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1. CONCEPTOS BASICOS

La planeacibn sera vista como un proceso administrative que tiene lugar dentro de
una organizacién formal en la cual tanto el proceso como la organizacién misma,
pertenecen y estdn inmersos en una jerarquia de sistemas. Debemos, por lo tanto,
indagar el significado de los términos usados en esta descripcion: jerarquia de sistemas,
organizacién formal y proceso administrativo.

1.1. SISTEMAS

Los conceptos de sistema 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). Si fuéramos a utilizar vinicamente este par de conceptos, seria
suficiente con citar las definiciones de ellos. Sin embargo, como hemos decidido
utilizar el modelo analitico desarrollado por Easton, es necesario suministrar al menos
los antecedentes elementales que subyacen en el marco teérico desarrollado en el
capitulo segundo.

La razén de haber elegido la teoria general de sistemas de entre las demas teorias
fue el hecho de que la encontramos util para el andlisis y la ‘ordenaci6n de la
informacién que hemos obtenido de nuestra experiencia personal en la realizacion de
la investigacion.

Nosotros no sugerimos que la formulacién de Easton sobre la vida politica es la
tnica posibilidad de explicacién. Estamos conscientes de que Easton ha sido criticado
sobre la base de que es dificil dar sentido operacional a sus conceptos y variables; por
defectos en el marco analitico debido a la falta de datos empiricos; ast comc también
debide a que su enfoque no ha sido desarrollado atn como una teoria coherente y
légica. Se ha argumentado también que las relaciones entre el sistema social y el
sistema politico son bastante controvertidas;! y que su formulacién es meramente una
version contemporanea de los viejos rasgos del pensamiento clasico liberal2. Algunos

1 G. Lavau, “Le sisteme politique et son environment”, Recue Francaise de Sociologie, Volume 11,
1970-71, p. 169,

? C. Polin, “David Easton, ou les difficultés d“une certaine sociologie politique™, Revwe Francaise de
Seciologie, Volume 11, 1970-71, p. 183.
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otros escritores critican a Easton por-ser “altamente abstracto™. Sin embargo, el
marco de Easton satisface nuestros requerimientos presentes®.

Para hacer explicitos los conceptos de la tecria general de sistemas, seguimos los
pensamientos de James G. Miller conscientes de que su principal preocupacion son los
sisternas organicos como un subgrupe de sistemas concretos y de que la mayoria de sus
conceptos estin desarrollados teniendo en cuenta esta tipologia. El contempla los
sistemnas concretos como una “acumulacién no casual de materia-energia, en una
region fisica de espacio-tiempo”. Los sistemas concretos 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 informacion
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
sisterna puede ser estable, inestable o neutral. En sistemas abiertos el equivalente de
equilibric estable es la homeostasis. Los sistemas vivos son una clase especial de
sisternas abiertos en homeostasis. Ellos tienden a mantener la homeostasis de muchas
variables, conservando un balance ordenado entre los subsistemas que procesan
materia-energia o informacion®. Cada sistema concreto que no tiene la caracteristica
de un sistema viviente u organico es un sistema no-viviente.

Podria argiiirse que dado que vamos a utilizar el marco eastoniano, deberiamos
también utilizar su tipologia sistémica en vez de la de Miller. Sin embargo, hemos
tomado a este tltimo por dos razones: primero, porque ambas tipologias no muestran
importantes diferencias para nuestro propésito, y la de Miller es mas simple y clara
que la de Easton; segundo, porque Miller era ya reconocido cuando Easton era un
estudiante de TGS, de tal manera que las ideas del primero, constituyen los
presupuestos implicitos del segundo.

Easton empezé en 1953 con Politica Modema una tetralogia sobre “teoria politica
orientada empiricamente”. En este libro, él enfatiza lo inadecuado del concepto de
politica como el estudic 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

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

1 No desconocemos las criticas a 1a Teoria de Sistemas en el sentido de que significa una presuncién de
“método general” integrado a base de generalizaciones de otras ciencias, a las que “explota”. Ch. R
Olmedo Revista Mexicana de Ciencia Politica No. 78, p. 73. No es tal nuestra pretensidn. La usamos aqui
para esquematizar-el conocimiento, reflejo de la realidad estudiada. V. también la critica que hace D,
Gvishiani, Organizacicn y Gestidn, Méx, Ed. de Cultura Popular pp. 337-388; 484-496.

5 James G. Miller, “Living Systems: Basic Concepts”, Behavioral Science, vol. 10, pp. 193-237, 1965.

& James G. Miller, op. cit, p. 224.

7 David Easton, Politica Moderna, México, Ed. Letras, 5.A., 1968, pp. 133-140. Esta obra traduce
“allocation” como “distribucién”, pero hemos preferido utilizar el término “asignacién” por ser mas
adecuado.
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desarrollados en el segundo y tercero (publicados 12 afios después). En Politica
. Moderna, Easton muestra su incipiente conocimiento de TGS. Habla de una teoria

sistematica (en vez de T'GS) como una herramienta analitica separadamente de la vida
. social o econémica; 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 en relacion con la TGS,

Contrariamente, en sus otros dos libros® 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 aiios, Miller ya era el Jefe
del Departamento de Psicologia y estaba mas familiarizado con la TGS, Easton, por lo
tanto, desarroll6 su interés y se introdujo a este movimiento debido a su participacién
en este grupo.

El entr6é 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 nos referimos 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 fificil entender las ideas de Easton propiamente sin examinar
previamente las de Miller.

