II. PARTICIPACION POLITICA A TRAVES DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Recientemente analizibamos como, en los origenes mismos del
Estado moderno, existen miscaras que deben ser removidas,
Veiamos como la participacion politica, constitutiva de la accion
social organizada predominante, que nosotros denominamos ac-
cion estatal, surgia de manera parcial por un vehiculo de reco-
nocimiento formal vinculado entrafiablemente con la vida legis-
lativa. Fue el siglo XVIII el que dio poder a la fuerza terrenal.
La discusion politica se volvid asi cuestién mundana. La cosa
publica estaba ahora a la altura de cualquier ser humano con de-
rechos civico-politicos y todos los seres humanos los tenian.

El siglo XIX y los principales debates que se llevaron a cabo
en él, gpuardd, durante varias décadas, celo a la discusion terrena-
lizada y se mantuvo en lo axiologico. Fundamentos, fines, orige-
nes y esencias de lo politico, lo estatal y lo social fueron cues-
tionados invariablemente.

Las distintas concepciones ¢ interpretaciones sobre la socie-
dad y su devenir, que nosotros hemos denominado :deas de vida,
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en su relacion con el proceder politico estatal, los instrumentos
mismos del combate politico, en especial los partidos politicos,
fueron a su vez configurindose en su concepcion moderna en la
segunda mitad, del siglo XIX. La expresion gubernamental nacia
asi de una abierta discusion politica en la cual se mostraban
posiciones e interpretaciones sobre la realidad que tienen reper-
cusiones en la actuacion estatal y, por lo tanto, sobre las dife-
rentes clases sociales, El pensamiento liberal, el pensamiento
conservador o el incipiente socialismo, fueron algunas de las
principales vertientes u opciones tebrico-politicas del siglo XIX,
todas ellas arraigadas en buena parte en la discusion filoséfica,

La discusion de opciones teorico-politicas fundamentalmente
se realizaba con motivo de la seleccién para puestos de eleccion
popular. Partidos y camaras constituian los vehiculos naturales
para concepciones gue, después de haber mostrado hegemonia
por medio de mediciones cuantitativas, eran llevadas a la accién,
a la ejecucion. La participacion ciudadana, en sus distintos nive-
les, se convirtié en un especie de cedazo que otorgaba o negaba
respaldo. A no dudarlo las cimaras y los partidos politicos fueron
los grandes exponentes de la negociacion politica.

La accion estatal (para dejar la prefiez filos6fica y ontold-
gica del término Estado) encarnaba parcialmente los distintos
proyectos que eran avalados por la participacién ciudadana en
el foro legislativo. El término accién gubernamental nos permi-
tird distinguir a los diferentes gobiemos, es decir acciones dife-
renciadas en el rango del quehacer politico estatal. Un gobierno
reemplaza a otro y puede modificar en forma parcial los queha-
ceres estatales. Existe as{ un rango de acciones sujetas a los vai-
venes de la negociacion que, por lo menos en el siglo XIX, son
negociadas principalmente por medio de los partidos y en las
cdmaras.

Sin embargo existia desde entonces un cierto conjunto de
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acciones estatales que no sufrian tan arbitrariamente las modi-
ficaciones del quehacer politico partidista. Actividades de Ia
accion estatal que fueron haciéndose, si no permanentes, apa-
rentemente supra-politicas, en los términos en que se ha mane-
jado aqui la negociacion politica, La administracion de la segu-
ridad en las urbes, las funciones militares, la recaudacidén, la
administracion de las vias de comunicacién, los controles fron-
terizos, etcétera, son ejemplos de ello. Esta serfa quiza una de
las primeras parteras de una nueva negociacion politica.

Por otro lado observemos que, al encauzar la negociacién
politica predominantemente por via de los partidos y de las ca-
maras, es decir a través de la representacion popular, implicita-
mente se acepto el ritmo de lo legislativo. Vale decir, Ia concep-
cién misma de la divisidén de poderes en el sentido de concebir
al ejecutivo como sujeto, en buena medida, al poder legislativo,
condiciond la imagen del quehacer politico. Los partidos por
medio del legislativo negociaban politicamente aquellas accio-
nes estatales que, por via normativa, pudieran sujetar la accion
gubernamental.

