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El desarrollo de un pais se mide por la madurez de sus instituciones.
A pesar de la etapa dificil por la que atraviesa, México registra avances
importantes en el ambito econdmico. ;Sucede lo mismo en ¢! contexto
politico? Hasta hace pocos meses, me atreveria a decir que no. Nuestras
institucicnes politicas han quedado rezagadas dentro del proceso general
de evolucién del pais. Es con el cambio de administracion que se dan
los primeros pasos hacia una participacién mis equilibrada y efectiva de
los ciudadanos en la tarea politica nacional,

Por otra parte, reconocer la actualidad y vigencia del procesn de re-
forma administrativa que ahora se instrumenta por el Ejecutivo Federal,
tesulta casi un lugar comin. No hay mexicano que no la invogque, ale-
gando algin derecho; o que fa critique, si se siente perjudicado por ella,

A riesgo de gastar el concepto, todos mids o menos aceptamos que
la reforma —esto s, ¢! cambio de la forma— supone los esfuerzos de
Ja administracién actual de racionalizar y hacer mas productiva la funcién
pablica.

Asimismo, todos somos concientes que [a administracién, que es forma
o instrumento, careceria de sentido st no se fundamenta ¢n postulados
de fondo que son analizados y promovidos por la pofitica. De ahi ia
vinculacién necesaria, de antiguo aceptada, entre polirica y administracion.

De ahi la presencia del Instituto Nacional de Administracidn Pablica
{INAP) que en los términos de la convocatoria formulara esta Comision
Federal Electoral. Es promisorio asistir a procesos que reflejan una tma-
durez, cada dia mayor, de las instituciones nacionales.
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;Por qué analizar, como primer elemento de estas reflexiones, los
regimenes politicos al nivel del Estado-nacion, las instituciones y las fuer-
zas organizadas que actian en sus diferentes ambitos? No es seguramente
porque ateibuyamos un valar especial al concepto de nacién o de Estado.
La dimensién y connotacién especificas de la idea de nacién en los con-
textos sociales es tan dificil de precisar en términos éticos, como lo es
definic los derechos y las obligaciones de! Estado frente a los individuos
y a los intereses privados. :

Aceptemos, sin embargo, que hay realidades poco discutibles. El po-
der politico se manifiesta, en términos generales, a través de instituciones
estatales que ejercen autoridad y obtienen obediencia, con el consentimien-
to o la inconformidad de los gobernados.

La vida material de todos nosotros esti ligada, lo queramos o no,
a la organizacién y al funcionamiento de una economia nacional. La ac-
cién de las fuerzas politicas estd fuertemente concentrada en el poder es-
tatal, sea para participar en su ejercicio, o para incidir indirectamente en
sus decisiones. Es por ello que nos referimos a una sociedad politica na-
cional como marco de referencia para contener la interaccidn que, preten-
demos demostrar, existe entre regimenes politicos y administracién pablica.

Eventualmente, serd preciso formular algunos juicios de valor que de
antemano convengo en su caricter eminentemente subjetivo. Lo significa-
tivo para quien supone un esquema individual de preferencias. Es asi que
pronunciarse entre totalitatismo vy democracia implica, ante todo, un
juicio moral y no un juicio clentifico, consecuencia de la evolucidn
o modernizacion de los sisternas politicos. Ensayaremos comparacio-
nes de estructuras y funciones, pero siempre motivadas a una referencia
axiolgica consecuente. Si noestros criterios fuesen rigurosamente neutros
-—cientificos— no nos preocuparia el tema que hoy nos re(ine, que supone
la correlacién entre principios € instrumentos, es decir, una tesis de servi-
cio publico en beneficio de objetivos colectivos.

LA REPRESENTACION Y EL PODER

Desde 1789 se afirma que el poder pertenece al pueblo; los altimos
reyes no son mis que simbolos. La soberania popular es, en definitiva,
la tesis comin aceptada desde los socialistas suecos hasta los coroneles
Eriegos.

