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Erika Doring

introduccion

urante la década de los 70, principios de los 80,
Duno de los temas mas relevantes en el area de

la teoria de la administracién publica, fue la ad-
ministracién para el desarrollo.

En México, como en el resto de America Latina, y en ge-
neral en todos los paises entonces identificados bajo el
comun denominador de paises en vias de desarrollo, se
incluyo, en los planes de estudio de las instituciones de
ensefianza que impartian la especialidad de administra-
cion publica, en cualquiera de sus modalidades y niveles
académicos, asignaturas y seminarios sobre administra-
cion para el desarrollo. Corresponde este momento a la
época de expansion de las administraciones publicas, es
decir, a la extension de la participacidn del Estado en
diferentes ambitos de la vida en sociedad que anterior-
mente habia dejado en manos de particulares.

£l desarrollo de los paises subdesarrollados estaba pre-
sente en el escenario mundial ya que la economia de los
paises llamados metropolis o desarrollados dependia en
gran medida de los considerados periféricos subdesarrolia-
dos. Se habla en esa epoca del desarrollo integral versus
el desarrollo o simplemente crecimiento econdmico, en-
tendiendo por integral, el desarrollo econdmice aunado
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al desarrollo social, politico, cultural y sobre todo adminis-
trativo de los paises subdesarrollados. Las teorias desa-
rrollistas. desde todos sus puntos de vista, y llegaron a su
apogeo.

En latinoamérica, se editan multipies obras hasta la fecha
obligadas para los estudiosos de las ciencias sociales.
Surgen centros de estudios, institutos y, como ya se dijo,
los planes de estudio incorporan, dentro de su curricula
materias abocadas al analisis de las diferentes vias para
lograr el desarrollo de la regién. Un ejemplo de esto es la
creacion del Centro Latincamericano de Administracién
para el Desarrcllo (CLAD), cuya sede se ubica en Vene-
zuela.

En México, en la Facultad de Ciencias Politicas y Socia-
les de la UNAM, se crean el Centro de Investigactones en
administracion publica (CIAP) y la maestria y doctorado
en esta especialidad. Tanto el centro como el enfoque de
los estudios de postgrado, recibieron el impulso y la
orientacion de un experto de Naciones Unidas en admi-
nistracion publica, quien se encontraba como profesor
invitado en la Facultad. Su experiencia a nivel internacio-
nal y su formacién profesional hicieron que el énfasis,
tanto las investigaciones producidas en el CIAP como los
estudios desarrollados en el postgrado, fuera en la admi-
nistracion para el desarrolio.

De entre los multiples autores que se preocuparon por el
estudio de esta tematica, desde el punto de vista de la
administracién publica, destacan los trabajos de Fred W .
Riggs, quien, utilizando como metodologia el enfoque
estructural-funcionalista, tambien en boga en ésa epoca,
escribe un libro titulado: La administracion en los paises
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en desarrollo. La teoria de la sociedad prisméatica’ que es
el gue ahora se resefia.

tsta obra fue publicada por primera vez en 1964, en Es-
tados Unidos. en inglés. Desconozco si existe o no una
traduccién al espanol. por fo que la sintesis que a conti-
nuacion presento esta basada en este texto original.

El objetivo fundamental del libro es. segun su autor, en-
centrar algunas herramientas que sirvan para tratar de
medir el grado de desarrolic administrativo de un pais.

Esta obra esta dividida en tres partes. La primera se refie-
re a la metodolegia utilizada en la investigacion, la se-
gunda trata del disefio del modelo "prismatico” y la terce-
ra se centra en la descripcion del tipo de administracion
publica caracteristica de los paises subdesarroflados.

PRIMERA PARTE
Método y Contexto

Multiples estudios se han realizado sobre el desarrollo
econtmico de los paises denominados desarrollades en
perseguido, sin embargo, la poca atencion ha recibido el
desarrollo administrativo de los mismos.

Para comprender cabalmente el problema, es necesario
definir qué se entiende por sociedades desarrolladas,
subdesarrolladas, en desarrollo o en transicion. Respecto
a este ultimo término, el autor considera equivocada su
utilizacién ya que, de una forma u otra, todos los paises
se encuentran en transicién, ya gue ninguno es estatico,

" Riggs Fred \W. Administration in Developing Couniries The Theory of
Primatic Society, Houghton Miffing Co. Boston, 1984
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de tal manera gque es incorrecto aplicarlo como sinénimo
de subdesarrollo

Cuando se habla de desarrollo econdmico, se utilizan cier-
tos indicadores tales como el ingresa per capita, el pro-
ducto interno bruto, y otros. que nos sirven para determi-
nar el grado de desarrollo econdmico de un pais. Sin em-
bargo, para tratar de determinar su grado de desarroilo
administrativo no contamos con indicadores similares.
Esto es justamente el propésito de este libro.