La tipologia de sistemas de Miller.y’ Easton no muestran diferencia importante para
nuestro propésito. Miller menciona tres tipos de sistemas: conceptuales, concretos y
abstractos. Easton habla de dos: simbélicos (el conceptual de Miller) y empiricos; el
segundo es desdoblado en naturales (el concreto de Miller) y constructivos (los
abstractos de Miller). Los sisternas constructivos pueden a su vez ser desdoblados en
sisternas de membresias y sistemas analiticos (comparables con lo que Miller denomina
componentes y procesos subsistémicos). Easton continta hablando de sistemas
interesantes y triviales, sistemas abiertos y cerrados, sistemas psicologicos y bioldgicos,
pero esto no proporciona una ayuda adicional para el entendimiento y andlisis de
nuestro tema. Para evitar esta complejidad y dade que el cambio no altera
sustancialmente el entendimiento del modelo eastoniano, hemos decidide basar
nuestra explicacidn en la tipologia de Miller.

El término sistema serd 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 sistema como un todo posee
algo que sus componentes separadamente no tienen. Inferrelacionadas significa que las

8 David Eastoi, Esquema para cf Andlisis Politico, Ed. Amorrortu, Buenos Aires, 1969, y 1 Systems
Analysis of Political Life, New York (John Wiley & Sons, Inc), 1965.
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unidades estan interactuando o coactuande. 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.?

En su forma mas simple, una jerarquia de sistema significa un sistema que esté
compuesto de subsistemas interrelacionados, cada uno de éstos compuesto a su vez de
subsubsistemas interrelacionados y asf sucesivamente hasta alcanzar un subsistema de
un nivel muy elemental. En este sentido el proceso de planeacion estd compuesto de
subprocesos interrelacionados (por ejemplo captacién de informacién, andlisis de
datos, prondsticos, proyeccién de modelos, etc.) y es también uno de los subsistemas de
la SRA. Esta es a su vez uno de los componentes del sistema administrativo del
gobierno mexicano, el cual es un subsistema del sistema politico, y asi sucesivamente.
Puede notarse a través de la lectura de este parrafo que hemos conectado procesos a
sistemas sin una explicacién previa. Dejaremos la discusién por ahora ya que mas
adetante ello se clarificara.

El concepto de sistema dado arriba es aplicable a cualquier clase de sistema: fisico,
biolégico, social, tedrico, abstracto, etc. Necesitamos entonces establecer cuales son las
caracteristicas del sistema a que nos estamos refiriendo. Hemos mencionado que
existen tres clases de sistemas: conceptuales, concretos y abstractos. Los sistemas
sociales pertenecen a la categoria de sistemas abstractos, como se hari claro mas
adelante.

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”10. Materia y
energia son equivalentes. Cualquier cambio en el estado de materia-energia o su
movimiento sobre el espacio, de un punto a otro, es accién. Esta es una forma de
proceso. Otra forma es el procesamiento de informacién o comunicacién!. La
informacidn puede ser definida como una “cantidad de orden”, es decir, aquello que
no es casual, y lo cual conlleva significado.- La transmisién real de informacion
consume directamente s6lo una pequeiia cantidad de energfa pero provoca acciones
fuera de toda proporcién con la energia directamente consumida; por ejemplo, los
semiforos deteniendo automoéviles o el ADN de los cromosomas'2. Asi las unidades del

? Sobre este tema existe una bibliografia extensa. Entre las obras que contienen definiciones de
“sistema” estan: M. Duhalt Krauss La Adwministracion de Personal en el Sector Piiblico; un enfoque
sistémico, México, INAP, 1974; A. Carrillo Castro, La Reforma Administrativa en México, México, INAP,
1973; A. Moreno Bonett, “La Ingenieria de Sistemas”, Revista de Administracién Piblica No. 31-32,
Meéxico 1977. La mayoria de las definiciones coinciden en las caracteristicas esenciales.

10 Carel W. van der Merwe, Fisica General, México, McGraw-Hill, Serie Schaum, 1969.

1 James G. Miller, up. cit,, pp. 193-198.

2 W.J.M. Mackenzie, Politics and Social Sciences, Londres, Penguin Books, Ltd., 1967, p. 99.
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sistema pueden consistir tanto de materia-energia, o de informacién, o de procesos!3,

De la primera parte de la definicién de sistema (conjunto de unidades), tenemos
entonces que un sistema concreto es un conjunto de unidades materia-energia; por
ejemplo, un atomo, una célula, una galaxia, un hombre; un sistema conceptual es un
conjunto de unidades de informacién, por ejemplo, una hipdtesis, una teoria, un
tratado, un programa de computadora; un sistema abstracto es entonces un conjunto
de unidades de procesos; por ejemplo una guerra, una explosién atémica, la conducta
de un hombre. El concepto mas complejo de estos tres es el de los sistemas abstractos,
que son la materia de las ciencias sociales. Comoéstos van a ser usados en nuestro
analisis debemos explorarlos mas ampliamente.

De la segunda parte de la definicién de sistema (interrelacionados), observaremos
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; por ejemplo cabezas, piernas y brazos, ete. no constituyen un hombre; ideas
sueltas no hacen una teoria. Estas relaciones pueden ser de muchas clases: espaciales,
temporales, espacio—tempora.les, interacciones, procesos, etc.Los procesos son por lo
tanto una forma de relaci6n entre las unidades del sistema. Asi, cuando estudiamos un
sistema podemos observar a los procesos meramente como relaciones entre las
unidades del sistema (sistemas concretos y conceptuales) o, por el contrario, como las
unidades en st mismas {sistemas abstractos).

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

El hombre es un sistema viviente concreto. Un conjunto de hombres puede construir
un sistema concreto siempre y cuando se establezcan relaciones entre ese conjunto de
hombres. Si un observador desea estudiar la unidad concreta “hombre” es un
contexto social, la forma de hacerlo es enfocar al grupo como un sistema concreto,
dado que la principal preocupacion del observador seria la unidad concreta.
Contrariamente, si el observador no esta interesado en el hombre en si mismo, sino en
un aspecto de su conducta (politica, por ejemplo), el enfoque adecuado es aislar la
conducta elegida y observar sus caracteristicas asi como la forma en que interactia
con conductas similares de otrbs hombres.

