administrativo ha sido entendido como el conjunto de actividades
involucradas en el establecimiento y ejecucion de programas de actuacion politica, en

3 Easton, D., Esq para el Andlisis Politico, op. cit., pp. 82-83.
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tanto que el proceso administrativo es fa conversion de materia-energia o informacion (es
decir, estimulos ambientales) en programas de actuacién politica.

Después de estas reflexiones, se concibe al comportamiento administrativo en su
marco de la administracion publica y, por lo mismo, se delimitan los margenes del espacio
politico. Parafraseando a Easton se podria decir que lo que distingue a las interacciones
administrativas de fas demas clases de interacciones sociales, y en particular de las
interacciones politicas, es que estin predominantemente orientadas hacia el
establecimiento de programas para la asignacién autoritaria de valores para una
sociedad.

1.6. EL SISTEMA ADMINISTRATIVO RACIONAL

La racionalidad es esencial para asegurar acciones muy precisas en aquellas
actividades en donde no puede permitirse el fracaso, ya que éste puede conducir a
niveles peligrosos de tension para la sobrevivencia del suprasistema como un todo; en
otros términos, donde el fracaso puede ser absorbido sin arriesgar la sobrevivencia. Es
por eso que un sistema es orilado a la accion dependiendo del grado en que |a falta de
tal accion provoque tension dentro del propio sistema; si la tensién es igual o mayor que
la resistencia al cambio, 1a accién del sistema debera aparecer.

Una ejecucion gubernamental puede surgir directamente de demandas ambientales
o a través del establecimiento de programas racionales de actuacion; esta observacion
permite comprender la necesidad de la planeacion de acciones administrativas y de
politicas publicas. Asi la investigacion, la prevision y la relacion de tension-respuesta son
todos asuntos involucrados con la racionalidad administrativa.

Cuando Fayol se refirid a lo que él llama prevoyance estaba dando a entender,
estrictamente, la racionalidad en la administracion, no las tareas que la preceden: prever,
presuponer y pronosticar, es decir, el equivalente a 1o que se conoce como “inteligencia”
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en el ambito militar.>” Para él, al ordenar las etapas de la racionalidad, resulta la
siguiente secuencia: iniciar, prever, presuponer, captar datos, investigar, pronosticar,
planear stricto-sensu (o disefiar acciones), pronosticar efectos, retroalimentar, evaluar y,
nuevamente, iniciar, prever, etcétera, en forma consecutiva. Se dejara esta secuencia ya
que sera abordada y justificada con mucho mayor detalle mas adelante.

La racionalidad se ha hecho particularmente necesaria en algunos paises por la
presion creciente de los servicios sociales en economias relativamente estancadas,
aceptando la tension como un supuesto dado. Se analizaran tres cuestiones principales
de la racionalidad administrativa:

1) el problema de asegurar que el material mas relevante para una decisién
administrativa estd disponible (por ejemplo, informacién sobre hechos,
ejecuciones, posibilidades futuras, etcétera);

2) el problema de filtrar y discriminar la informacion y presentar los factores
esenciales, en una forrma manejable, al grupo que esta encargado de la decision
altima; finalmente,

3) el problema de asegurar que la atencién de la organizacion no sea, debido a
otras preocupaciones, desviada de la evaluacion y uso del material.

Se pueden detectar cuatro canales basicos de informacién sobre demandas de
donde puede provenir la materia prima para nuevas ejecuciones: 1) el sistema politico; 2)
el sistema de presiones informales y los mecanismos de consulta utilizados por alguna
secretaria; 3) la retroalimentacion interna proveniente de la operacion de las ejecuciones
establecidas; y 4) la investigacion e inteligencia. Toda esta informaciéon crea una
cuestion, la cuestion de como asimilar toda la informacién en la toma de decisiones es el
mas serio, dado que e! monto de informacion disponible es muy grande, pueden existir

3 Es asi que 12 incipi dopcién de la racionalidad en el gubcer 'cscxplicadaporalgunosautom
en términos de la dificultad de reconciliarla con el p politico-cl 1 dado que se comprometeria el
futuro a diversas administraciones y se acolarian los mlos personales de gobernar; y porque la racionalidad puede ser

muy costosa, y un gobicrno

pl -encido de ella estard dispuesto a recurrir a ésta a cualquier fin.
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dudas acerca de la habilidad del gobierno para hacer frente a este problema, sin
embargo, existen grandes esfuerzos actualmente.

Muy poco se ha escrito sobre la racionalidad desde el angulo de la teoria de la
administracion publica, mas aun, no hay todavia un concepto definido y estricto de lo que
es la racionalidad en la administracion. Las primeras ideas de Fayol se referian a ésta
como prevision, 1o que implicaba tanto el evaluar el futuro como hacer las acciones para
asegurar a éste, para otros, la racionalidad es la investigacién y la reflexion justificantes
de la accién; la identificacién y estudio de los problemas y necesidades del futuro, y los
posibles medios para resolverios; definiciones que se expresan en la frase: “mirar el
futuro” (lo cual es reaimente la intencién de una perfecciéon administrativa).

Estas definiciones pueden dar algunos etementos de lo que es l1a racionalidad, pero
ninguna constituye una idea iddénea para los requerimientos de este estudio, ya que se
debe enfocar a la administracién en el marco estatal, ubicar a 1a administracién como
publica, ver sus acciones instrumentales, seguirla enfocando como sistema, pero a la vez
entenderia como una organizacién funcional sometida a una jerarquia organizacional,
toda vez que todo lo expuesto en este capitulo ha de ser necesario para la continuidad
analitica que requiere la administracion publica.

Hasta aqui se pudiéron observar las implicaciones de lo que es un sistema, una
organizacién, un proceso, la racionalidad, la administracién y el actuar politico (que
muchas veces difumina la accion administrativa), es por eso que en este capitulo se
delimité la aplicacién del enfoque administrativo, un enfoque que es completamente
sistémico y racional.

Ahora bien, esto se debe de aterrizar en o que ya se mencioné como “modelos”,
que en si pueden ser ya aplicados o sélo expuestos en teoria. La burocracia, como
modelo de analisis es muy complejo, pero por ser abordada como analisis teérico, lo cual
no deja de ser una organizacion real, funcionalmente activa y con las caracteristicas
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expuestas, es por eso que en la continuidad de esta linea de estudio corresponde
ahondar las funciones sistémicas de la burocracia, resaltando cada una de sus
propiedades como instrumento administrativo del Estado.

31



CAPiTULO I}
RACIONALIDAD BUROCRATICA



CAPITULO 1}
RACIONALIDAD BUROCRATICA

2.1. ANTECEDENTES DE LA RACIONALIDAD BUROCRATICA

Para determinar los origenes de un actuar sistematizado y racionalista, es necesario
entender el carédcter tradicionalista del Estado Absoluto, que hizo entrevar algunos
cambios fundados en sus funciones primarias. El soberano se visualizaba como un sefior
anico con un cuadro administrativo de servidores basados en la fidelidad, por lo tanto, el
ejercicio de la autoridad se orientaba: con la costumbre, estando permitido al sefior
ordenar libremente a su cuadro administrativo; si bien las caracteristicas de! Estado
Absoluto fueron cambiadas al interior por una serie de procesos que influyeron de una
manera considerable, éstos no pueden ser estudiados de una manera independiente, ya
que tanto la burguesia como la racionalidad estatal se fueron mezclando. Tal vez se
originaron en realidades antagénicas, pero tanto el Estado como la burguesia tuvieron
que ir transformando la forma de decisién tradicional a un cambio méas justificado y méas
fundamentado en donde la biisqueda de eficacia por parte del orden aristocrético llevé a
cambiar sus relaciones con nuevas formas de control y administracién, dado que en lo
que se entiende por administracion tradicional, como la que se presentaba en la
monarquia Absolutista, era imposible la creacidn deliberada por declaracién de nuevos
principios jurldicos o administrativos; nuevas creaciones s6lo podian ser legitimadas por
considerarse validas de antafio y ser reconocidas por la sabiduria tradicional.

Aqui se debe visualizar que el resurgimiento del Derecho Romano fue influyente
para las posiciones de ambas clases, tanto para las relaciones de la burguesia hacia el
Estado e individualmente del Estado como un medio para legitimar su racionalidad, sélo
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que no se puede hablar de una legitimidad total con base en el Derecho ya que el
redescubrimiento de esta materia en la Edad Media data desde comienzos del siglo xiu,
pero con el pasar del tiempo se fueron estipulando cada vez mas aspectos juridicos que
iban justificando (legalizando) relaciones® importantes dentro del 4mbito estatal; ejemplo
de esto es como la recuperaciéon e introduccién del Derecho Civil clasico favoreci6
fundamentalmente el desarrollo del capital libre en la ciudad y en el campo, puesto que la
gran nota distintiva del Derecho Civil Romano habia sido su concepcién de una propiedad
privada Unica e incondicional (tal discurso iba a fundamentarse en ideales
revolucionarios). Este auge juridico resulté en un intercambio mercantii que habia
alcanzado un considerable dinamismo en sus formas de expresion justificadas en
anterioridad con el Derecho Romano: el Derecho protomercantil y el Derecho maritimo
(hay que recordar que esto no implica que hubiera aqui un marco uniforme de
procedimientos legales, todo se basaba en preceptos ajenos y especificos). El predominio
del Derecho para practicas mercantiles radicé en fos principios de equidad y racionalidad
con la que debian de ajustarse dichos procedimientos, esto fue para la burguesia: la
instrumentacién de la expansién de relaciones capitalistas en el campo y en la ciudad. ™

El Estado, y méas especificamente su administracién, se instaurd paralelamente en
su marco de autoridad y asumié el Derecho también como un instrumento especifico de
actuar y como sustento de control y dominio, teniendo que el Estado Absolutista justificd
su dominacién en el Derecho Romano y usando como ejes la integracién territorial y el
centralismo administrativo. Este apego juridico por parte del Estado hizo que se reflejaran
nuevas particularidades al interior del Estado Absolutista, tales son: ejército, burocracia,
impuestos, comercio y diplomacia; estas mutaciones que el Estado absoluto presentd
dieron como resuitado el cambio de funciones tradicionales y sobre todo de una nueva

3% 1.as relaci que sc ban d de las rutinas y costumbees que se establecian como parte del acontecer
dianodemmdceadamo&muemnmmmm“mdmwﬁmmldqmdm
iba si do tales relaci que bajo un marco especifico; esto no implica que los aspectos juridicos
estaban extendidos en una totalidad, ya que dichos p son muy especificos y se encontraban compictamente
indistintos a la totalidad de dominio del do Absol aun asi el argumento rutinario fue ¢l que establecié las bases
legitimas; en el Estado Absolutista hay una transicion donde se funden estos aspectos rutinarios y los aspectos
Juﬂdlcos
del, F., La Dindmica del Capitali México, F.C.E, 1994, pp. 46 y 50.
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instrumentacion administrativa por parte del Estado, en donde responde a la adaptacion
de una nueva racionalidad, implicita con relacibn a cada hecho que eludia al orden
Absolutista; es una adaptacion especifica a un grupo que queria hacer el contrapeso de
las relaciones administrativas internas.

Una postura que condujo al Estado a desarrollar instrumentos para que se
convirtieran en propios, es que él debia de proteger la totalidad y que nada escapara del
control. Las instituciones propias del Estado fueron adaptadas por esta nueva visiéon de
cambio, los arreglos a fines siguieron siendo los mismos por parte del Estado aunque fos
medios hubieron de adecuarse a la nueva clase que buscaba también el control, pero tal
enfoque reside en un tema muy importante del Estado para la tales acciones: la
burocracia y los impuestos se presentan como contenedor de relaciones que se
dispersaban del control y a la vez como argumento de ejecuciones administrativas. La
racionalidad estatal fue enfocada como totalidad hacia las masas urbanas y rurales, el
resultado: una instrumentacién directa del Estado en la realizacién de un sistema
tributario,*® que representé en su gran parte la transicién hacia la administracién legal
racional. Entonces no fue una, sino dos situaciones ejecutoras primordiales por parte del
Estado que relacionan dos de sus instrumentos méas importantes: la burocracia y la
recaudacién de impuestos. Esta ultima se veia relacionada por los cargos que fueron
vendidos a la burguesia, los cuales podian ser nobiliarios o burocraticos,*’ por lo mismo
el cuadro administrativo dejé de estar apropiado, lentamente se fue haciendo ajeno por
necesidades econdmicas por parte del Estado y por la necesidad de mayor
funcionamiento administrativo a favor de éste para controlar a la burguesia. Ambas partes
serian muy importantes ya que a la par del crecimiento mercantil, se llevaron a cabo
cuestiones laborales mas eficientes hacia quienes trabajaban, toda vez que la transiciéon
del Estado Absoiutista hizo que la antigua nobleza fuese disminuida dia con dia. El

”Elnwnamé:ndnglomysemvuﬁomnnmﬁmo‘ d. ). En ¢l Estado Absolutista
i los dadk de_, gr bién a los de una manera excesiva, por 1o tanto,

prepnéhsbampnn idades y posibl mﬂamienms,mmp‘mmﬂouaewdente,nMncmpcn

lalebddhybusqlmdelcamblo

o Slxhabladecnrgoshuocmucosnomphmqnese‘ llen funci en un burocritico legal; sc
L) dtico en funcién de las 1 propias de administracién de quien detentaba el poder.
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cuadro administrativo que presentaba los rasgos completamente tradicionales en la forma
de dominaciéon con base en un reclutamiento principalmente por medio de lazos de
piedad, por relaciones pertenecientes al linaje, esclavos, funcionarios domésticos,
clientes, colonos, libertos, etcétera, fue completamente cambiado por la injerencia
burguesa en puestos de control burocritico, resuitando en: competencia fija, jerarquia
racional fija, el nombramiento regulado por libre contrato y ascenso regulado, formacion
profesional, sueldo fijo y pagado en dinero. Asi, la palabra burocracia nace por primera
vez en la mitad del siglo xviil por un economista fisiécrata, Vicent de Gourmnay, para
designar el poder del cuerpo de funcionarios y empleados de la administracion estatal
constituido para tareas especializadas bajo la monarquia absoluta y dependiente del
soberano.

Tales circunstancias modificaron que el Estado en su sistema administrativo fuese
adaptable a relaciones similares que el desarrolio del comercio y el capital presentaban,*®
necesitando una mayor rigurosidad en la contabilidad; por lo tanto, la necesidad de
especialistas al servicio del Estado se empezd a volver caracteristica constante, llevando
una transicién hacia la entrante necesidad de un actuar racional que simplemente se
debid al de cada parte sobre sus lineamientos administrativos. Si la burguesia o hizo, el
Estado también lo tuvo que hacer para llevar esta racionalidad hacia los intereses de
cualquier clase, incluyendo a la burguesa, tratando de fijar su supremacia; sobre todo si
la burguesia era una fuente directa de impuestos y de recaudacién, obvio que el Estado
la contuvo como parte de su control.

El Estado absoluto se refleja como la transicién de un estructura tradicional a una
legal, estos cambios que lo desarrollaron, no excluyen mezclas de actuar en la tipologia

42 bbio, N., Di rio de Polltica, México, Siglo XXI1, 1982, p. 93.
"Alapardeldmno“omuanuhﬂamell-:ﬂ-blmbode funci ias, ya que Ia administracién
estatal no podia estar solamente justificada en Ia d. de i yhvenudemell‘inadoadopw
mmmhmmmmmw-m sedebhndesupmmrbanms
particulares que eran op ald 1o del do interior, el Estado mediante su ad fc por
crear un mercado interno unificado para la produccién de {ias, ejemplo de esto: lamnufactm:sylosgxumos

lados por ¢l o ElEstadoAbsoluﬁmseconvinio:np‘Uocmadordemtemmemnuks,loseasoswuin
en las empresas colonialcs de América. Anderson, P., op. cit., pp. 14y 15.
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de dominio weberiana ya que no se pueden explicar tipos exactos de dominacién sin que
queden implicitas las caracteristicas propias del actuar administrativo.*

Hay que ver que tales consecuencias representaron el cambio entre la forma de
imponer la autoridad y de adaptacién de la racionalidad, el Estado absoluto da las pautas
necesarias para la tal instrumentacion. Esa busqueda hizo que el Estado adoptara un
control externo mediante e! uso de instrumentos tributarios y burocréticos como los méas
importantes, y claro, tenian un respaldo y una intencién cardinal: la busqueda del poder
legitimo.

2.1.1. HECHOS HISTORICOS DETERMINANTES EN LA TRANSICION DEL. ORDEN ABSOLUTISTA
AL BUROCRATICO

Los momentos histéricos que asintieron el trance expuesto, fueron en gran parte
tanto la revolucién inglesa como la francesa, éstas testimoniaron cémo fue el ejercicio
adecuado de una expropiacién del aparato administrativo y que cred las condiciones
Sptimas de ordenamientos administrativos, ya sean lineales como jerdrquicos que se
establecieron.

La revolucién inglesa determiné la abolicién del Estado absoluto, de la autoridad de
los sefiores feudales y de la Iglesia supeditada al rey, asi las trabas que obstaculizaban
el desarrolio de la autonomia del aparato administrativo fueron siendo allanadas.*®> Tal

“* No por hablar dec dominacién tradicional se excl total a la carismitica, independientemente del orden que
pluenwenduenmelpochr Weber, M., op. cit., p. 173.
“ E1 inglés d pudleyaﬁmhs&lﬂo:mheamm representantes de la

mﬂmdmluw&m-mlmMmmmMWymhlcvmluqm
mammmdmnmmammmc‘mlmma

parl “'mmm-nmnhmmmonmmmwmmh
nmmbkmymhhrmﬂ;dodﬂonnhmm bién cn las pop ¢l poder real. El
parl. S que si ia sin ser do en un plazo no mayor de tres afios, éste se jumtaria. Procedié a Is

laci6én de los polios didos por ¢l monarca, imponiéndolc asf que 1a Iglesia ya no dependeria del rey, sino
del propio parlamento, los mini deberian de responder por sus actos (La importancia del ministro y el papel que
desempefia con relacién al soberano fuc Gtil pars la continuidad de poder por parte de éste. Weber explica cstas
funci yla icién que lleva el ministro dentro del cambio al interior del Estado. Weber, M., E/ Politico y el
Cientifico, México, Didl Abierto, 1995, p. 18.) y sc le daria la opcién de revocarios en caso de no estar de acuerdo.
Este mi parl igi6 el arresto y comparecencia ante los tribunales det ministro (El ministro de Carlos I se

37



revolucion fue la expropiacion total del Estado a la antigua nobleza y al rey; después de
la desaparicién del rey y de la nobleza feudal, el gobiemno fue asumido por intereses
burgueses, creando un Estado sostenido en intereses comerciales e industriales y
reforzando el las intervenciones administrativas sobre el pueblo, lo cual debia de ser
justificado con leyes,*® que hacian al Estado cada vez mas ordenado y racional. Las
razones de este Estado iban siendo cada vez més vidlidas imponiendo el uso de la
violencia como parte de su legitimacién, pero no sé6lo se basé en este factor, tanto el
sistema politico como el cuadro administrativo iban adapténdose a esta nueva
funcionalidad. A partir de estas acciones se entiende como esta revoiucion es ejemplo del
desarrolio det Estado Modermo; el soberano se somete a la expropiacion de titulares

llamaba: Stafford) agente de la politica del rey; dado que las b do con tomar ¢l Palacio, ¢i rey
opté por 1a entrega de éste.

Habia un si itario en dond polios y Ia ién dc propictarios atrasados impedis la
aplicacié til e ind di manifeﬁad.pothbmgueda,elﬁsladohalbdenb&tbexahmrgnedlynmrh
denlmdemamondad.Carlosldemd:é‘ h. del s6lo que una vez que llegé, cinco de los principales
éﬁosscorgammmnjumoeonlahnrgxwdaenlacmdad,cnunbamodondcnrahznba
lodahacuvndad jal. No sol las masas pop "‘smo bién det po s¢ ban a la
lmhapoliuca.lacfenmdclasmsasdhwndhlh jendo, el p gi6é a las los

campesinos se¢ negaban a pagar arriendos, 1a b ia incitabs alumennl‘ Los diputados no ds
mucboenhacersucnuadamunfalnmlocmm guidk al part i yar o inados 1a
mnhcnacwnlloma!vnhamandelos(‘ a su deft El i lamé en ida ¢l d de

él Sos i asioomodccommhrlosq&umdcuennydcmryddedmyrmmohpoum
mmmeomohmddpbwmo Al ver que 1a capital ya no lc era fiel, el rey organizd un c¢jército basado en Ia
antigua nobk eluul‘ dia dc las zonas més das de Ingl Lag cstallé en ag de 1642 [ en
donde los pari fan un ejército de civiles y moradores de las zonas das de Ingk: dtey
mﬂh&hmmedw&l“Sdmm“hmammm
Caﬂotlaptmdopotclpuhmmo
Las reformas realizadas por el pariamento garantizaban los intereses de la nucva nobleza y de 1s burguesis,

y
con un pariente lejano; a partir de este momento ¢l parlamento foe el Gnico que tuvo derecho de aprobar impuestos y de
decretar exacciones fiscales. Efimov, A., Historia Moderna de 1642 a 1918, Nléxwo, an.lbo 1968
“ummmwm-m.mwm idos que se
disputaban la influencia parlamentaria: lostonesyblwmgs.lospnmemscomplendennhsgnndesleﬂatememg,
los segundos eran los banqueros, negociantes y propictarios de plantacioncs. Para ver proceso pariamentario y partidos
politicos: Weber, M., E! Politico y el Cientifico, op. cit., p. 10.
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privados de poder administrativo, realizandose (el Estado Modemo) al méximum,*
separando el cuadro administrativo de la administracion y medios materiales y
econoémicos de la misma.

Por otra parte, la revolucién francesa constituye la concrecién del sustento legitimo
sobre valores humanos*® para la consecucién de fines; fue la utilizacién de un arreglo de
valores para justificar uno a fines.® Por ende, estas bases se arraigaron en la utilidad
maxima que fue el apego a lineamientos ya establecidos juridica e ideoldgicamente
aprobadas como vdélidas; la idea administrativa del Estado francés incluye esta
racionalidad iegal de actuar adecuada por los intereses burgueses adaptados a una
forma legitima de proseguir estos cambios que vinieron a hacer una fuerte busqueda de
instrumentaciéon para los fines capitalistas y estatales, la visién era conjunta, lo cual se
adapté en ambas partes: una instrumentacion y explotacién del mercado, a la par, la
racionalidad administrativa por parte del Estado y la conformacidn juridica de esta
racionalidad. Durante estos procesos histéricos, la mocién fundamental de la
administracién estatal consistia en garantizar su ejercicio y a la vez el crecimiento de la
industria; fue la combinacién de los papeles estatales y burgueses en la busqueda de una
optimizacion de resultados, justificados bajo un marco juridico, que aparece como la

7 Ibidem, p. 14.

4 Sin embargo oficialmente, dicho ideal no exp ia s6lo sus i de clase, sino ' d

gcncmldelpueblo,lacunldebhscr P da en su bi Iamyothdelasm-mmnenmpuinos

analfabetos, pero surgicron abogados donados dir con _Jmny 3

*° Francia era 1a mis caracteristica de 1as vicjas monarquias absol istocriticas de Europa, 1a nobleza feudal no

sélommlossennmsemosmhclneMlalmpmrcon&dtoenhpmvméndemoﬂcnlanmqne
los del Estado con su a apod: dehadmminncnéncum:lyp:mmnl,

en la guerra de independencia de EUA.