Utifizacion de Modelos

En muchas ocasiones es recomendable utilizar modelos
gue nos sirvan de base para tratar de explicar sistemati-
camente algo. El problema no radica en la utilizacién de
modelos, sino en la seleccion que hagamos de ellos, ya
que si el modelo fue correctamente elegido, podremos
facilmente comprender el fendmeno gue nos ocupe, mien-
tras que si no es el adecuado dificimente podremos en-
tender el problema. Por lo tanto el autor propcne que
siempre que se ulilice un modelo se elija uno de tipo des-
criptivo en contra de uno prescriptivo, ya que en muchas
ocasiones las prescripciones que son validas para un
caso pueden no serio para otro. Es, en consecuencia,
conveniente contar con un conocimiento descriptivo vy
analitico de una situacidn determinada antes de emitir
juicios acerca de 1o que debe ser o de los cambios que se
realicen.

Existe la gran tendencia, por parte de las sociedades en
transicién, de utilizar modelos de comportamiento admi-
nistrativo, modelos originados de las sociedades desarro-
lladas de occidente. La razoén por las que existe esta ten-
dencia es porque no existen modelos alternativos; es
decir, los autores de los modelos de desarrollo adminis-
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trativo pertenecen a 10s paises que ya han logrado su
desarrollo y al no existir modelos que surgen al interior de
las sociedades en transicion. éstas se ven en la obliga-
cion de adoptar los creados por aquellas.

Caracteristicas de una Sociedad en Transicion

La administracion de una sociedad en transicion es hete-
rogénea. ya que los gobiernos de este tipo de sociedades
estan impregnados de una mezcia de lo tradicional con o
moderno

Esta heterogeneidad se traduce, a su vez, en traslape. El
autor entiende por traslape Ia falta de autonomia de un
sistema respectc a los demas gue componen a la socie-
dad en su conjunto. Asi, el sistema administrativo de una
sociedad en transicidén esta intimamente relacionadc con
sistemas no administrativos como son el politico, el eco-
nomico, el social, el cultural, etcétera.

A su vez, la heterogeneidad y el trastape estan vincula-
dos con un elemento mas: el formalismo. Se entiende por
formalismo algo gue segun la teoria debe ser pero que en
la practica no corresponde a lo que la teoria presenta
como tal.

Punto de vista estructural-funcionalista

Desde el punto de vista de esta corriente o metodologia,
la administracion publica es un sistema, que si lo ubica-
mos en un contexto mayor, la sociedad es un sistema de
sistema social.

Asi concebida la administracion, el sistema administrativo
puede definirse en términos de entradas -metas, recursos
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y demandas- y de salidas -bienes, servicios y regulacio-
nes-

Si consideramos al sistema administrativo parte del sis-
tema social entonces sus salidas pueden ser considera-
das comao entradas para el sistema social.

Para analizar la posibtilidad de aplicar el método estructu-
ral-funcionalista al estudio de las sociedades en transi-
cion, es necesario definir qué es una estructura y qué una
funcion.

Una estructura se define como un patrén de comporta-
miento que se convierte en el futuro como un estandar de
un sistema social. La estructura no esta compuesta por
las personas y las cosas sino por 1as acciones que ejecu-
tan.

Por funcion se entiende cualquier consecuencia de una
estructura cuando afecta a otras estructuras del sistema
total del que forma parte.

Un analisis estructural nos conduce a examinar las fun-
ciones que realizan ias estructuras analizadas, pero es
solamente valido para aquellas sociedades desarrolladas
en la que existe un alto gradoc de homogeneidad y de
congruencia entre lo formal y lo informal y en donde las
estructuras son funcionalmente especificas.

En las sociedades en transicion, en donde existe un alto
grado de formalismo, consecuencia del traslape de las
instituciones y de la heterogeneidad social, ei analisis es-
tructural resulta muy desalentador.

Cuando una estructura realiza un gran numero de funcio-
nes, podemos decir que es funcionalmente difusa y cuan-
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do desempefia un numero limitado, decimos que es fun-
cionalmente especifica.

El modelo Prismatico

De acuerdo con lo anterior, podemos hablar de la exis-
tencia de dos tipos de sociedades opuestas, segun el
grado de especificidad de sus estructuras. En un extremo
se localizan las sociedades difusas y en el otro las difrac-
tadas. En medio de estos dos extremos se encuentran las
sociedades prismaticas.