Existia por otro lado una serie de acciones, de medidas de
Ia accion social organizada predominante, con repercusiones
facticas sobre la sociedad, que no necesariamente eran negocia-
das por via de los partidos. La accion estatal, que incluye en
nuestro esquema a la accion gubernamental, tuvo que llevar ade-
lante negociaciones politicas, que si bien podian ser registradas
por los partidos, demandaban un ritmo de accién totalmente
desfasado del poder legislativo. Piénsese en medidas econémicas
de corto plazo como aranceles, emision o paridad de la moneda.
La Hegada del siglo XX, por las caracteristicas mismas de la eco-
nomia, la comunicacion, el intercambio, demandé una negocia-
cién politica pronta que esquivaba al partido politico y su rango
de accion.
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Fue por ahi que la negociacién politica, y por lo tanto la
participacién, parecen haberse escindido en varios niveles. Lo
que resulta imposible de concebir es que las acciones llevadas a
cabo por el ejecutivo en particular y por la accién estatal en lo
general, no tuvieran negociacion politica. Tal posicion seria tan-
to como aceptar que los sujetos de unasociedad reciben acciones
que afectan sus intereses sin tener mecanismos de negociacion,
es decir, permaneciendo con los brazos cruzados. Se dio asi un
espacio politico no reconocido como tal.

Surgiria una nueva participacién politica no partidista y
que, en buena parte, ha sido retomada por la administraciéon pa-
blica y por la accion gubernamental. La administracion se poli-
tizaria y el poder burocritico de negociacion podria entrar al
negocio politico por la puerta de atrds. Politica es ahora admi-
nistracién de aranceles y por lo tanto la negociacion con grupos
de poder; administracién de educacion y con esto conocimiento
de los grupos de presion cultural; administracion del espacio y
por ello relacion con los terratenientes; administracion de la
energia y por lo tanto negociacion-politica con trust, carteles,
etc.

Debemos de recordar que fue precisamente el cardcter cir-
cunstancial de muchas de las negoctaciones o el ritmo de las
mismas, es decir su situacién temporal frente a la accion estatal,
lo que llevd a constituir nuevos foros de negociacion politica
que pudieron evadir Ia via partidista. Algunas de esas negocia-
ciones dieron origen a instituciones sociales de negociacion po-
litica permanente, pero no necesariamente afiliadas o engancha-
das a la accidon partidista. Quiere decir esto que cierta discusién
politica incrementaba su desfase del ritmo legislativo.

¢Qué papel juega como negociadora, dentro de este esque-
ma, la administracion publica? La administracion, en su concep-
cién tradicional, implicaba la ejecuciéon del mandato que, por
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medio del tamiz partidista-legislativo, era asignado a determinado
gobierno. Asi, se distingue entre administraciones con caracte-
risticas diferenciadas que cumplen con consignas politicas con-
cretas de acuerdo a plataformas electorales. A cllas las hemos
denominado acciones gubernamentales. Dijimos mds arriba que
esa concesion formalizada por via de los partidos y camaras, au-
torizaba a ciertas personas o grupos politicos para la ejecucion
de un rango de acciones que comprendia a la accién estatal ade-
mas de la explicitada como accién gubernamental.

La accion estatal encerraba de manera escondida un mundo
de posibilidades de negociacién que no son presentadas en la
plataforma politica electoral. El tiempo historico estaba ahora
del lado del ejecutivo a quien convirti6, abiertamente, en el gran
negociador. Asf los jefes de los distintos ejecutivos, quienes en
sus fundamentos juridicos deberian estar sujetos a la negocia-
cién politica partidista, rebasan el asiento que les habia sido
asignado y realizan negociaciones de manera eficaz por fuera
de la via partidista. El gran negociador, es decir el ejecutivo en
su sentido amplio, no sélo no tenfa que buscar apoyo perma-
nente en el legislativo y por lo tanto en la via partidista, sino
que incluso tenia la posibilidad de fortalecer al partido que le
daba origen por medio de su propio rango de negociacion.