Lo que parece un juego de palabras no lo es en cuanto a principios
que son tovocados por los regimenes politicos mds opuestos. Todos acep-
tamos que democracia sefiala poder del pueblo; lo que nos llevaria a creer
en el ejercicio del poder por el pueblo, o bien en que este poder sélo
tiene su fuente en el pucblo, €l cual no controla su ejercicio, que se en.
cuentra necesariamente delegado en una representacion.



Al advertir la imposibilidad de una democracia directa, encontramos
en estz delegacion del poder popular el origen de las mis diversas estra-
tagemas para asumir ——y mas adelante legitimar— el ejercicio del poder.
De aqui que las asambleas generales ininterrumpidas, que deberian ser
la expresion 6ptima de Ja democracia, sirvan solamente para deliberar, pe-
ro rara vez para tomar decisiones que afecten a la colectividad interesada
en sus actividades trascendentes.

Convengamos entonces que el ejercicio colectivo del poder no puede
ser realizado permanentemente en ¢l seno de una colectividad, cualquiera
que sea la estructura de la misma. Ello genera una condicién comin a fo-
das las sociedades. (Como se efectda la representacién del grupo?, y ;cémo
controla el grupc a sus representantes?

La férmula es aparentemente sencilla: el pueblo designa a sus repre-
sentantes. Todos los manuales de teorfa politica ensefian que no hay
representacidn sin designacidn, por lo que el sufragio universal se convies.
te en una de las conquistas mds importantes de la humanidad. LI empleo
del poder electoral se convierte, asi, en instrumento de decisién politica,
aunque frecuentemente no expresa de manera completa el fenémeno de
fa representacién. Recordemos, en efecto, todas las mecinicas discrimina-
torias gue impiden el voto a sectores numerosos de un grupo social, en
razén de su condicidn sociai, sexo, raza o nivel de educacién.

Mencionemos también [a multiplicidad de la condicién de ciudadania,
nocién que en buena medida parece una ficcidn, En la personalidad com-
pleta del elector existen diversas posibilidades de representacion. Coincide
en un mismo individuo, un irlandés, un protestante, un padre de familia,
un artesano v un automovilista, Hacerse representar polfticamente su-
pone una preferencia por algin o algunos aspectos de su personalidad,
al votar como protestante o bien en su caricter de obrero, buscando, hasta
donde esto sea posible, mutilar Jo menos posible su personalidad mltiple.

Por otra paste, las instituciones pueden simplificar o hacer mas com-
pleja esta representacién miltiple. Como individuo, €l ciudadano perte-
nece simultineamente a diversos grupos que se apoyan o luchan entre
si. Es representado como miembro de una nacién por el Presidente de
fa Repiblica, por un senador, un diputado y por un presidente munici.
pal; en su condicitn laboraf, por un jefe de seccién sindical y asi sucesiva
e interminablemente,

Esta complejidad y multiplicidad en la tepresentacidn, la vutlve ine-
ficaz o inoperante; en todo caso desmerece en su importancia y rutiniza
su trascendencia en el contado sccial entre el Estado-nacion y el indi-
viduo. El concepto anterior presupone una prioridad innegable a los va-
lores representados por la nacion en la jerarquia de los valores politicos.
Asi, fa naturaleza del representado no basta para determinar el contenido
de la representacion.
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El voto puede expresar alterna, o simultineamente, una voluntad, un
rechazo, una opinién, lo que traduciri un deseo de que se diga o se
haga algo, De ahi la importancia en que la representacién manifieste
efectivamente una imagen real de las ideas mayoritarias expresadas.

Dentro de sociedades politicas desarrolladas, referirse 2 mayorias o
minorias implica aceptar la idea de una oposicién institucionalizada, des-
de la eleccién popular hasta las diversas modalidades del control politico
parlamentario.