Variables que se deben considerar para determinar
el grado de desarrolfo de un sistema social

La primera variable a considerar es la forma en que se
encuentra distribuido el poder en un sistema social. Otra
variable es |a brecha existente entre los sectores urbano
y rural de una sociedad. En las sociedades difusas y pris-
maticas, esta brecha no es tan grande mientras que en
una sociedad difractada la brecha es mayor.

Considerando a la administracion publica como una fun-
¢ién, tenemos que en una sociedad difractada existe un
grupo de estructuras concretas e instituciones especificas
gue se ocupan del desempefio de las funciones adminis-
trativas. En cambio, en una sociedad difusa, no encon-
tramos ninguna institucion especializada encargada dei
desarrollo de esas funcicnes, no porgue no se lleven a
cabo, sino porque son varias las instituciones que simul-
taneamente las realizan.

En el modelo prismatico, las funciones administrativas
pueden ser desempenadas por estructuras creadas es-
pecificamente para la realizacion de las mismas y ade-
mas, por otras instituciones especializadas.
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Cambios endogenos contra cambios ex6genos

Por innovacion se entiende el proceso a través del cual,
por vez primera una sociedad incorpora, como parte de
sus practicas regulares, una nueva estructura o patrén de
comportamiento. Estos. una vez puestos en marcha, pue-
den ser transferidos a otras sociedades las que, para
poder utilizarlos. deben o no efectuarles algunos cam-
bios. A este hecho se le conoce como adaptacidn.

Cuando una sociedad recurre a la innovacion con el obje-
to de difractarse. se dice que ha sido motivada por fuer-
zas endogenas. En cambio, cuando una sociedad recurre
a procesos adaptativos. se que dice su difraccién obede-
ce a fuerzas exdgenas. Es por esta razén que se puede
hablar de sociedades endo-prismaticas y de sociedades
exo-prismaticas.

El concepto de modelo exo-prismatico nos proporciona el
punto de arranque para analizar los cambios de la admi-
nistracion publica de las sociedades en transicion. Dichos
cambios se contemplan como una respuesta al estimulo
gue proporciona el mundo exterior y afecta, a su vez, a
los aspectos politicos, sociales, culturales, etcétera. Cuan-
do estos efectos son deseados, podemos hablar de desa-
rrollo positive. Cuando no lo son, de desarrolic negativo.

Las ciencias sociales y el modelo prismatico
El punto de vista pandisciplinario

La relacién de interdisciplinariedad de las ciencias socia-
les requerida para las sociedades en transicion, es dife-
rente de la exigida por las sociedades difractadas: En
éstas, aun cuando las esferas institucionales operan en
forma relativamente autdnoma, siempre existe cierta in-
teraccién entre ellas. Por lo tanto, lo que se requiere en
este tipo de sociedades es solamente una comunicacién
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entre los distintos especialistas. no una mezcla de espe-
cialidades.

Al analizar un sistema prismatico, en cambio, el adminis-
trador publico, por ejemplo. no soclamente necesita la
ayuda de otros especialistas. sino que tiene que estar en
continuo contacto con ellos para poder explicar el fend-
meno administrativo de su sociedad. Esto se debe preci-
samente a |a relacidon tan estrecha que existe entre todos
los sistemas que integran las sociedades prismaticas.

En una sociedad prismatica. la relacion que existe entre
la ciencia politica y la administracion publica, es muy
grande ya que solo cuando |la sociedad alcanza un alto
grado de desarrollo, puede darse una divisién entre una
esfera y la otra. Comunmente ocurre gue los administra-
dores publicos tienen que ocuparse de actividades politi-
cas y los politicos de actividades relacionadas con la ad-
ministracién,

Lo mismo ocurre en el caso de |a relacién existente entre
el derecho y la administracién publica.

Por formal se entiende |la norma cficial, la teoria de lo que
debe hacerse, lo expresado en constituciones, leyes, re-
glamentos, etcétera. Por efectivo, en cambio, se entiende
lo que realmente sucede, la conducta no oficial, lo infor-
mal, el verdadero comportamiento de la gente. Si en Oc-
cidente no existe una total union entre lo formal y lo efec-
tivo, en las sociedades prismaticas esta union es practi-
camente inexistente debido al alto grado de formalismo
que las caracteriza. Por esta razon, el derecho en una
sociedad prismatica no refleja el verdadero sentir de los
miembros de la sociedad, y por esta misma razoén, |a teo-
ria juridica de occidente en donde existe un mayor con-
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senso de la poblacién, no es valida para los paises en
transicion en donde no existe tal consenso.