La sociedad es, en tltimo andlisis, el mas completo sistema que puede ser observado
como concreto, consistente en unidades concretas: individuos. Ver a la sociedad desde
tal Angulo dice muy poco, si acaso, acerca de ésta. E] hombre en sociedad es el centro
de muchas conductas o roles: politicos, econdmicos, religiosos, académicos, adminis-
trativos, legales, de amistad, deportivos, etc. Ver a la unidad “hombre” es mezclar y
adicionar todos los roles en una intrincadisima madeja. Por el contrario, cuando

12 Una explicacion sencilla de la analogia entre los sistemas genético y lingiistico la encontramos enLa
Clave Genética, Barcelona, Espaiia; Salvat Editores, 1973.
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elegimos uno de ellos estamos estableciendo las unidades de un sistema abstracto.
Cuando observamos cémo el papel de un honibre influye y es influido por el rol de
otros hombres, estamos encontrando las relaciones entre esos roles y sentando, por lo
tanto, el postulado tedrico de un sistema, Esto es un sistema abstracto.

Easton primeramente eligid, aisl6 y detinié el rol o papel politico. Posteriormente,
cuando hubo explicado cémo era la relacitn entre esos roles, se avocé a proponer la
postulacién tedrica del sistema politico. Nosotros intentamos también identificar y
aislar el rol administrative y el de planeacion.

Antes de acabar con estas consideraciones es importante sefialar algunas caracteris-
ticas.

Es posible identificar en cada sistema dos clases de unidades diferentes: subsistemas
y componentes. Aquellas que se ocupan en procesos distintos y separados, constituyen
un subsisfema; en tanto que aquellas que son identificables por su distinta y separada
estructura, constituyen un componente. No hay una relacién de uno a uno entre
procesos y estructuras. Por lo tanto, uno o mas procesos pueden desarrollarse por uno
o més componentes. Por ello, cada sistema es un componente pero no necesariamente
un subsistema de un suprasistemna.

E! suprasistema de cualquier sistema es el siguiente sistema mayor en el cual éste es
un componente ¢ 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 maés 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 menciona, entre varios subsistemas criticos, dos de interés para nosotros:
limitrofe y decisorio. El primero es aquél alrededor del exterior del sistema, mas alla
del cual hay menor transmisién de materia-energia e informacion que la que hay
dentro del sistema o dentro de su ambiente. El subsistema decisorio es aquél que recibe
informacion de todas las partes del sistema asi como del ambiente, toma decisiones y
las transmite, controlando una parte importante de los procesos.

Todos los procesos envuelven alguna forma de transmision entre subsistemas, dentro
de un sistema o entre sistemas. Hay insumos que cruzan {as fronteras para internarse al
sistemna, procesos internos dentro de éste, y productos que parten de éste. 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 en relacién a ellas. El equilibrio puede ser estitico o puede ser mantenido en
medio de cambios dinamicos. El equilibrio dindmico es frecuentemente referido como
equilibrio de flujo; y éste puede ser neutral, inestable o estable.

Un sistema se conserva en equilibrio por el proceso de retroalimentacion. Estc
implica la existencia de dos canales transportando informacién: el principal
transformando insumos en productos y el canal de retroalimentacién transmitiendo
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porciones de la sefial que emite el canar principal desde la salida de productos hasta la
entrada de insumos. El canal principal compara la sefial 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 ayude a
mantener o a destruir el estado estable.

Finalmente, la estructura se define como el conjunto de relaciones de las partes de
un sistema en un momento determinado en un espaciol®. Los procesos per su parte,
como un cambio dindmico en la materia-energia o informaci6n de un sistema sobre el
tiempo.

1.2 ORGANIZACION

El segundo concepto esencial para este ensayo, es el de organizacién, ya que la
planeacion, en el sentido usado en este trabajo, es un proceso que Unicamente puede
ser realizado dentro de una organizacion.

Han habido muchos intentos de proporcionar una definicion de organizacion, pero el
concepto permanece ain indefinido. Esto puede deberse al hecho de que éste es un
nombre genérico para reunir términos de menor generalidad tales como empresa,
club, ejercito, sindicato, gobiemmo, hospital, universidad, partido politico, iglesia, ete.
Es posible encontrar en la lista anterior ejemplos de arganizaciones formales de varias |
clases, con diversos objetivos, de distinto tamano y complejidad y con diferentes
caracteristicas, pero lo que todas ellas tienen en comiin es que un mimero determinado
de individuos se han organizado en una unidad social, una organizacién, que ha sido
establecida para el propésito explicito de realizar ciertos objetivos, a diferencia de una
organizacion social tal como Ja familia, o un grupo amistoso, 0 una comunidad, que no
tiene tales propoésitos o reglas formales1s,

Es posible, entonces, distinguir entre organizaciones formales (o unidades sociales) y
organizaciones sociales { o grupos sociales). Para el propésito de este trabajo, el
segundo término sera descartado y cuando se haga referencia a las organizaciones
significara unidades sociales u organizaciones formales, es decir, un sistema distinto a
sus partes constitutivas.

Aunque no hay un definicién aceptada de organizacion, esto no ha evitado el
desarrollo dé¢ tipologias que intentan explicar su naturaleza y relaciones con otros
fendmenos sociales. Es posible encontrar las siguientes clasificaciones, dependiendo de
la variable observada: 1) variable propietario: organizaciones publicas y privadas; 2]
variable tamaiio: organizaciones grandes, medianas y pequefias; 3) variable propésito

o Apud, en Ossowski, Stanislaw, Estructura de Clases y Conciencia Social, Barcelona, Espafia;
Ediciones Peninsula, 1969, pp. 11-19.