Advertimos, sin embargo, y particularmente entre los nuevos Estados,
antiguas colonias, una tendencia definida hacia un alejamiento de sisternas
potiticos pluralistas: el partido @nico —o en todo caso dominante— se
convierte en una prictica cada vez mis frecuente, en los paises en desa-
rrollo. Las argumentaciones abundan; consideremos sdlo cinco de ellas,
que son, a nuestro juicio, las de mayor significacién:

1. Creacion y afianzamiento de Iz unidad nacional.
2. Necesidades del desarrollo integrai,

3. Ausenciz de cuadros técnicamente capacitados.
4. Peligro de una oposicion demagogica.

5. El partido como factor de representacion.

Nos preguntaremos, bien se sabe, en qué medida la realidad del sis-
terna corresponde a las justificaciones invocadas por sus seguidores. El pat-
tido Gnico o dominante estd sujeto, al menos, a los mismos peligros que
el partido en un sistema pluralista. Aunque sea permitida la discusion
abierta, la permanencia ¢ rotacion de los dirigentes puede convertivla en
inktif o vitual, 5i estos divigentes no la toman en consideracion para sus
decisiones. Los opositores, por racionales que sean, serin considerados des-
de indisciplinados a las tesis generales hasta enemigos del bien comin.

El problema de fondo es el siguiente: ;cémo una misma organizacitn
—e| partido—— puede ser simultineamente el representante del interés co-
lectivo, considerado globalmente, a la vez que de grupos sociales o étnicos
aislados? La solucion perfecta supondria que el partido integrase en su
senc unz especie de sociedad politica ideal, capaz de convertirse en drbitro
para disefiar arreglos que fueran la base de regimenes a la vez eficaces
y liberales. En otros términos, todos los problemas de la representacién
en un sistema pluralista se reencuentran en un partido dnico asi consi-
derado.

§i consentimos que Iz dosis de autoritarismo que contiene el régimen
de partido dnico o dominante es indispensable para integrar orginica e



ideologicamente a una nacién, asi como para estimular los procesos de
desarrollo; admitiendo que la liberacién del dominio extranjero, bien sea
juridico, politico o econdmico, que Ja liberacién de la miseria explica sa-
crificios provisionales —si éstos son realmente temporales—, no por ello
dejamos de advertir que puede ocurrict —lo que es desafortunadamente
frecuente— gue sdlo una minovia social privilegiada se beneficia del sis-
tema. En estas circunstancias, ;no se convierte el partido inico en un
instrumento de dominacién social? Una élite poco numerosa que domine
la vida piablica puede motivarse, concientemente o no, a utilizar la au-
sencia de oposicidn para hacer suyo, de manera permanente y para fines
particulares, el poder politico que conserva privilegios materiales adqui-
ridos a través de cargos puablicos,

Ademis, su justificacién, a través de las plataformas de endoctrina-
cién plblica, presentz dos inconvenientes graves. Primero: internamente
las alternativas econdmicas no son evidentes. Crear polos de atraccidn,
exigir sacrificios a los hombres de hoy, en beneficio de los de mafiana,
pueden ser slogans politicos susceptibles de ser rechazados por la opinion
publica. El interés econémico de la colectividad no constituye un concepto
autoexplicable, tesis contraria a la que un partido dominante pudiese sos-
tener. Segundo: el manejo de los objetives colectivos, el interés nacional
hacia el exterior. Con qué facilidad un partido fmico manejz un pseudo-
nacionalismo para hacer olvidar injusticias sociales o econdmicas a nombre
de la unidad nacional que sirve para desalentar dificultades internas,

La contrapartida, esto es, la critica del pluralismo por los partidarios
del monolitismo, denuncia la ficcién de la seleccién entre diversas opcio-
nes. ¢No se trata —se pregunta— de simples matices dentro de una ideo-
logia comin? Aceptemos, por lo menocs, que lz Jucha institncionalizada y
legal por el poder estimula condiciones de vida politica que parecen le-
gitimar la distincion, si no radical, al menos fundamental entre pluralismo
y monocracia. Resulta asi alentador observar los intentos que realiza la
Comision Federal Electoral para promover una participacién mis intensa
del ciudadano mexicano en la vida politica del pais.

¢ QUE DEBE REPRESENTAR EL REPRESENTANTE?