Respecto a la antropologia, se puede decir que ésta in-
tenta analizar a la sociedad como un todo, aungue la gran
mayoria de los antropélogos prefieren dejar a un lado ios
aspectos politicos y administrativos de la sociedad, de
aqui que el material objeto de estudio de los antropélogos
es dificimente util para analizar los sistemas politicos y/o
administrativos de un pais.

La relacion existente entre la sociologia y la administra-
cion publica es evidente, aunque sucede algo parecido
gue con la antropologia, ya que los socidlogoes tienden a
realizar sus estudios en instituciones o problemas socia-
les muy particulares. Sin embargo; en este campo ha
habido autores como Weber, Parsons y otros que han
tratado de analizar a la sociedad abarcando todos los
fendmenos y aspectos que la configuran, pero ellos son
la excepcion. La mayor parte de la literatura socioldgica
esta basada en conceptos que resultan poco apropiados
para el estudio de sociedades en transicién.

De los temas sociolégicos y mas vinculados a lo adminis-
trativo, destaca el estudio de las burocracias. Sin embar-
go, si la sociologia no nos proporciona una guia clara
para entender las diferencias entre el tipo de burocracia
difuso que se encuentra en las sociedades tradicionales y
los tipos de burocracia difractada de las sociedades mo-
dernas, mucho menos ha contribuido al entendimiento de
la estructura burocratica en una sociedad en transicion.

Es muy importante el analisis de ta burocracia porque una
sociedad moderna se caracteriza por el grado de difrac-

cion, de separacion entre fa politica y la administracién y
por la existencia de instituciones especificas para cada
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una de estas actividades. Bajo estas condiciones, la bu-
rocracia tiende a ser solamente una maquinaria adminis-
trativa, subordinada politicamente.

Por el contrario. en una sociedad prismatica, ta burocra-
cia alcanza niveles altisimos y de influencia por lo que el
estudio de este fendomeno en las scciedades en transicién
resulta indispensable.

SEGUNDA PARTE
El modelo prismatico. Ecologia administrativa

Mientras mas prismatica es una sociedad, sus estructuras
administrativas se encuentran mas entremezcladas con
los aspectos sociales, economicos, politicos y culturales.
Por lo tanto, para entender cabalmente el subsistema
administrativo es necesario penetrar en el estudio de fos
demas subsistemas.

”

La ecologia economica.El modelo “bazar-cantina

La economia en una sociedad prismatica, se encuentra
intimamente ligada a otros factores que podrian Hamarse
"paraecondomicos” tales como el poder politico y la in-
fluencia. Desde el punto de vista del modelo ecocndmico
formal, estos factores se escapan del analisis estricta-
mente econémico, ya que pertenecen mas al campo de la
sociologia, de [a politica o de la antropologia. Sin embar-
go, en el modelo prismatico, en donde, como ya se dijo
existe un gran formalismo, lo qué aparenta ser aigo ex-
clusivo del mercado, esta influenciado por muchos otros
aspectos o factores distintos al mismo, llamados factores
de “arena”. Se entiende por factores de "arena” aquellas
consideraciones que determinan el balance del poder, de
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prestigio, de solidaridad. etcétera. En cambio los factores
de mercado son los determinantes del precio.

En una sociedad difractada los precios son determinados
fundamentalmente, por factores de mercado y la influen-
cia de los factores de arena es minima.

En una sociedad difusa. los factores de arena prevalecen
sobre los del mercado.

En una sociedad prismatica, ambos factores se combinan
para determinar los precios.

Dicho en otras palabras, en una sociedad prismatica la
economia se caracteriza por la indeterminacion de los
precias, ya que éstos fluctian de acuerdo con la relacién
existente entre comprador y vendedor, en funcién del
poder, prestigio, lazos de solidaridad, experiencia en el
regateo, etcetera. De esto surge la idea del autor de rea-
lizar un parangén de la economia de las sociedades en
transicidn con los bazares tipicos del Oriente. La indeter-
minacion de los precios se manifiestan no solo en la ven-
ta de bienes, sino también de servicios, tierra y otros.

La dinamica del desequifibrio. Desarroflo negativo

En el modelo prismatico, el desarrollo econtmico esta
fuertemente ligado a procesos que conducen a la inesta-
bilidad politica y 1a desorganizacion social.

Es verdad que la experiencia ha demostrado que existe
una correlacién positiva entre los niveles altos de produc-
tividad, menor desigualdad, mayor seguridad, democracia
y estabilidad social, sin embargo, esto es solamente vali-
do para los paises altamente desarrollados, para los pai-
ses difractados.
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Lo que sucede en el modelo prismatico, es exactamente
lo contraric. Mientras mas desarrollo economiceo se logra.
mayor es la desigualdad en la distribucion del bienestar.
FPor lo tanto, se puede decir que el tipe dominante de de-
sarrollo en el madelo prismatico, es negativo.