13 Peter M. Blau and W. Richard Scott, Fermal Organisations, Londres Routhledge & Kegan Paul, Ltd.,
1970, Capitule Uno.
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perseguido: organizaciones econdmicas, politicas, religiosas, educativas, etc; 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: organizacién de produccién (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 inspiracién (Thompson and Tuden); 7)
variable observacidén sociolégica empirica: organizaciones voluntarias, militares,
filantrépicas, corporaciones, negocios familiares (Hughes); 8) variable complejidad
tecnolégica: organizaciones estiticas o dindmicas {(Woodward); 9) variable estabilidad
ambiental: organizaciones mecanicistas y organicas (Burns and Stalker); 10) variable
intercambio ambiental: organizaciones adaptativas, de resultados, integrativas y de
patron-mantenimiento (Parsons, Katz & Kahn); 11) variable cumplimiento-estructura:
organizaciones coercivo-alienativas, remunerativas-calculativas y normativo-morales
(Etzioni); 12) variable absorcién de la vida de los miembros: instituciones totales y no
totales (Goffman); 13} variable generacién de recursos: organizaciones sostenidas por
los usuarios o por el pablico y organizaciones no lucrativas (Vickers); 14) variable
primer beneficiario: asociaciones de mutuo beneficio (sindicatos, clubes, sectas
religiosas, partidos politicos, asociaciones profesionales, etc.), de negocios (bancos,
empresas industriales, almacenes comerciales, compaiias de seguros, etc.), organiza-
ciones de servicios (agencias de servicio social, hospitales, escuelas, etc.) y asociaciones
de bien comin (departamento de gobiemo, servicios militares, policia, departamento
de bomberos, etc.)18.

Es evidente, después de las consideraciones anotadas, que la teoria de las
organizaciones se encuentra ain en una etapa relativamente temprana de desarrollo.
La leccion que se desprende de lo anterior es que, dentro de este campo, uno debe ser
extremadamente cauteloso al generalizar conceptos desarrollados para el estudio del
gobierno hacia otros campos, asi como generalizar conceptos de otros campos hacia el
ambito del gobierno y la administracién publica.

Debe admitirse.que el asumir que el gobierno esiuna organizacién.distinta de aquéllas
de negocios, por ejemplo, implica la aceptacién de una poco clara e inclusive dudosa
dicotomia. Sin embargo, es mas segurc que aceptar que no existe ninguna diferencia
entre ellos.

No estamos sugiriendo aqui que gobiemo-negocios sea una distincién real que
debamos mantener. Mas bien, lo que si apuntamos es que desarrollaremos nuestro
andlisis considerando al gobierno como una organizacién que necesita ser estudiada de
manera especifica, debido a sus caracteristicas particulares y que rechazaremos
cualquier préstamo de conceptos y modelos desarrollados en el estudio de otra clase de
organizaciones.

1% Ibid, pp. 40-57, y A. Dunsire, Administration: The Word and the Science. Londres, Martin Robertson
&Co., Ltd,, 1973, pp. 114-115,
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Nuestra afirmacién anterior refleja un punto que ha sido discutido por mucho
tiempo: la validez de separar organizaciones gubernamentales y de negocios (o de
cualquier otra clase); y su corolario: la dicotomia entre administracién piblica y
privada. Esta discusién se originé en 1887 cuando Wilson argumenté que la
implementacién de las leyes merecia tanta atencién como la elaboracion de las mismas
y que ambas eran claramente distinguibles. La administracion entonces, debfa
estudiarse como “los medios de poner nuestras politicas en una practica convenien-
te”17. Wilson establecié dos puntos de partida que han confundido a muchos estudiosos
del gobierno desde aquellos dias: la dicotomia entre politica y administracion, asi
como la naturaleza‘instrumental de la segunda.1®

Nuevos impetus fueron suministrados después a la teoria instrumental de Wilson por
Goodnow, quien publicé un libro!® desarrollando la supuesta dicotomia. Esta linea de
pensamiento disfruté de un periode de aceptacion entre reformadores administrativos
y maestros de administracién hasta el final de los afios veinte.

Asi, el estudio de la administracién publica empezé como una ramificacién de los
estudios sobre politica penetrando hacia abajo, desde los niveles de la toma de
decisiones politicas hacia la maquinaria administrativa ejecutora de tales politicas. Se
puede decir que la administracién de empresas, empezd, por el contrario —en Estados
Unidos— 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, El libro de
Fayol?0 es el comienzo francés de la administracion de empresas, pero con un enfoque
distinto al americano: éste empezé desde arriba®L.

La analogia entre administracién piiblica y privada fue mas lejos en 1926 y 1927 con
los libros clisicos de White y Willoughby que proporciond las bases para los siguientes
argumentos: a} la maquinaria administrativa como instrumento tenfa caracteristicas
comunes en administracion de negocios y publica; pero, b} en la primera ésta era el
instrumento del empresario o la junta directiva, en tanto que en la segunda era o debia
ser el instrumento de una legislatura democraticamente representativa; y entonces c)
sus diferencias emanaban de los propésitos distintos (utilidades privadas versus servicio
publico) y valores diferentes (es decir, tratamiento equitativo a clientes versus
tratamiento selective) sostenidos por patrones distintos, de instrumentos similares:
perc d} ambos instrumentos podian aproximarse a cdnones similares de eficiencia?2,

17 Woodrow, Wilson, “The Study of Administration”, Political Science Quarterly, Volume 2, June 1887
(Reprinted: Volume 56). Este articulo puede ser consultado también en: Arthur S, Link (comp.). The
Papers of Woodrow Wilson New Jersey Princeton University Press, 1968, Volume 3: 1885-1888, pp.
359-380.