¢La voluntad expresa del representado, o bien las aspiraciones impre-
cisas y a veces contradictorias que le corresponde traducir en decisiones?

¢Se convierte en simple ejecutor o recibe una delegacién de poder?

La discusién es secular porque ninguna respuesta satisface plenamente
estas interrogantes. Intentemos algunos acercamientos al problema, al ana-
lizar Ja intensidad de la opinién pablica y su variabilidad.

En primer término, la militancia politica incide de manera determi-
nante en lz creacién de una imagen o conciencia piblica que ef represen-
tante se ve obligado 2 negociar en los foros politicos. Por otra parte
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las opiniones, es decir la voluntad del representado tienden a variar cons-
tantemente, ;Gomo se reflejan estas variantes en términos de la represen-
tacion? Se manifiestan por sufragios a intervalos regulares, particularmen-
te en tratindose de politica interna, donde las decisiones son mas ficil y fre-
cuentemente modificadas,

Convengamos, sin embargo, que la influencia de las circunstancias im-
perantes en el momento del sufragio hacen dudar que una verdadera vo-
luntad popular se tnanifieste en el momento de formularse un plebiscito,
de donde se desprende la importancia de las campafias previas de moti-
vacién piblica que emprenden los representantes piblicos y los partidos
de oposicidn, cuanda éstos existen,

Actualmente tendemos a declarar legitima una decision considerada
vilida por la mayoria, en un muestreo formulado por algin instituto en-
cuestador de la opinién piblica. Mo abundaremos en las reservas que va-
rios expertos formulan contra estas muestras, por lo general, conciente
o inconcientemente deformadas desde el planteo de los interrogatotios. Lo
que nos preocupa es su uso, cada vez mds intenso, por grupos de
presidn que pretenden de esa manera influir en la opinién puablica y, por
ende, la tesis misma de la representacion. Lo anterior supone confundiv
una indicacion con wna decisidn y la representacion con la imposible de-
mocracia divecta, Un caso extremo reduciria toda deliberacion parlamen-
taria y gubernamental a la preparacién de cuestionarios que permitiera al
pueblo soberano decidir toda su accién a través de muestreos.

¢Si los representados varian, debe sustituirse al representante? Parece
prevalecer la tesis ecléctica de vincularse estrechamente a los electores, por
una parte, y constituir, por ofra, un conglomerado publico anénimo que
otorgue un mandato expreso por un tiempo definido, tode ello girando
alrededor del concepto subjetivo de la lealtad a los principios representa-
dos. La principal condicién para una representacién adecuada reside en
la coincidencia de objetivos entre representante y representados. Coinciden-
cia en aspiraciones cotidianas, en decisiones sobre principios bdsicos, iden-
tificacion en la accidn y en la capacidad de creatividad politica.

El problema esencial patece detectarse a propésito de la naturaleza y
la duracidn de la representacion. Teodoro Heuss afirmaba que la demo-
cracia consistia en el ejercicio del poder por un periodo limitado. Limitar
o eliminar la reeleccién es tesis cominmente aceptada a fin, se dice, de
evitar la lenta pero inevitable identificacion del hombre con la funcién.

La representacién es reconocer un deber en el didlogo entre las par-
tes. La representacion entrafia un principio de adhesién racional a un
gobierno, a un diputado, a un parido. Para que prevalezca de manera
continua la nota de racionalidad, se requiere un examen critico permanen-
te que se traduzca mds en una actitud intelectual, que en una realidad
politica, ¢s dectr, una delegacion temporal de poder basada en la con-
fianza y en la productividad.