Elites prismaticas. Estratificacién caleidoscépica

Por estratificacion “caleidoscopica” se entiende, un cam-
bio continuo de comunidades y estratos traslapados. Para
entender esta fenomica debemos ana‘{izar tres valores:
poder, bienes y educacion en relacion con su intervencién
en un modelo exo-prismatico.

En todas las sociedades estos valores tienden a agluti-
narse. La posesion de uno de ellos tiende a reforzar la
habilidad para adquirir los otros.

n las sociedades industriales de Occidente, por ejempilo,
la posesion de bienes tiende a conferir poder y educa-
cion. En cambio, en otras sociedades, el proceso ha sido
a la inversa, ya que la adquisicidn inicial de poder confie-
re bienes, mientras que el hombre que soélo posee, no
necesariamente adquiere poder.

Es necesario distinguir los términos élite y clase gober-
nante, Por ¢lite se entiende a aquellos miembros de una
sociedad que detentan el poder y por clase gobernante
entendemos aquellos miembros de una sociedad de don-
de puede reclutarse la elite.

Muchos miembros de la clase gobernante poseen bienes
pero su membresia no dependié necesariamente de &s-
tos sin embargo, en acasiones, la posesion de sus bienes
puede muy bien provenir de su membresia de la clase
gobernante.
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A un nivel muy alto de generalizacion, se puede decir que
las elites en la sociedad difusa son reclutadas a través de
criterios de adscripcion, mientras que en las sociedades
difractadas son reclutadas bajo criterios de alcance, de
logros. Es decir, la condicién de clase gobernante en las
sociedades difusas, se logra por razones de nacimiento,
sexo, edad, pertenencia a una clase o familia y hasta, en
ocasiones, por cualidades magicas o sobrenaturales co-
mo es el caso de los lideres carismaticos. En cambio, la
clase gobernante en una sociedad difractada incorpora,
presumiblemente, a cualquier persona gque reuna deter-
minados requisitos determinantes de su factibilidad a as-
pirar a la élite.

En el modelo prismatico, el reclutamiento de la élite es
parciaimente adscriptivo (como en el caso de las socie-
dades difusas) y parciaimente logrado, alcanzado (como
en el caso de las sociedades difractadas). En este tipo de
sociedad, la clase gobernante tendra mas miembros que
en el modelo difuso pero menos que en el difractado.

£l papel de los partidos. Oficial y combativo

En los sistemas difusos no puede haber una estructura
politica concreta ya gue todos los grupos se encuentran
funcionalmente difusos y se llega a formar parte de la
élite a través de la adscripcion. En cambio, en una socie-
dad difractada existen canales perfectamente separados
para el reclutamiento de la élite. Asi como el mercado se
convierte en el canal para la movilidad econémica, y la
escuela para la adquisicion de conocimientos, la via para
tener acceso al poder son los partidos.

El papel que juegan los partidos politicos puede ser de
diferente indole. Algunos limitan sus funcicnes a la nomi-
nacién de candidatos para ocupar puestos politicos, otros
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se interesan en el proceso de toma de decisiones, otros
intervienen mas directamente en el gobierno, dominando
los aparatos administrativos del Estado.

En sistemas en donde el poder esta concentrado, en don-
de la economia esta organizada mas a través de la redis-
tribucién que de las estructuras de mercado, podemos
esperar que los partides politicos se conviertan en un
vehiculo de dominacion sobre el gobierno. En contraste,
en donde el poder esta disperso y en donde |a economia
esta organizada a través del mercado, los partidos politi-
cos limitan su papel al de reclutadores para la élite.

En el modelo prismatica, los partidos politicos aparecen
de nombre. pero en la practica no cumplen con las fun-
ciones reales de un partido politico.

Vias de reclutamiento para la élite

En el sistema prismatico, la burocracia lejos de ser pura-
mente un aparato administrativo para ia ejecucion de las
politicas, se convierte en un vehiculo para el reclutamien-
to de la élite.

Los partidos politicos oficiales estan formados por miem-
bros de la élite burocratica, y han sido creados como un
instrumento factible de ser utitizado contra el surgimiento
de otras élites, y cooptan a miembros del partido hostil
para conseguir su cooperacion con el regimen en el po-
der.

2

Estructura social, policomunalismo y "Clects

Los miembros que forman una sociedad pueden no gus-
tarse unos a otros, no pensar de modo similar, no hablar
la misma lengua, pero al actuar dentro de un mismo am-
biente conforman una misma sociedad.
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Con frecuencia se utiliza la palabra comunidad como si-
ndonimo de sociedad. pero existe una diferencia entre am-
bos térmmos. En una sociedad puede haber muchas co-
munidades y una misma persona puede pertenecer indis-
tinta y simultaneamente a varias de ellas.