18 Michael J. Hill, The Seciology of Public Administration, London, Weindenfeld and Nicolson Ltd.,
1972, p, 196,

1 F.J. Goodnow, Politics and Administration, New York, Macmillan Inc, 1900.

20 Henrj Fayo), General and Industrial Management. Londres, Pitman and Sons, Ltd., 1972,

21 RS, Parker and V. Subramaniam, “Public and Private Administration”, International Review of
Administrative Sciences, Volume 30, 1964, p. 354.

2 Ibid, p. 359.
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Sin embargo, a pesar del hecho de que la teoria instrumental de la administracion
empezd a decaer en los treinta, el debate politico entre la propiedad puiblica y privada
de las organizaciones, esta todavia basado extensamente en esta teoria®3. Sin embargo,
parece haber dos razones para no desechar la dicotomia que mencionamos: primero,
porque la propia discusion sobre la distincion puede ayudar a esclarecer la naturaleza
de la administracién; y segundo, porque los cursos y libros de texto de administracién
publica continuaran teniendo importancia por algin tiempo.

Esta cuestion es, en suma, un problema de clasificacién. Resulta manifiesto que el
material relative a cualquier tema amplio, necesita ser organizado dentro de un marco
de topicos y subtépicos. Si ellos estin bien escogidos, el material disponible puede
entonces ser arreglado de tal manera que sea posible llegar a conclusicnes generales
aplicables a cada clasificacion pero no aplicable a otras clasificaciones. Tales
conclusiones o generalizaciones tendran una validez y un significade que no se lograria
en ausencia de tal marco. Supongamos que se hace un estudio ecolbgico de una
comunidad. Una forma de agrupar los resultados pedria ser por los nombres de las
calles ordenados alfabéticamente; otro camino seria por la estatura de sus habitantes.
Pero ninguno de estos dos marcos serfa tan Gtil como uno basado en el ingreso u
ocupacion. Debemos tener en 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”?4 es inadecuada
como base para comparar diferentes formas de administracién, 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 discusion de este topico podemos encontrar una extensa variedad de
opiniones: por un lado, aquéllos que argumentan que el gobierno es diferente de
cualquier otra actividad en la sociedad (Paul Appleby); y, por el otro, aquéllos que
afirman que las organizaciones publicas y privadas tienen muchas mas similitudes que
diferencias y que hay frecuentemente mayores diferencias entre organizaciones
grandes y pequefias que las que hay entre organizaciones privadas y piblicas (Simon);
entre estas dos posturas, algunos autores sostienen que la administracién pablica puede
ser vistd como un sector particular de un campo més amplio de administracién
(Pfiffner y Presthus). Aquéllos que enfatizan la diferencia parecen hablar como
politdlogos tradicionalistas, en tanto que los que remarcan las bases comunes tienen
una mayor vision sociolbgica?>.

Tres tipos comunes de confusibn y de omisiones apuntados por Parker y

23 Mackenzie, op. cit,, p. 272
#4 La que considera a la Administracién como instrumento de la Politica.
25 Parker an Subramaniam, op. cit., p. 335.
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Subramaniam han otorgado apoyo a la vertiente comparativa: primeramente, el
proponer —come universal y permanente— diferencias que de hecho estan cultural y
temporalmente circunscritas; segundo, el uso descuidado de términos y conceptos y la
repeticion acritica de los mas superficiales clichés; tercero, generalizar, con desaten-
cibn, a la diversidad de organizaciones comprendidas dentro de los rubros de piblicas
y privadas. Los trabajos teéricos y empiricos sobre organizaciones han sugerido
clasificaciones de mas significativas organizaciones formales que la simple dicotomia
entre publicas y privadas.

Para el propésito de esta tesis, la Secretaria de la Reforma Agraria seré tomada
como la organizacion formal en cuestion. Como tal, ésta constituye el sistema en el
cual la planeacién es uno de sus subsistemas. La Secretaria de la Reforma Agraria en el
presente caso no es nuestro objeto de preocupacion sino sblo en tanto constituye el
ambiente inmediato en el cual la planeacion tiene lugar. Para describir el ambiente
total, deberiamos continuar hacia arriba de la Secretaria de la Reforma Agraria al
sistema politico mexicano —del cual se tomarin algunas caracteristicas que se estudian
en la parte linal-, al contexto latinoamericano, y asi sucesivamente, pero hacerlo esta
mads alla del objetivo de este trabajo.

E] gobierno, como cualquier otra organizacién, puede ser considerado como un
sistema concreto ya que esti construido sobre unidades concretas tales como personal,
miembros, clientela, pablico (unidades humanas), crédito, dinero, presupuestos
{unidades financieras), equipos, tecnologia, edificios, maquinaria, propiedades (unida-
des fisicas), etc., y sobre relaciones establecidas gracias a la presencia y a través de la
actividad desplegada por sistemas concretos vivientes: individuos. Asi, aunque esas
unidades concretas sean encontradas en cualquier organizacién formal en muchas
formas distintas, ellas no son la esencia de la organizacién. Es claro que una
organizacién no consiste solamente en personas y equipos, sino en un sistema de
accién cooperativa gobernada por reglas y por objetivos reales o presumibles2é. Asi
nosotros observaremos las organizaciones no como sistemas concretos sino mas bien
como sistemas abstractos. Esto trae consigo una gran diferencia.

Como sistema concreto, un sistema administrativo (por ejemplo la Secretaria de la
Reforma Agraria) puede incluir a todas las personas que sean miembros de la
organizacion administrativa. Como un sistemna abstracto, éste incluiria a todas aquellas
interacciones realizadas por cualquier individuo en una sociedad que puedan ser
designadas como administrativas, sin importar si ellas tienen lugar en un contexto
organizado o en un terreno estrictamente administrativo. Conceptualmente los
sistemas abstractos pueden ser mucho mas amplios que los sistemas concretos, dado
que muchas personas pueden ostentar una conducta administrativa sin pertenecer a
unidades administrativas®?.