LEY Y LIBERTAD

Par casufstica que pueda ser una situacién, es comin que invoque-
mos frecuentemente nuestros derechos, a la vez que aceptamos la lirita-
cion de las estructuras del poder por la ley. Dentro del régimen de de-
recho que contiene, o debiera contener, toda conducta humana, es cono-
cido el concepto: la ley obliga, la ley protege. Pero jqué es la ley? To-
dos le reconocemos un valor superior a una simple codificacién de la vo-
luntad mayoritaria, Dejemos de lado consideraciones estrictamente juridi-
cas para intentar encuadrar su anilisis en su referencia a la realidad politica
¥ su interaccién con la administracién piblica,

En teoria el asunto es relativamente sencillo: la ley debe garantizar
a cada individuo el ejercicio de sus derechos. Desde 1948 se gastan cada
vez més os conceptos contenidos en la Declaracién Universal de los De-
rechos del Hombre. A pesar de que la mayoria de las constituciones
politicas contienen en sus textos gran parte de aquellos principics, bien
sabemos que la realidad juridica de los Estados se aleja frecuentemente
de sus enunciados de derecho.

La naturaleza de la ley es cada vez menos homogénea, debido a que
los grupos sociales tienden a diferenciarse mis acentuadamente entee si.
Por tradicién, la ley contenfa reglas de conducta social y organizaba las
relaciones entre los individuos, considerados como un solo grupo social,
A medida que la sociedad se diversifica, la ley se preocupa por las re-
laciones entre grupos sociales cada vez mis complejos, cada ver mis es-
tructurados, cada vez mds interdependientes. Cémo evitar, entonces, que
la ley no pievda su cavdcter formal, casi ritual, y se convierta en simple
instrumentaridan precaria de chogue entre los grupos sociales? Le corres-
ponderd a la ley participar, cada vez mds intensamente, en uma funcidn
de transformacién social. Diebe intervenir en el cambio de un orden y no
solamente veglamentay el orden preestablecido. Asi se convierle en ins-
trumento de politicas econimicar y sociales,

Esta instrumentacidn legal de las politicas de desarrollo plantea difi-
cultades, que afectan particularmente el equilibrio entre los poderes cons-
tituidos en un Estado: (Qué limites puedén establecerse al derecho de
transformacién? ;Qué obligaciones puede imponer fa ley a individuos y
a grupos sociales para obtener una organizacidn 6ptima de la economia
y de la sociedad?

"La nocién de soberania popular sugiere una voluntad; la fey fun-
damenta sus limites”, es un concepto que prevalece en estructuras sajonas.
En otros términos: la voluntad mayoritaria parece no ser suprema, el res-
peto al derecho es mis importante. Recordemos al abogado general de
la Corte de Casacién en Alemania que decia en 1962: "Existe algo supe-
rior a la democracia: es el derecho”, convirtiendo asi a los preceptos cons-

L]

titucionales en la carta intangible de la vida politica nacional.
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Nosotros no pensamos asi. La Constitucion y demis ordenamientos
gue se apoyen en ella pueden considerarse, en todo caso, coms sintesis de
principios fundamentales, pero sobre todo como wn Instrumenio que es-
tablece las reglas del juego, que podemos modificar cuanias veces juzgne-
mos necesario, sobre todo 1i la voluniad popalar acepta esta prictica fu-
ridica. La constitucionalidad de los textos se establece, en consecuencia,
fondamentada en Ia voluntad popular,

Subyacente a estas ideas queda, evidentemente, por resolver, el pro-
blema que supone tratar de determinar el principic del bien comin. Por
dogmitico que pareciera, todos somos concientes de que no existen valores
inmutables, lo que nos ileva a propiciar una negociacién forzosa entre
la permanenciz necesatia de las reglas de derecho y la adaptacién inevi-
table de su interpretacion de la realidad social en permanente evolucion.
Ello nos lleva a fijar discrecionalmente la opinién expresada por unma
mayoria, que debe ser aceptada necesariamente por una minoria.