La primera h el absolutismo en Fi ia fue abé mmmmwmenmu
oonvowdncnl787pamasenmlaspﬂncnonuddgoham.lasegunday‘ iva foe 1a & P de
<o) los E ! lnv:ejaAsambleafuldaldclmno

La luci 6 pezd como un de p los dos del do y de suprimir intentos de

ion en toda Fi ia, estos dos en la i ible e ir iliable si i6n en que se encontraban las masas
lares, pero tal i fi 6 por un factor detcrminante; era ese¢ sector creciente que influia a la vez en el pucblo:

la burgucsia. Hobsbawn, E., Las Revoluciones Burguesas, 2 tomos, México, Quinto Sol, 1982.
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conciliacion operativa entre burguesia y administracion estatal, creando un lineamiento
comin y que no se oponga entre ellos.*

2.1.2. INFLUENCIA IDEOLOGICA EN LA TRANSICION DEL ORDEN ABSOLUTISTA AL
BUROCRATICO

Para discemir y acceder al plano ideolégico que influyd a la par con lo ya expuesto,
se tiene que mencionar a la escuela racionalista del siglo xvil la que fue un punto
necesario para concebir |a realidad logistica y administrativa que debia de utilizarse; si
bien el pensamiento racionalista se ha entendido durante varios siglos, éste resuita mas
fuerte con los jesuitas. Asi es, ellos estaban consagrados a verdades aprioristicas y al
servicio del poder establecido, su profesiébn era la administracién y la via racional de
obtener resultados;* las rendiciones de cuentas e informes de los jesuitas han sido los

0 Buscarel 1 enlos y clevar el rendimi del trabajo, fucron fund: sufici para que
i lizacid por pancdelahngmla con ﬁncsdcclc\-ar la produccién y por consiguiente:
obtcncrmés,vcrquclas m.iqmnas duplicaban la producti d dcmatcna prima y dc productos,
masm:iqmnasdxmnlapos:bxhdaddeproducumdavamés,cl bajador sc fue esp Lii do en sus funcioncs, su
trabajo era su nica forma de vivir, ¢l trabajador ¢ra ya un asalariado. Los d brimi como la miquina de vapor,
losusosdecxploménmaswaenlasndenmyenIxmmerla" que las fc de op ydevmr
a una idad dindmica. Las demi delas ionadas, hi qlnla
mdustnaocupamunpapcl pond bi6 1a estr profesi 'dela ién, el domini 6
d dades que se convirti en iales, la efici '._T‘asa'
pammrmauvayuwﬁmadecadadh.
ElpapeldelEstadoemtambnénnmmnteyaqnemmquelm‘ eficios se i lab un ¢ ,' fucla
aprobacion por mas de 450 votos cn Inglaterra para ia de i 1a bur ia y el Estado fi

paralclamente y sobre todo, esto podia representar un beneficio para cl crecimiento de un pais y asi foe como lo adoptd

¢l Estado, creando las bases neccsarias para que ¢l desarrollo econémico llegara a un fuerte nivel de crecimiento

me%mmmmm&mmﬁnmhMahwumm
bién se 6, la gente iba y venia de sus j ok 1k do la idea de subsistencia, por otro

lmmmnvﬂ@m&mwmkMdemmﬁwmmm
justi fundamentindosc

operatividad, dejar
relaciones econdmicas no implicabe que las relaciones de dominio fucran a ser ajenas a la burguesia: el dominio debia
ser econdémico. Efimov, A., op. cit.
g lasconexlompolmmsseempmmnadmourmlgmuodeboyoh los jesuitas, Ignacio se mezclaba con 1a

gente no para ap 1a a Dios medi ¢l amor, sino mediante la tazbn.cn 1538 sc le pidi6 al Papa de que le
dejara proclamar una orden oficial los o de comenzaban con una formulacién de la
dologia la cusl fa la ia de todo aquello que Ia Edad de la Raz6n propondria como meta. “Quien

desecara ser jesuita debia de asimilar la idea de que formaba parte de una compafiia instituida con la finalidad de
procurar el progreso de las almas de los hombres en sus vidas y en la doctrina cristiana. Susﬁnudeblanlograme
mediante ¢l razonamiento y la cnsefianza”. Bemnal, D., La Ciencia en la Historia, México, N B 1981, p.
318-322.
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originados sistemas de control, quienes conservaban una asombrosa metodologia y la
aplicaban en instituciones tales como colegios militares y escuelas de ingenieria. A
mediados del siglo Xix proliferaron las escuelas administrativas, primero destinadas al
servicio publico, luego a las empresas; asi, al crecer la obsesion con el profesionalismo,
el contenido educativo se reducia. El concepto jesuitico de obediencia se transformé en
palabras como estructura, sistema, dominio del detalle, objetivos, etcétera; entre los que
se formaron bajo esta ideologia fueron: Richelieu, Descartes, Voltaire y Diderot.

Dadas estas bases racionales que acumulaba el Estado Absolutista y la busqueda
de una intensificacién completamente cientifica por parte de la transicién al Estado
Modemo fundamentandose en la explotacién de un mercado, hicieron que el pensamiento
como la ciencia tuvieran un fuerte sostén intencionado de ordenamiento general. Si bien
dentro del estudio de explicaciones intensivas se perfilan dos exponentes maximos del
pensamiento racional: Bacon® y Descartes,®® éstos no significan la universalidad en
cuanto a representantes, pero si determinan una muy fuerte influencia hacia las vertientes
cientificas del momento. Por otro lado se encuentran los enciclopedistas, quienes han de
ajustarse a la idea unificadora de racionalidad propia del tiempo, justificando los fines
mismos del Estado y llevando esa racionalidad intuitiva de orden y de apego a las leyes,
las cuales se convierten en el marco establecido y permitido de operar. Esta ideologia se

La Compafiia de Jesis sc cimentd y siguié con un paso firme al pasar los afios, 17 afios después de la creacién
(1556), 1a compafiia contaba con 1000 miembros, en 1700 los jesuitas cran veintitrés mil, la fucrza politica més
poderosa de Occidente. La Compafiia de Jesis empezd a formar una élite culta dentro de 1a poblacién, ninguna otra
wadhmpnmahmuu.m“amda&dmﬁodm&hmmmmgm
una critica asyci su cia politica y su imteligencia amoral. Candido de Delmases,
lgnatiusofl.oyola, hlsllfemdhlsww-k St. Louis, Institute of Jesuit Investigations, 1985,

Enmnovela—hnmvaAmmm— imaginé una socicdad ideal, una dictadura de técnicos y cientificos
que t ban el i yla dad oculiindoscla al ciudadano. E! conocimiento y ¢l poder
con el yla idad; esta idad o asexualidad puede parecer rara, pero gradusimente se revela
como parte de la 1. B: F., Escritos Pedagdgicos, México, UNAM, FF y L., 1986.
”Daanu,senndxésdelpensamlenmmmonahsm,md:sausodelm&odoformhmummmbmnpempec&vadeh
razén; su educacion jesaitica pareci6 incul Ppeto por 1a autoridad, inct scp pb por retirar uno
desusllbmsdec-muaaénpatanocmrmcclonesadversas.

Py
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refleja también en las bases sociales, econ6micas y politicas.> Tres de sus exponentes:
Voltaire,*® Montesquieu® y Rousseau.”

Las bases del pensamiento organizado hacen que se enlacen estructuraimente las
posiciones histéricas, econémicas, politicas e ideol6égicas, en donde todo parece tener un
cauce comun: la racionalidad que lieva la continuidad y también crea un enfoque
especifico en sus instrumentos de autoridad, aduciendo a la razén como sustento
legitimo. Esta Gitima lleva en sus raices las leyes, creadas para dar funcionamiento
continuo y racional, respaldadas por el pensamiento y por los intereses especificos de
una nueva forma de autoridad: El Estado Modermno, el cual intenta articular funciones
estructurales y ordenamiento —sostenido en un marco legal constitucional—, haciendo
que la administracién represente un esquema juridico ejecutor como medio; y la
burocracia como instrumento especifico.

2.2. APROXIMACIONES EJECUTORAS DEL ACCIONAR BUROCRATICO
Si bien se ha observado desde una perspectiva histérica muy amplia que la

aparicion de la nominacién burocrética parece obedecer a la intensa transformacion de la
sociedad rural en un nuevo orden urbano de mercado e industrial, teniendo desde el

34 La transicién del poder se rdial en 1a Nustraci6én. Volodin, A, Las Ideas Revolucionarias de los
SlglosXVIllyMX anosAlm.Camgo 1970, pp. 76 y 80.
(ancuMnmAmuet)lsﬂ-lm Por libertad se dis la supresion de toda idad absol ¢sta radicaba

de las Icycs juridicas racionaies, dichas leyes hacen las relaciones entre sociedad y
mebmdmmyhmwhmaMdemmmam
minorfa. Voltaire, F., Dicci io Filosofi México, Diana, 1976.

fad (Caxlochn.Bnlﬁndethdede) 1689-1751 Su ideologia hacia ¢l Estado francés del siglo XV trascendié en el
sentido jurklico 3 que otro Estado debia de tener. Volodin, A., op. cit. Las leyes cstablecen lazos entre
mmmthMyahmmddﬂmmdmn-mdmmy

scparacién de poderes, la cual sblo puede bi por Ia expresid dxima de Jegalidad: 1a Constitucién.
57°(J. Jacob) 1712-1778. Rousscau afirma que ¢l hombre ¢s tible de perfecci i el perfecci
mmahlmm&mmmmmmwmlmmdmmdeaﬂmyIa
proteccion individual: asiseconforméla, piedad pri ci Estado sc formé por el nacimiento de ia
propiedad privada y ésta por el perfe i de.._. de trabajo humano; ¢l Estado nace para consolidar
el dominio y para salvaguardar a la propiedad pri R JJ..ObrasSelectas,Mad:id.Aguilar, 1959.
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punto de vista juridico y/o politico que esta transformacion significd la liquidacién del
sistema de administracion feudal, poniendo de ejempio lo que Marx (1852) menciona
sobre tal situacion:

“A su vez los capitalistas industriales, los potentados de hoy, tuvieron que desalojar, para
llegar a este puesto, no sélo a los maestros de los gremios o artesanos, sino también a los
sefiores feudales, en cuyas manos se concentraban las fuentes de la riqueza. Desde este punto
de vista, su ascension es el fiuto de una lucha victoriosa contra el régimen feudal y sus

irritantes privilegios, y contra los gremios y las trabas que €stas ponian al libre desarrollo de 1a
produccion y a la libre explotacién del hombre por el hombre™

Con la formacién de la industria y la transformaciéon del campesinado en trabajador
asalariado se desarrolld un proceso de centralizacién administrativa y de concentracion
del poder en manos del Estado, el antiguo poder de los sefiores repartido en pequefios
dominios es sustituido por un gran poder central porque el desarrolio del capital aglutina
en grandes centros urbano-industriales a la poblacion laboriosa; de este modo, la antigua
burocracia diseminada en ios dominios sefioriales (no por menos notoria inexistente) se
concentra en las ciudades constituyendo las diversas ramas de los poderes del Estado;
una burocracia que nace al servicio de la burguesia y permanecera ejerciendo las
funciones coniroladoras que requiere el nuevo orden industrial.

Marx dice que es caracteristico de la burocracia una ocultacién sistemética del
saber del aparato de Estado, el secreto burocratico respecto a su quehacer frente a las
clases sociales; esto es, las informaciones reales del estado general del pais o la verdad
sobre un asunto en particular es un secreto de las alturas. Si bien en el capitalismo se ha
hecho presion de fe entre la separacién de la vida privada del funcionario con su funcién
publica, tal dicotomia engendra algunas complicaciones porque en su vida publica un
funcionario es un servidor publico y en la privada hace negocios, ya que puede ser un
capitdn de industria, de las finanzas o del campo.

5% Marx, C., El Dieciocho Brumario de Luis Bonaparte, Mosct, Progreso, 1970.
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Lenin (1917) lo concentra de una manera mas especifica: “Para Marx, es el Estado
érgano de la dominacién de clases, 6rgano siempre de la opresion de una clase por otra,
el fin de! Estado es la creacion del orden que legaliza y perpetia esta opresion.
Moderando los choques entre las clases”.® Lenin insiste que la burocracia tiene un
aspecto negativo, oculta el saber dentro del aparato de Estado y son sus alturas las que
manejan ciertos niveles de informaciéon, en ello, también encuentra que hay una
informacién cientifica en las alturas y una incultura entre los estratos subaltemos; é!

enfatizd los aspectos negativos de la burocracia, concretamente un caracter explotador y
nocivo.

Ya expresado el desarrollo racional con base en la estructura, historia e ideologia,
se llega a la pregunta esencial y obligada a que llevan estas lineas de estudio.

¢ COmo describir y percibir precisamente y de manera especifica a la burocracia?

Por una parte —esquematizando los motivos de su funcién—, se llega a describirla
como un defecto normal de la organizacidn y que debe ser combatida, también la
consideran como un contundente golpe contra la democracia, pero es aceptada como
inevitable por su eficacia para impulsar el progreso; atin las acepciones mas burocréticas
coinciden en criticaria porque su crecimiento exagerado atenta contra el desarrolio de la
libre iniciativa econtmica, factor al que reconocen un valor dindmico en el crecimiento de
la produccién y el progreso capitalista. Al margen de estos argumentos bastante
comprometidos con las ventajas de la "eficiencia burocrética®, existen fortalecidas
observaciones que defienden los valores de occidente, evocan los origenes de nuestra
civilizacién en el sentido de que esos origenes precisamente se fundaron en una préactica
de la libertad, sobre la que descansa nuestra civilizacion, aunque la discusién parece
haber llegado a un tiempo de silencio, en que los interlocutores ya no hablan de lo mismo;
para unos el desarrollo ha liegado a ser un fin en si mismo, en tanto que para otros éste
ha llegado a ser el enemigo mismo de la libertad.

5° Lenin, V. L, El Estado y la Revolucién, Obras XXVII, Buenos Aires, Cariago, 1970, p. 89,



Sin embargo, es advertible que hoy la discusion arrecia. Actualmente existen
pseudo-democracias en varias partes del mundo; los ideales politicos se proclaman
defensores de la libertad cuando a nadie se le ocurriria hoy presentarse a una elecciéon
proclamandose partidario de la burocracia y del poder absoluto; hasta el nacionalismo y
ol fascismo se proclamaron en su tiempo defensores de la libertad y de la democracia en
la civilizacion occidental, por eso las opiniones de Marx (quien a nadie parecen importar
hoy). Este es el resultado del desarrolio capitalista que ha revolucionado el mundo de tal
manera, que el progreso material derriba las barreras nacionales, locales e individuales,
consolidando una centralizacién politica jamés conocida antes en ia historia, siendo que
la burocracia se expone como aquella institucion mondrquica tan combatida durante el
siglo Xvill que ha crecido colandose en todos los sitios donde existe autonomia iocal, las
libertades han quedado en el papel mientras |la burocracia estatal se ha sentado en las
diferencias de la vida privada.

Tal discusion es tan vieja como la burocracia misma y en gran medida esta
discusion es consustancial al funcionamiento de un aparato administrativo, sélo se ha
extinguido en épocas histéricas donde la autoridad ha sido précticamente puesta en
cuestion, es decir, en aquellas épocas de quebrantamiento de! aparato burocrético. (Una
ojeada aproximativa a la historia politica de las naciones occidentales deberia bastar para
probar que esta cuestion no puede zanjarse tomando partido por posiciones extremas).

La burocracia es un agrupamiento humano que no constituye una clase social,
aunque es un sector de carécter heterogéneo, es por ello, una categoria especifica, tiene
una unidad propia que se presenta en su funcionamiento como grupo social, dice
Poulantzas (1968), y por su autonomia relativa respecto a las clases sociales por el papel
que juega ante ellas, es que es una categoria especifica.®

La burocracia no es una clase social, porque esté integrada por una pluralidad de
clases sociales y su unidad y funcionamiento se da con relacién al conflicto social que

° Poulantzas, N., Poder Politico y Clases Sociales en el Estado Capitalista, México, Siglo XX, 1969.
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trata de amorstiguar, solventar, controlar o resolver el Estado Modemno; la burocracia es el
aspecto ejecutivo del aparato estatal. Siendo los burécratas los encargados del aparato
estatal y como el Estado no solamente es el gobierno, hay burocracia gubernamental,
social y privada. Pero al interior de los mecanismos de ejecucién gubemamentales, se
puede hablar de una burocracia del poder ejecutivo, una judicial y hasta de una
legislativa, ya que todos contribuyen a que los aparatos estatales, gubemamentales y no
gubernamentales realicen el discurso y la préctica de la dominacién o direccion politicas.

La burocracia en su connotacién estatal, tiene que cumplir una funcién bésica y
encontrarse en la administracion publica, por esta razén se debe de discriminaria del
sector privado y aun del social; se reduce a la burocracia politica al sector gubernamental
y particularmente a un cierto nivel de la estructura jerarquica de la administracion publica.
Retomando ambos planteamientos, se puede decir que ia burocracia publica es un grupo
al interior del aparato estatal gubemamental que ejerce funciones de direccidn estatal, de
ahi gue no todos los que integran la burocracia puedan caer dentro de este supuesto.

En consecuencia, parte de la Teoria Politica ha olvidado la capacidad de funciones
de los aparatos de administrativos, que la intencién politica haya estado opuesta a las
instrumentaciones administrativas, hace que el arte de la politica se olvide de un buen
gobemar, sdlo con base en métodos de coaccitn, opresion y represalias, siendo sus
procedimientos més comunes aquelios del engafio, la demagogia y la mentira, sino cubre
también a la conduccion diaria del desarrollo estatal, esto implica al aparato
administrativo, cominmente denominado como burocracia, y més aun en el caso de la
burocracia gubemamental donde su sinénimo es administracion publica. Omar Guerrero
(1981) haciendo énfasis en tal condicion, afirma que:

“La administracion publica ha sido definida como la actividad misma del gobiemo y el
gobierno ha sido definido como una totalidad que engloba el organismo actuante del Estado;
pero éste ha quedado al margen de la definicion y el gobierno, que expresa su realidad como
organizacién de dominaciéon queda definido como una maquinaria formal dotada de poder

propio™.%!

¢ G , O., La Administracién Prublica del Estado Capitalista, Barcelona, Fontamara, 1981, p. 37.
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Asi la administracién publica supone traducir un orden del discurso politico de la
direccién en algo tangible, operativo, donde su marco de referencia siempre es la ley,
siendo ésta un espacio donde los grupos politicos (de poder y de presién) materializan su
ambicion y sus esperanzas. En la burocracia mayor (de directores generales para arriba)
los sectores influyentes ocupan los puestos para coordinar el discurso de las decisiones,
y en la burocracia menor (el mundo de los empleados) los sindicatos de trabajadores
representan los espacios del control y donde se manifiestan {os grupos de presion de
toda indole.

La burocracia es un elemento constante del Estado Modemo, sea capitalista o
socialista, y como mecanismo ejecutor ocupa un determinado lugar en la lucha o
confronta entre las clases sociales; su funcién es mediar en el conflicto, como portador de
un discurso de conciliacién. Uvalle Berrones, al precisar esta relacion, dice que:

“La administracién publica es la instancia que relaciona al Estado con la sociedad y,
como tal, materializa de manera particular la generalidad de las leyes. Mediante la
administracién publica el Estado organiza, induce y regula 1a vida de la sociedad, para
reproduciria en funcion de las relaciones capitalistas de produccién. De esta manera la
administracién publica protege la propiedad privada, alienta el intercambio mercantil y
promueve la acumulacién de capital. Por otra parte, la administracion pablica garantiza a través
del consenso, y en caso necesario de Ia represion, el orden piablico, a efecto de que la sociedad
civil no sea perturbada de manera peligrosa y pueda desarrollar las actividades econ6émicas en
los marcos de la economia capitalista”.**

El lugar y el papel que ocupa la burocracia hace que sea pieza fundamental para el
funcionamiento de los aparatos estatales desde el nacimiento dei Estado Moderno, y esto
es, lo que le da unidad y autonomia propias en la confronta social.

Teniendo en cuenta las prioridades de este andlisis, y en este caso son las de la
burocracia, el tema hace que se enfoque la bifurcacién existente entre lo que se entiende
como la razén del Estado y su condicién sistematizada de instrumentos activos de
ejecucién, parece ser que siempre hubo una dicotomia la Ciencia Politica y la

62 Uvallc Berrones, R., E! Gobierno en Accién, p. 115,
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Administracién del Estado; ambas creidas como una impresion cofrecta del buen
gobernar, aun esto resulta la limitacion tedrica del uso exacto de instrumentos que
respondan a una ideologia. Es asi que hasta aqui, parece ser que la burocracia no puede
ser entendida como un lineamiento que responde a ias necesidades de orden de
determinada influencia estatal, ya que tal por mucho se aleja de una armonia entre la
ejecucion politica y la administrativa.

A grandes rasgos puede sostenerse que la sociedad capitalista marcha con pasos
acelerados hacia la burocratizacion de la super-estructura, esto es hacia la centralizacién
administrativa y a la separacién de las instancias del gobierno respecto a la sociedad
civil. La cada vez més abigarrada red de servicios que hacen efectivos los procesos de ia
realizacion del capital y las funciones represivas propiamente tales (aspectos de ninguna
manera separables), indujeron también una relativa autbnoma del aparato estatal
respecto a la burguesia capitalista, fenémeno advertido por los teorizantes de la
“sociedad managerial®, pero entre tanto, en el lapso de tiempo que transcurrié desde el
Estado Absoluto hasta hoy en dia, ia burocracia del Estado capitalista se ha mutado, al
mismo ritmo en que se acrecentd la tecnificacion del mercado: se transformé en una
verdadera maquina que penetra las relaciones soclales hasta el punto de convertirlas en
relaciones mecanicas y automatizados; las bases operativas de los paises desarrollados,
llamada a ser vanguardia de ia nueva sociedad, ha sido media tirada por la eficiencia de
los aparatos (técnico, administrativo y politico), habiendo también penetrado en sus
propios lugares de trabajo con técnicas eficientes de mayor productividad.

Si la organizacion de la manufactura precedié y conformé las condiciones del trabajo
mecdnico, asi también ocurre inversamente ahora con la méquina “inteligente” respecto al
trabajo; sélidamente esta transformacion de la burocracia en aparato, ha asi como desde
Weber hasta Galbraith, se da por sentado que |a burocracia, jpor ser tan eficaz como una
maquinaj es irreemplazable, piensa Max Weber:
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“La cuestion de las formas futuras de organizacién politica s6lo se puede plantear de la
siguiente manera, tomando en cuenta ¢l hecho fundamental del incontenible avance de Ia
burocratizacién™.%?

2.3. DETERMINANTES DE LA RACIONALIDAD BUROCRATICA WEBERIANA

Para poder abordar lo que significa como tipo ideal weberiano, es necesario
destacar lo que no es el tipo ideal con relaciétn a funcion.

« No significa el promedio de una muestra especifica.
» No significa tipologia o clasificacién de las organizaciones.
e No es un tipo ideal, externo en el cual se compare y se mida a la realidad.

Weber méds que un tipo clasificatorio y ordenador, pretendid constituir un
instrumento analégico que contribuyera directamente a la explicacién e interpretacién de
la realidad y de los fenémenos sociales, siendo un instrumento conceptual que permitiera
comparar la realidad burocratica concreta con el tipo ideal y de ahl, las diferencias ya que
la construccion de este tipo pasa por dos etapas: la primera consiste en seleccionar y
caracterizar los rasgos tipicos de ciertas organizaciones siguisndo el proceso inductivo y
el enfoque estructural histérico, y la segunda, en llevar a la exageracién estos rasgos
hasta un extremo légico, integrando [os cosistemas.

Esta integracién de las variables y la interrelacion de el tipo ideal burocréitico se
valida bajo los siguientes criterios:

1. Criterios de posibilidad objetiva. El tipo ideal no debe entrar en contradiccion con
ninguna ley de la naturaleza y,

2. El tipo ideal debe producir un aito nivel de significacion, esto es, que produzca
admisibilidad.

* Wcber, M., Economia y Sociedad, op. cit., p. 125.
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3. Esta comprension, admisibilidad y sentimiento instintivo juega un gran papel en
la construccion y aprension del tipo ideal burocréatico racional legal.

Asi Weber construye tres tipos: el tradicional que descansa en la creencia cotidiana
de ia santidad de las tradiciones que rigen desde tiempos remotos y en la legitimidad de
éstas para el ejercicio de la autoridad, la fuente de poderes es la tradicion que impone
vinculos de mandato; este tipo en su forma pura tiene como aparato administrativo al
patriarcal, compuesto por servidores, ligados personalmente al sefior. El segundo tipo es
de carécter carismatico que se basa en la sumision afectiva al jefe a la fuerza, al
heroismo a la potencia espiritual o a la ejemplaridad de una persona, esa autoridad
carismética ejerce su dominacion, usando mecanismos extraordinarios del que manda
tipicamente como el guia y aquéllos que le prestan obediencias los discipulos; por otra
parte, el aparato administrativo escogido sobre la base de carisma no constituye por ello
un aparato de funcionalidad ejecutora. El dltimo tipo es el denominado como racional
legal, que descansa en la creencia de la legalidad de ordenaciones instruidas que definen
expresamente el papel del detentador del poder y la fuerza del poder es la ley a la cual
presentan obediencia los que mandan y los ciudadanos, teniendo un aparato
administrativo organizado, estructural y fundamentalmente bajo la linea de orden, de
autoridad y de jerarquia. El tipo de dominacion legal racional posee como cuadro
administrativo para ejercer la racionalidad a la burocracia.