= Peter Self, op. cif,, p. 249.
27 Apud. D. Easton, Esguema para el Andlisis Politico, p. 65.
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1.3 ADMINISTRACION

Cuando hablamos de administracién es posible distinguir por lo menos entre quince
distintos usos?8. 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
oficinas ocupadas en tales actividades, es decir, la administracién como un aparato o
maquinaria.

Mis adelante se haré manifiesto que este trabajo enfoca principalmente la actividad
administrativa, en vez del aparato a través del cual esa actividad es realizada. Nosotros
creemos que el entendimiento de las estructuras es vital, pero que ellas pueden ser
analizadas con éxito, Unicamente después de que hayamos 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, implementaci6n, ejecucion y suministro?®. Estos se
han desarrollado diferentemente en relacién 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 organizacién como
cuidado domeéstico interno (por ejemplo, seleccién de estudiantes de nuevo ingreso,
referencias para empldados, etc., en contraste con docencia e investigacion); y
segundo, un sentido especifico para expresar las actividades del cuerpo directivo de
una organizacién {por ejemplo, distribucién presupuestal, establecimiento de politicas,
etc.), asi como las operaciones de oficina que apoyan tales actividades (por ejemplo,
archivo, contabilidad, registros, etc.).

Estas pricticas no gubernamentales de administracién, 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 administracién) y su divisién de
administracién en cinco procesos (planeacién, organizacion, direcci6n, coordinacién 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 idiomético derivado de la traduccién al inglés de los términos
franceses utilizados por Fayol “gouvernance” y “administration”, por tanto “adminis-
tration” y “management” para cada uno3’.

Cuatro tipos de actividades etiquetadas como administracién han sido identificadas
en el gobiemo. Primero, la implementacién de leyes por maquinaria no-judicial de
oficinas civiles; segundo, el trabajo de dirigir la implementacion de politicas pablicas y

2 A, Dunsire, op. cit., p. 225.

% Ibid, Capitulo Uno,

® T.W. Plumptre, Planning Policy and Management: Private Sector Theories and GCovernment Practice,
Londres, 1973, p. I1-5.



ESQUEMA PARA EL ANALISISDELA... 31

las etapas rutinarias de tal ejecucion; tercero, la formulacion de politicas, coordinacién
y mejorias dé la maquinaria gubernamental; y cuarto, el trabajo de analizar, balancear
y presentar, para el acto de decisién, complejas consideracjones politicas31.

Como puede ser apreciado, ninguna de estas cuatro actividades descritas constituye
una definicion de administracién 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 administracién esta definitivamente envuelta.
Por el contrario, los dos ultimos usos no abarcan el angulo de implementacién de las
politicas. Sin embargo, debemos admitir, mejoran nuestro entendimiento del concep-
to.

Hemos dicho que el gobierno necesita ser estudiado en forma especifica. También
hemos apuntado la inadecuacion 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. Debemos decir ahora que las organizaciones no son
separables de sus ambientes, en este caso, el ambiente politico de la SRA. Asi pues,
veremos a la administracidn, para el propésito de este trabajo, como un subsistema
politico que tiene lugar en la Secretaria. Evitaremos, por lo tanto, el término
administracion ptblica, dado que en este sentido es una tautologia. Hasta qué punto el
concepto que podamos obtener sea aplicable a otra clase de organizaciones o no, no es
el punto de preocupacion actual.

El sistema politico y el sistema administrativo son ambos sistemas abstractos de uno
concreto: la sociedad. Ellos se distinguen precisamente por su clase de interacciones.
El elemento basico comtin a todos los sistemas sociales es la persona individual, aunque
la unidad bisica de estos sistemas no es el indiviudo como tal, sino las interacciones
entre ellos.

Trayendo ahora estas consideraciones al campo de la politica, debemos convenir
que el sistema politico no es una constelacién de seres humanos que son seleccionados
para investigacion. Es un conjunto de interacciones distintas de otras clases de
interacciones en las cuales los seres humanos se encuentran involucrados. El sistema
politico es, por lo tanto, un sistema de comportamiento.

Easton ha encontrado que lo que distingue las interacciones politicas de todas las
demds clases de interacciones sociales, es que “ellas estin predominantemente
orientadas hacia la asignacién autoritaria de valores para una sociedad™, )

La administracidn es también un sistema de comportamiento. Si deseamos aislarlo y
distinguirlo de las demads clases de interacciones, es necesario encontrar cuiles son las
caracteristicas de tal comportamiento administrativo.

La primera frase de la obra de Simon El Comportamiento Administrativo dice: “La
administracién se define ordinariamente como el arte de conseguir que se hagan las
cosas”. El énfasis ha sido puesto en los procesos y los métodos para asegurar acciones

31 A Dunsite, op. cit. pp. 11-36.
® D, Easton, Esquema para el Andlisis Politico, Cap. 4.
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precisas, en tanto que no se ha puesto mucha atencién a la eleccién que precede toda
accibn, es decir, al aspecto de establecimiento de politicas, a pesar del hecho de que
cualquier actividad prictica envuelve tanto el decidir como el hacer. Barnard es una
de las excepciones a esta afirmacién3. Simon menciona que este desdén se origina
probablemente de la nociéon de que la toma de decisiones estaba confinada a la
formulacién de politicas omnicomprensivas.

Sin embargo, el proceso de decisiébn no llega a su fin cuando el propésito ha sido
determinado. La tarea de decidir atraviesa la organizacién entera, tanto como lo hace
la tarea de hacer. El proceso de toma de decisiones es, sin lugar a dudas, una
caracteristica del comportamiento administrativo. Los siguientes parrafos intentan
hacer explicita esta afirmacién.

Este proceso de toma de decisiones en cualquier organizacién 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 aprehender y resolver problemas34. Tal
comportamiento es lo que fue llamado “hombre administrativo™ en contraste con el
concepto clisico de “hombre econémico”.