Quedaria por revisar, brevemente, e] principio de igualdad del indi-
viduo frente a la ley que bien sabemos es, en buena medida, un mito.
La iey debe proteger los derechos de la colectividad frente a los de un
individuo; sin embargo, debe tratar a éste con equidad cuando ejerce
el ciudadano algin derecho. A pesar de aceptar el postulado anterior,
parece quedar sin definirse, todavia, donde podriamos trazar la linea entre
aquello que parece aceptable en los paises llamados liberales y aquello
que parece intolerable en la teoria y en la realidad de los regimenes
identsficados como socialistas,

ELEMENTOS DE LEGITIMIDAD

Analicemos prioritariamente la legitimidad politica, mas que ia juri-
dica o la moral, ya que no le corresponde al estudioso de las ciencias ética
o juridica determinar cudles son los sistemas politicamente legitimos. Po-
demos hablar de legitimidad o ilegitimidad de un régimen o de un go-
bierno, de un acto del grupo en el poder o de la oposicion, de una ac-
titud individual o de la conducta de un grupo.

Preferiria no investigar muy a2 fondo cémo se genera la aceptacion
popular, pues mucho me temo que llegariamos a la conclusién que la le-
gitimidad mayoritaria se obtiene por la victoria y se pierde con la derrota
politica.

Se dice, con frecuencia, que nada hay mas voluble que un puebio
soberano. Podemos afirmar, sin embargo, que la legitimidad se basa en
la conviccién y que ésta solo depende parcialmente de un juicic razonado,
es decir, que un nuevo juicio pueda fundamentar una nueva conviccién,
particularmente cuando cambian los términos de referencia, lo que hace
variar la imagen de hechos sucedidos con anterioridad. Aceptemos que,



a falta de actitudes racionales, los simples hibitos pueden originar nuestra
aceptacién de los acontecimientos.

No obstante lo anterior, se ha intentado formular una jerarquia en-
tre las motivaciones del consentimiento, esto es, distinguir grados diversos
de intensidad en la adhesién. Eilo nos obliga a respetar simultineamen-
te la legalidad y la legitimidad establecidas por un régimen y no sola-
mente por temor a la imposicidén de sanciones,

Ahora bien, debemos preguntarnos, ¢cudles son los medios que esti-
mamos legitimos para defender la legitimidad, particularmente cuando ad-
vertimos los conflictos que puede suscitar el ejercicio de un derecho in-
dividual frente a la colectividad nacional? No basta sefialar que la defensa
de la legitimidad debe realizarse respetando la lezalidad y que la ley
presupone el respeto de la libertad.

En sintesis, ;de qué libertad disfruta un ciudadano para establecer
una nueva legitimidad? Si extremdsemos posiciones, llegariamos 2 la su-
presion de la libertad. Proliferarian los ataques a los llamados “antide-
mdcratas”, "los enemigos del pueblo”, "los elementos subversivos”, a quie-
nes se impediria toda posibilidad de expresidn, con el pretexto de prote-
ger al pueblo del contagio del error.

Entendemos que los regimenes liberales serfan aquellos que permitie-
ran a los adversarios de su legitimidad beneficiarse de las mismas ven-
tajas de los partidarios del grupo en el poder. Claro esti que una posi-
cibn asi entrafiz algunas prohibiciones al fijarse limites que permitan de-
fender la tesis de legitimidad. Mucho tendriamos para debatir qué nivel
de violencia, por ejemplo, podtia ejercerse para imponer por la fuerza
una nueva legitimidad. En principio toda legislacién parece censurar la
violencia y aun la incitativa a la misma, quizds aun la filosofia de la
violencia.

Si rechazamos juzgar la tolerancia de la ley y de la autoridad partien-
do de criterios variables, tenemos que investigar cuiles son los fundamen-
tos de las actitudes restrictivas y sus implicaciones mis “liberales”. ;Se
trata de abuso de autoridad, de una violacién a las libertades individua-
les; en consecuencia, de una negacioén al régimen de libertad, esencia misma
de su propia legitimidad?