Weber sefiala tres factores que favorecen el desarrolio de la burocracia moderna.
En primer lugar el desarrollo de una economia monetaria; el dinero no sélo facilita y
racionaliza las transacciones econémicas ya que en el caso de la burocracia sustituye a
la retribucién en especie de los funcionarios o que favorece la centralizacién. Como
segundo punto, el aumento cuantitativo de las tareas del Estado Modermo; Weber
considera que sé6lo una organizacién burocrética puede cargar con la complejidad y
extension de tan enormes tareas, y en tercer lugar, la superioridad técnica —siendo la
razén de su avance— sobre de todas las formas de organizacién, teniendo a la
burocracia como la forma organizadora del racionalismo de nuestra civilizacién.
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Waeber utilizé el tipo ideal no para hacer estudios de caréacter micro sino para fincar
los andlisis macros, lo emplea para estudiar a la sociedad en su conjunto y en particular
el campo cultural con objeto de distinguir los diversos tipos de dominacion y de
organizaciones administrativas, esta posicion lo lleva a comparar las distintas
modalidades organizadoras de la historia, conciluyendo que la burocracia es la maés
eficiente y racional y, por ende, la (nica capaz de trascender. La vision histéorica de
Weber se caracteriza por evitar ias generalizaciones e intentos ideolégicos dirigidos a
descubrir el rumbo de la humanidad; por otra parte, sus estudios sisteméticos condujeron
a evitar conclusiones que permitieran interpretar o conducir una visiéon determinada de la
historia. A pesar de que identificoé en la sociedad occidental la tendencia progresiva hacia
la burocratizacion, ello no significa una interpretacion unilineal de la historia, los tipos
carismatico tradicionales y burocréatico-legal de dominacién no constituyen etapas por las
que la sociedad debe transitar tarde o temprano, es por eso que la construccion de estos
tipos ideales esta dirigida a ser sistemas analiticos que proporcionen esquemas
conceptuales para abordar el estudio de la realidad y no estd basado en ninguna
preocupacion de sentido y direccién del movimiento histérico.

En sus escritos académicos, Weber nunca definié a la burocracia en forma explicita,
pero en varias ocasiones la delineé con algun detalle de las caracteristicas del tipo ideal
que habia sacado de la teoria prusiana y de la historia administrativa europea, ubicandoia
como uno de varios tipos de estructura ejecutora, pero Weber no la considera con otro
aparato de esta naturaleza, especificamente en la forma racional. Weber hace hincapié
en este (itimo aspecto y en la superioridad técnica que posee, la cual es indispensable
para el funcionamiento del Estado Modermo, conceptualizando a la burocracia como la
forma de organizacion indispensable que afronta la complejidad de la administracion
masiva que sélo puede elegirse en tal campo entre la burocracia y el diletantismo; por
tanto, la organizacion burocrética requiere del personal técnicamente capaz orientado a (a
especializacion bajo el respeto de la autoridad donde se adecuan los medios para lograr
sus fines predeterminados. “La administracién burocritica significa dominacion gracias al
saber; éste representa su cardcter racional fundamental y especifico”. Asi el crecimiento

51



econdmico (en este caso del capitalismo) depende fundamentalmente de los técnicos
especializados, del personal gerencial y administrativo que participan en el proceso de ia
toma de decisiones, ya sea como promeotores generadores o realizadores de éstas.

Es interesante hacer notar que ia seguridad publica para el ciudadano comun se le
presenta en la vida cotidiana como administracion, el rostro que e muestra el sistema
administrativo es el de la organizacién burocrética, tal relacion de autoridad se funda en
el orden, no porque el sujeto esté motivado para aceptario sino porque existe la creencia
en la legalidad y la legitimidad de que deben obedecerse las 6rdenes. Asi, orden,
jerarquia, legitimidad y sobre todo racionalidad van a caracterizar el tipo ideal de
dominacion legal-racional, con esta perspectiva la burocracia se hace sinbnimo de
racionalidad. En el pensamiento weberiano ésta significa adecuacion de medio a fines, lo
que en el contexto burocratico denota eficiencia (pero no eficacia). Mas coirectamente, en
Weber, la racionalidad se alcanza con la elaboracion de un conjunto de normas que
desde la ctispide tratan de encausar el comportamiento de los integrantes con el fin de
alcanzar el méaximo de eficiencia.

Como resultado, las caracteristicas de la burocracia en Max Weber son
principaimente:

e Una visién del trabajo especializado por funciones.

+ Una jerarquia explicita de autoridad.

¢ Reglas que describen derechos y los deberes de los funcionarios.
s Un conjunto de procedimientos uniformes.

¢ Relaciones interpersonales entre los funcionarios.

o Empleo y promocién basados en el mérito.

Ultimamente se han realizado investigaciones empiricas, de las cuales se concluye
que la autoridad jerdrquica es la peculiaridad mas influyente del grado de burocratizacion
y ademés que las caracteristicas siguientes forman parte del modelo ideal weberiano: 1)
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continuidad de ia carrera; 2) autoridad jerdrquica; y 3) sistema fijo de comunicacion, de tal
suerte que la continuidad en la carga del trabajo le da sentido a estas caracteristicas.
Dada tal continuidad en volumen suficiente, la estandarizacion de las tareas permite
reducir costos y aumentar ia produccion, y es ésta una de ias operaciones mas importante
que realiza la burocracia, por lo que se llega a entenderia como eif fugar donde los
expertos dirigen ( en su mayor parte a la organizacion, publica o privada) a trabajos
relativamente no clasificados acostumbrados a realizer tareas nitinarias. Es gracias a tal
rutinizacion que una burocracia centralizada provee los resuitados pronosticables que
Weber considera tan esenciales para el crecimiento y mantenimiento del sistema.

En sus escritos Weber no usaba la palabra burocracia para referirse
despectivamente al gobiemo de funcionarios, sino para designar la forma de organizacion
sui genens del capitalismo modemo; la experiencia tiende a demostrar que el tipo
puramente burocratico es desde un punto de vista técnico, la forma més racional y
eficiente que conoce para ejercer el control, sostuvo que la burocracia es indispensable
dadas las necesidades actuales de la administracion masiva. Si es asi, entonces jen qué
radica lo indispensable? Lo indispensable consiste en la capacidad de autopersistencia
de ia burocracia, pues tiene la capacidad de retroalimentacion negativa ya que se
estabiliza y persiste, favoreciendo a quien posee el control del aparato estatal
obedeciendo finalmente al mandato; empero esta persistencia, esta necesidad consiste
también en que el capitalismo en su proceso mismo de evolucion requiere de esta forma
de organizacion para que ejerza la autoridad administrativa sobre l(0s integrantes
denominados, porque al considerar tales se rompe el conflicto social y masifica toda lucha
politica, pues al ser procesadas las demandas a través del aparato burocrético se entra al
juego de las regias técnicas propias de este tipo de organizacion. '

La burocracia es esencial al capitalismo en dos dreas: a) en lo intermo, y b) en o
externo. En la primera porque las empresas publicas y privadas son modelo sin rival de la
organizacion burocriética, y en la segunda, et desarrolio industrial y la organizacion para
la producciéon depende o esta en funcion del orden legal, fiscal, financiero, administrativo

53



de caracter estatal regional que funcione estrictamente respetando las reglas
burocraticas.

La atencion de Weber sobre la burocracia se centra en dos aspectos: la
preocupacion de que la sociedad se burocratice en sentido de que haya impregnacién de
valores y formas de comportamiento de este corte, sabiendo que la accion burocratica es
mas intensa y penetrante que cualquier otra forma de control, dado que todos sus
elementos pueden llegar a eliminar otras formas de valores y todos los modos de
comportamiento incompatibles con elios. Weber no negaba que dichos valores y el
sentido de la dignidad, la vocacién y las obligaciones del cargo eran elementos
importantes del desempefio burocrético correcto, pero temia que tales elementos llegaran
a eliminar todas las demas clases de valores y los modos de comportamiento que no
fuesen compatibles con ello. En Economia y Sociedad, Weber argumenta su temor de
que el mundo se pudiera llenar de esas pequeiias ruedecillas sin nada mas que hombres
aferrados a sus empleos; el orden y el temor a perder sus puestos sin mas vision que la
jerarquia y el respeto a las estructuras. La segunda preocupacion de Weber radica no
tanto en que todos seamos burocratas, sino en ser gobernados por éstos. Si bien es
cierto que la burocracia cuenta con enormes recursos de poder que puede permitirles
gobernar, es necesario controlaria por medio del liderazgo politico. En Economia y
Sociedad explica que:

“No podemos saber si el poder de la burocracia esta aumentando en los Estados
modernos donde se estd expandiendo el hecho de que la organizacién burocritica sea
técnicamente el instrumento de poder en manos de su controlador, no determina el peso que la
burocracia como tal pueda lograr para sus propias opiniones en su estructura social particular’.

Si bien Max Weber marca un abismo crucial entre el politico y el burdcrata, también
diferencia la separacion entre aparato y liderazgo: “El dirigente politico se caracteriza por
la lucha del poder. Si el bur6crata se pone a prueba examinando su imparcialidad, el lider
politico lo hace mediante su participacion en la lucha por los votos durante las elecciones
legislativas, la responsabilidad burécrata esta limitada a la forma en que ejecuta sus
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funciones, no responde al destino ultimo de su funcién”. E! politico busca el poder, asume
riesgos y la responsabilidad de sus decisiones y la pasiéon es su caracteristica, en cuanto
que el burécrata debe actuar como administrador imparcial. Weber considera que ios
lideres deben ser no burocréticos, para asumir el control de los controladores, y bien el
desamrolio de la administracion profesional es el destino de las democracias de masa,
donde la organizacion burocrdtica es la forma eficiente de cumplir con los objetivos
predeterminados, teniendo a la disciplina y no la propiedad privada ias que conforman las
relaciones modernas de administracion y produccién, pues no existe diferencia alguna si
un funcionario publico sustituye a uno del sector privado, ila separacién de los medios de
produccién subsiste aun cuando existiese un cambio hacia el futuro, ia burocracia se
conformaria como poder absoluto, lo cual conlleva a una emménea interpretacién de
legitimacién del poder y justificacién ejecutora del Estado; se debe a que Weber hizo
diferenciacion entre o que representa el Estado y 1o que es la burocracia para encontrar
el cauce correcto de control en las ejecuciones estatales.

2.3.1. DICOTOMIA ENTRE LA BUROCRACIA Y EL ESTADO MODERNO EN WEBER. ORDENES
DE LEGITIMIDAD Y LEGALIDAD

Para establecer el concepto de Estado en Weber se debe recurrir al concepto de
asociacion politica. Para Weber el término asociacién define una relaciéon social que
establece limites hacia fuera con un orden interno caracterizado por un dirigente y un
cuadro administrativo; existen varios tipos de asociacién pero es la dominacion la que
interesa, la cual describe como una relacién de dominacion donde los miembros del grupo
comparten valores del grupo y es el lider quien ejerce la influencia y el poder sobre su
aparato administrativo. Asi la asociacién politica es una dominacién en la medida que la
validez de sus organizaciones internas dentro de un determinado émbito geogréfico esté
caracterizado de una manera continua por la aplicacion de la fuerza fisica por parte del
cuadro administrativo; el Estado es para Max Weber:

“una asociacién de dominacién de tipo politico, cuyo origen ha sido otorgado o sea
impuesto desde afuera o por una parte de sus miembros con respecto a los otros. [...] Es un
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instituto politico de actividad continuada cuando el cuadro administrativo mantiene el
monopolio legitimo de la creacion fisica para el mantenimiento del orden vigente™.

El Estado implica un monopolio de la fuerza donde se impone a la sociedad en su
conjunto para mantener el sistema, el recurso de la fuerza fisica es la esencia de la
politica para Max Weber donde aquél esta legitimado e institucionalizado. Un factor a
tomar en cuenta en la definicion del Estado, es que Waeber se caracteriza por los medios
y no por los fines; el uso del medio estd puesto en primer plano donde la recurrencia
legitima al uso monopélico de la fuerza fisica que determina esta relacion medios-fines.
Por lo tanto, la definicién weberiana del Estado se distingue por el ejercicio de la
ejecucion y sostenerse en el poder, lo que importa: mantener la existencia politica del
Estado. ¢ Pero en dénde queda tal ejercicio de ejecucion sino es en la burocracia?, la cual
ejerce la facultad de fortalecer la productividad de las empresas y organizaciones
publicas y privadas, consolida al Estado como entidad politica al mover el trato igual al
publico, al electorado, al cliente, al pasajero, el peatdn, etcétera; con esto se establece la
diferenciaciéon por caracteristicas no politicas, no de lucha de clases sino un tratamiento
al problema o problemas sociales, desmantela todo inicio de conflicto social. En Weber,
burocracia y Estado se conjugan en la administracion, ya que la primera esta
técnicamente preparada a participar en la formulacion de las politicas nacionales, tales
acciones estan respaldadas en una dominacién por especialistas altamente calificados
que le dan al Estado un certificado de aptitud para el ejercicio del poder, puesto que la
educacion y la preparacion son los valores aceptados y estimados sociaimente, el Estado
esté organizado por dirigir a la sociedad bajo regias burocriticas hacia la productividad
en un marco de respeto al orden establecido.

El analizar al Estado y la burocracia desde el enfoque de eficiencia asi como desde
su caracter administrativo, conduce a determinar que la burocracia y el poder que posee
puede agrandarse O minimizarse de acuerdo con el juego politico y el manejo de los
recursos financieros que encuentre bajo su control; ahora bien, las caracteristicas
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mencionadas dependen en inmensa proporcion a dos érdenes que Weber expone socbre
la base de la ejecucion politica e instrumental del Estado: legalidad y legitimidad.

El desarrollo administrativo por parte del Estado se manifiesta en la burocracia y en
ol respaldo iegal del que se expusieron sus origenes; la ejecucion se ubica entre el
cuadro administrativo y el Estado (su dirigents). Es asi que la burocracia se presenta
como: el detallamiento funcional-legal de la administracion como instrumento de ia
autoridad estatal, para lo que se requiere de obediencia que significa que la accién del
que obedecs transcurre como si el contenido del mandato se hubiera convertido en su
méaxima conducta; eso unicamente en méritos de la relacion formal de obediencia y sin
tener en cuenta la propia opinion sobre el valor o el desvalor del mandato como tal. Si se
tiene en cuenta que en lo cotidiano domina la costumbre y con ella los interases
materiales, utilitarios como en cualquier relacién, la costumbre les hace creer aigo como
verdadero déndole primordial funcién a los valores. Estos se deben de reflejar en un
contrato ya que las estipulaciones no pueden quedar en el aire, aunque la costumbre y la
situacién de intereses, no menos que los motivos puramente afectivos y de valor
(racionales con apego a valores), pueden representar ios elementos en que Ia
dominacion confia, normaimente se les debe de afiadir otro factor: la creencia de
legitimidad.**

No vale que la obediencia del cuadro sé6lo debe de estar entendida con motivos
afectivos o racionales con arreglo a valores ya que la legitimidad en su papel de razén
veridica y aceptada es relativa, sospechando que la aceptacion puede estar fingida por
otros motivos o razones de oportunidad, por causa de intereses materiales propios,
aceptarse como algo irremediable en virtud de debilidades, stcétera; s6i0 queda que ia
clase de legitimidad del cuadro administrativo y ¢! que manda va a depender segun sea la
clase del fundamento de la autoridad que entre elios exista siendo decisiva en gran
medida para ia estructura de |a dominacién, la condicion imperante (la capitalista) y el
fundamento de autoridad (la economia). Por lo tanto, la legitimidad responde a la mayor

% Weber, M., Economlay Sociedad, op. cit., p. 170.
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produccion y menor dtilizacion de recursos, el fin es el poder mediante el manejo racional
de la autoridad. La legitimidad enfoca consideraciones propias del tiempo y respailda una
situacién triunfante, en este caso el capitalismo es la parte triunfante, la relacién del
Estado Moderno con los intereses capitalistas ha demostrado bastante los fundamentos
legitimos necesarios, las necesidades materiales interactiGan con valores mezclandose
con una continuidad que fundamenta la legitimidad propia del capitalismo.” Este fomenté
el Estado de la burocracia desde el punto de vista fiscal, aport6 ios necesarios en dinero;
asi constituyo el fundamento econémico mas racional sobre el que pudo subsistir aquélia
en su forma también mas racional.

En ofro orden, incluso existe una administracion burocratica legal con base en leyes,
ias cuales son el fundamento comin de actuar por parte de la administracién como
elemento racional de dominio estatal,”® se obedece por las ordenaciones impersonales y
objetivas legaimente estatuidas y las personas por ellas designadas, resuitando una
administracién modema burocrética que tiene sus fundamentos en el Derecho y éste se
sostiene como eje primordial de cualquier actividad dentro de los limites establecidos del
Estado, por lo que Weber estipula al derecho pactado u otorgado como estatuido de
modo racional con arreglo a fines o racional con arreglo a valores o ambas, desde luego
con la pretensién de ser respetado por lo menos por fos miembros de la asociacion.”
Con base en esto, la burocracia no llega a mas que los mismos lineamientos del control,
pero a la vez ésta se impone como controf; un sistema perfectamente autorregulado, ya
que la legalidad hace que el continuo y justificado desarrolio del control esté en funcién y
las leyes hacen demostrar ideales necesarios los cuales son creidos como partes
legitimas para la aprobacién de las decisiones, cerrando de esta manera la dinamica
estatal, ya que de no ser asi, la desaprobacion de las leyes llevan a la justificacion
forzada mediante la coercién a la aprobacion requerida. La fuerza esta justificada a partir

d Elwmmhnmdebedemmaﬂ:dommconmmuwnddmnouodehmmhdad.Talpodunugcnunl
en los que 1k a Ia ionalidad, por o mismo el capitalismo debe ser entendido como un
denominador para la fundamentacién de ésta.

S Weber, M., El Politico y el Cientifico, op. cit., p. 24.

S7 Weber, M., Economia y Sociedad, op. cit., p. 171.
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de este funcionamiento de intereses econémicos y esta regulada por un conjunto general
de acciones permitidas: la Constitucion.

La legalidad en la concepcién weberiana respaida el actuar racional burocrético y
ésta, a su vez, otorga los resultados necesarios para que el actuar administrativo tenga
un desarrollo sistemdtico y propio sin dejar espacios para la biasqueda ajena; la
racionalidad es tal, que nada ni nadie puede quitarla del Estado. Las categorias
fundamentales de la condicién legal son un ejercicio continuo sujeto a ia ley de funciones
dentro de una competencia, lo cual denota un &émbito de deberes y servicios
objetivamente limitado en virtud de una distribucién de funciones, y con una retribucion de
los poderes necesarios para su realizacién, lo cual no se podria sin una fijacion estricta
de los medios admisibles que se establecen en escalones fijados como jerarquias, siendo
ésta una ordenacion de actividades fijas con facultades de regulacion e inspeccién que se
sujetan a niveles en que la instancia superior y la inferior han de estar sometido a
normas. Normas establecidas que exigen en ambos casos para que se logre |a
racionalidad, una formacion profesional la cual es necesaria para su funcion en la
burocracia, asi tendra que ser el calificado profesionalmente mediante pruebas realizadas
con éxito, de modo de que sdblo el que posea estas condiciones puede ser empleado
como funcionario.

Esta rigidez del comportamiento y las dificuitades de adaptacién han de ser
conflictos en que se refuerza ia necesidad de control o de regiamentacion; si bien puede
implicar disfuncionalidad, representa lo que es en un modo de accién que se consolida
como conjunto, Io que nos lleva a ver la diferenciacion entre o colectivo e individual, la
rigidez de ia burocracia esta con base en el orden jerdarquico que consolida las regias,
respaldada en la centralizacién, llevando esto a una impersonalidad del sistema
burocritico que conlleva a una responsabilidad de funciones generales de |a
organizacion, las cuales se tienen que asegurar en la sucesiones de funciones, o sea, la
continuidad, en particular la de la direccion. Implicando que este formalismo e
impersonalidad son exigidos para garantizar las oportunidades personales de vida de los
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interesados, cualquiera que sea su clase, porque de otra manera, la arbitrariedad seria la
consecuencia.

Para Weber, la burocracia corresponde al equilibrio y estabilidad como un tipo de
control y orden social utilizando como un sistema en movimiento para las relaciones
humanas.®® El denomina a la administracion burocrética como la experiencia mas racional
de ejercer una ejecucién en los sentidos de precision, continuidad, disciplina, rigor,
confianza y calculabilidad, tanto para el dirigente como para los subordinados; intensidad
y extension en el servicio; aplicabilidad formaimente universal a toda suerte de tareas
para alcanzar resultados &ptimos.

Si bien la conceptualizacion weberiana de burocracia representa la maxima
capacidad de ejecutar las decisiones en el aparato administrativo mediante una lineacion
de orden y jerarquia, se tiene gue reaimente ir mis alld de lo que se expone en tales
formulaciones weberianas. La postura de Max Weber es clara y concisa en la
determinacién de obtener los resultados necesarios con base en un orden legal y
justificando una armonia legitima; es asi que la racionalidad estatal en su poder ejecutor
administrativo se comete a irse mutando sobre su misma persistencia, aun cuando las
entropias del sistemas hagan que los resuitados ejecutores salgan por choque de fos
mismos, o sea funcionalidad por error, lo que significa que tales anomalias se vayan
heredando y a fin de cuentas se contrapongan a la idea racional original de poseer el
poder legitimo y legal del Estado mediante sus instrumentos de ejecucion racional.

2.4. DESARROLLO RACIONAL DEL SISTEMA ORGANIZADOR BUROCRATICO
La burocracia aparece como una coalicion operacional compleja que intenta poseer

el conocimiento de todas las alternativas y el conocimiento de todas ias consecuencias,
pero no sabe qué valores se relacionan coft esas consecuerncias y no cuenta con un

S Si bien Crozier da csta jdea, su andlisis da a entender que tal afirmacién se supedita a una postura ideal o del deber
ser burocritico, lomalesvudadcm pero no lo reafirma como categoria expuesta; mis que nada lo ubica en cl plano
de un sup ideal no do. Crozier, M., Le phénomené bureaucratique, Editions du Seuil, France, 1963,
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método ideal para la toma de la decision; asi la decision serd tomada segun un
procedimiento de compromiso entre los diversos grupos e intereses.

La situacion anterior estd centrada en un conjunto de problemas qQue no son
econdmicos, no se fijan acerca del nivel de produccion, gastos, etcétera, teniendo que
filar por necesario 10 siguiente: una vista conjunta de la burocracia como organizacion
sistemdtica y, desde luego, prever las actividades de tal en materia de fijacién de metas y
asignacion de recursos, insistiendo en los procesos de decision. Esta Glitima se define
como la eleccién entre varias alternativas "en funcién de objetivos y tomando en cuenta {a
informacién disponible”,® siendo que los datos externos no bastan para comprender las
decisiones de ia organizacitn, los intemos se habrén de afadir.

Es asi que el sistema burocrdtico ha de impuisar y funcionalizer a la burocracia
como una organizacién que opera sisteméticamente con base en fijacion de metas y toma
de decisiones, donde se elabora una teoria de las elecciones, con base en la
irracionalidad de las medidas tomadas, buscando un esquema adaptativo con
explicaciones éptimas, se considera un equilibrio constante con el entorno.

“Una retraccion inmediata del medio, Ia organizaciéon modifica 1a decisiéon insatisfactoria
aplicando reglas de accién definidas™.™

Después se habran de reestructurar los fines y si el desequilibrio ha de seguir se
habré de Hegar hasta la reelaboracion de las reglas de decisién del propio sistema;”' por
io tanto, esa serie de decisiones no s6lo es un andlisis racional sino una adaptacion
continua a los problemas de desequilibrio, el sistema burocrético habra de tomar un cierto
numero de estados diferentes escogiendo a uno sobre los demés, existiendo un punto
extermo de incertidumbre el cual se define como incontrolable. Al interior existen variables

% Kahneman postcriormente indica que ¢l uso de la informaciéa disponibie y Ia adecuscién total de datos se justifica
en instrumentos mateméticos de precision; ya scan estadisticos, programéticos o prospectivos. Kahneman, D., Amos
T., “Prospect Theory: An Analysis of Decision Under Risk”, Econometrica, 1999, p. 272.
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de decisiones internas, las cuales se estructuraran para que los resultados sean
inmediatos y 6ptimos; dando que cada combinacién habra de asociar datos internos y
externos en un balance de eficacia y llevard a una maodificacién del sistema; cada
decisién lleva un estado predilecto o no predilecto, el cual no se descarta para una
posible utilizacion futura; la organizacion burocrética intenta realizar un proceso de
aprendizaje.”? La organizacién burocrdtica se definirA como un sistema que toma
decisiones con base en la informacién recibida acerca de los resultados hechos, o sea de
la experiencia, por lo tanto realizard un proceso de averiguacion del como resolver los
problemas, y a la vez, evita la aparicion de nuevos.