Este es el primer nivel en el que debe analizarse el papel de
la participaciéon politica a través de la administracién pihblica.
éCudles podrian ser algunas de las caracteristicas de este tipo
de negociacién vy, paralelamente, de la participacién que provo-
ca? Es evidente que existe una ventaja, o por lo menos dife-
rencia considerable, en relacion con el tiempo. El gran negocia-
dor, el ejecutivo o administrativo, en todas sus vertientes tiene
la capacidad para dar pronta respuesta a ciertas demandas que,
de ser planteadas por via del legislativo, perdian toda posibili-
dad de recibir solucion.
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Asi, es el ejecutivo el que puede sancionar la violacién de
normas sanitarias o comerciales y, por lo tanto, puede tener in-
jerencia directa en la vida sindical. Es el ejecutivo y la adminis-
traciéon publica en lo general, el que puede brindar apoyo o reti-
rarlo en las transacciones comerciales, interestatales o entre
naciones. Es también la administracién publica la que modifica
politicas de aprovechamiento de recursos naturales afectando o
beneficiando intereses econdOmicos muy concretos. Todas estas
acciones se llevan a cabo dentro del margen que el legislativo ha
brindado al ejecutivo. Una de ellas, por su infinito poder, resalta
ain mas lo que queremos mostrar ahora. Nos referimos en par-
ticular a la facultad reglamentaria, muy extendida entre los
cuerpos ¢jecutivos del mundo occidental. El reglamento, como
peldaiio inferior de la pirimide legislativa, tiene un enorme poder
social. Frecuentemente son reglamentos los que condicionan la
produccién de la industria pesada, son reglamentos los que suje-
tan la produccién automovilistica o farmacéutica.

El origen de esta gran facultad concedida al ejecutivo y de
ahi a las administraciones centrales de diversos paises, radica en
la necesidad de estar modificando casi de manera permanente
los mencionados reglamentos de acuerdo a las distintas modali-
dades cientifico-tecnoldgicas que va produciendo la sociedad.

El reglamento y la facultad para reglamentar, que de hecho
es legislar en tanto que se producen normas generales, abstrac-
tas ¢ impersonales, por ejemplo en materias como seguridad o
transito, vivienda, educacién, comunicaciones, urbanizacion,
etcétera, es una de las mas poderosas armas que han sido con-
cedidas a la administracién publica,

éQué fue entonces lo que ocurrié? Al existir la capacidad
real para afectar intereses sociales muy extendidos por medio de
la administracién piblica y sin necesidad de tocar siquiera la



POLITICA Y ADMINISTRACION A TRAVES DE LA IDEA DE VIDA 37

via partidista-legislativa, se abrié de paso una necesidad de ne-
gociacién politica no formalizada. ¢Cémo negociar o simple-
mente permitir la expresién de puntos de vista sobre las caracte-
risticas que debe tener tal o cual producto industrial? ¢Quién es
el vocero autorizado para, por medio de esa participacion, es-
tablecer criterios formales que puedan plasmarse en una regla-
mentacion por e¢jemplo?

Recordemos que la invitacion a la participacion no es aqul
graciosa concesion sino producto necesario para lograr legitimi-
dad politica en las medidas adoptadas. Lalegitimidad condiciona
también a la eficacia de las medidas, Vale decir que la adminis-
tracién necesitaba de mecanismos de negociacién, y por lo tanto
de participacion politica, si queria que las medidas que le con-
ciernen y que debe tomar fueran, para comenzar no rechazadas
y, de preferencia, apoyadas. ¢Qué sucederia si se toma una me-
dida equivocada que nadie respalda o que incluso ¢s rechazada
con consecuencias en la produccion de medicinas o alimentos?