Creemos que se puede justificar la tolerancia frente a una negacion
verbal de la legitimidad si consideramos Ia incoherencia de los principios
que determinan toda conducta humana. En caso contrario, serfa dificil
escapar al postulado que expresa: “Si deseas un cambio de régimen, de-
bes empezar por confesar tu culpabilidad de haber conspirads para des-
truirfo. Si no has conspirado realmente, no eres I6gico contigo mismo”.
Aceptemos que si no existiesen revolucionarios coherentes, la tolerancia
dentro de regimenes liberales se volveria, dia con dia, mis dificil.
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La tolerancia implica cierto grado de riesgo, asi como la libertad de
los enemigos de la libertad tiene sus peligros. No obstante, las mds de
las veces no se origina en las clausulas constitucionales o penales que la
legitimidad liberal se vea afectada, sino, en la voluntad de defender aque-
llo que estimamos conveniente a la colectividad. Pensamos que es mejor
aceptar los riesgos de la tolerancia dentre de los limites legales, gne los
riesgos de advertiv como medidas vestrictivas destruyen, panlatinamente,
la esencia de aguello que precisamente pretenden defender.

Para estar en posibilidad de solicitar a una oposicién constituida so-
meterse a los procedimientos legales, es decir, de obedecer la ley, se re.
quiere que la propia oposicidn atribuya a dichas reglas un valor superior
al que le confiere el motivo de su desacuerdo con el poder, que se apoya
en la mayoria y en la ley.

Oponerse a la legitimidad de una institucién, de una ley o de un
orden establecido, no implica necesatiamente recurrir 1 medios de accidn
que los defensores de la legitimidad en turno consideran como ilegiti-
mos. Los debates sobre la legitimidad de I»s medios son diferentes de
los relacionados con la naturaleza de la oposicién a la legitimidad mayo-
ritaria. Por otra parte, tecurrir a medios ilegitimos puede ser convalidadu
perfectamente por quienes detentan lz2 legitimidad; simplemente pense-
mos que sin las barricadas de mayo no se habria logrado en Francia la
promulgacién de la Ley de Orientacién de la Ensefianza Superior en oc-
tubre de 1968.

¢Cuindo la desobediencia es un delito?, jcuindo una vistud? Los
conflictos de legitimidad originan y seguirin originando juicios controver-
tidos en el seno de todo grupo social.

POLITICA Y ADMINISTRACION, UN DIAGNOSTICO

Todos los principios mencionados: representacidén, poder, estado de
derecho, legitimidad, parecen constituir elementos fundamentales en todo
régimen politico. Tratemos ahora de vincular estos principios con su ins-
trumentacién, contenida en la Administracién Pablica, como marco de
referencia y de operacionalidad.

A primera vista, podria pensarse que la administracion queda fuera
de 1a esfera propia de la politica, ya que €sta dltima es la que fija tareas
a la primera, a través de esquemas decisionales. En estructuras claramen-
te delimitadas se tiende a separar nitidamente lo politico de lo adminis-
trativo. La funcién politica, se afirma, no debe entender de oficinas ad-
ministrativas, que interpretan sistematica y detalladamente la gestion pi-
blica. Se insiste en que toda aplicacion casuistica de la ley es un acto
de administracidn,



En la opinién del INAP las afirmaciones anteriores 16lo contemplan
una division formal de lo que corresponde a la politica y de lo que alaiie
a la administracién. Desde una perspectiva mds dinimica, advertimos una
relacidn estrecha entre administracién y politica cuando aceptamos que la
primera implica el ejercicio de un conocimiento politico definido. Se pre-
senta asi una identificacién de intereses, una participacién del administra-
dor en la funcién pablica.

De no existir solida vinculacion entre el administrador y quienes ejer-
cen temporalmente funciones politicas, pueden originarse fracturas graves
en la gestion pablica. La simbiosis entre poder y pueblo debe quedar
contenida en la relacidn productiva entre ¢l ejercicio politico y la instru-
mentacién administrativa,

La funcidn publica expresa una voluntad politica, tanto del repre-
sentante como del administrador. Quedarian por determinar, en conse-
cuencia, los limites del ambito estrictamente politico y el correspondiente
a los elementos administrativos. Aqui incide un aspecto investigado pre-
viamente: la condicién maltiple del individuo frente a la politica y a la
administracién. Un ejemplo claro de esta multiplicidad se manifiesta en
el llamado servicio civil, que instrumenta la gestacion administrativa del
sector pablico en numerosos paises desarrollados. Cuando un funcionario
piablico realiza las tareas buroceaticas que tiene encomendadas, cumple par-
te de un proceso netamente administrativo; cuande ejerce un derecho o
cumple una obligacién de naturaleza politica, participa de estructuras que
suponen una adhesién a principios 1deoldgicos que pueden coincidic o
discrepar de aquellos que sustenta el grupo en el poder, al cual sirve
administrativamente.