En el sistema, el proceso de seleccién de decisiones y de averiguacion estéﬁ
intimamente relacionados, que puede decirse, que se conforman como uno solo,
presentandose tres caracteristicas Unicas: a) estd motivado, b) sigue un lineamiento fijo, y
c) no es objetivo.” Esta motivado en la medida en que sobrevienen cuando la
organizacion no logra alcanzar uno o varios de sus fines; o bien, en que los proyectos y
lineamientos que se siguen dependen de la necesidad de incrementar ia optimizacién de
resultados o la aparicion de tales. El lineamiento fijo se refleja en conceptos de
causalidad simple, situandose en las bases del problema existente y se inclina buscando
una alternativa préxima, io cual significa que se ubica una causa y solucién; cuando este
tipo de lineamientos fijos no tiene éxito, el sistema recurre a averiguaciones mas
complejas e introduce blisqueda en zonas vulnerables para definir puntos débiles y para
equilibrar sus papel en relaciones de poder y causa futura. La falta de objetividad es
debido a que una formacién especifica de experiencia no puede ser la manera en que la

2 El aprendizaje hace fici a la organizacién, ya que éste es ¢l que d 4 inmedi sus
disfuncionalidades. V. Kreps, M., Game Theory and Economic AModelling, Oxford University Press, 1990.
”W@mmeWmmmeMM&Whmdma

entender que la especificidad del dio en las & que 8¢ repiten con mayor frecuencia (precios, inversiones,
internos, ¢ ).V. Cyert y March, A Behavioral Theory of the Firm.
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busqueda se defina, dado la necesidad de especular y de manipular tanto el interior como
los factores del exterior de la organizacion, llevéndose una adaptacion de los fines que se
basa en relacién con el fin anterior, ya sea fallido o exitoso, teniendo la experiencia
anterior y el aprendizaje en la misma relacién con la posicién uitima o anterior; se crea
asi: “una adaptacion de reglas de atencién, tal delineacién de pardmetros hace y busca

una sensibilidad implicita con las necesidades de solucién y perfeccionamiento”.’*

Por lo tanto, las reglas de averiguacion o aiternancia se diversifican en buscar
diferentes soluciones y rehaciendo el mismo proceso de funcion en respuesta a la
adaptabilidad, por lo que la incertidumbre se reduce en la manera en que la prevision a
largo plazo sera menor en ila manera en que la inmediata sea solucionada, eludiendo la
obligacion de prever situaciones lejanas mediante métodos de decision a corto plazo y,
por ende, se evita la obligaci6n de prever las reacciones futuras de otros elementos del
medio.”™

La determinacién de reglas simples flexibiliza el proceso del sistema administrativo;
desde la ejecucion de tareas necesarias hasta la transmision de la experiencia y
comportamiento, dando coherencia y eliminando esfuerzos de ajuste, teniendo el registro
de datos con relacién al control inmediato y la conservacion de éstos para el ajuste
necesario de aiternativas escogidas en caso de que asi se requiera. Por lo tanto, la
manera en que la informacién externa e interna esta repartida se expresara en reglas de
circulaciéon y de filtracién de respaldo en las decisiones efectuadas; de este modo, las
reglas que definirdn ia gestion decisora se desarrollaran de cuatro maneras: prevision;
programacién y definicibn de etapas y medios; organizacion de relaciones entre
diferentes factores; es precedente y fija las decisiones, |o cual se convierte en: la perfecta

74 Kahneman, D., op. cit., p. 291.
75 El corto piazo ofrece soluciones inmediatas y constantes; si bicn tal postura no es 1a misma que la de Kahneman, ya
thm%nﬂmﬁmmmﬁﬂidﬂm“phmmmﬁmmpmmmmam
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adaptabilidad y sucesion necesaria y 6ptima para conformar el exterior a los planes de la
organizacion.

Las alternativas s6io se buscan en caso de insatisfaccitn, escogiendo la mas
evidente, ideal y logica; la influencia de un decididor bajo sus supuestos hipotéticos y
motivaciones, determinaréd de hecho la completa decisién.”® Aunado a la decision, el fin
instrumenta y justifica tal postura sin dejarla en una relacién antagénica, mds bien se
consolida en una ideacion arménica entre la decisiéon y el fin para una maximizacion
total,” 1a armonizacién entre los objetivos y el fin es la continuidad de la instrumentacion
de la decision al interior de la organizacién burocritica, siendo que la decisi6én se perfila
como |a realizacién de distintos fines inmediatos para consolidar la razén uitima, o sea et
fin Gitimo.

Teniendo el circulo completo de la organizacién se desenvuelve al considerar la
existencia de esta misma, la supervivencia y desarrollo de la organizacion crea el circulo
en donde la busqueda intenta la optimizacién, tal optimizacion de decisiones y de
recursos lievan de idea basica: la perfeccitn y a fin de cuentas la continuidad operativa
de la organizacion como el fin ultimo, de no ser asi, la organizacion se volveria
disfuncional y desapareceria. La organizacion burocritica adopta la busqueda de
perfeccién como causa y como fin volviéndose ciclico tal proceso, entendiendo que la
necesidad de eliminar la incertidumbre se vuelve imperante para la supervivencia de tal,
de sus fines inmediatos y volver a su causa primera. Pero los factores de incertidumbre
provocan una adecuacion de recursos disponibles y el minimo de pago exigido para

7 El mis 6n al mode) ional es con base en el problema de la subjctividad del que toma 1as decisiones,
puoulumﬂénmmhdndmammynqnmnmm(-)b(b).ﬁmmhm&m
diversidad de alternativas; en caso de que sc liegoe ¢n Gitima instancia a la decisitn entre (8) o (b), la subjetividad s
interpretard como un punto ajeno de 1a decisién, teniendo ea cuenta que la cloccién en las premisas expucstas haa sido
antecedidas por Ia eleccion en un (n) ndimero de alternativas; aun asi tal accién se refucrza por Ia capecializacide del
decididor que respalda 1a toms de la decisién. .

Para profundizar mis ¢l probiema de la subjctividad: Boudon, R., Subjective R. lity and the Explanation of
Social Behavior, London, Rationality and Socicty, pp. 173-96.
7 Incluso Jos factores de poder, mmmmcmmmuﬁnmumwh
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Colman, J., Social Theory, &xialkeuachmda Theory of Acti , 1986.
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mantener a la organizacion; la diferencia crea la condicion de juego o equilibrio
organizacional.”™

Entonces |a racionalidad radica en la tendencia a acometer una serie limitada de
problemas y fines por cada parte integrante del sistema organizador, por o mismo no se
tiene que resoiver mas que un problema tmico y buscar un fin unico, tal sistema reduce
una situacién que implica un juego complejo de problemas y de objetivos contradictorios a
cierto nimero de problemas simpies; por lo mismo la organizacion habré de funcionar con
las reglas que aseguran una coherencia reducida, las decisiones especificas ilevan a
necesidades fijas y a una solucidn comin que satisface todas las necesidades. Por
Gdltimo, la especificacion de los fines; la organizacién burocrética logrard resolver el
conflicto entre varios fines abordéndoios en diferentes momentos, y claro estd, se debe
fijar el deseo de evitar la incertidumbre con un conjunto complejo de altemativas y de
ejecuciones por la otra, creando una continuidad operativa de llevar acciones que
contribuyan sucesivamente a las partes de la organizacibn para su éptimo
funcionamiento.

Entonces la ambigledad y la confusién son inexistentes,”™ ya que mientras més
coordinado se encuentre el proceso de decision hacia la operatividad intema de la
organizacién con la mayor filtracién de factores extermos, o sea, ia menor dependencia de

™ Comti se 3 & organizacional en lugar de eqdlimo,puoniul idn cs més
wmmmmmmmm prestaciones abonadas a las diferemics

bajs
pérdida. Habia logrado reducir sus costos de fabricacién en 20 mdd; por lo tanto ¢l jucgo es factor imerno de
adapiacidn y de estabilizacién.
7 Se sigue con la critica a 1s postura mcionalists, vale mencionaria e identificaria. (Feldman y Kanters son algunos de
csta postura critica). Se menciona que la voluntad de presentar I formacién de los fines en las organizaciones como
partes de compromiso entre subunidades (cspecializacién), es ambiguo, MmmﬂWhﬂma
hmnmhywhmdm&wm.muunm solucionos satisfactorias peso no
idcaics. A tales posiciones se exp joalo resulta una rigidez y una centralizacitn creaado los
muyammyvmmmhhmdbmmmwwmﬂm eXpreso” mo s
por simple albedrio o azar, tal proceso viene respaldado con las mejores técni de acidad y
mmmmwmmumﬁu-mmpquumm”mwndm“mm-u
de un modclo rigido y sob Eado € acch que no responden al
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éstos y la adecuada correccion intema, las decisiones se instrumentaran en una posicion
eficiente inmediata, y por lo tanto los fines se presentaréan completamente alcanzados o
concluidos. Asi la maquinaria organizadora ha de fragmentar sus procesos de decision,
pero tal fragmentacion no define su carécter negativo, es una depuracién necesaria para
la conjuncién futura de ios elementos existentes y la proyeccion fortalecida.

2.4.1. DILEMA DE LA ALTERNATIVA PRIMERA-SEGUNDA

Para saber la distincién importante entre eleccién 6ptima y satisfactoria, reside en
que la primera es con base en un conjunto de criterios que permiten comparar todas las
elecciones, asi la eleccion de que se trata se prefiere a todas las demas; la segunda es,
si existe un conjunto de criterios que describen los minimos de elecciones satisfactorias;
si la eleccién de que se trata satisface o supera todos esos criterios.

Una circunstancia importante explica el reemplazo de los fines generales por los
fines secundarios, como criterio de decisién: los fines secundarios se presentan como
accidentales pero como operacionales, mientras que los principales no los son, esta
distincion hace ver que cuando varias personas participan en el procedimiento de
aplicacién de decisiones y esas personas tienen el mismo objetivo operacional, las
diferencias de opiniones se resuelven de manera analitica y racional, por el anaslisis de
las correlaciones entre las consecuencias esperadas y la realizacién de fines comunes;
“la decision se perfeccionaré con la negociacion™.>

Cuando un esquema exige una investigacion, la accion efectiva depende de lo que
se descubre; luego, cuando un esquema estipula una estrategia, la aplicacion de esa
estrategia a circunstancias especificas reclama previsién y evaluacién; por ultimo, un
esquema puede existir en la memoria —méas que como una instruccion formal—
llevandose como linea, la reduccion de la incertidumbre, es por tanto que la importancia

3 simon, H.A., Administrative Behavior, A Study aof Deci: Making Pr in Admi ative Or;
N.Y, Mac Millan, 1976, p. 98.



otorgada a los esquemas concepcionales de la organizacién son particularmente notables
en la absorcién de la incertidumbre, que se produce cuando las consecuencias derivadas
de un conjunto de pruebas y de deducciones se comunican en lugar de las pruebas
mismas. Las etapas sucesivas de la experimentacion transformados en cuadros de datos
estadisticos y previsibles son un ejemplo de la absorcion de la incertidumbre, ya que |a
cantidad y la localizacién de dicha absorcion se utiliza conscientemente o no, como una
técnica que permite adquirir y ejercer el poder de una perfecta decision.

De esta manera se estudian las diferentes variables susceptibles de influir en el
proceso: necesidad de informacion fina y definida, de correccion posibles desviaciones,
interpretacién y reparticion de datos. El siguiente cuadro refleja de qué manera la funcion
interna y externa del sistema organizador burocrético responde a una funcién racional con
base en objetivos, altemnativas, toma de decisiones y fines.

CUADRO 1

ESQUEMATIZACION DEL SISTEMA FUNCIONAL EN UNA ORGANIZACION QUE BUSCA
LA ADAPTACION Y MEJORAMIENTO CON BASES RACIONALES"

- Mantenimiento la organizndén y
1.- OBJETIVO ba dome

2.- OBJETIVO Planteamientos futuros y upodﬁoos del
SECUNDARIO mantenimiento de la organizacion. EXTERNAS-INTERNAS

3.- ALTERNATIVAS Blusqueda y eleccibn constante para
(ADAPTACIONES) decidir vias optimas de funcionamiento.

4.- DECISION Lineas operativas de accion fijas.
5.- LINEAMIENTO DE Continuidad operativa y necesidad de

ACCION. flegar a fin secundario.

6.- ALTERNATIVAS
(ADAPTACIONES)

7.- FIN SECUNDARIO

Y Mantenimiento de la organizacién y
.- FIN MO
8 oLl necesidad de mayor mejoramiento.
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2.5. DISFUNCIONALIDAD BUROCRATICA

Aunque el Estado posee é su control ia administracién, ya sea que ésta sea por
apropiacion, bien por eleccion o por designacion de su predecesor, la totalidad del cuadro
administrativo se compone de funcionarios individuales y se deben sélo a los deberes
objetivos de su cargo y al contrato legal, con una jerarquia administrativa rigurosa y con
competencias estrictamente fijadas. Aiin asi, en los problemas de la burocracia persisten
las situaciones rutinarias y opresivas que llevan a una consideraciéon accidental de ias
relaciones y por lo tanto disminuyen la eficiencia, tal rigidez en una organizacion crea un
circulo vicioso® entre mando y subordinados, haciendo que se pierdan las intenciones
originales del control, antagonizéndose y neutralizéndose cada vez mas mediante la
imposicion de normas. El circulo vicioso de la burocracia existe y se respalda en los
problemas de control y de supervision; por un lado se piensa que las reglas impersonales
de la burocracia reducen las tensiones con relacion a la subordinacion y el control, pero
sélo quitan importancia a dichas tensiones, ya que se exige una motivacion al trabajo que
lleva a un control estricto de las actividades y el incumplimiento de los mandatos,
sabiendo que el control y la supervision deben de ser continuos.

La burocracia se considera racional desde el punto de vista técnico-formal,** ya que
su gran hemramienta es el saber profesional especializado, cuya parte necesaria esté
condicionada por los caracteres de |la técnica y la economia modernas de la produccion
de bienes, siendo completamente indiferente en e! socialismo o capitalismo.® Toda vez

¥ Crozier Jo como un circulo vicioso, pero tal circulo ticne tres di - Pri es al interior entre
mandoysiaotdnmbscomo tividuo, después como do y subordinados como organizacién, el tercero es al
entre i o ymmmmdManmthhmo




que se compone de una serie de estratificaciones superpuestas entre ellas, estas
barreras entre los estratos burocréticos separan y descomunican a los mismos grupos al
interior, creando dos fuentes de poder en la burocracia: el mando y los subordinados,
éstos con relacion a la jerarquia, un circulo vicioso entre {a subordinacion y el control,
fomentando un modo de comportamiento rigido, lo cual lleva a {a solucion de situaciones
emergentes o accidentaies en lugar de una continuidad.

Ahora bien, si el dirigente se compone de seres aenos preparados
profesionalmente, éstos desempeiian funciones administrativas acordes con su grado de
profesionalizacion, y dependiendo de tal nivel,** serd la retribucién que éste tendré. Por
lo tanto, se establece una lucha técnico-intelectual para el avance jerérquico y a ia vez el
mayor control posible ya que éstos ejercen el cargo como unica o principal profesion,
haciendo que tengan una perspectiva o carrera de ascensos y avances por aflos de
ejercicio, por servicios o ambas cosas, trabajando en completa separacion de los medios
administrativos y con base en una rigurosa vigilancia y disciplina administrativa, teniendo
a los servidores como dominados que sélo pueden defenderse normalmente de una
dominacién burocrética existente mediante la creacién de una contraorganizaciéon propia
(igualmente sometida a la burocratizacion); asf también el aparato burocréitico esta ligado
a la continuidad de su propio funcionamiento por intereses compuilsivos, tanto materiales
como objetivos, es decir ideales.

Lievando esto a la presion de que cada parte hace la posicion entre los grupos de
mando y subordinados, formando un antagonismo que se contrapone a las bases
funcionales de un conjunto administrativo; resultando que la presion de mando liega a
disminuir cuando se crea un grupo que separa a la burocracia del individuo, una vez
conformados un grupo de individuos hacia la posicion del mando, se antagonizen,
Hegando a neutralizar el aparato administrativo. Por otra parte, y de no ser asi, el
individuo se va a enfrentar o mezclar con los intereses colectivos, e sera dificil lievar un

* Labasc b itica y Ia bisqueda de profesionales situaron las bases para que €] Estado y la administracion piblica
buscaran especialistas que se pondrén a la mi burocracia.
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control individual sobre sus decisiones sin que se vuelva coercitivo, él preferira que se
vuelva adaptativo y por tanto, el individuo se ocultara bajo la impersonalidad del mando
ajustandose a las normas jerarquicas e impidiendo que se desarrolle la burocracia como
una organizacion eficiente.

Al existir una separacion plena entre cuadro administrativo, los medios
administrativos y produccién —ios funcionarios, empleados y trabajadores al servicio de
una administracién no son propietarios de los medios materiales de administraciéon y de
produccion—, éstos reciben en especie o dinero y estén sujetos a rendicién de cuentas.
Dentro de estas relaciones de dominacion y el cuadro administrativo se cuenta, como ya
se sabe, con el burécrata; afirmando (o mencionado, éste vive con base en un sueldo, el
cual le impersonaliza su funcién con el aparato burocrético,® siendo ésta la caracteristica
racional requerida hace que se establezca la mayor impersonalidad y a la vez una
profesionalizacion, pero el poder de decisién al interior de la burocracia hace que se
interponga con las reglas impersonales, por 10 que el poder de decidir completa las reglas
o las prolonga para su ejecucion con relacion a ia jerarquia expuesta. Esto rompe con los
lineamientos jerdrquicos requeridos interrumpiéndose el control y teniendo
disfuncionalidades continuas; no se equilibra su situacion entre la jerarquia hacia adentro
y sus adaptaciones y cambios hacia afuera, anuléndose como conjunto en su
funcionamiento organizacional, tales disfuncionalidades son la consecuencia directa de la
impersonalidad y de la centralizacion burocrética que tendré a crear una presiéon para
mas impersonalidades y centralizacion.®

La necesidad de adaptaciones se hace presente junto con la necesidad de un
cambio, que se impone como necesario con relacion a sucesivas cofrecciones de su
ambiente, siendo que la presion entre (os objetivos y la necesidad de cambio contrastan,

e Weber i “Sielp fiesi delapolmﬂpndcdnﬁuhrchal@mplwcndaosum

ﬁmcnonanoasucldo Una de dos: opaclbemyuos d de tasas y d a servicios detcrminados,

en el entendido de las gratificaci y a ser una variante irregular y absolutamente ilegal de esta

clase de ingresos; o bien tienc asignada una ibucio ﬁjaen P © cn dinero, incluso ¢cn ambos a la vez”. No

dmgnalacond:cuéndlsmmcqmelctm,w... jendo la i6n en la buisqueda personal de gratificacion y
i Weber,M EIPollnr:o yel Cunl{ﬁco, op. cil pp. 22-26.

8 Crozier reil tal p al ya , ML, op. cit., p. 238.




lo que depende en gran manera de las exigencias del ambiente; creandose éste como un
factor de incertidumbre, los individuos y los grupos al interior de l1a burocracia constituyen
una fuente de incertidumbre en un sistema de relaciones referentes a actividades que
buscan afrontaria, ratificando que la blisqueda de ausencia de ésta hace que la
burocracia se forje cada vez mas en la intencién de cumplir con sus objetivos.”

Las decisiones con relacién a los cambios son puestas a consideracién pero se
bloquean dado que no se puede realizar una adaptaciéon continua o momenténea, lo cual
no otorga la posibilidad de un cambio en sus disfunciones dado que la principal
caracteristica es la rigidez, y no permitira ia adaptabilidad y se resistird al cambio; éste en
una organizacién burocritica més que un avance es una crisis, la caracteristica de la
burocracia es la duracién de largos periodos de estabilidad y pocos de cambio.

La burocracia nunca se cofregira con base en sus errores, se evita tener correcciéon
y adecuacién para su 6ptimo funcionamiento.

Un sistema de organizacién burocrético es uno incapaz de autocorregirse en funcién
de sus etTores y sus disfuncionalidades establecen un desequilibrio, entonces, el sistema
que busque la optimizacién y perfeccionamiento no debe de ser burocrédtico, el cambio se
forja o se busca mediante uno que corrija estos problemas tanto intemos como extermnos;
un sistema que tenga la capacidad de autocorregirse y/o retroalimentarse. Woodrow
Wiilson menciona: “E! objeto de estudio de la administracion es descubrir, primero que
puede hacer adecuada y exitosamente el gobiemo, y en segundo lugar, como puede
hacerio con la méxima eficiencia y al menor costo posible, ya sea de dinero o de
esfuerzo™;® por lo tanto la concepcién de administracién se vuelve ajena a la concepcion
de burocracia, se excluyen como ideas funcionales, siendo que la administracién es un
sistema que busca tener a la organizacion en su maximo funcionamiento.

57 Tales objeti ;ponden a la dindAmica el circulo vici Ibidem, p. 228.
8 Woodrow, W., El Estudio de la Administracién, Tomado de la revista del 25° Ani io del LN.AP, México,
1955, p. 284.
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La burocracia deja de ser una organizaciébn que responda exigencias tanto
operativas internas como externas.

La afirmacion pasada entre ejecucion legal y burocracia también contempla al actuar
legal como disfuncional; si bien la maxima juridica se ha expuesto ante la politica y la
administracién, esta ultima la ha de moldear ya que no adapta las necesidades
esgrimidas por la administracién; en tanto que el marco legal sustenta y fija los ideales
politicos y éstos a su vez lo adoptan, la necesidad de ilevar perfeccionamiento y
resultados Sptimos, sefialan tal accién como disfuncional.®® El binomio administrativo-
juridico fomenté a la burocracia por lo que su separacién se ira determinando por
funcionalidad, si el binomio politico-juridico ha de seguir presente, se supone la
separacion de tal por la existencia del primero.

Recurriendo a W. Wilson, él determina cabal y perfectamente la situaciéon primordial
de la condicibn administrativa, al decir: ‘La administraciéon es el pilar ejecutor, se
desvincula de la politica; la politica es competencia especial del hombre de Estado, la
administracion del oficial técnico, la politica no hace nada sin la ayuda de la
administracion”;* sin embargo, recalca una diferencia entre cuestiones constitucionales y
administrativas, una visibn clara de la diferencia entre el ambito del Derecho
Constitucional y el de la funcidn administrativa, donde la administracion es la ejecucion

* Un autor que defiende 1a postura legal es Felipe Aguilar Villanueva, quien recalca a Weber y fundamenta que: “La
conclusién weberiana es lograr un equilibrio entre Is razén y la vida, ¢l funcionario y el politico. Pero este i

s6lo pucde lograrse mediante una clara subordinacion de la ionalidad administrativa a la decisién politica. Si
predomina irresistiblemente la politica, 1a voluntad social, ¢l proyecto de vida social, hhmodasignemmovzmiemo
con toda la riq de sus fi Yy proy vitales, a los que 1a razén del calcuk como

Lo cual parece astyto, pero ap do; el dcl i beri no justifica, 6lo explica y resalta las bases
demmodelomlemmpﬂe—ﬁmonﬂmmmmnumhmmrumdemmmam
ticmpo dado; los sisttmas evolucionan o se¢ desaparecen, lo cusl hace que la realidad weberiana sea completamente
ajustable a 1a realidad del autor citado, ybmnmnmduhdehmhdaddemmafnmm Si bien tal afirmacién
se sujeta a determinada realidad 1, entendia que Ia funcién administrativa y la politica se deslindaban, pero la
pnnmmbasu,cmalasegunda.pcmwossonlosnesgosde alizar, siendo que el bio ha sido con base en
que la funcién politica depend dchadmmrwvaupoﬂumchgudarVﬂhmzv-uobvnenmmaqneélse
cmpufia al del Derecho ¥ por io tanto su afirmacién sc ubica al mi lidad juridica lo hace. Un
ejemplo lo es su afirmecion del Estado de Bi (pp. 51-52). Agmlar anlnm-wn.F Politica y racionalidad
administrativa, México, INAP, 1982.

* Woodrow, W., op. cit.. p. 290.
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detallada y sistemética del Derecho Publico para la ejecucion decisora, lo que implica que
éste dependera en funcidn de lo que la administracién necesite,®' por eso la diferencia
esta en aquellos ajustes de gobierno que son esenciales para el principio constitucional y
aquélios que son instrumentales para metas cambiantes.®

Se debe entender a la administracion més que una relacion de la distribucién
correcta de la autoridad constitucional, ya que para ser eficiente debe de describir los
mas sencillos arregios mediante los cuales la responsabilidad debe fijarse sin error a
funcionarios; es el mejor medio de dividir la autoridad, sin deteneria, concebiria y fundaria
con base en una operatividad administrativa, una funcionalidad especializada de 1a
administracién como soporte de todo desarmrolio racional para el sustento del control. La
administracion es el uso de instrumentos para optimizar los resuitados y esta
especializacion es la base de crecimiento para el Estado: la perfeccién administrativa.

? Si bicn e Derecho esta p o implica que deba de dosaparccer inmediatamcnte, y tampoco implica una
eonu-adicclénenlalﬁaﬁmmcnonu,esunpmevoluuvodondehpane dministrativa instr i va modificand
la parte administrativa juridica, siendo quc la idad bi para la eficiencia y eficacia tcnga un punto de
control y por o tanto busque cumplir con las idades propias de una admini i6n y por lo mismo que no tenga

una barrcra que la limite como lo es el Derecho.