El patron tipico de un sistema difuso incluye una o mas
comunidades grandes y multiples comunidades peque-
Aas

En el sistema difractado, por el contrario, existe una co-
munidad nacional. Todos los miembros de las sociedades
se encuentran asimilados por la lengua predominante.

La sociedad prismatica cae entre estos dos extremos.
Cuando una sociedad esta compuesta por varias comu-
nidades se habla de policomunalismo, el cual puede exis-
tir tanto en villas lejanas como en centros urbanos.

En una pequefia comunidad tradicional, el intercambio
comercial es minimo, mientras que la producciéon para
autoabastecimiento es la pauta caracteristica. El modo de
vida de una sociedad rural tradicional esta organizadoal-
rededor del mantenimiento de la armonia y la solidaridad.

En las sociedades industriales en cambio, hasta las acti-
vidades rurales estan orientadas hacia el logro de nor-
mas, de ideales igualitarios y de fines materiales. Las
obligaciones contractuales se encuentran claramente se-
paradas de las familiares o de amistad.

Clects, organizacion prismatica
Ltamamos Clects al tipo de organizacion que tiene analo-

gias tanto con las sociedades tradicionales como las mo-
dernas. Este término ha sido creado ante la inexistencia
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de uno que nos sirva para entender una situacion inter-
media come es el caso del modelo prismatico. Este tér-
mino esta compuesto por las palabras "cligue” (pandilla y
"ctan" (secta).

Cada cfect toma sus miembros de una comunidad en
particular. Aplica sus normas selectivamente a los miem-
bros de esa comunidad y sus funciones manifiestas son
sus objetivos economicos. religiosos. politico, educativos
¢ sociales.

Los clects no solamente reflejan las diferencias sociales
del "policomunalismo”, sino gue también las refuerzan,

El hecho de que cada clect esté buscando conseguir pri-
viiegios para los miembros de su comunidad y haciendo
i0 opuesto con los miembros de otras, la posible integra-
cion de una sola comunidad nacional se hace cada vez
mas dificil.

La importancia de identificar tos cfects como forma dife-
rente de organizacion, se basa no sclamente en sus ca-
racteristicas gue lo hacen ser diferente, sino también en
gl hecho de que constituyen la forma tipica de organiza-
cion prismatica.

Simbolos prisméticos: mitos, formulas y codices

Uno de los aspectos que diferencia a los hombres de los
animales, es la habilidad gue tienen los primeros, de sim-
bolizar; es decir, de percibir no solamente los eventos y
objetos tal y como ocurren, sino también formas abstrac-
tas que han sido consideradas convencionalmente como
representativas de cbjetos o eventos.
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A pesar de que 1a simbolizacidén es universalmente huma-
na, existen diferentes grados o niveles, en la sociedad
prismatica podemos hablar de tres: mitos, formulas y co-
dices.

Al hablar de mitos nos estamos refiriendo a las normas,
los valores basicos, las metas u objetivos. Es decir, al
proposito Ultimo por el cual se guia la sociedad.

En el nivel de férmulas pensamos en las regias con las
cuales una sociedad distingue lo elegido de lo rechazado,
atribuye derechos u obligaciones, separa un grupo de
ofro, decide quién debe hacer qué y defender sus reglas.

En el nivel de codices examinamos las politicas especifi-
cas, los programas y decisiones que resulten de la accion
politica y administrativa y el formato general gque le dan
forma.

TERCERA PARTE
Administracién publica prismatica. El modefo “Sala”

En términos generales se puede decir que los gobiernos
son ios encargados de proporcionar la gran mayoria de
los requisitos necesarios para lograr el desarrollo econé-
mico de un pais, tales como la red de comunicaciones y
transportes, las facilidades para la educacion, servicios
de salud publica, etcétera.

Las politicas de regulacién vienen siendo algo tan impor-
tante para ei desarrollo como los mismos servicios que
provee el gobierno.

Hemos visto que la debilidad administrativa obstaculiza el

desarrollo economico. La queja mas comunmente emitida
es respecto al personal publico. Se dice que es excesivo,
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que los servicios que presta no son aprovechados ple-
namente, y que frecuentemente no esta calificado ni por
su experiencia ni por su entrenamiento.

La sobrecentralizacién y la pobre coordinacién parecen
ser otro de los problemas basicos de la administracion de
los paises subdesarrollados.