Es necesario indagar mas profundamente sobre estos dos conceptos antes de llegar a
cualquier conclusién acerca del comportamiento administrativo. Asi, se observa que la
respuesta de! hombre econémico a una situacién de toma de decisiones, en un
ambiente altamente especifico y definido, consiste en: 1) un conjunto de alternativas;
2) un conjunto de consecuencias vinculadas a cada alternativa; 3) un criterio de
eleccién ya establecido; y 4) un proceso dado de seleccion de alternativas. Si estos
cuatro aspectos ambientales estin altamente especificados y claramente definidos, no
resulta dificil aceptar el concepto paralelo de eleccién éptima como sinénimo no de
una buena, sino de la mejor eleccibn posible.

La racionalidad arriba 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 algunos aspectos del mundo infinitamente
variado, a través de seleccionar, de nuestras percepciones y experiencias pasadas, un
conjunto de observaciones generales aplicables al problema en cuestién. Un granjero
usa un modelo mental de su terra, sus logros, sus perspectivas de mercado, asi como
las condiciones climatol6gicas del pasado para decidir qué productos plantar cada afic.
Un topdgrafo construye un modelo fisico (un mapa) para auxiliarse en la planeacién de
una carretera. Un economista usa modelos matematicos para entender y predecir el

3 Chester 1. Barnard, The Functions of the Executive, Cambridge, USA, Harvard, University Press,
1962,
3 J. Marchry H. Simon, Teoria de la Organizacion, Barcelona, Ediciones Ariel, 1989, Capitulo Seis.
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flujo del comercio internacional. Quien tome decisiones a cualquier nivel, inconscien-
temente usa modelos mentales para escoger entre varias politicas3s.

Todos los modelos son, necesariamente, muy simples cuando se comparan con la
realidad de la cual son abstraidos. Estos modelos no son sino la expresién de la
subjetividad del hombre. En la construccién de ellos 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: primera, que el marco de referencia para una eleccién es
el modelo del que elige; y* segunda, los elementos para definir una situacién no estan
dados, sino que son resultados de procesos psicolégicos y sociolégicos3, Estos dos
pueden ser afectados por absorcion de incertidumbre. '

Es necesario hacer aqui una distincién, 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 lo que March
y Simon llaman “programas de actuacién”, un muy complejo y organizado conjunto
de respuestas. Los programas de actuacidén son siempre el resultado de una actividad
de resolucién de problemas, mientras que ésta no siempre termina en actividad
rutinaria,37

Ante estimulos novedosos, la actividad de resolucién de problemas se orienta
inicialmente a construir una definicién de la situacién y posteriormente a disefiar
programas. La actividad de resolucidn de problemas puede generalmente identificarse
por la cantidad de investigacién dirigida al descubrimiento de alternativas de accién y
las consecuencias de éstas.

El disefio de un proceso de investigaciones es frecuentemente objeto de una decisién
racional y puede también ser rutinizado en un mayor o menor grado (uso de listas de
chequeo). El proceso de descubrimiento de alternativas puede involucrar, a su vez, la
invencion y elaboracion de programas de actuacion completos. En el caso indicado,
para disefiar un proceso de investigacion es necesario definir un criterio aplicable para
encontrar, a diferencia del comportamiento econémico, satisfactorias —aunque no
Optimas— alternativas.

Encontrar alternativas satisfactorias requiere, a su vez, tener un conjunto de
criterios que describan requerimientos minimos (es decir estindares satisfactorios), por
una parte; y seleccionar las alternativas, de aquéllas que alcancen o excedan los
estandares satisfactorios sefialados por el conjunto de criterios, por otra parte. Es

3 Denella H. Meadows, et al. Los Limites del Crecimiento, México, F.C.E., 1972.

3% March y Simon, op. cit,; p. 136,

3 Ibid, p. 156. Henos cambiado la traduccién de “programas de rendimiento” por la de “programas de
actuacién”, por considerarla mas adecuada.
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posible también hablar de un proceso de sefialamiento de estindares, dado que éstos
no estan dados, sino que son parte de la definicion de la situacién y como tales pueden
también asimismo alcanzar niveles de racionalidad.

La respuesta del hombre administrativo en una situacién de toma de decisiones es,
por lo tanto, como sigue: 1) de elecciones satisfactorias, mas no 6ptimas; 2) no de
alternativas dadas, sino de definir la situacion, es decir, construir el modelo; 3) no de
consecuencias forzosas, sino de un proceso de investigacién dirigido al descubrimiento
de las consecuencias de las acciones; 4) no de criterios definidos, sino de tener que
definirlos; y 5) no de un proceso de seleccion ya especificado, sino del diseiio de un
proceso de investigacién orientado a otro proceso de establecimiento de estdndares.

El comportamiento administrativo parece ser, entonces, un proceso de toma de
decisiones predominantemente orientado a la toma de elecciones satisfactorias en
situaciones particulares de un ambiente subjetivamente definido, con el propésito de
resolver problemas.

Todos los elementos arriba mencionados-se unifican en ¢l concepto de programas.
dado que el proceso completo de la actividad de resolucion de problemas, definicién
ce la situacién, disefio del método de investigacién, descubrimiento de alternativas,
definicién de criterios, establecimiento de estindares, est4 en su conjunto orientado a
alcanzar una respuesta al estimulo ambiental, es decir, tomar una decision ¢ un
conjunto de decisiones que una vez organizadas, desarrolladas y aprendidas constitu-
yen programas como un indicador de que la actividad ha sido rutinizada.

Los programas de actuacibn, en tal sentido, abarcan tanto el aspecto de decidir
como el de hacer en cualquier actividad prictica. Ellos son esenciales para el
comportamiento administrativo y esenciales, consecuentemente, para una teoria sobre
administracién, que deberd tener relacién con el proceso tanto de decidir como de
actuar.