72 La idca de compatibilidad cntre politica y administracién cs tentativa pero idcalista, tal supuesto busca ser un
equilibrio (Aguilar Villanueva lo expone asi. Aeuilar V.. op. cit., p. 82), aunqr:e tal postura sobrelimita la operatividad
oon la cual la administracién actuara.
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CAPITULO il
RACIONALIZACION TECNOCRATICA

3.1. TECNOCRACIA

Las responsabilidades del Estado demandan un perfecto sistema administrativo; por
un lado, una adecuada coordinacién, calculabilidad, direccion ‘y planeacion de sus
actividades, y por otro, la necesidad de participar activamente en la coordinacién de la
pugna de los intereses de los sujetos involucrados en la politica y en generar los
consensos necesarios para lograr el apoyo de los distintos actores principales para la
adecuada ejecucion de politicas del Estado. La ejecucion decisora no esta directamente
representada por las jerarquias de autoridad formal ni por los titulos de propiedad: el
poder real de decision esta situado a bastante profundidad en el equipo técnico,
planificador o de alta especializacion.

Siendo que ante los elevados costos econdmicos de la investigacion cientifica, la
multidisciplinariedad y la complejidad técnica, ya no es posible para los hombres de
ciencia emprender grandes empresas sin ayuda del dinero, bien sea por instituciones
privadas 0 por el Estado, ni prescindir de estructuras como lo son los centros de
investigacion; el Estado Modermo se caracteriza por su mayor presencia en la sociedad a
través de su participacién econémica como promotor del desarrolio tecnolégico.™

Las transformaciones del siglo XX han favorecido la presencia e influencia de la
tecnologia en diversas actividades, entre ellas, la politica como sustento del dominio. Las

9% Garcfa-Pelayo, M., op. cit., p. 48.
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tres caracteristicas del Estado Moderno son: racionalismo, tecnicidad y la ejecutividad,®
es por eso que el tipo de organizacidon estatal prototipo de la era postindustriat se define
como tecnoestructura; organizacion formada por los sujetos —independientemente de su
jerarquia formal— que en funcién de ser portadores de conocimiento especializado,
talento y experiencia participan en la toma de decisiones. Ellos son la inteligencia de las
organizaciones e instrumentan las politicas sustantivas bajo un criterio de eficiencia,
racionalidad y productividad, la tecnoestructura define los objetivos, delimita las opciones
y prepara las decisiones.

Tecnologia es una palabra relativamente nueva, que combina del griego tekné (arte,
oficio) con /ogos (conocimiento), pero el sustantivo tecnécrata tiene un sentido muy
distinto, en este caso feknd se asocia con kratos (fuerza, poder); el arte del tecndcrata
consiste en el ejercicio del poder, el arte de! poder, una profesion abstracta que exige
conocimientos estrechos.

El pensamiento tecnocratico moderno se desarrolld en EUA en las primeras décadas
del siglo xx, con la administracion cientifica, ésta representa la vision tecnocrética
aplicada a la eficiencia, la productividad, el liderazgo y la influencia con base en la
competencia técnica como fines; sus principales seguidores fueron administradores de
industrias y profesores de escuelas norteamericanas de negocios y administraciéon.
Especificamente, el origen del término tecnocracia se encuentra en EUA después de la
Primera Guerra Mundial, pero seria en 1930 como respuesta a la crisis econdmica de
1929, cuando se difundié el movimiento de tecndcratas norteamericanos, era un grupo de
notables cientificos, ingenieros y economistas, designando a la tecnocracia como un
sistema de organizacién de !a vida econémica inspirada en esquemas racionales de las
ciencias fisicas.®

% Schmitt, C., La Dictadura, Madrid, Revista de Occidente, 1968, p. 44.
% Meynaud, J., La Te -acia: ¢Mito o Realidad?, Madrid, Tecnos, 1968, p. 12,
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Desde entonces los tedricos de la tecnocracia pugnan por una nueva sociedad y
Estado que —baijo las directrices de |a ciencia y la técnica— encaminen al hombre a la
civilizacién técnica, presentando la utopia del eterno desarrollo productivo, econémico y
de bienestar en conjunto, siendo el fin ultimo de los tecndcratas el descubrimiento de la
magnitud y caracteristicas de las fuerzas fisicas en que se funda el mantenimiento y el
desarroilo de nuestras civilizaciones como base para establecer un programa posible de
desarrollo social. Para este nuevo sistema, la direccién del! gobierno, la politica y la
economia deben regirse bajo criterios propios de las ciencias fisicas y especialmente de
la ingenieria; de esta manera, la direccién es méas cientifica, exacta en sus razonamientos
y medidas. Los tecnécratas proclaman que la economia politica deberia de ser una
ciencia de medida cuantitativa enteramente desligada de cualquier filosofia sacada las
humanidades u otros valores.

Es por la aplicacion de estas ciencias fisicas a los problemas de la sociedad y en
especial a las practicas de la vida de los negocios como los tecnécratas esperan que la
autoridad se fundamente y a partir de ésta fijar la consecucién de fines.*® Habermas
define que para la tecnocracia, la ciencia y la técnica son los motores del cambio de las
fuerzas productivas de la época actual; los tecndcratas proclaman por la tecnicidad en las
distintas actividades humanas, pues la consideran valida per se y neutral de cualquier
valor ideolégico 0 acto de politica,” ubicando el poder de los técnicos y su manifestacion
en la direccién del Estado y no son actos mecénicos derivados de sus conocimientos
técnicos, es un proceso en la organizacion y en la politica estatal.

En politica, el trénsito de la funcién técnica a la tecnocracia se consuma cuando el
técnico adquiere capacidad de decidir o determinar de manera preponderante las
elecciones del responsable oficial, la conquista de facultades tecnocréticas no se produce
por una mutacién repentina del régimen, sino por un deslizamiento de competencias, la
conquista de una influencia de este orden supone que el interesado esta suficientemente

% Para investigar sobre la Teoria de los Fines: Cyert, M., A Behavioral Theory of the Firm, American Economic
Review.
" Habermas, J., Cienciay Técnica como Ideologia, op. cit., p. 88.
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proximo a los centros donde confluye la totalidad de la informacién y se discute la
decision final.

De esta manera, la tecnocracia se consolida como una estructura ejecutora en la
cual los técnicos determinan la toma de decisiones tendiendo a aislar definitivamente al
politico y a los burécratas en la operacionalizacion de las decisiones o en su participacion
en la decision misma. La tecnocracia es una fraccién de la burocracia, pero s una nueva
clase administrativa distinta de la burocracia tradicional, esta formada por técnicos que se
fueron incorporando al aparato burocrético hasta consolidarse como estructura de poder,
la tecnocracia forma una élite nueva que cada vez aumenta su presencia y reemplaza a
otra élites en la formulacion, ejecucion y toma de decisiones de las politicas
gubemamentales.

Habermas plantea que la tecnocracia no necesita, en términos generales, de
institucionalizacion formal, y su posicion en la estructura deriva de! hecho de que quien
es capaz de cumplir una funcién necesaria para un sistema dado adquiere los poderes
inherentes a tal cumplimiento, con independencia de que ello tenga 0 no reconocimiento
legal.® Por eso la mayoria de los tecnécratas son miembros del servicio publico, ello les
permite tener permanencia en su cargo y amplia experiencia acumulada en sus
departamentos, mientras que los politicos carecen de esta estabilidad y experiencia tan
amplia, factores que favorecen la influencia de los tecndcratas; los tecnOcratas tienen
como principales vias de influencia su posicién en aitos cargos en los departamentos de
gobiemo, en las empresas publicas, bancos y otros organismos estatales importantes,
instituciones cientificas y tecnolégicas del Estado que tienen importante influencia en el
conjunto del aparato publico, en el &mbito del Estado mayor militar (donde los técnicos
tienen cada vez mas poder debido a! conocimiento especializado que requiere el
desarrollo tecnolégico y estratégico de las fuerzas armadas), grupos de asesoria, grupos
de técnicos ajenos a la estructura formal jerarquizada de la burocracia, grupos de

% La constantc productividad y la racionalizacién hacen bios en lo que sc entiende por legal, ya que se buscan
beneficios, & sc p ante ¢l marco juridico. Habermas, J., Toward a Rational Society, London,
Heineman, 1974,
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especialistas constituidos circunstancialmente o con caracter permanente pero a los que
se les encomienda o ésta o aquella misién, segun necesidades cambiantes (ad-
. Hocrécia).*®

La presencia de los tecnécratas se da principaimente en los sectores del aparato
gubemamental, vinculados a los ambitos de la construcciéon de infraestructura, politicas
de servicios, investigacién, aplicacion técnica y cientifica de la planeacién, la
presupuestacion, la contabilidad y en general de todas las tareas administrativas y las
finanzas publicas, sin embargo aun en aquellas funciones denominadas eminentemente
politicas esta presente y se va convirtiendo en criterio dominante, ya que en el disefio de
las politicas gubernamentales, su aplicacién y en general en la toma de decisiones se han
desarrollado técnicas complejas que requieren de formacion técnica y especializada tales
como las técnicas de programacion, andlisis costo-beneficio, teoria de escenarios y
diversos apoyos matematicos, estadisticos e informaticos; la complejidad, la
especializacion y la heterogeneidad de las funciones del gobiemo requieren no sélo la
presencia de técnicos expertos, sino cambiar la naturaleza misma del proceso de toma de
decisiones.'®

Estas disposiciones comparten una tendencia hacia la racionalizacién y
automatizacion de la toma de decisiones en la produccién, administracién, dotacién de
servicios, el uso extendido de sistemas de analisis, planeacién e ingenieria social,
orientados tanto a la administracion como al aprendizaje organizacional. Una fusiéon de
los papeles técnico-profesionales y administrativos, invocan por un lado a absorber
organizaciones individuales hacia asociaciones interorganizacionales y sistemas,
politicas que enfatizan la flexibilidad y eficiencia basadas en el andlisis costo-beneficio y
riesgo-benseficio —por otro lado— hacia la desburocratizaci@n y profesionalizacién como
la parte mas grande de la desinstitucionalizacién y deslegalizacion; esto implica una

” , M., op. cit., pp. 54 y 55.

Garcia-Pelayo,
1% Simon, H.A., Adr ative Behavior, A study of D Mabking Pr in Administrative
N.Y, Mac Millan, 1976, p. 245.
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independencia sobre valores politicos a la racionalidad técnica, estas tendencias pueden
ser colectivamente nombradas como estrategias tecnocraticas de administracion.

Los nuevos requerimientos y procedimientos del sistema administrativo no pueden
estar definidos en normas generales, por ello en todos los casos la administraciéon ya no
actua sobre la base de unas competencias claramente establecidas, sino que ella misma
prescribe en su mayoria las normas de su propia actividad. Habermas encuentra asi que
la racionalizacion tiende a subordinar o limitar la racionalidad de la norma legal como
criterio fundamental para el disefio y la toma de decisiones de las politicas del gobiermo,
en su lugar, propone la racionalidad instrumental, es decir calculabilidad de los efectos de
los medios méas adecuados para lograr los fines deseados. '

Esto no significa que la administracion del Estado actie fuera de la legislacién, sino
que tiende a distanciar a la ley como criterio de gobiermno a favor de aquelios criterios de
orden técnico y administrativo que permitan una eficiente ejecucion de las politicas, se
buscan politicas que tengan una factibilidad técnico-administrativa y econdmicamente
racionales, el marco juridico especifico no puede establecer los lineamientos ni las
estrategias para ello, en pocas palabras: “la tecnocracia modifica la legalidad
existente".' Ante estos cambios, la alta burocracia (a la cual pertenece la tecnocracia) y
el poder ejecutivo monopolizan cada vez mas la organizacién y direccion estatai, las
disposiciones administrativas tienden a sustituir las leyes como principio basico de
gobiemno, la legitimacién encarnada en la legalidad legisiativa se desliza hacia otro tipo
de legitimacién: la racionalidad instrumental de eficacia encamada por la ejecucion
administrativa. Simon (1976) bien opina que la administracion de! Estado toma sus
decisiones de acuerdo con un criterio de eficiencia y eficacia, los métodos del debate
politico son inadecuados para tomar decisiones, las cuales deben de ser réapidas y
complejas:

19" Habermas, J., Legitimation Crisis, op. cit.
‘°-s.b.enwedcdocurscqucmmmod-ﬁmonueummmhadem daptada a los estind id
por lo tanto, es una eliminacién de lo que se tenia entendido por legalidad. Habermas, J., Legitimation Cri.ds, op. cit.,
p. 66.
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“Decision making comprises three principal p Jinding ocasi Jor king a
decision; finding posible courses of action; and choosmg among courses of action”.'*?

Por lo que la legitimidad tecnocratica se fundamenta en el criterio de eficiencia y
eficacia: es legitimo lo que es eficaz y eficiente, y es eficaz y eficiente lo que se promueve
y asegura el desarrolio tecnoecénomico en unas condiciones ambientales y en una
coyuntura dada, ya que ello es, en ultima instancia la condicién vigente de cualesquiera
otros valores; de esta manera se establece una conexién inmanente entre técnica y
racionalidad instrumental y a la vez el progreso cientifico-técnico, motor del progreso del
sistema, éste se convierte en fuente misma de legitimidad, es asi que en la medida que la
racionalidad instrumental se convierta en la unica fuente de legitimidad, los medios se
convertirén en fines; entonces el fenémeno de la tecnocratizacién se consolida como
realidad.

La asimilacién profesional de la tecnocracia se ejemplifica con cualquier miembro
que haya egresado de Harvard, del ENA, de la London Business School, 0 cualquiera de
cientos de instituciones similares; son mediadores, especialistas en cifras, siempre
separados del contexto practico; estas escuelas son el ejemplo méas obvio de gestién por
soluciones racionales en un sistema donde la l6gica siempre respalda las conclusiones,
sus programas estan destinados para resolver problemas dentro de un método para
reconocer soluciones satisfactorias para el sistema.'®™ Harvard Business Administration
empezé a reglamentar los matices de poder e influencia tecnécrata; crear nuevos
competidores, hacer funcionar estrategias, implantar modelos, etcétera, estos
lineamientos tienen una perspectiva ideolégica muy especifica, la ideologia es un
concepto analitico crucial de gestion indispensable cuya importancia surge de la intima
conexién con el desempefio econdmico, la escuela se cred en 1908 y en ese mismo
momento se fusiond con su método. En opinién de los fundadores, ia gestion empresarial

193 Simon, H.A., op. cit., pp. 53-54. Simon reitera que la i6 entre lo politico y lo administrativo
se debe de entender a partir de 1a relacion hechos/valores.

194 Harvard Master's ngram, rolle(o de ptesenmcnbn del curso, 1986; Ecole Nt le d° Adm ation, folleto
intetino no 36; London Bi inistration, anual report, 1984/85.
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era la profesién mas nueva, el hecho determinante se produjo en 1895 cuando un
protestante de clase media alta llamado Frederick Winslow Taylor pronuncié un discurso
ante la sociedad americana de ingenieros mecanicos, éste era el comienzo publico y
formal del taylorismo o gestién cientifica,'” siendo que los futuros decanos de la
Universidad de Harvard visitaron a Taylor en 1908, en 1924 ya habia 700 estudiantes y
los manuates de Harvard se usaban en mas de 100 colegios.

La consideracién de un nuevo sistema administrativo tecnocritico se haré realidad
el dia que cambien los sistemas sociales tradicional y modemo que coexisten con el
sistema postindustrial, esto implicaria que los fines sean la eficacia y la productividad,
donde todos buscarian por la via tecnolégica un amplio saber teérico en la toma de
decisiones, los rasgos peculiares de la sociedad postindustrial seran una realidad
universal, la base decisora esta en las capacidades y habilidades técnicas, el mecanismo
de acceso a la informacién, es la educacion universitaria y especializada, la unidad social
es et individuo.'” Meynaud observa que la tecnocracia como nuevo liderazgo significa el
gobiemo de los técnicos, un tecndcrata es un especialista con conocimiento: es el
individuo que ejerce su capacidad en virtud de su competencia técnica; asf puede verse
la tecnocracia como el acceso a la informacion por parte de quienes busquen
conocimientos tecno-cientificos.'”

Entonces la deduccién cardinal de la tecnocracia es el best one way (1a mejor via),
el cual anula la zona de incertidumbre de las decisiones, este ambito es el que hace que
la tecnocracia se encarrile la racionalizacién mediante la toma de decisiones y a la vez
por la superacién de los ambitos burocrético legal y politico, la racionalidad administrativa
hace que la tecnocracia sea quien tome las decisiones.

195 ‘Taylor, F., Principios de la administracion cientifica, México, Herrero, 1974,
106 ge ven las similitudes de lo que Bacon expresd en la N Atlantida y la posicién del 6
197 Meynaud, J., op. cit., p. 36.
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3.2. IDEOLOGIA TECNOLOGICA

La expresion de sociedad tradicional hacia referencia a la circunstancia de que la
autoridad reposaba sobre el fundamento legitimatorio incuestionado, o cual se expresaba
en la representacion de interpretaciones miticas, religiosas o metafisicas; la sociedad
tradicional s6lo pudo subsistir mientras la evolucién de los subsistemas de la acci6n
racional con respecto a fines se mantenia “dentro de los limites de la eficacia legitimadora
de las tradiciones cuiturales”.'® Habermas ve que el principio que existe entre una
sociedad tradicional y una contemporanea ha entrado en un proceso de modemizacion,
las bases legitimadoras van avanzando y se transforman; negando a las anteriores, se
puede afirmar que la dominacién actual no tiene ya como bases legitimadoras, el sustento
divino de antes y que este sustento legitimo del dominio viene caracterizado por el
aumento continuo y expansivo de las fuerzas productivas desarrolladas, implantando un
cambio estructural.

Las fuerzas productivas que convierten en permanente la expansién de los
subsistemas de accién racional con respecto a fines se vuelven continuas y hacen que
las bases de legitimacion anteriores evolucionen a la par de los intentos racionales de
dominio, siendo que dentro del d&mbito de cultural y tradicional se sobrepongan nuevos
bloques necesarios que justifiquen esta dominacion; de esta manera se afirma la forma
que las culturas superiores'® tienen de legitimar et dominio.

Siguiendo con Habermas, menciona que: “En cuanto esta confrontacion se produce,
asistimos al principio del fin de la sociedad: la forrma comuin y continua de legitimacion del
dominio empieza a resultar insuficiente”,''® la actividad intervencionista del Estado
justifica el aseguramiento de la estabilidad del sistema y una creciente interdependencia
de investigacién y técnica, que convierte a las ciencias en la primera fuerza productiva —

1% Habermas, J., Ciencia y Técnica como Ideologia, México, REI p. 73.

"”Lauﬂtumsupcﬂordebede derse a la cul influyeate, que por lo gencral cs la cultura del pais dominante;
cn este caso serian las cul de los paises que d elpodcr ico, 0 sca una cultura capitalista.
10 rhidem, p. 75.
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la ciencia y la técnica cumplen funciones de legitimacién de las relaciones de
producciébn—, por ende, el bloque cientifico se ajusta a la cultura, esta asimilacién es
exitosa —mas que una imposicién, se convierte en una necesidad— toda vez que el
desarrollo capitalista requiere de medios que sustenten y legitimen sus finalidades. La
ciencia y la técnica se convierten en motivos necesarios para legitimar el dominio, la
represion deja de existir en la conciencia de la poblacién, ya que la legitimacion del
dominio ha adquirido un carécter distinto: ahora apela a la creciente productividad y
creciente utilizacién de la naturaleza que bajo el respaldo tecno-cientifico, busca
proporcionar a los individuos una vida méas confortable.

El desarrolio tecnolégico viene definido por una sola forma de actuar, que no sélo
plantea, sino resuelve también esta cuestion; ofrece una legitimacion de las relaciones de
produccién, ya no es menester traer a bases divinas, sino que puede ser representada en
el trabajo, en las necesidades de supervivencia y en la libertad del individuo. De ahi que
tales relaciones puedan ser legitimadas desde abajo, en vez desde armriba, el sistema
decisora puede ahora a su vez quedar justificado apelando a las relaciones legitimas de
produccién, es la creacion de un mecanismo econémico que garantiza a largo plazo la
ampliacion de los mecanismos necesarios para el sustento racional de las decisiones
ejecutoras y en la creacion de una legitimacion econdmica bajo la que el sistema
administrativo pueda adaptarse a las nuevas exigencias de racionalidad llevadas a cada
ambito dentro del Estado; esta adaptacion es llamada “racionalizacion, a cual tiene dos
tendencias: desde arriba, y desde abajo™.'"' Racionalizacion significa la ampliacién de las
ejecuciones administrativas que quedan fundamentadas a los criterios de decision
racional, paralelamente a esto se desarrolia la industrializacién del trabajo social, con la
consecuencia de que los criterios de la accién instrumental penetran también en otros
ambitos de la vida (urbanizacion de las formas de existencia, tecnificacion del tréfico
social, etcétera). Esta racionalizacién fue creada por un marco institucional-legal, éste a
su vez cubrié y fortalecid las bases tecno-instrumentales que seréan necesarias hoy en

! Habermas iona como fu de legitimaci6 & d d a las relaci de trabajo, ya quec esta
idad crea la continuidad y a la vez legitima ¢l dominio y la vida misma. Ibldem,p 77.
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dia, para eso la anterioridad legal hubo de irse adaptando para dejar lugar a la

racionalizacion técnico cientifica.''?

La accion racional con respecto a fines es por su estructura misma, ejercicio de
decisiones, por eso la racionalizaciéon de la vida segun criterios de esta racionalidad viene
a significar la institucionalizaci6n de un funcionamiento estructural que se hace
irreconciliable como dominio politico sustentado en directrices legales.’ La razén
técnica de un sistema social de accién racional con respecto a fines no se desprende de
su contenido politico; lo asume y lo convierte en esta misma razén técnica, forma parte de
la racionalizacién, €3 una accidn instrumental orientada por reglas técnicas que
descansan sobre el saber cientifico, estas reglas implican en cada caso prondsticos sobre
sucesos observables, ya sean fisicos o sociales.

Por lo mismo, la evolucién técnica estriba en que el circulo funcional de la accion
racional con respecto a fines queda disociado progresivamente por la parte irracional
humana y queda proyectado dentro del marco institucional, en et cual si se intenta otro
tipo de acci6n, quedaria absorbido esta accién racional, resuitando la progresiva
racionalizacién que depende de Ia institucionalizacién del progreso cientifico y técnico en
la medida en que la ciencia y la técnica penetran en los ambitos institucionales de!
Estado, transformando de este modo ias instituciones mismas, se empiezan a desmoronar
las viejas legitimaciones, y por io mismo su sistema administrativo responde a tal l6gica.
La efectividad en la toma de decisiones se ha de medir por el mantenimiento de un
sistema que le puede pemmitir convertirse en fundamento de su legitimacion, el
incremento de ia tecnicidad y la institucionalizaciéon cientifica como necesidad para cada
ambito social, y mas que nada para el progreso de las fuerzas productivas; la técnica es
en cada caso un resultado de esta necesidad de mejoramiento en el transcurso
administrativo; en él se proyecta lo que una sociedad y los intereses comunes tienen

112 1 a burocracia fue la que sentd las bases para esta racionalizacién, 1a cual posteriormente absorberia a ésta. Garcia-
Pelayo, M., Burocracia y Tecnocracia,Méxwo Alianza, pp. 63-65.

'3 Hab asi Iap inua y fija, de la técnica hacia lo politico, lo cual lleva a un Ambito global a
1a tecnocracia. Habermas, J., op. cit., p 55.
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como propdsito material —que pertenece a la forma misma de ia racionalizacién—, esta
accién es para con los hombres y con las cosas.

Siempre se ha registrado una presion institucional a elevar la productividad del
trabajo por medio de la introduccion de nuevas técnicas, de modo que la ciencia y la
tecnologia se convierten en la primera fuerza productiva; apareciendo un progreso
incontrolable de éstas, las cuales a su vez dependen de una variable: el progreso
econdmico. El resultado: una perspectiva en la que la evolucion esta determinada por la
l6gica del progreso cientifico y técnico, Habermas deduce que el aumento de la
necesidad instrumental para el desarrolio productivo, institucionalizado por el progreso
cientifico y técnico, ha de romper con todas las proporciones pensadas y de ahi se da un
renglén valido para expresar sus nuevas oportunidades de legitimacion; las relaciones
productivas adoptan la ciencia y tecnologia como resultado y como necesidad de su
misma produccion, se encuentra una etapa decisiva en donde éstas se presentan como la
forma de organizacion técnicamente necesaria de una sociedad que tiene que asimilar y
reflejar la tecnificacion.

La tecnologia es el resultado de la busqueda de !a optimizacién racional de
resuitados y es ésta ila que se expande a todos los ambitos posibles (trascendiendo los
estatales), la continuidad racional hace que el dominio sea creado como una operacion
técnicamente posible y la legitimacién como resuitado de la continuidad racional, este
proceso no busca la legitimaciéon intencionadaments; es un resultado causal de la
racionalizacion en las relaciones productivas.