Bajo estas condiciones, la administracion parece estar
mas interesada en proteger y mantener el status, las re-
laciones y los privilegios que lograr metas organizaciona-
les.

Poder burocratico

Uno de los puntos gque mas ha importado a los estudiosos
de la administracién publica ha sido la eficiencia y la efec-
tividad en la implantacion de politicas. Esta orientacion
estd bien ejemplificada en el famoso POSDCORB de
Gulick que analiza al proceso administrativo en términos
gerenciales.

El administrador es considerado como el elemento princi-
pal de la organizacion del Estado de coma neutral, y co-
mo en que lo politico, y de aqui que se le considera in-
condicional de su patrén y, el politico.

Sin lugar a dudas, la literatura sobre el control en la ad-
ministracién y la responsabilidad del servidor publico,
trata el problema dei poder burocratico. Sin embargo la
mayoria de estos escritos dan por supuesta la existencia
de instituciones politicas y juridicas capaces de imponer
su autoridad sobre los oficiales publicos. Todos estos su-
puestos varian si tratamos de analizar el modelo prisma-
tico, ya que descansan en premisas validas solo para
sociedades difractadas en las cuales la funcion politica y
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la administrativa se encuentran institucionalmente sepa-
radas. No existe o no debe existir poder burocratico.

En el modelo prismatico. parece claro que los burdcratas
ejercen, con frecuencia. un poder muy considerable y que
tienen intereses no muy claros.

De lo anterior se desprende la siguiente hipdtesis: el gra-
do de eficiencia administrativa de una burocracia varia
inversamente al peso de su poder. De aqui surge la idea
de que la eficiencia administrativa es un sistema prismati-
co es menor gue en el sistema difuso y que. desde luego,
en el difractado.

El concepto de eficiencia debe diferenciarse del de efecti-
vidad. Esta se refiere al grado en que se lleva a cabo un
objetivo y el primero al costo que se necesitd para su
consecucion. Las burocracias prismaticas pueden ser
mas efectivas que las difusas ya que pueden operar li-
neas aereas. ferrocarriles, construir plantas de energia,
estaciones de televisidén, etcétera, que tecnoldgicamente
son inalcanzables para una burocracia difusa, pero cuyo
costo es muy alto.

En otras palabras, un gobierno prismatico puede hacer
mas cosas de las que ni siquiera imagina hacer uno difu-
S0, pero a un costo social muy elevado.

El buré prismatico o “sala”
Cuando analizamos el escenario econdmico, encontra-
mos utit emplear términos particuiares para distinguir las
situaciones difusas, prismaticas y difractadas.

En el caso de la burocracia, el buré puede ser definido
como el escenario burocratico en los tres modeios; sin
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embargo. para el modelo prismatico hemos elegido ia
palabra sala, que con frecuencia es utilizado para deno-
minar una oficina gubernamental en latinoamérica. El
autor hace referencia a la “antesala” que se hace cuando
se acude a una oficina publica.

Hemos visto et modelo bazar-cantina en el modelo eco-
nomico caracteristico de las sociedades prismaticas, ba-
sado en la indeterminacion de los precios. En relacion
con la administracion esta indeterminacion se da en rela-
cion con el presupuesto, los salarios, etcétera. En el mo-
delo difractado se supone que los servicios que propor-
cicna el gobierno estan destinados al publico en general
sin distincion. Cada ciudadano, independientemente de
su clase, casta o comunidad a la que pertenezca, es me-
recedor de esos servicios y al mismo costo. Pero bajo la
indeterminacién de precios se hacen discriminacicnes de
acuerdo con el status social o con la influencia personal
de cada cliente.

El gobierno también compra servicios. Paga salarios. En
el modelo de mercado, en el que existe determinacion de
precios, el rango de los salarios esta basado en las res-
ponsabilidades de una posicién o en la preparacion de los
empleados. Con la indeterminacion de precios el pago
esta determinado mas por factores tales como la situa-
cion de la persona, su relativa influencia y la comunidad
de la que proviene.

En el modelo sala, |la indeterminacién de precios se tra-
duce, por ejemplo, en el presupuesto asignado a un or-
ganismo publico a diferencia del asignado a otros, inde-
pendientemente de que lo requiera o no. Asignacién que,
en muchas ocasiones depende de la habilidad e influen-
cia que ejerza el titular.
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La forma convencional de ver al proceso administrativo
presupone una relacion positiva entre el administrador y
su clientela y los burdcratas se encuentran motivados
para hacer valido lo anterior ya que esto presupone reco-
nocimiento, promocion y aumento de salario.

El no cumplimiento e ineficiencia, en cambio, traen consi-
go castigos y hasta una posible reduccién de su ingreso.