La administracion publica recibia ese enorme regalo de po-
der pero que suponia también un gran esfuerzo por saber hacer
uso de él. La concesion como negociador polrtico podia produ-
cir un gran fracaso. Asi, fue ahora la administracion pablica, la
interesada en tener eficientes mecanismos de negociaciéon que
suponian participacién. Muchos de ellos surgirian del marco
normativo tradicional de la sociedad civil. Piénsese por ejemplo
en las asociaciones de profesionistas, o las camaras de industria
o comercio. En otros casos la especificidad de las demandas con-
llevaba la creacién de mecanismos concretos que cumplian espe-
cificarnente con una negociacion politica para después desapa-
recer, Téngase presente, por ejemplo, la urbanizacion y la infini-
dad de negociaciones coyunturales que clla demanda. Este
primer rango de acciones tiene la caracteristica de oscilar con
las politicas gubernamentales lo cual le otorga otro rasgo defini-
torio. Ademis este tipo de negociaciones normalmente se llevan
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a cabo por medio de organismos de representacion que, de algu-
na manera, conjuntan los intereses y ello es participacién po-
litica.

Hoy en dia las posiciones politicas con frecuencia son anali-
zadas a partir de las posiciones en la administracién publica o de
la administracién, mas que en el debate parlamentario. Ello se
complementa con el poder de zona o por especialidad en la pro-
duccién o de oficio, que tienen miembros de la administracién
publica estatal o regional.

Otra caracteristica mas de este tipo o de participacién poli-
tica a través de la administracién publica, es la flexibilidad ju-
ridica de los acuerdos tomados. Las caracteristicas esenciales
que condicionan al administrador lo llevan a una posicién en la
cual la declaratoria abierta o la firma contractual o de convenios
se dificultan. Muchos de los programas que se promueven por
medio de ciertos sectores de la administracién publica son sim-
plemente indicativos o inductivos, lo cual garantiza a las partes
firmantes la posibilidad de rompimientos en el momento en que
la accion gubernamental oscile o que las situaciones concretas
de un mercado cambien.

Lo indicativo o inductivo en planes y programas no es otra
cosa que la imagen de la zanahoria frente al conejo. Surge asi
una planeacién o programacién gubernamental que concilia in-
tereses grupales o gremiales, por periodos mds o menos cortos y
de acuerdo a caracteristicas coyunturales plenamente estableci-
das. Tenemos en ello un primer nivel de participaciéon politica a
través de la administracién publica con enormes ventajas frente
al legislativo, en tanto que es dificil que los elementos manejados
en esta negociacion pueden tener otro foro. Cabria sin embargo,
la duda sobre si no conviniera estudiar un poco mas profunda-
mente el caracter juridico de los acuerdos tomados en esta esfe-
ra, de tal manera que se garantizara ¢l cumplimiento de intereses
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nacionales y no solo de politicas sectoriales, grupales o de cama-
rillas.

Extender el beneficio de este tipo de negociacion al nivel na-
cional y serd sin duda una meta a plantearse con los riesgos que
esto supone para la vida partidista. La degeneracién de este tipo
de negociacion pareciera ser también un riesgo cercano, princi-
palmente por dos motivos, Primero por la falta de concrecion en
los logros y, por otro lado, por lo poco institucional de los me-
canismos de operacion.

Pero la participacion politica a través de la administracién
pablica no se reduce a ese primer sefialamiento. Como hemos
visto existe un rango de actividades de la accién estatal que no
estan sujetas a conciliacién partidaria y por lo tanto legislativa,
Es decir existe un espacio de la actividad estatal que no oscila
por la pauta de los cambios en las politicas gubernamentales y
que si interfiere a diario en la vida ciudadana. Es la administra-
cion publica la encargada de hacer operativas dichas actividades
y conciliar sus modalidades de acuerdo a las modificaciones que
se hagan necesarias por el momento histdrico que se viva.

Pensemos por ejemplo en las multiples tramitaciones que
por cuestiones de servicios urbanos tienen que ser realizadas por
la administracién publica. Muchas de ellas como el servicio de
agua potable, la seguridad, el transporte, la energia eléctrica, la
limpieza, la seguridad nacional, los servicios médicos, las regula-
ciones comerciales o de control migratorio, representan multiples
facetas que deben ser atendidas permanentemente.