La tecnologia responde como el conjunto de propuestas justificadas bajo la Optica
del método cientifico, lo cual conduce a decisiones cada vez mds eficientes,
proporcionando los conceptos técnicos asi como los instrumentos para un entendimiento
cada vez méas real del hombre sobre el hombre a través de la utilizacion y
aprovechamiento de su entorno, el verdadero motivo es un desarroillo, el cual queda
expreso por la realizacién tecno-cientifica: el hecho es que existe una conexién
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intimamente entre la tecnologia y la accién racional con respecto a fines, si el éxito de
esta ultima busca ser la ejecutividad perfecta, se entiende: como una asociacion de
decision racional y de accién instrumental; entonces hay que ubicar a la tecnologia como
la instrumentaciéon perfecta de la acci6n racional con respecto a fines. El fendmeno de
esa peculiar fusion de tecnologia y ejecucion, de racionalidad y decision, no puede
interpretarse de otro modo que suponiendo que la verdadera intencionalidad material de
la ciencia y de la técnica ha de buscar un proyecto de mundo determinado en la perfecta
realizacién inteligente de la toma de decisiones (por necesidad y por la situacion
histérica).

El resultado es que el hombre ha querido buscar la creacién de su sustituto perfecto
tanto intelectual como fisico para satisfacer asi su verdadera necesidad, la ciencia le ha
ayudado a esta finalidad: la creacién de instrumentos especificos para llevar a cabo
funciones que el mismo hombre no puede hacer en tan corto tiempo, usar esta accion es
lo que se busca y en esa intermediacion; el mismo hombre se encuentra como objeto de
sus intenciones, tal como Marcuse lo predijo:''*

“...la forma social de produccién y no la técnica es el factor histérico basico. Sin
embargo, cuando la técnica llega a ser la forma universal de la produccién material,
circunscribe toda una cultura, proyecta una totalidad histérica: «un mundo»”™.*!

En cualquiera de los casos la evolucién de la técnica se ha ajustado al modelo
interpretativo siguiente: el hombre proyectd uno a uno a nivel medios técnicos los
componentes elementales de la accion racional con respecto a fines que radican en el
organismo humano, descargéandose en las funciones comrespondientes; primero son
reforzadas y sustituidas las funciones del aparato locomotor (manos y piemas), después
la produccion de energia, posteriormente las funciones del aparato de los sentidos y
finaimente las funciones del centro de control; este seguimiento es el fundamento

14 Este mi ha de ituirse. M: H., E! Hombre Unidi I, Méxi quin Mortiz, 1968, pp. 117-
118.
S Ibidem, pp. 170-175.
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principal en que la ciencia y la técnica han llevado sus planteamientos principales en
reforzar y después sustituir al hombre mismo, ahora con la diferencia de que se busca el
reemplazo perfecto para la intelectualizacion de procesos complejos: es llevar la misma
racionalidad del pensamiento humano a un modelo propuesto como una forma ordenada
y sistémica de pensar, creer y operar; “ia ciencia y la tecnologia adoptan el papel de un
ideologia®''® constructiva, Util y salvadora. La ciencia y tecnologia sirven como ideologia
para la resolucion de tareas técnicas que pone entre paréntesis las cuestiones politicas y
por otro lado un tipo de control del comportamiento dirigido méas por estimulos extemos
que por normas; la fuerza ideolégica de la ciencia y tecnologia queda demostrada, el
orden manifiesto de un Estado reemplaza el marco juridico por las coacciones de una
administracién técnico-operativa.''”

La primera fuerza productiva: el progreso cientifico-técnico sometido a control, se
convierte él mismo en fundamento de legitimacién, esta nueva forma de legitimacién ha
perdido la antigua forma de ideoclogia juridica o legal racional. *La ideologia tecno-
cientifica es menos ideologia que todas las ideoclogias precedentes”,”'® ya que ésta aleja
al interés manipulador global, ofrece menos espacio a la irracionalidad y no proyecta
ideas incoherentes —la vieja ideologia iba asociada a una forma politica de distribucion
que garantizaba la lealtad— la ideologia tecno-cientifica no puede basarse en una
similitud anterior; por otro lado, la lealtad de las masas s6lo puede sostenerse por medio
de resultados tangibles, del apego unico al individuo y a lo que éste puede representar
hacia sus propios intereses (que vuelven colectivos); como resultado la despolitizacion de
la masa de la poblacién viene legitimada con la conciencia tecno-cientifica, es al mismo
tiempo una objetivacion en categorias tanto de la accion racional con respecto a fines
como del comportamiento productivo.

11 Habermas, I., op. cit., p. 86.

17 La transicién presente hace que €l Derecho cada vez sea menos importante a las idadk bi. del 1
externo. Habermas, J., Legiti, ion Crisis, B Beacon, 1973, p. 47.

"% Habermas implanta como idcologia tecno-cientifica lo quc él llama conciencia lecnocritica, Habermas, J.,
Legitimation Crisis, Ibidem, p. 53.
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Cuando las legalidades concretas altamente complicadas que en las tareas politicas
obligan a soluciones que supuestamente carecen de alternativas, las normas y las leyes
politicas se ven sustituidas por urgencias originadas de un civilizacién tecno-cientifica.''®
(Cuanto mayor es el grado de las técnicas en la administracion racional, mayor es la
asimilaciobn de acuerdo con reglas cientificas hacia los medios de la préctica politica,
siendo que en menor grado podra ser legitimada la decision politica por ia razén en una
situacién concreta). A medida que la investigacion de sistemas y sobre todo la teoria de la
decisién proporciona no solamente nuevas técnicas para la habilidad ejecutora, sino
mejoras en los instrumentos tradicionales, mayor seré la racionalizacion de la decisiéon;
asi que la utilizacién de estrategias calculadas y automatismos en el proceso de decision
mismo prevalece sobre la decisién de los tideres, en los cometidos y l6gicas de las cosas
mismas —cuyos representantes son los espec:iaalistas.1zo

La técnica se presenta como la prevencion de las disfuncionalidades y evita riesgos
que pudieran amenazar al sistema, la técnica no se orienta a la realizacién de fines
practicos, sino a la resolucién de cuestiones técnicas, la actividad estatal se restringe a
tareas técnicas resojubles administrativamente, de forma que las cuestiones practicas
quedan fuera, la cuestién préctica es absorbida e instrumentalizada, es por eso que
Habermas fue el primero en atreverse a decir que 1os contenidos politicos se convierten
en parte funcional de un entender técnico e instrumental, la racionalidad legal en su
operatividad ejecutora se empieza a desvanecer.

' 1a parte principal s cl intento dc scparar cuestioncs practi y & de
incertidumbre, hasuelpumodcque,-‘ ch inada la simetria de la perplej gmdullmeutelapmblenﬁﬁcade
la decisién en la d que qued: alpouucoendﬁnadotémmusohmemeﬁama.

ubica la difcrencia cntre lo prictico y lo técnico como un primer punto de diferenciacién entre lo politico y lo
administrativo. V. Habermas, J., Ciencia y Técnica como Idcologta, op. cit., p. 84,
'”Eno(mﬂempoelpoﬂueos!ﬂmpor ima del especialista ¢ imponia a éste una d lacién de resp ya
que el a der y a planificar lo que aquél sabia imponer, ahora esta relacién se ha i
enlamedlda que el wpccmlustambeaveﬁgwquésloquunponehlbglmdelasmmén. mientras que ¢l politico
se limita a sustentar posiciones en casos de litigio.
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“El a priori tecnologico es un a priori politico en la medida que la transformacion de la
naturaleza tiene como consecuencia la del hombre y en que las creaciones del hombre surgen
de una totalidad social y vuelven a ella™.'?'

La adopcién de esta ideologia en el ejercicio decisor llega a la busqueda uitima de
quien detente la informacién, su justificacién primordial es la especializacion y es ésta la
que lo hace funcionar como un reflejo directo en una adopcién de un método racionalista,
este método se impregné en la politica y a la vez la adapt6, todo el seguimiento implica
un reclutamiento de individuos perfectamente preparados que lieven el mando
administrativo para actuar acorde a la medida tecnolégica necesaria, las decisiones son
propias de quien detenta la informaciéon, estas decisiones llevan un contenido
completamente racional, los factores practicos son sustituidos por los técnicos, esta
transicion debe de estar justificada y la justificacibn es la racionalizacién de las
decisiones; por lo tanto, la relacién individuo-accién racional a fines y decision han de
formar parte de un mismo, una totalidad activa en la cual la ejecutividad tiene su mejor
instrumento operativo, en ia cual el Estado tiene su mejor instrumento racionalista: la
administracion tecno-instrumental, ésta lleva la carga racional-decisora propia.

En tanto la legitimacion se convierte en objeto mismo de un actuar tecnolégico y
sistematizado, la administracion aplica un método decisor y los resultados son
realimentados construyendo a su vez la misma maquinaria tecno-instrumental necesaria
para este sustento de autoridad estatal; el sistema se vuelve autofuncional, los resultados
externos conviérten su legitimacion como expresion de las necesidades generales, la
tecnificacion se convierte en proceso y ese proceso empieza a calificar planteamientos
anteriores de legitimidad y legalidad, transforméndose éstos en condiciones necesarias
de un sistema que concerta su legalidad y expone simultdneamente la legitimacion
técnica.

121 0.

én aprioristica de la logia. V. M H., op. cit., pp. 170, 234 y 238. Habermas
despuds lo momarlapamunnmcjoneﬂcxxén. V. Habermas, J., Ciencia y Técnica como Ideologia, op. cit., p, 65.
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La posicion de la decision y el desarrolio tecno-cientifico como ideologia, llevan el
mismo cauce enfocado hacia ia tecnificacion de la decision, la racionalizaciéon de la toma
de decisiones y la ejecucion: la tecnocracia.

3.3. SISTEMA TECNOCRATICO DECISOR

Como un ejemplo en la viabilidad y estudio de aiternativas para la ejecucién de toma
de decisiones, la teoria econdémica justifica que en una economia de mercado que parte
de los objetivos del incremento maximo de ganancias, 108 procedimientos que sobrevivan
son ios mas racionales a consecuencia de esta seleccion; asi como esta teoria, otras
(independientemente de su finalidad) estan consolidadas en un proceso de seleccitn
racional de alternativas, por eso, el modelo racional es una primera aproximacion en
consecuencia o en resultado del conocimiento de todas las alternativas. Las diversas
alternativas siempre son conocidas, el problemas es escoger entre ellas, la decisién
siempre es tomada por el tecnécrata y a la vez por la tecnoestructura, buscando el
desarrolio racional y evitando el rezago, Simon reitera: “para evitar el rezago funcional se
debe perseguir el perfeccionamiento®.'??

Para realizar perfeccionamientos se necesita: método, competencia, tiempo,
voluntad y recursos financieros. El método consiste en recoger y clasificar ios hechos, en
interpretarios, en realizar experiencias y en sacar un conjunto de estudios, reglas que
inmediatamente se incorporen a la practica de la actividad principal, la mayoria de los
perfeccionamientos proceden del mismo método; el método cartesiano, aunque no basta
conocer la definicion del método para empleario utilmente, se necesitan ademas aptitudes
y conocimientos queo la experiencia desarrolla, resuitando que la competencia designa
aqui un conocimiento bastante profundo de la manera en que se orientan las
investigaciones. Ahora bien, el tecnécrata mas instruido no puede ser mas competente en
todas las cuestiones de distinto orden que suscita el control, absorbidos por la tarea
cormriente y por las importantes cuestiones que hay que solucionar sin demora, los

122 Simon, H.A., op. cit., p. 59.
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especialistas no tienen generalmente el tiempo que se necesita para poder consagrarse
en mas investigaciones de perfeccionamiento que ias que le corresponden, tienen la
voluntad de mantener a la administraciéon estatal al nivel del progreso y el Estado pone a
su disposicion todos los recursos financieros necesarios, los cuales se destinan a la
inversion de tecnologia para suplantar este tiempo.

Es importante ubicar los sistemas especificos de accién y las prioridades que el
sistema administrativo denota sobre su operatividad,' la distincién entre
politico/administrativo es ubicada en la relacién «hechos/datos de valors, los primeros
pertenecen al mundo administrativo, los segundos al mando politico; se llama a estas
instancias —legisladores— que se encuentran en heterogeneidad a los administradores,
quienes sb6lo se ocupan de los datos de hecho. Una distinciébn absoluta parece ser
imposible, en la medida que el legislativo tiene que tratar problemas factuales, debe de
disponer de toda la informacién necesaria para el tratamiento de esos problemas, cuando
la administracién se ve obligada a emitir juicios de valor, tiene que recordar con rigor su
necesaria docilidad a la mejor opcién posible, Simon observa que el objeto de la ciencia
administrativa es constituir un entorno tal que el individuo se aproxime lo mas posible a la
mejor decision que toma, constituyéndose primordialmente en la decisién con respecto a
la coherencia de los resultados 6ptimos relativos a los recursos disponibles.'?* Pero se da
un nuevo fundamento entre datos de hecho y datos de valores; no parece existir una linea
que marque la correcta distribucién entre lo politico y lo administrativo que forman un
bloque tan indisociable como el constituido por el hecho y el valor; las técnicas cientificas
de gestion abundan en el mismo sentido, en esas idas y vueltas referentes al politico y al
administrador.

La tecnocracia denota ia distincidon entre hecho y valor, replantea la distincion entre
lo politico y lo administrativo, las relaciones de lo politico y lo administrativo no pueden
caracterizarse por una tedrica juridica relacionada a ia subordinacién de uno al otro.

123 Comeo ha sido claro desde el principio, 1a prioridad no es i otros si (en este caso el politico) sino
especificar las prioridades del sistema administrativo, en este caso el sistema tecnocratico.
23 Simon, H.A., Ibidem, p. 246,
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El administrador integra en su analisis los valores propios de su servicio y mas
generalmente de su administracion y no todos los valores sociales vinculados de su
actividad; ya que el problema reside en la separacién de hechos y valores, la racionalidad
se aplica por los criterios de eficacia y eficiencia que son la via mas sustentable y
tangible de un método racional, es por eso que la decisién se inclina hacia los hechos: la
antigua subordinacion de lo administrativo a lo politico no parece justificable, sélo que se
tiene que fundamentar la posicién del administrador con respecto al politico, se tiene que
saber si la division total de hechos y valores responde a una racionalidad con arreglo a
fines y ésta es la que respaldaria la parte administrativa estatal.

De tal forma la distincion entre hecho y valor en el didlogo, entre ia relacion
administrador y el politico, llevé a la necesidad de un mejor actuar administrativo y de un
perfeccionamiento funcional; estos planteamientos dan una sola respuesta: no cabe duda
que en un principio el hombre politico fija los objetivos generales y le pide al
administrador analista que trabaje sobre esas bases, pero si el trabajo de este dltimo estéa
bien hecho, deben de aparecer subobjetivos en los cuales el hombre politico no habia
pensado, incluso objetivos implicitos que contradicen al objetivo inicial, ademéas muestra
la correlacion necesaria entre los medios y los fines perseguidos y las implicaciones de
valores de los datos de hecho.

La decision se determina paulatinamente conforme se va cerrando el campo de las
posibilidades, esta decisin ha de ejecutarse por el administrador,'* ya que él tiene que
encontrar el perfecto balance de estos objetivos, la racionalidad lieva al administrador a
.dar la mejor via posible, la cual tendré que asimilar en dado caso el politico, el politico
tiene la libertad de fijar objetivos; el administrador fijard sus condiciones de posibilidad
siempre tras el aparato cientifico y tecnolégico que el domina; la ejecucion de la decision
puede ser a su vez objeto de correcciones sucesivas y limitadas, asi como de

125 Koontz y O'Donncli mencionan que: “cs raro quc falten alternativas para un curso dado de accién; mas ahn, quizds
unadagloscnsmpamcladmmlstmdordebedadedemrqwslpuedecx:sursélommancndehncetmm,m
forma cs probabl da. Lo que ct administrador no ha hecho ¢s esfi en ick otras formas; si
no jo hace no pucde mber si su decision es la mejor wblc"' Koontz y O'Donell, Cyrso de administracién moderna,
México, Mc Graw Hill, 1979, p. 89.
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enjuiciamientos globales de la decision en caso de fracaso en el camino. El terreno de las
decisiones es en donde la eleccién racional ha de constituirse, ia racionalidad
administrativa da origen y perfeccionamiento a la decision, la relacién entre decision y
racionalidad administrativa es sacar reglas capaces de mejorar el circuito y la calidad de
las decisiones, muy importante denotar que: la decisiobn no es un acto simple y un
momento; es el producto de un proceso complejo extendido en el tiempo, las decisiones
presentan entre si numerosas ocasiones de conflictos entre subsistemas, se procuran
resuitados coherentes que finaimente se resuelvan probiemas por vias racionales entre
los intereses de los diferentes subsistemas; razonar estos términos lleva forzosamente a
plantear que la decision no es un acto simple, sino el producto de un proceso complejo y
continuo en el tiempo. Por medio de 1a toma de decisiones, el sistema administrativo
delimita su actuar y su ejecutividad, autonomizéndose de cualquier otro sistema.

El proceso de decisién ha intentado dividirse en dos fases: la primera se refiere a la
mejor opcién racional de la consecucion de los fines primordiales, la segunda consistiria
en conciliacién de las lineas de acciones racional con la funcién del sistema de valores.

La aparente ambigiedad dentro de un pensamiento lineal consiste en la separacion
de los hechos y de los valores y de ahi se intenta explicar una de las contradicciones de
fa tecnocracia: al distanciar estos dos elementos que se presentan como inseparables, la
verdadera intencion fue llegar a separarse para que después una ubicara a la otra y asf
este pensamiento racional tenga la misma linea sistémica con la cual se inici6. La idea
es: funcionalidad de cualquier parte, incluyendo lo politico, esto es parte misma de la
racionalizacién continua, pero bien no es una subordinacién o eliminacién, es asimilar
para una mejor funcionalidad y desde luego un mejor aprendizaje.

No existe una separacién integral del actuar tecnocrético, fue la racionalizacién la

cual hizo que éste se desenvolviera hacia ia toma de decisiones y la vez al actuar politico
de un Estado; la toma de decisiones es un proceso técnico-administrativo, el ambito
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tecnocratico es quien detenta las decisiones dentro de un Estado, justificado en un
aprendizaje evolutivo del sistemna racional, convertido en racionalista.

Ya se vio en los capitulos anteriores que la representacion administrativa en un
Estado es el gobiemo, el gobierno administra, la administracién debe ser previsora, el
lineamiento racionat de la administracién debe ser la prevision; si bien la prevision no es
todo el gobiemo, es al menos parte esencial de 6l, prever significa a la vez ubicar el
porvenir y preparario, Fayol considera: "prever ya es actuar”.'”® La previsién tiene una
infinidad de ocasiones y de maneras de manifestarse, su principal manifestacion es la
organizacion sistemética de un conjunto de acciones especificas, las cuales le dan mayor
soporte a la accion racional para la ejecucion directa de las decisiones, generaimente
este conjunto de acciones se encuentra fijo en la ejecucion de las decisiones por parte de
la tecnoestructura.'?’

La ejecucién de jas decisiones son lineamientos racionales administrativos que
tienen una linea de conducta que se ha de seguir mediante las etapas que se han de
franquear, los medios que se han de emplear, es un cuadro funcional en que los
acontecimientos necesarios para la consecucion final estan previstos con claridad, segun
la idea que se ha hecho de ellos, la ejecucién de las decisiones es una de las
operaciones mas importantes y mas dificiles, pone en juego todos los servicios y todas las
funciones, particularmente la funcién administrativa, para desempefiar su funcién de
administrador, el dirigente especializado (tecnécrata) toma la iniciativa de la ejecucién de
decisiones, indica su objeto y su amplitud, fija la importancia de cada servicio en la obra
comun, coordina sus partes, armoniza el conjunto y decide finalmente la linea de
conducta que se ha de seguir, esta linea de conducta es preciso que no sélo se evite el

126 payol, H., Administracién Industrial y Gerencial, México, Herrero, 1983, capt. II.
127 1a c_yecuclbn demsora es implicita a lo que se llama programa de accién o cualquier accién programética qne llcve

dicha 1. “Un p se define como un plan que inct el uso fi de dife
patrén mtegmdo ¥ que bic una ia de ién requeridos y programas cronolégicos para el logro de
objetivos fijados”. Terry y Franklin, Princip de admini; ién, México, CECSA, 1985, p. 49.
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choque con los principios y la consecucion del fin o fines,'?®

sino que ademas que las
disposiciones racionales adoptadas faciliten la aplicacion de esos principios y de esas

reglas.

A mas de las diversas capacidades técnicas, comerciales, financieras y otras,
necesarias a la tecnoestructura —para la mejor ejecucion decisora— debe poseerse una
seria capacidad administrativa, la accion ejecutora debe de ser continua, para que no
haya interrupcién, es preciso que una segunda ejecucién suceda a la primera, sin
intervalo, una tercera suceda a la segunda y asi sucesivamente para que e} error humano
se omita en cualquier circunstancia, por minima que sea.

Se debe de tener toda la precisién y adaptacién perfecta a la finalidad misma, ya
que ésta no es estidtica; los fines decisores se forman, se estabilizan, se aplican al
encontrar el fin secundario el cual muchas veces se vuelve principal —por ser
operacional— la accién decisora depende de lo que se descubre, este andlisis conduce
directamente a la absorcién de la incertidumbre, donde la obligacidn es trazar una iinea
de accién decisora con un grado de precisién bastante grande. Al estudiar ias
operaciones lejanas antes que haya un momento de ejecutarias se habrén adquirido
rumbos que permitan fijar la mejor linea activa racional, la racionalidad activa ha de
emplearse en la administracion con los medios necesarios que faciliten la ejecucion
operativa de estas necesidades, por lo tanto los medios técnico-instrumentales dan
soporte a este proceso.

Por eso la ejecuciéon de la toma de decisiones facilita la utitizacion de los recursos y
la elecci6n de los mejores medios que emplear para llegar al objeto, suprime o reduce la
incertidumbre, las falsas maniobras, los cambios injustificados y contribuye al
mejoramiento del personal; es un perfecto instrumento de gobiemo, la perfeccién de estos

‘”Losﬁxmsesustmtancomﬁnnlunw d di de la ién de éstos, la concrecién s la

inuidad del ‘yhamondadmcxonahuda.om,supucomotalyewmchoquu,um
dnsﬁ.mclonahdades dificulten el del do (autoridad). El tecnécmta enumdealos fines dentro de una
tcoﬂa.pcmlaoon;unc:éndem Itan la fund ién del dominio ya pl.
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lineamientos exige en el personal cierto numero de cualidades y de condiciones bastante
dificiles de reunir.'®® Es asi que los procesos de decisi6n se definen como la eleccion
entre varias alternativas y la autocorreccién de estas mismas consistiendo en una
adaptacion de los fines basados en la experiencia y en las consecuencias; 6s una
adaptacion a las reglas, ver partes del medio e ignorar otras, este parametro no es fijo
sino que ha de cambiar en funcién de objetivos y tomando en cuenta la informacién
disponible, las decisiones requieren una adaptacion sucesiva a los desequilibrios; la
ejecucién racional decisiva se convierte en un proceso de aprendizaje.

La récionalizacién administrativa de la tecnocracia no sélo puede ser vista como un
planteamiento sistémico-abstracto en el cual sélo se dan tramites en torno a las
decisiones, la tecnocracia requiere de instrumentos tecnolégicos, tales como lo son los
modelos tecno-econémicos de las universidades administrativas en donde se aplica lo ya
mencionado.

12 La racionalidad ritica s¢ verd i da, es asi que el tecndcrata llcva a sus Gltimas instancias el
perfeccionamiento ya que su actuar va a ser ¢l respaldo de prestigio que éste vaya a tener, teniendo por Jo mismo que
hacerm.ﬁsmonalalaadmmén.

mar un rfc 6 ylkvaracabommplmmsmmhmsedebende
daaﬂarlosperﬁlucamaedsucosdeltecnﬂcmm,mbamumpkmemeagmpu b v di
prec:sombcradeamrclorgamsmoalasnwwdadegmhommypowaadaumendhgnen
¢l que puede rendir mas servicios, s p cualidades. Seglin la escucla administrativa
momhmhsumﬁdadsywmmemosdwabla,mwduhs!mmmsm salud y vigor fisico,
inteligencia y vigor intel cualid. rcﬂexiva.ﬁnne.pcncvemme,aawldnd.enaghy

dacia, s6lida cul 1 "‘adnummuva,mhamncpraloshmnbmsyh iali

unimblmdcesmdlo,asieldmgcmeldealesaq\ﬂqm, zyendo todos los necemﬂosplnluo!vetlos
ptoblanasadmmlsuauvos,‘ fil ouos.qnenelcwnmngmseadenﬁsdeunvipr
fisico ¢ intel 1 y de una cap pamhmﬁemcamchslumde aci de do y de i que
pesan sobre la di ién. Tales asp son dos por Fayol, H.(opclt)oomopot'l‘uylot(op cit),ecasiqued
especialista €s un ser casi perfecto con relacion a su actuar y comp a la tecnoestructura la cual lo
vuclve mas racional.

ldsicos de 1a la administrativa de Taylor hicieron que ¢l grupo tecnocritico tenga equilibrio
en lo que se refiere a aband el tipo ordinario de organizacién, que se relaciona con el tipo militar de organizacion;
los 6 han de funci en grupo con un nivel horizonta! de mando.