Los problemas que plantea esta alternativa se refieren principalmente
a esquemas decisionales, con sus necesagias pautas de prioridades y a su
reflejo en la productividad del sector piblico. Revisemos estos elementos.

DECISIONES, PRIORIDAD, PRODUCTIVIDAD

Subyacente a Ja funcién piblica, tanto en sus manifestaciones politi-
cas como administrativas, estd una cadena de decisiones, lo mismo para
aprobar una ley, que para imponer una sancion administrativa, Pero, nos
preguntamos, jes posible fijar los limites precisos entre la accion politica
v la administrativa? El complicado proceso politico-téenico no admite,
a su vez, decisiones de naturaleza mixta? Bien sabemos que a toda deci-
sion, por mis simple que ésta sea, concurren factores que la convierten
en un fendémeno muy complejo de actitudes de conducta. Integran un pro-
ceso que debe propiciar una combinacién equilibrada de inteligencia y
motivacién para realizar una seleccibn optima en un ambiente especifico
y claramente definido.
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Esta seleccidn Optima se¢ desprende de la necesaria fijaciéon de prio-
ridades para el desarrollo. Nuevamente aqui, lo politico y lo administra-
tivo se imbrican en términos no siempre 1o mis favorables para el sector
pablico. Evoquemos, simplemente, las negociaciones frecuentes que es pre-
ciso realizar para integrar una pauta razonablemente logica, en la que se
vean incluidos todos aquellos elementos que supone la composicién de un
programa de gobierno. ;Por qué mds escuelas, que hospitales o carreteras?
Todo pareceria apoyar la idea de que esti reservado al ejercicio politico
decidir sobre estos elementos, correspondiendo al administrador instrumen-
tar necesariamente dichas decisiones. Cuando analizamos las ideas sobre
representacién, observamos las limiaciones que ésta tiene; ahora todo Heva
a indicar que quienes instrumentan al nivel administrativo las decisiones
politicas, no tienen mds que una participacién operacional en las mismas.

Productividad es un vocablo que viene gastindose ripidamente entre
los interesados en el estudio de la administracién piblica, principalmente
por la dificultad que impone su evaluacién en el sector piblico. Por cien-
tificos que sean los modelos, por completa que pueda resultar una mues-
tra, queda siempre una decisidn eminentements subjetiva, como apoyo
original de todo procese de desarrollo.

Sin embargo, creemos que en el establecimienta de prioridades que
conlleva toda decision, debe prevalecer un objetivo final: el mayor bene-
ficio con el menor costo para el mayor numero posible de individuos.

Quedaria por resolver si lo que nosotros entendemos como beneficro,
lo es para nuestro vecino. Advirtamos, pues, la incidencia necesaria de
un esquema axiolégico, un catilogo de valores, para la implementacion
de todo proceso de desarrollo integral.

El Instituto Nacional de Administracién Pablica registra con optimis-
mo los esfuerzos orientados hacia un mayor pluralismo de nuestras institu-
ciones politicas, La capacidad de disentir que conlleva dicho pluralismo,
estimulard, sin duda, el mejoramiento del aparato burocritico que lo ms-
trumenta,

En la medida en que definamos nuestro catilogo de prioridades —ta-
rea esencialmente politica—, la administracién piblica cumplird su papel
de instrumento de un desarrollo integral y equilibrado. S6lo asi podri
constituirse en un agente racional, eficaz y eficiente para la construccion
del pais a que aspiramos ser.

Comparecencia del Lic. Lluis Garecia Cérdenas, Presidente del (nstitute Nacienol de
Administracién Piblice, ante lo Comisién Federal Electoral, sl 21 de julio de 1977.