Por la naturaleza misma de este tipo de actividades surge la
necesidad de permitir la expresion de inconformidades, la mayo-
ria de las veces a nivel individual, sobre problemas nacidos en el
trato mismo con el ciudadano. La administracion de la vida so-
cial contemporanea requiere de infinidad de canales permanentes
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de expresion que conforman a la accion estatal y que, en esencia,
son una forma de conciliacién y negociacion politica. Vale decir
que, a pesar de que muchas de estas manifestaciones parecieran
nacer en el nivel individual y parmanecer ahi, su exposicion sis-
tematica y concepcién dentro de la actividad totalizadora de la
accion estatal, permiten su identificacion plena como sucesos
politicos.

Curiosamente el buen o mal cumplimiento de estas funcio-
nes puede desacreditar no s6lo a una accién gubernamenal con-
creta en turno, sino incluso ir mas alla en el deterioro de la vida
politica general de un Estado-nacién. A la inversa, una accién
estatal que negocia amplia y permanentemente en este segundo
nivel, puede soportar crisis de planteamientos y de las negocia-
ciones en la vida parlamentaria-partidista, mostrando desgaste
en los grupos que constituyen una accion gubernamental, pero
no en la accion estatal en lo general.

Existe aqui un nivel de andlisis que debera ser repensado.
Nos referimos a la dialéctica que se genera entre los dos niveles
de negociacion. Por ejemplo, una accién gubernamental suma-
mente dinamica, con su respectiva negociacion y renegociacion,
necesitard sustentarse en una accion estatal, no gubernamental,
ampliamente legitimada y estable. El poder tolerar cambios
sucesivos y radicales en la accién gubernamental sin que se
provoque inestabilidad, solo se explica por el caracter profun-
damente politico de la otra via, esa que en ocasiones es presen-
tada como simplemente administrativa,

Por otro lado existen casos de regimenes con mucho menos
oscilacion en la politica gubernamental, y por lo tanto en la ac-
ciéon gubemamental, que sin embargo sufren de un enorme des-
gaste en la negociacién de las acciones estatales permanentes no
suictas a la presentacion en el foro partidista legtslativo.

La administracién publica esta aqui inscrita en una esfera
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totalmente politica, pues de su eficiencia como canal apropiado
para las manifestaciones ciudadanas cotidianas, dependera, en
buena medida, la estabilidad o inestabilidad que se genere con
los cambios gubernamentales. Asi, ese tipo de actividades deno-
minadas de ventanilla que se presentan cn un primer momento
como apoliticas son, en una perspectiva un poco més amplia,
brutalmente politicas.

Debemos recordar ademas que la accién estatal en si misma
debe ser sujeto de negociacion politica. La accion social organi-
zada predominante, para retomar ¢l término que nos permite la
identificacién de la accidn estatal en correspondencia con otras
acciones sociales, debe ser sujeto negociado en sus consecuencias,
por ejemplo, econémicas permanentes. El gasto pablico como
injerencia social importante en la vida economica, es de hecho
negociado por la administracion publica, no en tanto que meca-
nismo que persigue tal o cual meta legislativo-partidista, sino en
Ias consecuencias concretas de la aplicaciéon de dichos mecanis-
mos y su impacto en la vida econémica. Es el beneficio o perjui-
cio que provoca el movimiento en si de la accion estatal a través
de la administracién publica, el que aqui estd en cuestion. Es la
actividad de la administracién el vehiculo insalvable para permi-
tir la participacién de los mencionados sectores que puedan es-
tar involucrados.

Podemos observar como para finales del siglo XX, la admi-
nistracion publica es uno de los mecanismos de negociacion
politica mds utilizados que, sin embargo, no es reconocido ple-
namente como tal. El reconocimiento de las caracteristicas que
tiene la administracion en la vida politica del Estado-nacidn.
contemporaneo, nos permitira contemplar a la participacion po-
litica que ella propicia o que demanda. No se entendera a la par-
ticipacién politica que se da por medio de la administracion pa-
blica, si no se visualizan las actividades de esta Gltima en la
perspectiva general del accionar estatal.