La caracteristica cxterna mas d deladl i6n administrativa reside, por ¢l contrario en ¢l hecho de que
cada dirigente, cn lugar de cstar en ¢ diato con la d dencia de un solo punto, es decir por un solo
asesor, recibe di las 6rd dmnasdclaayudadeochoespecmhstas,cadaunodeeﬂosdmempcﬂaum
funcién particular, estos cspecialistas son los que determinan y condici las P a fines
de la tecnoestructura.
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Las expresiones de maquina administrativa o tecnoestructura dan la idea de que un
organismo obedece al impulso del superior y cuya totalidad de partes bien unidas, se
mueven juntas y concurren al mismo objeto,'™ esto parece ser adecuado, sélo que esta
maquinaria se vuelve cada vez menos mecanica en un sentido de dependencia del
hombre y mds autosuficiente como proceso tecno-instrumental; en relacion que la
racionalidad administrativa deja a un lado la circunstancia préactica y burocrética,
convirtiéndose cada vez mas en productor de movimiento y de ideas fijas dentro de la
misma funcién técnica, en si se vuelve un sistema autojustificado por una funcionalidad
tecnolégica y necesaria para la mejor consecucion de resultados.

3.4. TENDENCIAS ESTATALES DE EJECUCION DECISORA

independientemente del! tipo de régimen que se trate, cualquier Estado esta sujeto a
una organizacion ejecutiva (administraciéon publica), la cual es la encargacda de la toma de
decisiones, es asi que estas tendencias no son representantes de la relacién politica en
el intercambio democratico o en la imposicién autoritaria, sino de estructuras de decision
ejecutora, las cuales se adaptan perfectamente en cualquier relacién politica entre
sociedad y Estado. Es por eso que la tecnocracia se presenta como inevitable
independientemente del régimen del que se trate, decir que |as decisiones polfticas sean
las que condicionen a las técnicas no implica que deje de existir la tecnocracia, sélo que
ésta se encuentra relacionada con la burocracia; la tecnocracia se deriva de {a burocracia
y es cuando la tecnocracia supera a la burocracia, manifestandose en su pleno.

La refacion entre la racionalidad y la racionalizacién se encuentran en los regimenes
existentes, a veces con el factor decisor burocrético como primario, otras veces con el
técnico como dominante. Los regimenes se concentran solamente en tres modelos
existentes, los cuales més que un modelo exacto (ya que desviaria los intereses de la

130 Eayol, H., Ibidem, p. 157.
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presente investigacién), se observan tendencias, las cuales se han llamado: Burocratica 6
Legal, Reciprocidad 6 Dependencia y Perfeccion 6 Tecnocratica.

Dada la administracion publica y la transicién hacia la tecnocracia; se reune en el
entendimiento de las funciones normativas a las funciones técnicas, es la comprensiéon de
una administracién compuesta por el desarrolio de sus instrumentos activos de ejecucion,
el cual se desarrolla y transforma completamente en un sistema tecnocrdtico o
tecnolégico como fin de un ciclo.

Los cambios y adaptaciones pueden ser simultdneos, pero las consecuencias son
distintas, la evolucién no consiste solamente en enfocar a un tipo de régimen, 10s cambios
pueden ser referidos de una democracia, o de una dictadura militar, politica, de un
socialismo politico a un socialismo militar, etcétera,'* por lo que independientemente del
régimen politico del que se trate, la observacién debe ser sobre el las tendencias
administrativas racionales o racionalistas de tal régimen. La administracién como
instrumento de ejecucién del Estado es la que lleva implicitos tales cambios por sus
funciones caracteristicas ya vistas, las funciones de la administracién publica son
inherentes al cambio evolutivo que el Estado requiere‘ para mantener su dominio.

El Estado va a depender del carécter racionalista que tengan sus instrumentos de
control y la capacidad especifica que tengan; siendo juridico-legal o técnico-instrumental.

3.4.1. TENDENCIA BUROCRATICA-LEGAL

En la tendencia burocrética, la técnica se examina como un factor agregado, ila
decisién burocratica no puede en ultima instancia fundamentarse técnicamente pues ha

'3 Hay que mencionar que Habermas enfi del ! hacia la posicién de 1a técnica con relacién a

lopouuco menuuGardaPchyommmndmxde}hbumsylmgohsmfmhmnupsespedﬁmsde
de en donde la técnica tiene ia. El caso de c¢stec apartado es retomar ambas ideas y otras

complcmemanas, pero ubléMoseenunplanevoluuvodctcndcnc:as administrativas de ejecucién.

132 § a continuidad evolutiva abarca pe 1a ubicacién de disti regi
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de elegir entre normas, valores, creencias e intereses a los que no afectan los
argumentos cientificos, una vez tomada la decision, la actividad burocritica obedece a
una determinada ratio normativa (no es menos cierto que es irreductible a la precision y
rigidez de la ratio técnica), los fundamentos son hacia 61 —el arte— no la ciencia de lo
posible, se sustenta sobre interpretaciones y silogismos legales para percibir los
problemas, las situaciones, habilidad para moverse dentro de ellas y transformar los
datos ambientales en resultados positivos para el mantenimiento de! sistema, la
burocracia implica una vision general y total de las cosas, mientras que la técnica, es un
saber especializado incapaz de rebasar su ambito.'>

En esta tendencia, el tecnécrata no aconseja al burdcrata sino que se limita a
proporcionarie los datos para su decisién y aplicar sus conocimientos especializados a la
ejecucion de las estrategias o politicas decididas al control de la sociedad, por
consiguients, su posicién dentro del sistema administrativo se ubica en un nivel
intermedio y fuera de la ejecucién decisora.

Entendiendo a la tecnologia como una disponibilidad y los tecnécratas son
instrumentos de ejecucién de una clase politica constituida a su margen,™ Ia
administraciéon asume una amplia actividad econdmica, extiende a todos los sectores de
la economia, toma a cargo la parte fundamental del desarrolio tecnolégico teniendo en
cuenta los intereses de sus propios organismos, ante todo los encargados de la defensa
nacional y de los agentes econémicos.

Una estrategia de accion comprende: una finalidad Jditima como conjunto de
objetivos sectoriales, objetivos intermedios, un conjunto de célculos y de medios para
conseguirios, se llega a la conclusion de que en este modeio los fines y eventualmente
los objetivos intermedios son fijlados en virtud de motivaciones politicas,'® las cuales sin

133 Garcia-Pelayo, M., op. cit., p. 68.

M ya idad de aft mds probl hara mas io que se actualicen las decisiones, datos y medios por la
via tecnolégica.

135 1.2 administraci6 dré que adaptarse y evolucionar cn exigencias. Ibidem, p. 71.
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embargo, son imposibles de alcanzar sin una adecuada aplicaciéon de reglas y de medios
de la que s6lo es capaz la ratio tecnolégica y donde sélo el orden jerarquico que preside
este esquema estratégico, la decisién de la finalidad y eventualmente de los objetivos —
momentos que, como se ha dicho, son ajenos a una racionalidad de especie técnica—
determinaran el curso del desarrollo y los limites de la utilizacién del saber técnico por el
centro de la decisién burocrética; la técnica se convierte en ancla, los técnicos no tienen
titulos para poner en cuestion la decisiones, pero los burGcratas si tas tienen para
manipular las cuestiones y posibilidades técnicas.

Tal seria el precio a pagar por la conversién de la tecnologia en la principal fuente
de ejecucion, es decir, la manipulacién de las fuerzas naturales bajo el horizonte de las
decisiones burocréticas, o el terreno donde se realiza la alianza de lo ideolégico y de o
cientifico como instrumento al servicio de la toma de decisiones y que significa la
dependencia del progreso cientifico a los fines de la burocracia.'>®

El objetivo administrativo se enfoca con la expansion, la cual se encuentra
respaldada por fenémenos de subversion endémica, por la presencia de criterios
irracionales, de actitudes ideolégicas emocionales y perturbadoras, por la pugna entre
intereses sectoriales de distinto orden que conduce a un desgaste de energia y que
impide la integracion nacional de esfuerzos, por un sistema empresarial insuficientemente
desarrollado que necesita de un impulso estatal y/o ser ampliamente complementado por
el desarrollo del sector publico, por un sistema institucional al que se le considera incapaz
de ofrecer la continuidad necesaria para llevar a cabo una verdadera planificacién de
actuar con arreglo a razones funcionales de interés general de proceder a innovar las
instituciones estatales en el sentido adecuado para el desarrollo y en fin, de garantizar la
seguridad nacional entendida en un sentido amplio que incluye !a defensa al interior y la
vigilancia de todo lo que pone inestabilidad al sistema.

!36 Sc est4 limitando el progreso cientifico a idades que 1a idea de optimizacién, llevand bi:

una limitacién de las idad '_,pormediodenna.‘ ia ineficier y




El objetivo capital del sistema burocrético es asegurar las condiciones ambientales
favorables para el desarrolio excluyendo factores perturbadores, mantener el orden y
disciplina de la sociedad, enfocar la movilizacion emocional y de intereses sectoriales por
la movilizacion racional de energias, recursos y valores para fundamentar su legitimidad
—por lo cual hay que dominar la vias que conducen a la decision burocrética—. Bajo
estos supuestos es claro el discurso que se desarmolla plenamente como via directa de
apego a las masas y asi su adaptacion al sistema, la mentira y las promesas son los ejes
del discurso, &ste se enfoca sobre la revolucion triunfante,'” la adhesion es
manipuladora y forzada a ia vez, la cual es obtenida por estimulos ajenos e incluso sj ello
es necesario por cohechos contradictorios a la nomatividad, pero como quiera que tales
medidas son a la larga disfuncionales para la dialéctica del sistema, puesto que suponen

ol mantenimiento de unas tensiones y costo de energia con el tiempo desgasta la toma de
decisiones.'*®

Se llega asi a dos opciones, o se estructura el dominio constitucional demdcrata, o
se eliminan los partidos politicos,' lo cual mantiene bajo diversas condiciones un

137 Se ion6 en el capitulo de la by in, que ésta responde a la lucién triunfi dar que es hoy en el
mﬂnﬂmmigﬂnmhmmdm

13% Garcla-Pelayo fund lap cheriana (bidem, p. 85), pero también ac ha de implicar que 1a presencia de
1a violencia (independi de su uso 0 no) hace que 1a legitimidad csté expresada con la obediencia, o sea, que

tecno-cientifico,
aun asi los ejempios que postula el sutor hacen qac 1a jegitimidad esté en cucstién, ya que se crea con tales modeios
represion y disgusto en ¢l consenso (opinién pablica); por 1o tanto no responden a la racionalizacién caracteristica de
1a tecnocracia.
Al justificar que cnando muyor sca la presencia del uso de 1a violencia por el Estado, menor seré Ia necesidad de
nuhmm“dmmwammmthmwmnm

por
consigy ia ia de decis 0 o ilitar no puede responder a la definicién de un Estado
dec:sm—técmco,yaquemdonnhum(mnomsle—mnmbeahledn idad y sigue p mediante Ia

de la i6 admdwmommnmmhmm

poliuea,aunumndotengaunymmmmieﬂomiemiﬁco
del ¥ya que sc postula una conciliacion en la d ia con el witari con
relacnénalasgnndesorymmciones Ibidem, p. 87.
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pluralismo de grandes organizaciones, el campo econémico Se conserva y se impulsa
bajo valores reinantes o bajo la idea social, la administracion publica se convierte en
promotor activo de la expansion econémica lo que puede llevarle a extender
considerablemente el sector estatal,'® nada de ello es obstéculo para que considere a la
empresas cOmo agentes activos del desarrolio cuyos intereses generales se identifican
con los de! sistema.

3.4.2. TENDENCIA DE RECIPROCIDAD O DEPENDENCIA

La transicion se caracteriza por {a comunicacién critica entre lo burocréatico y lo
técnico, el burécrata puede tener una escala de preferencias motivadas por razones
indicadas o por la consideracién de los intereses en juego politicamente relevantes con
arreglo a fines. !

Precisamente el andlisis técnico de tales razones puede clarificar la viabilidad de
sus respectivos costos, las consecuencias previsibles de su actualizacién, sus posibles
consecuencias funcionales sobre ciertos sectores o sobre el conjunto del sistema,
etcétera, y presentar al burécrata varios modelos optativos con la consecuencia de que el
orden originario de preferencias formulado por razones normativas, pueda ser modificado
al contraste con una racionalidad tecnolégica; la burocracia continia moviéndose en el
terreno de lo posible, pero la clarificacién de lo posible ya no es un resuitado de grandes
intuiciones ni de la proyeccién sobre el objeto de un saber generalizado y difuso, ni
mucho menos del seguimiento de acciones normativas y/o populares que justifiquen una
legitimidad, sino de un andlisis objetivo con arreglo a determinados métodos y para el que
se requiere un conocimiento especializado.

140 1 a administracién piblica busca mas cn la sociedady en la !
' Habermas o ubica como model A iendo una conciliacién entre lo técnico y lo politico, aunque cste
ultimo sera absorbido posteriormente. Haben'nas enfatiza la postura del politico, ¢l ad dor y !a relacién con la

toma de decisiones. Habermas, J., Ciencia y Técnica como Ideologia, op. cit., p. 138.
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El técnico no sustituye al burécrata en 1a responsabilidad real y formal de decisién,
pero ésta se forma como una sintesis entre las preferencias axiolégicas o ideolégicas del
segundo y los esclarecimientos del primero. La colaboracién entre ambos actores no se
limita al nivel de las grandes decisiones globales, sino que se extiende también a la
operacionalizaciéon de éstas y al campo de Ias decisiones sectoriales, tampoco se limita a
esclarecer i0s supuestos de una decisién concreta, sino que se amplia a la bisqueda de
posibilidades inexploradas para eventuales decisiones todavia vagamente formuladas o
para enfrentar posibles situaciones ain no presentes y que quizd nunca se presenten,
pero que conviene prever.

En esta tendencia la comunicacién entre el burécrata investido de autoridad y el
cientifico técnicamente competente de los grandes institutos de investigacion designa la
zona critica de la traduccién de las cuestiones précticas en programas cientificamente
planteados y a inversa de las investigaciones cientificas en respuesta a las cuestiones
practicas; consecuencia de la permanents comunicacion entre ambos sectores es la
formulacién de decisiones tecno-cientificas a mediano y largo plazo orientadas hacia la
actualizacion de objetivos politicos nacionales e incluso a la bisqueda de posibles
objetivos que en el campo institucional significa la creacién y mantenimiento de grandes
institutos de investigacion destinados a servir de interlocutores al burécrata.'®

El desarrolio cientifico-tecnolégico orientado y la intervencién en la preparacion y
operacionalizacion de la decisién de los expertos en ciencias de la accién actia sobre la
razén burocrética rectificando posiciones ideol6gicas, creando una nueva mentalidad
susceptible de formularse ideolégicamente, haciendo entrar nuevos valores en el
horizonte, ofreciendo nuevas perspectivas y contribuyendo a crear nuevas actitudes;'®
tal relacién no implica un cuadro institucional distinto, se conserva el formal de la época
anterior, pero para la significacion de tales instituciones ha variado considerablemente.

142 fbidem, p. 144 .
143 Es la cvoluci6n dc las vicjas caracteristicas b Aticas hacia las Aticas.
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Existen dos acciones: una abierta sometida a un proceso expreso o latente de
publicidad y una cerrada tratada en pequefios grupos que por la naturaleza del asunto o
ol método de tratamiento queda al margen de la discusién publica; tal dualidad ha existido
siempre, es claro que e! movimiento tecnocratico no sélo entra por su propia naturaleza
en el ambito de la burocracia cerrada sino que convierte a ésta en una actividad
generalizada y cotidiana a la vez que pretende que todo asunto importante ha de entrar
en su ambito creando con ello importantes circulos tecnoestructurales.

Por otra parte, en el seno de la administraciébn publica, los funcionarios con
calificaciones juridicas o solamente juridicas tienden proporcionalmente a enfocarse a su
ambito, mientras que funcionarios de otros origenes y calificaciones, competentes en
economia, finanzas, urbanismo, ingenieria, planificacion, ciencias y técnicas de la accién,
etcétera, incrementan su presencia en significaciéon para la formulacidon de ejecuciones,
justificando !a existencia de una categoria de técnicos dispuestos a convertirse en
tecnocratas y su convergencia con ciertas fuerzas burocréticas y grupos de intereses,
hace que sean portadores no s6lo de unos conocimientos especificos sino también de
una mentalidad distinta, de aptitudes, de lenguaje y de unos intereses comunes, pero
distintos a los de la burocracia, tal diferenciacién se convierte en oposicion expresa o
latente y ha de depender de varios factores: la fimeza y funcionalidad del régimen
vigente,'** las posibilidades que tengan tanto el Estado como la administracién para
absorberios en los distintos servicios o en crearles instituciones en las que se encuentren
ocupados en la punta del decidir —una estrategia denominada por muchos estrategia
general, la cual coordina dentro de un concepto estratégico fundamental, todas las
actividades, econdmicas, politicas, psicosociales y militares que tienden
concurrentemente a la consecucion de objetivos en los cuales se integran las
aspiraciones nacionales de unidad, de seguridad y de prosperidad crecientes—. A esta
estrategia se suman tanto la estrategia militar como la econOmica, la politica y la
psicosocial.

' Hay que recordar la universalidad del régimen, y la ab ion futura de
tecnolégico,

tipo de éstos en un Estado
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La informacién se capta en puntos especificos, lo cual hace una organizacién
técnicamente capacitada que tiende a reducir graduaimente el uso de controles
burocraticos para dar un mayor ambito a los controles técnicos como instrumentos de
decision, hay que distinguir dos etapas en donde el origen es burocritico y actua
conforme arreglo de criterios normativos y/o legales, la segunda es de caraicter técnico y
es formado por elementos tecnocréticos; una vez terminada la interaccion, estabilizando
el régimen y consolidado interna como externamente, el sistema debe abocarse a ia
realizacién de la consolidacién y continuidad tecno-cientifica.

Las decisiones son respaldadas en las técnicas que si en una primera etapa habla
que moverse dentro del Ambito de la ratio y de las motivaciones burocréticas, en cambio
hoy su papel dirigente descansa cada vez més en la aplicacion de la ciencia y en la
creacion de las condiciones de su promocion, teniendo como tarea romper el horizonte de
las formas orientadas exclusivamente hacia la solucion de probiemas de (a lucha de
clases y aplicar toda una gama de procedimientos nuevos destinados a disponer las
eficazmente de las condiciones técnicas, econémicas, sociopoliticas y psicolégicas.'*®

En el horizonte de accion burocrética, todo esto son formulaciones generales o
expresiones de deseos, pero en cambio, si es una realidad las necesidades de
adaptaciéon de) sistema a la civilizacion tecnolégica, siendo ésta la que ha dado lugar a
que grupos de los propios partidos exijan tanto la aplicacion de criterios técnicos como la
asignacion de funciones y papeles en virtud de la capacidad técnica de sus portadores,
para que en la participacion de los técnicos en |la toma de decisiones entrafe el
nacimiento de tendencias tecnocriticas las cuales pueden ser neutralizadas por una
distincién clara entre el aspecto burocrético que establece los principales objetivos
estratégicos los cuales deben formularse de un modo -Io suficientemente simple para que
los no especializados tengan una opinién sobre ellios y el aspecto técnico que requiere
conocimientos especializados; por la unidad armoniosa entre el centralismo racionalizado

143 El administrador se vuclve cj entre las gias y los objetivos, concediéndole una posicion i en
1a toma de decisiones; tal posicién contribuye a la expropiacién del poder a los politicos.
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que representa una transferencia a la burocracia de los métodos de optimizacion
aplicados en el campo econémico que permite a las instituciones tomar racionalmente y
operacionalizar eficientemente sus decisiones.

Los tecnécratas no aparecen al comienzo del nuevo régimen sino que sube en una
etapa de evolucién en el momento que son necesarios para el mantenimiento del sistema.

3.4.3. TENDENCIA DE PERFECCION O TECNOCRATICA

Por eso la administracién publica moderna se caracteriza en todas las esferas de su
actividad por su fusién con la técnica, bajo supuestos de racionalizacién —que no s mas
que la utilizacién adecuada de la razdn técnica teniendo en cuenta la legalidad peculiar a
ésta—, mientras el fin de la administracién consiste en obtener la mayor efectividad de los
medios técnicos disponibles para la continuidad de su acciébn coercitiva y el
mantenimiento de su soberania.

Exponiendo una definicién realista de soberania seria: quien dispone sobre la mas
alta efectividad de los medios técnicos aplicados a una sociedad y la dependencia de los
instrumentos de ejecucién administrativa con respecto a otros Estados, mediante la
actualizacion de sus herramientas técnicas como instrumentos de poder, esto se
esclarece como una interaccién respecto a los medios disponibles y posibilidades
técnicas,'® la soberania al interior ya no se muestra como el monopolio de la
violencia,'” sino primordialmente en que los instrumentos racionalistas estatales deciden
sobre el grado de efectividad de los medios técnicos posibles reservando para si mismo

‘“Hﬂ:umasyGamia-Pelayo,mueouos(Schclskymmse,EﬂuLLnbbc),danh' idea de racionalizaci6

total en el Estado, donde 1a lidacd istrativa es el pilar ¢j de la percepcién de funcionalidad épti

7 1a polizacién de 1a vi iaylap ia de ésta (aunque no S¢ usc), crea represidn, pero 1a tendencia

tecnocritica hace que desap la legitimidad basada en la i6n, o lo que sc entendia por ésta, creando
lac no il das en lquier 4mbi dewda(uabqpamondad,ew&m)de_ﬂnbhsimpﬂmmah
idiancidad y a las dades h El Estad i6n fisica o lizacién del

uso de la violencia; las relaci se vuel aulomauudasylasdnsﬁmcionahdadcssonenuophsqnese

disuelven en la racionalizacién que uegadcsdcambaydsdeaba)o
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los de mayor efectividad;'*® si bien impone a ofras entidades restricciones en la
utilizacion de técnicas, no se impone ninguna restriccion a si mismo.

La limitacion de la burocracia por la ley juridica tiende a transmutarse en la
limitacién por la legalidad técnica, dado que no hay lugar a decision alguna que no se
fundamente en supuestos técnicos, la apelacion a criterios normativos recae al rango de
medio auxiliar para compensar las imperfecciones que pueda tener la tecnocracia.

La administracién de la era tecnolégica no es la expresion de la voluntad de una
cupula politica tradicional, ni una encamacién de la Nacion ni un instrumento de la
divinidad, sino es una organizacién técnica que tiene que funcionar con la maxima
capacidad de rendimiento y con un optimum de producto, tal es la verdadera justificacion
y legitimacién de este tipo de sistema o lo que es lo mismo, no necesita de otra
legitimidad que la eficacia de su funcionamiento o su rendimiento.'*

Entonces la posicion de! burécrata decrece, su drea de decision se ve disminuida
dentro de este sistema técnico que no puede ser perturbado por intervenciones extrafias
a la ratio técnica misma, o bien el bur6crata queda pasivo y limitado ante el técnico, o se
convierte é! mismo en técnico de la burocracia. El burécrata en la tecnocracia sélo puede
tener una actividad ficticia de decision pues en la medida en que la administracién se
mueva dentro de una complicada funcionalidad codificada, la solucién de decisiones
administrativas recae fuera del bur6crata, quien queda reducido a un érgano de
ejecucion. Con el desarrollo 6ptimo de los conocimientos cientificos y técnicos, la tarea
decisora corresponde a los distintos grupos técnicos de encontrar la mejor via (the best
one way), de modo que mientras més se perfeccione la técnica, mas reducido sera el

143 por citar un cjemplo claro, en cl sistema administrativo de EUA, sc 1os les de inteligencia (CIA) e
investigacién (FBI), losamlsdenmanunﬁmeydampmwdelomnummnmnwuaunm
soberano y auténomo, tales instituciones lai perfc ista de las tecnoestructuras administrativas
estatales,

“’Lafunciéndelamcionalimcionhaeequese,‘ ! Iquier otro patrén de accion distinto al de 1a ién de

los fines establccidos.
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campo de la decisiéon burocrética, el tecndcrata pasa a ser ejecutor de la inteligencia
tecnoldgica.