La clase de interacciones que caracterizan al comportamiento administrativo son,
entonces, aquéllas predominantemente orientadas al establecimiento de tales progra-
mas. Pero esta afirmacién tiene un significado vago hasta que el contexto haya sido
definido con mayor precisién.

El comportamiento administrativo puede Gnicamente ser entendido en toda su
extensitn. cuando es referido al 4mbito de la politica3®. Dentro de este campo debe
distinguirse entre“maniobrar por posicién” y “lucha por el poder”,y los problemas del
gobierno o la confeccién 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 politica®.

La lucha por el poder en una organizacién amistosa o en una asociacién estudiantil
puede denominarse politica en un sentido restringido, pero las decisiones sobre los
asuntos internos de estos grupos no pueden ser concebidos como problemas politicos.

®  Michael ]. Hill, op. cit.; p. 205.
® D, Easton, Politica Moderna,
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El término politica es reservado en este sentido para los asuntos pablicos o sociales, es
decir, cuando se abarca a la sociedad como un todo.

Visualizamos Ja sociedad como el sistema mas incluyente formado por componentes
(seres humanos y organizaciones formales) y subsistemas (ecolégicos, biolégicos, de
personalidades, culturales, politicos, economicos, etc.). En este sentido podemos hablar
de una sociedad internacional, al menos tedricamente, considerande al mundo
completo como nuestra unidad de anilisis; o de una sociedad nacional, si el pais es la
unidad; o de una sociedad local o inclusive urbana, dependiendo de la unidad de
analisis seleccionada para la observacién.4? Asi, pues, la politica local es de la misma
naturaleza que la politica nacional respecto a su esfera de accién, dado que ambas
estian ocupadas en asuntos que abarcan a toda la sociedad en cuestion.

Easton ha mencionado que la vida politica se refiere a todas aquellas variedades que
influencian significativamente la clase de politicas autoritarias adoptadas para una
sociedad y la forma en que éstas son puestas en prictica. Por ello se dice que uno
participa en la vida politica cuando su actividad esti relacionada en alguna forma con
“el establecimiento y ejecucion de politicas para una sociedad”#1. Lo que Easton Hama
“el establecimiento y ejecucién de politicas para una sociedad” es equivalente a “los
aspectos de decidir y hacer de cualquier actividad prictica” de Simon. A partir de aqui
el concepto de politica postulado por Easton adquiere particular relevancia.

La esencia de una politica descansa en el hecho de que, a través de ella, ciertas cosas
son negadas a algunas personas y puestas al acceso de otras. Una politica, en otras
palabras, consiste en una red de decisiones y acciones que asignan valores. Una
decisién sola no es, por supuesto, una politica; decidir qué hacer no significa que ello
esté hecho. Una d¢cisién es s6lo una seleccion entre varias alternativas que expresa la
intensién 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 en
relacién a un problema particular. Por ejemplo, una legislatura puede decidir castigar
a los monopolistas; ésta es la intencién. Pero un administrador puede destruir o
reformular la decisién ya sea al fallar en el descubrimiento de infractores o al
perseguirlos vigorosamente. Cuando actuamos en la implementacién de una decision,
entramos entonces en la fase efectiva de una politica. En esta fase “la decision es
expresada o interpretada en una serie de acciones y decisiones de mas detalle las cuales
pueden en efecto establecer nuevas politicas™ 42,

La “pobitica” de Easton es los “programas de actuacion” de Simon aplicados a la
politica. En los dos casos tanto la decision como la accién se requieren para entender
el concepto como un todo.

El sistema politico como un conjunto de actividades involucradas en la formulacién

# Talcott Parsons, The Social Sgstem, Londres, Routledge & Kegan Paul, Ltd., 1570. (First published in
England: 1951) y D. Eeston Esquema para el Andlisis Politico, pp. 105-109.

41 D, Easton, Politica Moderna,

2 JIbid.
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y ejecucién de politicas para una sociedad (lo que ha llegado a ser conocido
elipticamente en ciencia politica como el proceso de establecimiento de politicas), en
otras palabras, el conjunto de interacciones “predominantemente orientadas hacia la
asignacién autoritaria de valores para una sociedad”,*? es construido entonces, en
altimo analisis, a base de politicas. Una politica puede contener o no programas de
actuacién.

Dijimos anteriormente que una politica consiste en una red de decisiones y acciones
que asignan valores, y ahora debemos afiadir que ésta no necesita, de cualquier manera,
seguir un patrén de comportamiento como el descrito por Simon para el hombre
administrativo. Esto es asi porque la toma de decisiones es una respuesta racional a
estimulos ambientales, tanto como actividad rutinaria (es decir, actividad de
resolucién de problemas pasados) 0 como uma actividad real de resolucién de
problemas. No obstante, esta toma racional de decisiones no es la winica clase de.
respuesta que podemos encontrar en las interacciones sociales, especificamente entre
grupos humanos situados freate a estimulos ambientales. Mas aiin, 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 ¢l sistema politico directamente en politicas o, alternativamente, a través del
establecimiento de programas de actuacién, o de una combinacién de ambos. 4

Después de estas reflexiones concebimos al comportamiento administrativo (en su
marco de la administracién publica) como un subnivel del sistema politico.
Parafraseando a Easton podriamos decir que lo que distingue a las interacciones
administrativas de las demds clases de interacciones sociales y particularmente de las
interacciones politicas, es que estin predominantemente orientadas hacia el estableci-
miento de programas para la asignacién autoritaria de valores para una sociedad.

El sistema administrativo es, entonces, entendido como el conjunto de actividades
involucradas en el establecimiento y ejecucion de programas de actuacion politica, en
tanto que el proceso administrativo es la conversion de materia-energia o informacion
(es decir, estimulos ambientales) en programas de actuacion politica.
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