Este modelo es relevante para la mayoria de los sistemas
difractados, pero en el caso de los prismaticos resulta
irrelevante.

La relacion entre clientela y administradores, en un sis-
tema prismatico, esta estructurada de tal forma que no
solamente permite, sino que auspicia la violacién mas
gue la ejecucion de las leyes.

Burocratismo y reciutamiento para la élite

El patrén de reclutamiento para la élite que caracteriza al
modelo prismatico, tiene también consecuencias impor-
tantes para la administraciéon publica ya que afecta la
eficiencia de los oficiales de las salas. Hemos visto que
en el modelo difractado el reclutamiento de Ia élite politica
se lleva a cabo basicamente fuera de la burocracia, prin-
cipalmente a través de los partidos politicos. En contras-
te, en el modelo prismatico, la caracteristica es el nepo-
tismo. Este es la forma prismatica de reclutamiento, en la
gue las consideraciones familiares dominan los nombra-
mientos.

En el modelo difractado los requisitos dentro de una ofici-
na son meramente profesionales, pero en el modelo

prismatico estan incluidos también los deseos de poder.
Asi, el oficial de sala es, en la practica, no solamente re-
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clutado por sus cualidades técnicas, sino también con
miras a su movilidad politica, su capacidad de llegar a
tener un stfatus dentro de la élite 0 de ayudar a otras per-
sonas a que realicen sus ambiciones.

Ciertamente, si el personal es escogido tomando en
cuenta su poder potencial y su lealtad hacia sus superio-
res, en vez de sus cualidades profesionales el resultado
es, seguramente, una pérdida de eficiencia administrati-
va.

Conclusiones

La sintesis anterior nos permite visuaiizar la forma en que
Fred W. Riggs concibe a la administracion publica de los
paises en vias de desarrollo. Es importante destacar que,
desde mi punto de vista, unc de los problemas metodols-
gicos que este trabajo presenta, es que incorpora a todos
los paises subdesarrollados dentro de una misma gene-
ralidad. Resulta importante sefialar que el profesor Riggs
basa toda su teoria en ia experiencia personal que tuvo
viviendo en algun pais de Asia y a partir de ella establece
una serie de generalidades no siempre acertadas al caso
latinoamericano y mucho menos al mexicano. No obstan-
te, algunos de los juicios emitidos se aproximan a nuestra
realidad y sobre todo, contribuyen al analisis de las lla-
madas "sociedades prismaticas”

En relacion con este término, el autor lo utiliza haciendo
un parangon con lo que ocurre con un rayo de fuz que se
introduce en un prisma y que al salir de él, se difracta,
mientras que no se sabe qué es |0 gue ocurre dentro del
prisma. De esta manera es que é! habla de “sociedades
difusas”, que son aquellas sociedades mas subdesarro-
lfadas, mas simples y mas atrasadas de nuestra orbe, en
donde las estructuras sociales y las funciones que desa-
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rrolla se encuentran totaimente confundidas a grado tal
que la funcion administrativa no se desarrolla por una
estructura ad hoc, sino que son varias las estructuras las
encargadas del desempefio de la misma. Y lo mismo ocu-
rre con el resto de las funciones que se desarrollan en
dichas sociedades. En el extremo opuesto a este tipo de
socledades, ubica a las “sociedades difractadas” modelo
que corresponde a las sociedades mas industrializadas,
mas desarrolladas de Occidente, caracterizadas, por
oposicidén a las “difusas” por un altoe grado de especifici-
dad de las estructuras y, por ende, de las funcicnes gque
se desarrollan en su interior. Las "sociedades prismati-
cas’. por su parie. serian entonces las ubicadas entre dos
extremos y que mantienen caracteristicas de las otras
dos

La utilizacion de modelos para ejemplificar los modelos
economicos, sociales, politicos y administrativos prevale-
cientes en la sociedad “prismatica’, resulta sumamente
novedoso y refleja una vez mas, sus vivencias en los pai-
ses asiaticos. Un ejemplo de esto es el modelo ‘bazar-
cantina” que emplea para describir el sistema econémico.
El modelo “sala” para caracterizar el sistema administrati-
vo €s también sugerente aunque, desde mi punto de vis-
ta, resulta demasiado simplista.

No obstante lo anterior, considero que este autor refligja
de manera muy clara y precisa toda una corriente de
pensamiento que tuvo vigencia y que coadyuvd a la for-
macion de |a teoria de la administracién publica.

Una lectura de la obra completa nos permitiria rescatar lo
gue aun es valido y rechazar lo ya superado, no solo

desde el punto de vista de la administracion publica, sino
también de la metodologia empleada en su investigacion.
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