Las decisiones técnicas han de identificarse a la voluntad social lo cual hace que
carezcan de toda represién y de otro lado, la democracia se convierte en parte de la
interaccién técnica a través de los investigadores de opinién, medios masivos de
comunicacién, expertos en propaganda y medios de comunicacion de masas, que
traduciran la formacién de la exigencias externas en un proceso de decisién
inteligentemente justificable; las grandes ideas e ideologias de otro tiempo se
transformaran en explicaciones, justificaciones y razones de interpretacién de lo que
acontece desde el punto de vista de la legalidad a la que se transformara, adaptara y
reinterpretara. “El Estado técnico puede dejar tranquilas a todas las ideologias y puede
operar dentro de cualquiera de ellas con tal de que se excluya a los idebélogos de la

decisi6én®.'*

Por tanto que el sistema administrativo de decision es tecno-instrumental, se agrupa
en torno a su conjunto y nivel determinante como un sistema de grandes organizaciones
estatales, paraestatales y privadas de diversa naturaleza, las cuales pueden relacionarse
de distinto- modo segun los regimenes; ahora bien, las ideologias tradicionales pueden
continuar teniendo presencia en la cultura, pero a elias se superpone o se integra, segun
los casos, una ideologia o mentalidad tecnolégica respaldada en la libertad y el
progreso.'” Es asi que se justifica lo que Habermas menciond como una ideologia
tecnolégica que efectivamente maniobra para justificar un sistema pluralista de grandes
52 se deja bastante area de libertad para que otros ataquen el sistema
como contradictorio con las exigencias democréticas.

organizaciones,’

30 Habermas, J., Ciencia y Técnica, op. cit.

151 1a fi i6 italista en la lucién fi y la justificacién dc intcreses especificos en libertad y

progreso hici a icién hacia un e .y A " de dominio se han interp sermal

a la idea de libertad y progreso, y en ambos casos ¢l Estado los absorbi6; ahora con la caracteristica de que los absorbe
PR son i P

Yy
152 E] Estado dtico da la mi idea dc libertad en si ién con 1a d ia, q b que ésta sc
respalda en una no-democracia (V. revolucién francesa).
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La tendencia tecnocratica esta constituida por la localizacién en las decisiones en
grupos integrados por todas las personas necesarias para conocer los distintos aspectos
de un asunto y en los que, si bien participan los burécratas, los técnicos adquieren cada
vez mas puestos y desemperfian un papel mas importante, de modo que justifican la
decisién, el contenido en las decisiones de estos grupos puede estar influido por
elementos que busquen su supervivencia al sistema administrativo mediante una
busqueda exhaustiva de convencimiento decisor; nO es menos cierto que la propaganda a
través de los medios de comunicacién coopera para que las decisiones sean ratificadas
por la base, obteniendo por este procedimiento un consenso general,’® permitiendo
difundir la libertad de pensamiento, tal libertad no despoja a la tecnocracia de su carécter
racionalista, la adopta.

El juego de las tecnoestructuras no es antidemocratico por naturaleza, tiende a un
gobiemo (que puede ser electo democraticamente) que favorece la capacidad, el cual se
desarrolia mas comodamente a partir de una légica toma de decisiones (que a veces son
a puerta cerrada’™), pero expresa la seguridad de manutencidn del sistema, lo cual
justifica toda accion, respaida la seguridad e inteligencia decisora; si bien parece que
entre la administraciéon estatal y las empresas privadas no hay oposicion (ni siquiera
coyuntural), esto se debe a la racionalizacion a la que serédn expuestas las segundas,; se
acepta que la racionalizacién economica del sistema es sin6nimo de la racionalidad en si
y proporciona el mejor conjunto de arreglos y disposiciones en un sistema perfectamente
estructurado.

Por ultimo, la administraciéon publica no sélo tiene como misién el mantenimiento de
la seguridad, sino también la de ser un factor primordial en el desarrolio de la economia.

153 La imp ia de la opinién pablica ya foe ionada con relacion a la legitimidad, pero con relacién a la
mmmmmmdmw,mbmmMmhmyh

del
opmién publica. Habermas, J., Ciencia 'y Téalica,op.clr p- 142,
Garcia-Pelayo lo como de Duverger (Garcia-Pelayo, M., op. cit., p. 75) y también sc
mlac:onaeonhnqumsehlmmcioﬂadodeludupoliﬁal unaablenayo(racennda,endondeclplanmm:emo
se conserva cn los limites del secreto y de un grupo de dirigentes especializados.
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En el sistema tradicional el influjo empresarial sobre las decisiones ejecutivas, tenian
primordialmente ilugar a través de la presion sobre los burécratas, mientras que la
determinacion del sector empresarial por la burocracia instrumentaba a través de las
regulaciones juridico administrativas, ahora e! sistema administrativo tiende a pasar a
bases tecnocraticas, el objetivo es la obtencién de resultados éptimos.

El objetivo primordial del sistema es asegurar las condiciones tecno-instrumentales
favorables para el desarrolio excluyendo factores perturbadores, mantener Ia
funcionalidad, sustituir la movilizacién subjetiva emocional, de intereses sectoriales por la
movilizacion racional de energias y recursos, por lo cual hay que cerrar la vias que
condicionen las decisiones.

Bajo estos supuestos es claro que al sistemna administrativo tecnocrético no le
interesa el sometimiento ni la adhesién entusiasta de la poblacién, sino simplemente su
funcionalidad al régimen, en la que se excluye su politizacion'™ y se realiza su
conversion de demandas por el gobiemo, e! cual es el unico capacitado para detectar
demandas intemas y externas, decidiendo cuales han de ser satisfechas en funcién de
una estrategia; la marginacion, la represion policiaca, el terror y la demagogia, tienden a
ser sustituidos por la creacion de actitudes de adaptacion obtenidas mediante la
integracién de sistemas de informacién por via de la comunicacion social, medios de
comunicacion, interaccion de la propaganda, etcétera.

4.5. ESQUEMATIZACION DE LAS TENDENCIAS ESTATALES DE EJECUCION DECISORA

La intencidén de hacer este punto, reside en la necesidad de visualizar ciertas
aproximaciones del sistema administrativo en distintos regimenes en donde la ejecucion
decisora hace que se conforme la actividad ejecutora de la administracion estatal, tales
aproximaciones son el resultado de las ideas expuestas por todos los autores citados, es

1. sR

55 Al no existir represién se consolida la adaptacién, y parece ser que tal adap se de a qui
existente dentro del instrumento de ejecucion tecnolégico.




el resultado de una interpretacion tedrica, que mas que recalcar lo expuesto, denota la
manera en que los ejes de decision responden a un uso real y que puede ser interpretado
en la actualidad.

Por eso se llaman tendencias, ya que sobre cualquier tipo de gobierno existente,
éstas ubican la condicién operativa de la administracién estatal, esto no implica que sean
modelos funcionales exactos, o predicciones estatales; son tendencias las cuales
responden a lo documentado en esta tesis.

Los puntos fijos a observar en estas tendencias son:

1. Tipo de administracion;
2. Toma de decisiones;

3. Funcién de la tecnologia;
4. Marco legal;

5. Legitimidad;

6. Organizaciones, e

7. Informacion.

Tales puntos son expuestos debido a que fueron primordiales en el desarrolio
teméatico; y seran ubicados en cada tendencia estatal de ejecucion decisora.

Cabe sefalar que tal esquematizacién es producto de las reflexiones que se
realizaron con base en las opiniones tedricas de Habermas, Weber, Simon, Fayol, Easton
y Miller con el fin de crear una apreciacién comun en tendencias estatales.



CUADRO 2
TENDENCIA DECISORA EN UNA DEMOCRACIA CAPITALISTA®

TENDENCIA
REG! 4

RE b . SR T A

CAPITALISMO

* Elaboracién propia.



CUADRO 3
TENDENCIA DECISORA EN UNA DEMOCRACIA SOCIALISTA®

TENE A
REGIE R

* Elaboracién propia.



CON BASE EN
UN ORDEN
MILITAR

* Elaboracién propia.

CUADRO 4
TENDENCIA DECISORA EN UNA DEMOCRACIA CON BASE EN UN ORDEN MILITAR"
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CuADRO 5
TENDENCIA DECISORA EN UNA DICTADURA CAPITALISTA®

- DICT.
CAPITALISTA

. Uso de |a técnica como
auxiliar de la
manipulacion.

. Marco legal estable

* Elaboracién propia.
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CUADRO 6
TENDENCIA DECISORA EN UNA DICTADURA SOCIALISTA"

TENDECIA
REGIfME N

BUROCRATILA

SOCIALISTA

por
fa presenciay uso de la
violencia.
3. Uso de la técnica como
via para el
sometimiento.

) confidencial e
intimidante de la

* Elaboracién propia.
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CUADRO 7
TENDENCIA DECISORA EN UNA DICTADURA MILITAR*

TEHDE RN
REGITE S

BuROURAT BE b RO DAL

* Elaboracién propia.
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CONCLUSIONES

1. Mi interés de observar teéricamente a la administracion como sistema reside en el
hecho que es méas que necesario entender la concepcion sistémica de la
administracién, si se queria comprender las ejecuciones del orden burocratico o las
mismas del tecnocrético. Por eso se ubicd la categorizaciéon y funcionalidad de
sistemas, ya que un sistema se refleja por su ambiente y mas que nada por su
informacién; al tener estas dos, su operatividad es acorde con el manejo y solucién de
procesos caracteristicos de un sistema.

La administracion es un sistema con procesos y unidades caracteristicas y por
eso su ambiente e informacién son expuestos en una funcionalidad racional, una
racionalidad que busca la perfeccién, asi es, la perfeccion, pero no para vanagloria,
sino se busca por la importancia de su ambiente; de la administracién dependen
demasiados sistemas, (dejando de hablar funcionaimente, dependen demasiadas
instituciones, familias e individuos, en si, depende una naci6n), por eso la
administraciéon debe ser perfecta y no buscar disfuncionalidades y menos
solventarlas.

Es por lo que primero se hizo una aproximacion a un entendimiento de lo que es
racionalidad, al principio no se cubrié totalmente y esto fue a propdésito, ya que la
racionalidad no puede ser entendida si no se conocen las causas o motivos que la
hacen surgir, estas causas se materializan en lo que se llama organizacion; claro esta
que no se puede discemir independientemente a la organizacion del sistema, puesto
que la organizacidn representa un enfoque sistémico, un conjunto de elementos
comunes para bien del sistema y para mejoria de sus ejecuciones.
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La administracion es un sistema concreto, pero no cerrado, con interaccién con
otros sistemas, pero la administracién es un sistema que ejecuta decisiones de las
cuales dependen otras decisiones.

Dentro de estas primeras aproximaciones al estudio, también se ubicd al
gobiemo como un sistema administrativo que refleja ias ejecuciones de un Estado,
pero el gobiemo entendido en su condicién unica de poder ejecutivo, donde el
sistema administrativo estatal ha de reflejar sus ejecuciones hacia el ambiente. A fin
de cuentas el sistema de ejecucién decisora estatal es una organizacién Hamada
gobiemo. Entonces: ;Colmo se va a prescindir de la racionalidad donde un
instrumento de ejecuciétn de decisiones debe buscar la mejor via posible y superarse
acorde con un ambiente que es cambiante? Imposible, 1a perfeccion es la finalidad y
el mejoramiento es el medio.

Una de las mas importantes conclusiones es que la decisién es punto medular
en las ejecuciones de un sistema; es el reflejo del c6mo se llevo tal funcionalidad y
que tal resultan los esfuerzos para mejorar.

La toma de decisiones de la administracién estatal debe ser racional, sobre todo
en una administracion sistematica donde las ejecuciones expuestas implican conexién
con otros sistemas en los cuales depende el factor hurnano.

Tal racionalidad es un comportamiento, una condicion implicita al actuar
administrativo, pero claro esta, hay otros sistemas que tienen relacién con el nuestro
y no pueden pasar desapercibidos; pero tampoco deben de ser impuestos o
sometidos en tomo de la especificidad de cada uno, por eso el sistema politico que
tanta relacion tiene con el sistema administrativo fue expuesto y ubicado, pero en
nada se tiene una dependencia o una imposicién del uno sobre el otro, deben ser
auténomos y funcionar acorde con sus prioridades en conexién con su ambiente.

Es asi que llego a una primera conclusién general; en el que el sistema
administrativo de ejecucion estatal debe buscar la perfeccion y el mejoramiento por
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ser un sistema del cual dependen demasiados individuos e instituciones, u otras
categorias de agrupacion, ya sea econdmica, politica, social o cultural; en si det
sistema administrativo estatal depende ia armonia y plenitud de un desarrollo 6ptimo
de vida.

Y por supuesto, el sistema administrativo busca la racionalidad para evitar el
error y no afectar a otros sistemas; por eso el uso de la informacién es sumamente
preciado para evitar disfuncionalidades, siendo asi que esta racionalidad sera
reflejada en instrumentos especificos de ejecucion decisora; pero con el cuidado de
manejar esta idea, ya que para nada el instrumento de ejecucién decisor es lo mismo
que el sistema administrativo de ejecucion estatal, el instrumento sirve a la funcién
sistémica racional de la administracién: el instrumento representa la concrecion de la
busqueda de racionalidad y perfeccion.

Otro punto importante para la segunda conclusion de esta tesis es la funcionalidad de
la burocracia como instrumento de ejecucion decisora estatal, ya que el primer
capitulo dejo la vision sistémica, organizacional y racional de la administracion; por lo
tanto tal vision sigui6 estando implicita en funciones de cada instrumento.

Obvio que la burocracia responde a un sistema administrativo racional, que es
una organizacion, maneja informacion y debe ser funcional.

Aun asi se explicé porqué la burocracia responde a tal orden, no es propio dejar
las funciones de la burocracia en lo ya expuesto sistematicamente, se tuvo que
aterrizar en los porqués y comos; esto quedd claramente expuesto en saber desde
dénde aparecié la burocracia y como se fue conformando, se hizo tangible la
ubicacién del Estado desde su aparicién como Modemo, todo esto en virtud de
explicaciones histéricas y funcionales del actuar burocrético.

Se entendié a la burocracia como organizaciéon funcional con manejo de
informacion, bisqueda de mejoramiento y necesidad de tomar decisiones racionales.
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Un cambio de sistema administrativo como lo fue del feudal al burocratico,
representd el intercambio y a su vez ia aparicion de nuevos sistemas que se
entrelazaron con la administracion estatal; tales no respondian a intereses publicos
sino privados, esto representado en la burguesia, pero funcionalmente expuesta
como sistema econdmico; las intenciones particulares se fusionaron con ideales
ajenos al manejo de la informacién, ya que la burocracia opté por tener un manejo
muy cuidadoso pero oculto de la informacion.

Apareciendo la burocracia como una organizacion que maneja la informacién
ordenada y jerérquicamente, con un respaldo inigualable: —el marco juridico— el
derecho administrativo y 1a normatividad especifica del actuar burocritico, esto
condicion® los quehaceres legales y funcionales de la administraciéon en el Estado
Modemo.

La racionalidad administrativa se fusion6 con la racionalidad juridica creando un
solo actuar: el orden administrativo en el cual el Estado y mds especificamente su
instrumento de ejecucién decisor respaldaba su actuar.

Asi la toma de decisiones administrativas-estatates liegaron a ser ordenadas,
jeréarquicas y autoritarias, o sea, impuestas en el marco que la ley cubre.

Tal racionalidad presiona, tensa y somete de manera explicita al sistema y al
ambiente, forzando el acontecer diario de las sjecuciones administrativas, incluso
podria decirse que tal racionalidad responde a un sistema cerrado, !pero la
administracién no lo es!, y por eso aparece e instaura una de las contradicciones méas
fuertes de la burocracia:

A mayor rigidez, mayor presiéon pero mayor dependencia de la inexistencia de la
incertidumbre; el sistema social y el politico son inciertos, jno pueden ser
predecibles!, entonces ¢,como suponer la inexistencia de fa incertidumbre? ¢Cémo
actuar funcionalmente si se hacen indiferentes las variaciones externas con base en
una rigidez normativa? No se puede; teniendo entonces que al no obtener los
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resultados deseados, la necesidad de mayor normatividad crea presion y rigidez para
buscar la solvencia de los resultados.

La burocracia sélo busca sostenerse y no mejorarse; hace inttil la busqueda de
aprendizaje y perfeccionamiento.

Entonces tal intencionalidad normativa cierra las vias extemas en donde otros
sistemas cortan su interaccién con el sistema burocrético, pero la burocracia se
supone legitima y legal, aunque el espesor disfuncional es inmenso y el
estancamiento de ejecuciones administrativas no se vuelve 6ptimo, tal vez sea
racional, pero no es 6ptimo y esa no es la intencién del sistema administrativo de
ejecucion estatal.

Por eso la burocracia opera en el marco de o posible pero no de lo 6ptimo, una
limitacion de conformar decisiones que no alteren reglas jerdrquicas y rigidez y se
opta por una toma de decisiones muy limitada, ya que por tal contradiccién funcional,
se crean otras contradicciones al interior en operatividad, como en la relacion de
mandos y subordinados o el ascenso de jerarquia.

Mi segunda conclusién hace ver que la burocracia es disfuncional y ajena a los
propésitos del sistema administrativo de ejecucion estatal, se aleja de un propdsito
racional en optimizacién del manejo de la informacion y resolucién de sus procesos
internos acorde con la incertidumbre externa.

La burocracia no puede aprender, sélo se ajusta y se neutraliza en intenciones
de toma de decisiones por la misma necesidad de ajustarse a un marco nofmmativo.

Aqui cabe mencionar que en niNngun momento se pone en duda la funcionalidad
del Derecho como sistema juridico, esa es otra competencia y especificidad de otro
sistema; pero si se enfoca dentro del sistema administrativo la rigidez normativa de
las ejecuciones decisora, no se debe mal interpretar la funcionalidad del sistema legal
como tal, no es la intencidn de esta tesis.
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Pero el actuar administrativo responde a un marco juridico especifico normativo
(derivado del sistema legal, pero infiriendo en el sistema administrativo, aqui las
fronteras sistémicas dividen la competencia de cada sistema), en donde se ejecuta
acorde con un orden, jerarquia y legalidad; es asi que e! orden, jerarquia y legalidad
implicitos en la toma de decisiones administrativas desarrolian ias contradicciones en

funcionalidad y aprendizaje.

La rigidez normativa no le sirve a la administracién, entonces si la operatividad y
funcionalidad de la burocracia es la rigidez y el control normativo: ¢C6mo va a ser la
burocracia un sistema administrativo funcional?

Asi por esta parte concluyo que la burocracia: no refleja las intenciones de un
instrumento de ejecucion decisor que busque el perfeccionamiento y aprendizaje
tanto de ella como de su ambiente.

Pero la racionalidad administrativa se dio cuenta de esto, ya que de Ia
burocracia misma sale su expresion antagonica, un sistema de ejecucion decisora
que no jerarquiza, no somete mediante el control o autoridad, donde la informaciéon es
el elemento comun y todos la necesitan para desarrollar una excelente toma de

decisiones: la tecnocracia.

Por supuesto: la burocracia dejé las bases o intenciones de buscar una
especializacion en el manejo de informacién y toma de decisiones, la ralz tecnécrata
aparece a lo iargo de tal intencionalidad burocritica.

Muy importante fue ver el cambio que la burocracia expuso en su tiempo, no
conocemos a nadie que nos explique vivencialmente el cambio del Estado Absoluto al
Estado Modemo: pero si tenemos libros; ahora en pleno siglo Xxi, si conocemos la
realidad, independientemente de libros, es una realidad dindmica y con un manejo
inmenso de la informacion, la cual se respalda en el uso de la ciencia y tecnologia: la
racionalidad del sistema administrativo de ejecucién estatal hizo ver que era
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necesaria la adopcion de la ciencia y tecnologia para cumplir con sus intenciones de
perfeccionamiento.

Pero la racionalidad misma se perfeccioné al ver que la capacidad de
autocorregirse y aprender estaban latentes, por eso la racionalidad dejé de ser y se
convirtié en racionalizacion.

El sisterna administrativo de ejecucion estatal, se expone libre en determinar el
uso y manejo 6ptimo de la informacion.

Las bases mismas del origen tecnocritico exponen su realidad funcional, la
busqueda de la mejor via posible, aprovechando las realidades de cada uno de los
sistemas, ya sean de produccion, econdémicos, politicos y administrativos; la
tecnologia sirvi6 de apoyo y sustento para el mejor desempefto de la capacidad
administrativa que debe llevarse, una seria actitud de compromiso y optimizacion del
sistema que busca su perfeccionamiento: en si, es una estabilizacién de lo que
siempre ha buscado el sistema y de lo que también busca la tecnologia.

De esta manera la toma de decisiones se vuelve un sistema de racionalizacion
de las ejecuciones, las cuales deben ser decididas por el administrador en su mejor
manejo y capacidad de uso de informacion, nada més se pide que sea un
administrador preparado, que responda a la exigencias que el sistema administrativo
requiere, un administrador que utilice de manera 6ptima la informacién; por eso debe
estar especializado, para tener capacidad y utilidad total de la informacion

Se ubicé también el actuar de administrador a diferencia del politico, con la
misma lineacion con base en la condicién unica del sistema administrativo, y
especificando la realidad especifica del administrador en el sistema decisor
tecnocratico.

Todo el seguimiento de la tesis se manifesté en las tendencias estatales de
ejecucién decisora que hicieron ver ciertas particularidades; la primera reside en que
la burocracia opt6 por un mayor y a veces exagerado control de la informacién, lo
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cual en la tecnocracia no sucede; segundo, que el marco legal rigido de la burocracia
no es igual en la tecnocracia, y esta diferencia permite mayor expansion de
descentralizacion y libertad en el manejo de la organizaciones plurales.

Pero para entender totalmente los puntos, parece irénico que la tendencia
tecnocrética es la unica que se respalda en una democracia como exigencia unica; ya
que en regimenes no democréiticos y totalitarios la burocracia sigue operando,
mientras que la tecnocracia por su esencia misma no puede desarroliarse.

Es asi que liego a mi tercera y ultima conclusién: la tecnocracia es el instrumento de
ejecucion decisora por parte del Estado que busca la perfeccién en la toma de
decisiones y obtiene mejores y 6ptimos resultados, ya que la racionalizacion permite
la capacidad de aprendizaje y correccion simultdnea, lo cual no entorpece su
funcionalidad con el ambiente u otros sistemas.

La tecnocracia se autocuestiona, se replantea y se reinventa en la necesidad de
busqueda de optimizacion y ejecucion en las decisiones, lo cual la hace constante y
dindmica acorde con el dinamismo externo al cual estd expuesta.

Por 1o que ta tecnocracia responde solamente a la democracia, respaldando el
uso 6ptimo y global de la informacion.

La tecnocracia es un instrumento de ejecucién decisor que aprende por si
misma y de su ambiente, busca el conocimiento y aprovechamiento total de la
informacion y toma decisiones racionalizadas que permiten ia mejor operatividad del
sistema administrativo.

Y por supuesto: la tecnocracia enfatiza y e da importancia al administrador en la
capacidad de tomar decisiones y ejecutar las mismas sin estar subordinado a
ideologias o intereses ajenos a la funcionalidad y optimizacién de resultados.
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La tecnocracia como instrumento administrativo estatal de ejecucién decisora,
supera las disfuncionalidades burocraticas y busca su establecimiento como el
instrumento excelente de ejecucion estatal, siendo mas funcional, racionalista e
inteligente.

Por Jultimo: su intencidn de perfeccionamiento administrativo la hace
replantearse y retroalimentarse, y es en ia misma intencién que no se concibe como
perfecta, pero eso la acerca demasiado a tal.

La administracion de la era tecnolégica expresa el perfeccionamiento del fin
mediante la racionalizacién de tal, la transicién no se supone inmediata, pero va
expresandose en acciones determinadas —patrones los cuales puede haber un sin
fin—, pero son patrones, imagenes de lo que ia administracion tecnoiégica entrevé,
algunos son ya realidades otros no, pero seria muy apresurado y aventurado dar por
hecha una transicién que representa una firnmeza en la perfeccion de fines y haria
petigrar la temporalidad de lo expuesto.

Esta tesis se sustentd en la teoria para presentar tales deducciones, pero a fin
de cuentas el tiempo y la historia seréan los unicos jueces que decidan la vigencia; la
practica s6lo depende de} transcurso histérico que enjuicia las ideas, teorias y
paradigmas existentes de una época a otra, a veces se quedan, a veces cambian;
esta tesis argumento, expuso y explicé porqué habra de ser |o segundo.

Y asi, me permito hacer una ultima reflexién:

e Parece haber una incredulidad tanto intelectual como institucional
al decir que la burocracia debe y habré4 de desaparecer; las
mismas incredulidades sobrevinieron cuando se dijo que el
absolutismo iba a desaparecer.
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